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Kapittel 1  

Utvalgets forslag

Utkast til lov om saksbehandlingen i offent-
lig forvaltning (forvaltningsloven)

Kapittel 1. Lovens formål og virkeområde

§ 1. Lovens formål
(1) Loven skal legge til rette for at forvaltning-

ens saksbehandling er god, tillitskapende og
effektiv. Den skal ivareta hensynet til den enkelte
og til samfunnet.

(2) For å oppnå lovens formål skal forvalt-
ningsorganet opptre saklig og samarbeide med
andre forvaltningsorganer.

§ 2. Lovens virkeområde
(1) Loven gjelder for

a) staten, fylkeskommunene og kommunene
b) andre i saker hvor de utøver offentlig myn-

dighet.
(2) Loven gjelder når ikke annet er bestemt i

eller i medhold av lov.

§ 3. Unntak for visse institusjoner
(1) Loven gjelder ikke for domstolenes virk-

somhet.
(2) Loven gjelder heller ikke for Stortinget,

Riksrevisjonen, Stortingets ombudsmann for for-
valtningen eller andre organer for Stortinget.

§ 4. Unntak for visse saker
(1) Når et forvaltningsorgan selv behandler

eller avgjør saker i medhold av lovene i bokstav a
til f, gjelder loven bare når det er fastsatt i ved-
kommende lov, eller når forvaltningsorganet gir
forskrifter:
a) domstolloven
b) tvisteloven, voldgiftsloven og tvangsfullbyr-

delsesloven 
c) straffeprosessloven
d) skjønnsloven og jordskiftelova 

Kapit

Lovu

Kapittel 1  

Nynorsk omsetjing (utarbeidd med støtte frå 
Språkrådet, ikkje gått gjennom av utvalet)

Utkast til lov om sakshandsaminga i 
offentleg forvaltning (forvaltningslova)

Kapittel 1. Føremålet og verkeområdet

§ 1. Føremålet med lova
(1) Lova skal leggje til rette for god, tillitska-

pande og effektiv sakshandsaming i forvaltninga.
Ho skal tryggje omsynet til den einskilde og til
samfunnet.

(2) For å oppnå føremålet i lova skal forvalt-
ningsorganet te seg sakleg og samarbeide med
andre forvaltningsorgan.

§ 2. Verkeområdet for lova
(1) Lova gjeld for

a) staten, fylkeskommunane og kommunane
b) andre i saker der dei utøver offentleg styre-

makt.
(2) Lova gjeld når ikkje anna er fastsett i eller

med heimel i lov.

§ 3. Unntak for visse institusjonar
(1) Lova gjeld ikkje for verksemda til domsto-

lane.
(2) Lova gjeld heller ikkje for Stortinget, Riks-

revisjonen, Stortingets ombodsmann for forvalt-
ninga eller andre organ for Stortinget.

§ 4. Unntak for visse sakar
(1) For saker som eit forvaltningsorgan sjølv

handsamar eller avgjer med heimel i lovene i bok-
stav a til f, gjeld forvaltningslova berre når det er
særskilt fastsett i den lova, eller når forvaltnings-
organet gjev forskrifter:
a) domstolloven
b) tvisteloven, voldgiftsloven og tvangsfullbyr-

delsesloven
c) straffeprosessloven
d) skjønnsloven og jordskiftelova

tel 1

kast
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e) konkursloven, gjeldsordningsloven og skifte-
loven

f) rettsgebyrloven.
(2) Når et forvaltningsorgan handler på privat-

rettslig grunnlag, for eksempel ved å inngå avtaler
eller utøve eierrådighet, gjelder bare reglene i
kapittel 4 om inhabilitet og kapittel 5 om taushets-
plikt.

§ 5. Lovens anvendelse på Svalbard
Loven gjelder på Svalbard så langt ikke Kon-

gen fastsetter noe annet i forskrift.

§ 6. Definisjoner
(1) Som enkeltvedtak regnes en avgjørelse

som treffes under utøving av offentlig myndighet,
er bestemmende for rettigheter eller plikter til en
eller flere bestemte personer, og avslutter saken
helt eller delvis. Følgende avgjørelser skal regnes
som enkeltvedtak hvis ikke annet er fastsatt:
a) fastsetting av påbud, forbud, fritak eller tilla-

telse med grunnlag i lov eller forskrift
b) tildeling eller opphør av pengeytelser med

grunnlag i lov eller forskrift eller for øvrig
etter en fast ordning

c) tildeling eller opphør av tjenester eller andre
naturalytelser med grunnlag i lov eller for-
skrift

d) avvisning av en sak
e) fastsetting av tvangsmulkt
f) tilsetting, oppsigelse, suspensjon, avskjed

eller forflytting av offentlig tjenesteperson,
og ileggelse av ordensstraff.
(2) Som forskrift regnes en avgjørelse som

treffes under utøving av offentlig myndighet, og
som er bestemmende for rettigheter eller plikter
til en ubestemt krets av personer.

(3) Som part regnes
a) den som et enkeltvedtak eller annen indivi-

duell avgjørelse kan rette seg mot 
b) den som kan få sine rettigheter eller plikter

endret som følge av en slik avgjørelse
c) den som en slik avgjørelse kan innebære

vesentlige ulemper eller skadevirkninger for.

§ 7. Lovens anvendelse i saker om tilsetting, opp-
sigelse og avskjed av offentlige tjenestepersoner

(1) Når et forvaltningsorgan treffer enkeltved-
tak om tilsetting etter § 6 første ledd bokstav f,
gjelder ikke reglene om begrunnelse i § 48, klage
i §§ 53 til 60 og omgjøring i § 62 annet ledd. For-
valtningsorganet kan bestemme at reglene likevel
skal gjelde.

(2) Når et kommunalt eller fylkeskommunalt
organ treffer vedtak om oppsigelse eller avskjed
e) konkursloven, gjeldsordningsloven og skifte-
loven

f) rettsgebyrloven.
(2) Når eit forvaltningsorgan handlar på privat-

rettsleg grunnlag, til dømes ved å inngå avtalar og
bruke eigarråderett, gjeld berre reglane i kapittel
4 om ugildskap og kapittel 5 om teieplikt.

§ 5. Bruken av lova på Svalbard
Lova gjeld på Svalbard om ikkje Kongen fast-

set noko anna i forskrift.

§ 6. Definisjonar
(1) Som enkeltvedtak er rekna ei avgjerd som

blir teken i utøvinga av offentleg styremakt som er
avgjerande for rettane eller pliktene til ein eller
fleire særskilde personar, og avsluttar saka heilt
eller delvis. Slike avgjerder skal reknast som
enkeltvedtak, om ikkje anna er særskilt fastsett:
a) fastsetjing av påbod, forbod, fritak eller løyve

med grunnlag i lov eller forskrift
b) tildeling eller stans av pengeytingar gjevne

med grunnlag i lov eller forskrift eller etter ei
anna fast ordning

c) tildeling eller stans av tenester eller andre
naturalytingar med grunnlag i lov eller for-
skrift

d) avvising av ei sak
e) fastsetjing av tvangsmulkt
f) tilsetjing, oppseiing, suspensjon, avskil eller

forflytting av offentleg tenesteperson, og
fastsetjing av ordensstraff.
(2) Som forskrift er rekna ei avgjerd som blir

teken under utøving av offentleg styremakt som
er avgjerande for rettane eller pliktene til ein all-
menn krins av personar.

(3) Som part er rekna
a) den som eit enkeltvedtak eller anna individu-

ell avgjerd kan rette seg mot
b) den som kan få rettar og plikter endra som

følgje av ei slik avgjerd
c) den som ei slik avgjerd kan vere til stor

skade eller ulempe for.

§ 7. Bruken av lova i saker om tilsetjing, oppseiing
og avskil av offentlege tenestepersonar

(1) Dersom eit forvaltningsorgan gjer enkelt-
vedtak om tilsetjing etter § 6 fyrste leddet bokstav
f, gjeld ikkje reglane om grunngjeving i § 48, klage
i §§ 53 til 60 og omgjering i § 62 andre leddet. For-
valtningsorganet kan likevel fastsetje at reglane
skal gjelde.

(2) Når eit kommunalt eller fylkeskommunalt
organ gjer vedtak om oppseiing eller avskil etter
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etter § 6 første ledd bokstav f, gjelder ikke reglene
om klage i §§ 53 til 60.

Kapittel 2. Alminnelige bestemmelser

§ 8. Forvaltningsspråk
(1) Forvaltningsspråket er norsk.
(2) Forvaltningsorganet skal bruke et språk

som er klart, presist og så vidt mulig tilpasset mot-
takeren.

(3) Om forvaltningsorganets bruk av bokmål
og nynorsk gjelder lov 11. april 1980 nr. 5 om mål-
bruk i offentleg teneste. Om bruk av samisk gjel-
der sameloven 12. juni 1987 nr. 56 kapittel 3.

(4) I samsvar med den nordiske språkkonven-
sjonen skal forvaltningsorganet ta imot søknader
på nordiske språk og om nødvendig bruke tolk
eller oversetter.

§ 9. Tolking og oversetting
(1) Om forvaltningsorganers plikt til å bruke

tolk gjelder [tolkeloven].
(2) I saker om enkeltvedtak som forvaltnings-

organet selv tar opp, skal det sørge for at vedtaket
med begrunnelse og sentrale dokumenter i saken
blir oversatt til engelsk eller et språk som parten
forstår, så langt det er nødvendig for at en privat-
person som er part, kan ivareta sine interesser på
rimelig måte.

§ 10 Skriftlig saksbehandling
(1) Saksbehandlingen i forvaltningsorganet er

skriftlig.
(2) Hvis det er nødvendig fordi saken haster

eller andre særlige forhold tilsier det, kan saks-
behandlingen skje på annen måte.

(3) Henvendelser, observasjoner, meddelel-
ser og avgjørelser i en sak skal foreligge skriftlig
eller nedtegnes av forvaltningsorganet hvis de har
betydning for saksbehandlingen eller bør bevares
for ettertiden.

§ 11. Helautomatisert saksbehandling
Kongen kan gi forskrift om at forvaltnings-

organet på bestemte sakområder kan treffe avgjø-
relser ved helautomatisert saksbehandling.
Avgjørelser som er lite inngripende overfor den
enkelte, kan treffes ved helautomatisert behand-
ling uten hjemmel i forskrift.

Et mindretall (Fagernæs, Hæreid, Kjørholt og Sol-
lie) foreslår at § 11 skal lyde:

Forvaltningsorganet kan treffe helautomati-
serte avgjørelser hvor personopplysninger inngår,
når behandlingen er nødvendig for å utøve offent-
§ 6 fyrste leddet bokstav f, gjeld ikkje reglane om
klage i §§ 53 til 60.

Kapittel 2. Allmenne reglar

§ 8. Forvaltningsspråk
(1) Forvaltningsspråket er norsk.
(2) Forvaltningsorganet skal nytte eit språk

som er klårt, presist og tilpassa mottakaren om
det er mogleg.

(3) For bruken av bokmål og nynorsk i forvalt-
ningsorganet gjeld lov 11. april 1980 nr. 5 om mål-
bruk i offentleg teneste. For bruken av samisk
gjeld sameloven 12. juni 1987 nr. 56 kapittel 3.

(4) I samsvar med den nordiske språkkonven-
sjonen skal forvaltningsorganet ta imot søknader
på nordiske språk og bruke tolk eller omsetjar når
det trengst.

§ 9. Tolking og omsetjing
(1) Forvaltningsorgan pliktar å bruke tolk slik

det er fastsett i [tolkeloven]
(2) Når forvaltningsorganet sjølv tek opp ei

sak om enkeltvedtak, skal det syte for at vedtaket
med grunngjeving og sentrale dokument i saka
blir omsette til engelsk eller eit språk som parten
forstår, så langt det trengst for at ein privatperson
som er part, rimeleg skal kunne tryggje interes-
sene sine.

§ 10. Skriftleg handsaming
(1) Sakshandsaminga i forvaltningsorganet er

skriftleg.
(2) Om det er naudsynt fordi saka hastar eller

av andre særlege grunnar, kan saka handsamast
på ein annan måte.

(3) Førespurnader, observasjonar, meldingar
og avgjerder i ei sak skal vere skriftlege eller skri-
vast ned av forvaltningsorganet dersom dei har
noko å seie for sakshandsaminga eller bør takast
vare på for ettertida.

§ 11. Heilautomatisert sakshandsaming
Kongen kan gje forskrift om at forvaltningsor-

ganet på visse sakområde kan ta avgjerder ved
hjelp av heilautomatisert sakshandsaming. Avgjer-
der som er lite inngripande overfor den einskilde,
kan gjerast ved heilautomatisert handsaming utan
heimel i forskrift.

Eit mindretal (Fagernæs, Hæreid, Kjørholt og Sol-
lie) føreslår at § 11 skal lyde:

Forvaltningsorganet kan bruke personopplys-
ningar i heilautomatiserte avgjerder når hand-
saminga trengst for å utøve offentleg avgjerdsmakt
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lig myndighet eller utføre lovfestede oppgaver.
Behandlingen må sikre partens krav til forsvarlig
saksbehandling og være forenlig med retten til
vern av personopplysninger.

§ 12. Automatiserte saksbehandlingssystemer
(1) Forvaltningsorganet skal dokumentere det

rettslige innholdet i automatiserte saks-
behandlingssystemer. Dokumentasjonen skal
offentliggjøres, hvis ikke annet følger av lov eller
særlige hensyn taler mot det.

(2) Kongen kan gi forskrift om krav til
systemer og om offentliggjøring etter denne para-
grafen.

§ 13. Kontakt fra den enkelte og digital kommunika-
sjon

(1) Forvaltningsorganet skal være tilgjengelig
og legge til rette for at den enkelte kan ta kontakt
på sikker og effektiv måte.

(2) Kongen kan gi forskrift om digital kommu-
nikasjon mellom forvaltningsorganer og den
enkelte, også om rett til å reservere seg mot digi-
tal kommunikasjon, bruk av fristregler og sikring
av tilgjengelighet, integritet og konfidensialitet.

§ 14. Veiledningsplikt
(1) Forvaltningsorganet skal veilede innenfor

sitt sakområde. Veiledningen skal tjene til å gi par-
ter og andre mulighet til å ivareta sine interesser.

(2) Forvaltningsorganet skal på forespørsel så
langt det er nødvendig, veilede om
a) hvilke regler som gjelder, og vanlig praksis
b) saksgangen
c) hvilke faktiske omstendigheter som særlig

kan få betydning for utfallet av saken.
(3) Omfanget av veiledningen må tilpasses

sakens viktighet og forvaltningsorganets kapasi-
tet. I en sak som forvaltningsorganet behandler,
skal det av eget tiltak vurdere behovet den enkelte
har for veiledning. 

§ 15. Hvordan veiledning skal gis
(1) Forvaltningsorganet avgjør hvordan veiled-

ning skal gis. Veiledning gis normalt i samme
form som henvendelsen ble mottatt i.

(2) Den som henvender seg til et forvaltnings-
organ med spørsmål som har aktuell interesse for
vedkommende, har ved behov rett til muntlig sam-
tale med en person i organet. Hvis det er nødven-
dig for å få en forvaltningssak opplyst, skal en slik
samtale skje i et personlig møte. Også en mindre-
årig som blir representert av verge i saken, har
rett til en slik samtale.
eller utføre lovfeste oppgåver. Handsaminga må
sikre partens krav på forsvarleg sakshandsaming
og retten til vern av personopplysningar.

§ 12. Automatiserte sakshandsamingsystem
(1) Forvaltningsorganet skal dokumentere det

rettslege innhaldet i automatiserte sakshand-
samingssystem. Dokumentasjonen skal offentleg-
gjerast, om ikkje anna følgjer av lov eller særlege
omsyn talar mot det.

(2) Kongen kan gje forskrift om krav til system
og om offentleggjering etter denne paragrafen.

§ 13. Kontakt med den einskilde og digital kommu-
nikasjon

(1) Eit forvaltningsorgan skal vere tilgjengeleg
for at kvar og ein kan ta kontakt på sikker og
effektiv måte.

(2) Kongen kan gje forskrift om digital kom-
munikasjon mellom forvaltningsorgan og den
einskilde, også om rett til å reservere seg mot digi-
tal kommunikasjon, bruk av fristreglar og sikring
av tilgjenge, integritet og trumål.

§ 14. Rettleiingsplikt
(1) Forvaltningsorganet skal rettleie innanfor

sakområdet sitt. Rettleiinga skal tene til å gje
partar og andre høve til å tryggje interessene sine.

(2) På førespurnad skal forvaltningsorganet så
langt det trengst, rettleie om
a) kva reglar som gjeld, og vanleg praksis
b) saksgangen
c) kva faktiske omstende som særleg kan kome

til å avgjere saka.
(3) Omfanget av rettleiinga skal stå i rimeleg

høve til kor viktig saka er, og kva kapasitet forvalt-
ningsorganet har. I saker som forvaltningsorganet
handsamar, skal det av eige tiltak vurdere kva rett-
leiing den einskilde treng. 

§ 15. Korleis det skal rettleiast
(1) Forvaltningsorganet avgjer korleis det skal

gje rettleiinga. Til vanleg skal rettleiinga vere i
same form som førespurnaden. 

(2) Den som vender seg til forvaltninga med
spørsmål som har aktuell interesse for han eller
henne, har om det trengst rett til å snakke med
nokon i forvaltningsorganet. Om det må til for å få
ei forvaltningssak opplyst, skal samtalen haldast i
eit personleg møte. Ein mindreårig som blir repre-
sentert av ei verje i ei sak, har òg rett til ein slik
samtale.
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(3) I saker med parter som har motstridende
interesser, må forvaltningsorganet veilede på en
måte som ikke gir grunn til å tvile på organets
objektivitet.

(4) Veiledning skal være gratis.
(5) Kongen kan gi forskrift om hvor langt vei-

ledningsplikten rekker, og om fremgangsmåten
ved veiledning.

§ 16. Henvisning til riktig forvaltningsorgan og ret-
ting av feil og mangler

(1) Hvis noen henvender seg til uriktig forvalt-
ningsorgan, skal det organet som mottar henven-
delsen, om mulig vise vedkommende til riktig
organ.

(2) Hvis en henvendelse til et forvaltnings-
organ inneholder feil, unøyaktigheter eller andre
mangler, bør forvaltningsorganet sette frist for å
rette dette og etter behov veilede om hvordan det
kan gjøres.

§ 17. Saksbehandlingstid og foreløpig svar
(1) Forvaltningsorganet skal behandle saken

uten ugrunnet opphold.
(2) Når forvaltningsorganet mottar en søknad

eller annen henvendelse som det har plikt til å
behandle, skal det
a) straks bekrefte at henvendelsen er mottatt,

og opplyse om sannsynlig saksbehandlings-
tid eller

b) gi et foreløpig svar med opplysning om sann-
synlig saksbehandlingstid hvis det vil gå mer
enn én måned før henvendelsen vil bli
besvart.
(3) Blir saken vesentlig forsinket ut over den

saksbehandlingstiden som forvaltningsorganet
har opplyst om, skal det gi parten melding om det.

(4) Kongen kan gi forskrift om beregning av
saksbehandlingsfrister.

§ 18. Gebyr for saksbehandling
(1) Kongen kan gi forskrifter på bestemte

områder om gebyr for behandling av søknader om
tillatelser, autorisasjoner, dispensasjoner mv.

(2) Gebyr for søknadsbehandling bør ikke set-
tes over selvkost for forvaltningens behandling av
søknader på området.

(3) Krav på gebyr for behandling av søknader
er tvangsgrunnlag for utlegg.

(4) Gebyr for klage skal betales tilbake der-
som klagen fører frem.
(3) I saker med partar som har motstridande
interesser, må forvaltningsorganet rettleie på ein
måte som ikkje gjev grunn til å tvile på at organet
er objektivt.

(4) Rettleiing skal ikkje koste noko.
(5) Kongen kan gje forskrift om kor langt rett-

leiingsplikta rekk og om framgangsmåten i rettlei-
inga. 

§ 16. Tilvising til rett forvaltningsorgan og retting av
feil og manglar

(1) Dersom nokon vender seg til gale forvalt-
ningsorgan, skal organet som tek imot førespur-
naden, om mogleg vise til det rette organet.

(2) Dersom det står noko gale eller upresist i
ein førespurnad til eit forvaltningsorgan, eller det
er andre manglar, bør forvaltningsorganet setje
frist for å rette mangelen og om det trengst, rett-
leie om korleis det kan gjerast.

§ 17. Sakshandsamingstid og førebels svar
(1) Forvaltningsorganet skal handsame saka

utan grunnlaust opphald.
(2) Når forvaltningsorganet får inn ein søknad

eller annan førespurnad som det har plikt til å
handsame, skal det
a) straks stadfeste at førespurnaden er komen

inn, og opplyse om sannsynleg sakshand-
samingstid, eller

b) gje førebels svar med opplysning om sann-
synleg sakshandsamingstid dersom det kjem
til å ta meir enn ein månad å svare på føre-
spurnaden.
(3) Blir sakshandsaminga klårt forseinka ut

over den sakshandsamingstida som forvaltnings-
organet har opplyst om, skal parten få melding om
kor mykje.

(4) Kongen kan gje forskrift om utrekning av
sakshandsamingsfristar.

§ 18. Gebyr for sakshandsaming
(1) Kongen kan gje forskrifter på visse område

om gebyr for handsaming av søknader om løyve,
autorisasjonar, dispensasjonar o.a.

(2) Gebyr for søknadshandsaming bør ikkje
setjast over sjølvkost i forvaltninga for hand-
saming av søknader på området.

(3) Krav på gebyr for handsaming av søknader
er tvangsgrunnlag for utlegg.

(4) Gebyr for klage skal betalast attende der-
som klaga fører fram.
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§ 19. Fullmektig
(1) Enhver har rett til å la seg bistå av en full-

mektig under saksbehandlingen. Forvaltnings-
organet kan tillate bruk av flere fullmektiger i en
sak.

(2) En fullmektig må være en myndig person
som ikke er uskikket for oppdraget. 

(3) Fullmektigen skal legge frem skriftlig full-
makt. En advokat trenger bare å legge frem skrift-
lig fullmakt når forvaltningsorganet ber om det.

(4) Forvaltningsorganet skal henvende seg til
fullmektigen i spørsmål som er dekket av fullmak-
ten. Når forvaltningsorganet finner det hensikts-
messig, kan det i tillegg henvende seg til parten
direkte. Parten kan kreve å bli underrettet i tillegg
til eller i stedet for fullmektigen.

§ 20. Befaring
Hvis forvaltningsorganet holder befaring i en

sak om enkeltvedtak, bør parten varsles om tid og
sted for befaringen og gis anledning til å være til
stede mens den pågår.

§ 21. Pålegg om å gi opplysninger
(1) Et pålegg om å gi opplysninger eller om

utlevering av dokumenter eller andre gjenstander
skal vise til de regler det bygger på. Det skal opp-
lyses at pålegget kan påklages. I sak om adminis-
trativ sanksjon skal det gis opplysning om
taushetsrett mv. så langt det følger av § 83.

(2) Pålegget kan påklages skriftlig eller munt-
lig innen én uke etter at parten er gjort kjent med
det. Pålegget skal etterkommes selv om klagen
ikke er avgjort, med mindre den som ga pålegget,
gir utsetting. Utsetting bør gis når klagen reiser
rimelig tvil om lovligheten av pålegget. Utsetting
skal gis hvis pålegget gjelder fremlegging av
dokumenter, når disse blir forseglet og deponert
etter regler gitt i forskrift. For øvrig gjelder
bestemmelsene om klage i kapittel 8 tilsvarende.

§ 22. Avgjørelse om undersøkelse eller beslag
(1) En avgjørelse om undersøkelse eller

beslag skal vise til de regler den bygger på. Det
skal opplyses at avgjørelsen kan påklages.

(2) Parten skal gis anledning til å være til stede
mens undersøkelsen pågår. Dette gjelder likevel
bare der dette kan gjøres uten vesentlig ulempe
og uten at formålet med undersøkelsen settes i
fare.

(3) Den som leder undersøkelsen, skal uopp-
fordret legitimere seg og meddele formålet med
den. Parten har rett til å ha et vitne til stede mens
undersøkelsen pågår.
§ 19. Fullmektig
(1) Alle har rett til å nytte ein fullmektig i saks-

handsaminga. Forvaltningsorganet kan tillate
bruk av fleire fullmektigar i ei sak.

(2) Ein fullmektig må vere ein myndig person
som ikkje er uskikka for oppdraget. 

(3) Fullmektigen skal leggje fram skriftleg full-
makt. Ein advokat treng berre å leggje fram skrift-
leg fullmakt når forvaltningsorganet bed om det.

(4) Forvaltningsorganet skal vende seg til full-
mektigen i spørsmål som er dekte av fullmakta.
Når forvaltningsorganet finn det tenleg, kan det i
tillegg vende seg direkte til parten. Parten kan
krevje å bli informert sjølv i tillegg til eller i staden
for fullmektigen.

§ 20. Synfaring
Dersom forvaltningsorganet held synfaring i ei

sak om enkeltvedtak, bør parten varslast om tid
og stad for synfaringa og få høve til å vere til sta-
des der og då.

§ 21. Pålegg om å gje opplysningar
(1) Eit pålegg om å gje opplysningar eller å

utlevere dokument eller andre ting skal vere
skriftleg og vise til dei reglane det er bygt på. I
pålegget skal det stå at ein kan klage på det. I
saker om administrativ sanksjon skal det dessutan
opplysast om teierett o.a. så langt det følgjer av
§ 83.

(2) Ein kan klage på pålegget innan éi veke
etter at parten er gjord kjend med det. Pålegget
skal etterkomast sjølv om klaga ikkje er avgjord,
om ikkje den som gav pålegget gjev utsetjing.
Utsetjing skal gjevast dersom pålegget gjeld fram-
legging av dokument, når desse er forsegla og
deponerte etter reglar gjevne i forskrift. Elles
gjeld føresegnene om klage i kapittel 8 tilsva-
rande.

§ 22. Avgjerd om undersøking eller beslag
(1) Ei avgjerd om undersøking eller beslag

skal vise til dei reglane ho byggjer på. Det skal stå
i avgjerda at ein kan klage på henne.

(2) Parten skal få høve til å vere til stades
medan undersøkinga går føre seg. Dette gjeld
likevel berre dersom det kan gjerast utan større
ulempe og utan å setje føremålet med under-
søkinga på spel.

(3) Den som leier undersøkinga, skal alltid for-
telje kva føremålet er og legitimere seg. Parten
har rett til å ha eit vitne til stades medan undersø-
kinga går føre seg.
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(4) Når undersøkelsen er avsluttet, skal det
utarbeides en rapport, hvis det ikke er åpenbart
unødvendig. Det skal fremgå av rapporten hva
som var formålet med undersøkelsen, når og hvor
den ble foretatt, og hvem som var til stede. Der-
som undersøkelsen har avdekket ulovlige forhold,
skal det fremgå hvilke forhold det er tale om. Der-
som det ble tatt beslag, skal det fremgå hva som
ble beslaglagt, og hvor beslaget ble tatt. Rappor-
ten skal sendes til parten straks den er ferdig.

(5) Om klage gjelder § 21 annet ledd tilsva-
rende.

Kapittel 3. Delegering av myndighet

§ 23. Delegering av offentlig myndighet
(1) Bestemmelsene i dette kapitlet gjelder

delegering av myndighet som et forvaltningsor-
gan har til å treffe enkeltvedtak og gi forskrifter.

(2) Et forvaltningsorgan som delegerer myn-
dighet, kan gi instrukser om hvordan den dele-
gerte myndigheten skal utøves.

(3) En beslutning om delegering kan når som
helst trekkes tilbake.

§ 24. Adgangen til å delegere
(1) Kongen og departementet kan delegere

offentlig myndighet til sine underordnete forvalt-
ningsorganer.

(2) Andre forvaltningsorganer i staten kan
delegere til underordnete organer offentlig myn-
dighet
a) når det følger av lov, forskrift eller beslut-

ning av overordnet organ, eller
b) til å utfylle et vedtak som treffes av det for-

valtningsorganet som delegerer.
(3) Delegering til uavhengige organer i staten

kan bare skje i medhold av lov. Hvis organet ikke
er opprettet ved lov, kan delegering likevel
bestemmes av det organ som har opprettet det
uavhengige organet.

(4) Delegering fra stat til kommune eller fyl-
keskommune kan bare skje i medhold av lov.
Kommunestyret og fylkestinget kan delegere
myndighet innenfor rammen av kommuneloven
eller annen lov.

(5) Delegering til private og til offentlige sel-
skaper kan bare skje i medhold av lov.

§ 25. Krav til beslutningen om delegering
(1) En beslutning om å delegere offentlig myn-

dighet skal være skriftlig, om det ikke gjelder
delegering internt i et organ.
(4) Når undersøkinga er avslutta, skal det skri-
vast ein rapport, med unntak av der det klårt ikkje
trengst. I rapporten skal det stå kva føremålet med
undersøkinga var, når og kvar ho vart gjord, og
kven som var til stades. Dersom undersøkinga har
avdekt noko ulovleg, skal det stå kva det det gjeld.
Dersom det vart teke beslag, skal det stå i rappor-
ten kva som vart beslaglagt, og kvar det vart gjort.
Rapporten skal sendast til parten straks han er fer-
dig.

(5) Om klage gjeld § 21 andre leddet tilsva-
rande.

Kapittel 3. Delegering av avgjerdsmakt

§ 23. Delegering av offentleg avgjerdsmakt
(1) Føresegnene i dette kapittelet gjeld delege-

ring av avgjerdsmakt som eit forvaltningsorgan
har til å gjere enkeltvedtak og gje forskrifter.

(2) Eit forvaltningsorgan som delegerer
avgjerdsmakt, kan gje instruksar om korleis den
delegerte avgjerdsmakta skal utøvast.

(3) Ei avgjerd om delegering kan trekkjast
attende kva tid som helst.

§ 24. Høvet til å delegere
(1) Kongen og departementet kan delegere

offentleg avgjerdsmakt til dei underordna forvalt-
ningsorgana sine. 

(2) Andre forvaltningsorgan i staten kan dele-
gere offentleg avgjerdsmakt til underordna organ
a) når det følgjer av lov, forskrift eller avgjerd

frå eit overordna organ, eller
b) til å utfylle eit vedtak som blir gjort av det

delegerande forvaltningsorganet.
(3) Berre med heimel i lov kan avgjerdsmakt

delegerast til uavhengige organ. Dersom organet
ikkje er skipa ved lov, kan organet som har skipa
det, likevel delegere avgjerdsmakt til det.

(4) Berre med heimel i lov kan avgjerdsmakt
delegerast frå stat til kommune eller fylkeskom-
mune. Kommunestyret og fylkestinget kan dele-
gere avgjerdsmakt innanfor dei rammene som
kommuneloven eller andre lover set.

(5) Berre med heimel i lov kan avgjerdsmakt
delegerast til private.

§ 25. Krav til avgjerda om delegering
(1) Ei avgjerd om å delegere offentleg

avgjerdsmakt skal vere skriftleg, om det ikkje
gjeld delegering internt i eit organ.
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(2) Hvert departement skal gjøre tilgjengelig
og holde ved like delegeringsvedtak på sitt
område.

(3) For beslutninger om delegering i kommu-
ner og fylkeskommuner gjelder kommuneloven
§ 5-14.

Et mindretall (Backer, Abeler og Innjord) foreslår
som annet ledd annet punktum:

En beslutning etter første ledd skal kunn-
gjøres i Norsk Lovtidend, hvis den ikke er begren-
set til bestemte saker som er under behandling.

§ 26. Bruk av sakkyndige mv.
Forvaltningsorganet kan benytte sakkyndige,

konsulenter og lignende i saksforberedelsen, men
skal vurdere saken selvstendig før vedtak treffes.

Kapittel 4. Inhabilitet

§ 27. Inhabilitet og dens virkninger
(1) Den som er inhabil, skal ikke være med på

å tilrettelegge grunnlaget for eller treffe avgjø-
relse i en forvaltningssak. 

(2) Den som er inhabil, kan likevel 
a) forberede eller treffe foreløpig avgjørelse i

saken hvis en utsettelse vil være til stor
ulempe

b) behandle saken hvis det er åpenbart at til-
knytningen til parten eller saken ikke kan ha
betydning for avgjørelsen, og hverken offent-
lige eller private interesser tilsier at den
inhabile viker sete.
(3) Når en person er inhabil, kan en direkte

underordnet i samme forvaltningsorgan tilrette-
legge grunnlaget for, men ikke treffe avgjørelse i
saken.

(4) Om nødvendig skal det oppnevnes eller
velges stedfortreder for den inhabile. Hvis dette er
forbundet med særlig ulempe, kan Kongen
beslutte at saken skal overføres til et sideordnet
eller overordnet forvaltningsorgan.

§ 28. Forhold som leder til inhabilitet uten videre
(1) Den som selv er part i saken eller har en

vesentlig økonomisk interesse i sakens utfall, er
inhabil.

(2) En person er inhabil når en part i saken er
hans eller hennes 
a) nære slektning
b) nåværende eller tidligere fosterbarn eller

fosterforelder
c) nåværende eller tidligere stebarn eller ste-

forelder
d) nåværende eller tidligere ektefelle, forlovede
(2) Kvart departement skal gjere tilgjengelege
og halde ved like delegeringsvedtak på sitt
område.

(3) For avgjerder om delegering i kommunar
og fylkeskommunar gjeld kommuneloven § 5-14.

Eit mindretal (Backer, Abeler og Innjord) føreslår
som andre leddet andre punktum:

Ei avgjerd etter fyrste leddet skal kunngjerast i
Norsk Lovtidend, dersom ho ikkje er avgrensa til
visse saker som for tida er til handsaming.

§ 26. Bruk av sakkunnige o.a.
Forvaltningsorganet kan nytte sakkunnige,

konsulentar og liknande i saksførebuinga, men
skal vurdere saka sjølvstendig før det gjer vedtak.

Kapittel 4. Ugildskap

§ 27. Ugildskap og verknadene av ugildskap
(1) Den som er ugild, skal ikkje vere med på å

leggje til rette grunnlaget for eller ta avgjerder i ei
forvaltningssak.

(2) Den som er ugild, kan likevel 
a) førebu eller ta førebels avgjerd i saka dersom

ei utsetjing er til stor ulempe
b) handsame saka dersom det er klårt at tilkny-

tinga til parten eller saka ikkje kan påverke
avgjerda, og korkje offentlege eller private
interesser talar for at den ugilde skal vike
sete.
(3) Når ein person er ugild, kan ein direkte

underordna i det same forvaltningsorganet leggje
til rette grunnlaget for, men ikkje ta avgjerd i saka.

(4) Om det trengst, skal det nemnast opp eller
veljast ein avløysar for den ugilde. Om dette vil
vere til særleg ulempe for forvaltningsorganet,
kan Kongen avgjere at saka skal overførast til eit
sideordna eller overordna forvaltningsorgan.

§ 28. Kva som fører til ugildskap utan vidare
(1) Den som sjølv er part i saka eller har ei

vesentleg økonomisk interesse i utfallet av saka,
er ugild.

(2) Ein person er ugild om ein part i saka er
hans eller hennar 
a) nære slektning 
b) fosterbarn eller fosterforelder no eller tidle-

gare 
c) stebarn eller steforelder no eller tidlegare
d) ektefelle, trulova eller sambuar no eller tidle-

gare
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eller samboer
e) nåværende ektefelles, forlovedes eller sam-

boers nære slektning
f) nære slektnings nåværende ektefelle, for-

lovede eller samboer
g) nære venn, eller en person som vedkom-

mende har sterk uvilje mot.
(3) En person er inhabil når han eller hun

a) er eller det siste året før saken begynte, har
vært verge eller fullmektig for en part i saken
eller

b) har eller det siste året før saken begynte, har
hatt lederstilling eller verv i styrende orga-
ner i et foretak, en sammenslutning eller en
stiftelse som er part i saken.
(4) En person i klageinstansen er inhabil når

vedkommende tidligere har truffet avgjørelse i
saken, unntatt ved klage til Kongen over departe-
mentets vedtak.

(5) Med nær slektning forstås i denne paragra-
fen slektning til og med fetter og kusine.

§ 29. Andre forhold som kan lede til inhabilitet
(1) En person er inhabil når det foreligger

andre særegne forhold som er egnet til å svekke
tilliten til at saken vil bli behandlet på en upartisk
og saklig måte.

(2) I vurderingen skal det legges vekt på om
avgjørelse i saken kan innebære særlig fordel
eller ulempe for vedkommende eller noen som
han eller hun har nær tilknytning til, og i den for-
bindelse
a) hvor nær tilknytningen er
b) hva slags og hvor stor fordel eller ulempe det

er
c) hvor sannsynlig det er at fordelen eller ulem-

pen vil inntre.

§ 30. Avgjørelse om inhabilitet
(1) Enhver skal ta stilling til sin egen inhabili-

tet så snart han eller hun kjenner til forhold som
kan gi grunn til det. Spørsmålet kan avgjøres av en
overordnet eller et kollegialt organ som vedkom-
mende er medlem av. 

(2) Hvis det i samme sak blir spørsmål om
flere medlemmer i et kollegialt organ er inhabile,
skal ingen av dem delta i avgjørelsen om sin egen
eller et annet medlems inhabilitet. Hvis det trengs
for at organet skal være vedtaksført, skal alle
møtende medlemmer delta. Voteringen skal pro-
tokolleres med henvisning til den aktuelle inhabi-
litetsgrunnen.
e) ektefelle, trulova eller nær slektning av sam-
buar sin nære slektning

f) nære slektnings ektefelle, trulova eller sam-
buar 

g) nære ven, eller nokon vedkommande har
sterk uvilje mot.
(3) Ein person er ugild når han eller ho

a) er eller det siste året før saka byrja har vore
verje eller fullmektig for ein som er part i
saka

b) har eller det siste året før saka byrja har hatt
leiarstilling eller verv i styrande organ i eit
føretak, ei samanslutning eller ei stifting som
er part i saka.
(4) Ein person i klageinstansen er ugild når

han eller ho tidlegare har teke avgjerd i saka, men
ikkje ved klage til Kongen over vedtak i departe-
mentet.

(5) Nær slektning tyder i denne paragrafen
slektningar til og med syskenborn.

§ 29. Anna som kan føre til ugildskap
(1) Ein person er ugild når det finst andre sær-

skilde grunnar som er eigna til å svekkje tilliten til
at han eller ho kan handsame saka upartisk og
sakleg. 

(2) I vurderinga skal det leggjast vekt på om ei
avgjerd i saka kan vere til særleg føremon eller
ulempe for vedkommande eller nokon som han
eller ho har nære band til, og ein må då sjå på 
a) kor nære banda er
b) kva slags og kor stor føremon eller ulempe

det er tale om
c) kor sannsynleg det er at det blir noko av

føremonen eller ulempa.

§ 30. Avgjerd om ugildskap
(1) Kvar og ein skal ta stilling til ugildskapen

sin så snart dei får greie på noko som kan gje
grunn til det. Ugildskapen kan avgjerast av ein
overordna eller av eit kollegialt organ som han
eller ho er medlem av. 

(2) Dersom det i same sak blir spørsmål om
fleire medlemmer i eit kollegialt organ er ugilde,
skal ingen av dei vere med på nokon av ugild-
skapsavgjerdene. Om det må til for at organet skal
vere vedtaksført, skal alle møtande medlemmer ta
del. Voteringa skal protokollerast med tilvising til
den aktuelle ugildskapsgrunnen.
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Kapittel 5. Taushetsplikt

§ 31. Hva taushetsplikt innebærer
(1) En opplysning som er undergitt taushets-

plikt etter denne lov, skal ikke gjøres tilgjengelig
for andre eller utnyttes for egne formål. 

(2) En opplysning som er undergitt taushets-
plikt etter andre lover, skal behandles i samsvar
med de regler som er fastsatt der.

§ 32. Hvem som har taushetsplikt
(1) Taushetsplikten gjelder for enhver som

skal utføre, utfører eller har utført arbeid eller
oppdrag for et forvaltningsorgan eller andre som
omfattes av loven, jf. § 2.

(2) Taushetsplikten gjelder bare opplysninger
som man har fått tilgang eller kjennskap til i for-
bindelse med arbeidet eller oppdraget.

§ 33. Taushetsplikt om personlige forhold
(1) Opplysninger om noens personlige forhold

er undergitt taushetsplikt.
(2) Med personlige forhold menes opplysnin-

ger om en person som det er vanlig å ville holde
for seg selv, og som blant annet kan gjelde
a) genetiske eller andre sensitive biometriske

forhold
b) helsetilstand
c) livssyn eller politisk ståsted
d) seksuell legning.

(3) Taushetsplikten omfatter ikke opplysnin-
ger om fødselsnummer, statsborgerskap, bosted,
sivilstand, yrke, arbeidsgiver eller arbeidssted.
Det samme gjelder opplysninger om straffbare
forhold i verv eller ledende stilling i offentlig tje-
neste.

§ 34. Taushetsplikt om drifts- eller forretningshem-
meligheter

(1) Opplysninger om drifts- eller forretnings-
hemmeligheter er undergitt taushetsplikt.

(2) Med drifts- eller forretningshemmeligheter
menes opplysninger om drifts- eller forretnings-
messige forhold som det er grunn til å verne om,
og som blant annet kan gjelde
a) forretningsstrategier
b) forretningsideer
c) oppskrifter eller produksjonsmetoder.

(3) Taushetsplikten omfatter ikke opplysnin-
ger om foretakets administrative forhold og almin-
nelige økonomiske forhold. Det samme gjelder
opplysninger om vedtak som treffes overfor virk-
somheten.
Kapittel 5. Teieplikt

§ 31. Kva teieplikt går ut på
(1) Opplysningar som det etter denne lova

gjeld teieplikt for, kan ingen utnytte til eigne føre-
mål eller gjere tilgjengelege for andre. 

(2) Opplysningar som det gjeld teieplikt for
etter andre lover, skal handsamast etter reglane
der. 

§ 32. Kven som har teieplikt
(1) Teieplikta gjeld for kvar og ein som skal

utføre, utfører eller har utført arbeid eller oppdrag
for eit forvaltningsorgan eller andre som lova fem-
ner om, jf. § 2.

(2) Teieplikta gjeld berre for opplysningar som
ein har fått tilgang eller kjennskap til i samband
med arbeidet eller oppdraget.

§ 33. Teieplikt om personlege tilhøve
(1) Det gjeld teieplikt for opplysningar om per-

sonlege tilhøve.
(2) Opplysningar om personlege tilhøve tyder

opplysningar som det er vanleg å vilje halde for
seg sjølv, om mellom anna 
a) genetiske og andre sensitive biometriske til-

høve
b) helsetilstand
c) livssyn eller politisk ståstad
d) seksuell legning

(3) Teieplikta gjeld ikkje for opplysningar om
fødselsnummer, statsborgarskap, bustad, sivil-
stand, yrke, arbeidsgjevar og arbeidsstad. Det
same gjeld opplysningar om strafflagde tilhøve i
verv eller leiande stilling i offentleg teneste.

§ 34. Teieplikt om drifts- eller forretningsløyndom-
mar

(1) Det gjeld teieplikt for opplysningar om
drifts- eller forretningsløyndommar.

(2) Drifts- eller forretningsløyndommar tyder
opplysningar om drifts- eller forretningstilhøve
som det er grunn til å verne om, og som mellom
anna kan gjelde:
a) forretningsstrategiar
b) forretningsidear
c) oppskrifter eller produksjonsmetodar.

(3) Teieplikta gjeld ikkje for opplysningar om
administrative og allmenne økonomiske tilhøve i
føretaket. Det same gjeld opplysningar om vedtak
som blir gjorde overfor verksemda.
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§ 35. Begrensninger i og bortfall av taushetsplikt
(1) Taushetsplikten etter §§ 33 og 34 omfatter

ikke opplysninger som
a) er alminnelig kjent eller alminnelig tilgjenge-

lige, eller som det for øvrig ikke er grunn til
å holde hemmelig

b) gjelder personer eller virksomheter som
ikke kan identifiseres.
(2) Taushetsplikt om personlige forhold faller

bort 20 år etter at den opplysningen gjelder, er
død.

(3) Taushetsplikt om drifts- eller forretnings-
hemmeligheter faller bort senest 60 år etter at for-
valtningen fikk opplysningen.

(4) Bestemmelser i annen lov om rett eller
plikt til å gi opplysninger begrenser lovbestemt
taushetsplikt bare når bestemmelsen fastsetter
eller klart forutsetter det.

§ 36. Deling av opplysninger undergitt taushetsplikt
(1) Taushetsplikt etter §§ 33 og 34 er ikke til

hinder for at opplysningen deles med den opplys-
ningen gjelder, eller med andre når vedkom-
mende gir et gyldig og informert samtykke til det.

(2) Taushetsplikt etter §§ 33 og 34 er heller
ikke til hinder for at opplysningene deles med
a) sakens parter eller deres representanter
b) personer i samme forvaltningsorgan som har

saklig behov for opplysningen
c) personer i andre forvaltningsorganer så langt

det er nødvendig for å utføre de oppgaver
som er lagt til avgiverorganet eller mottaker-
organet

d) andre så langt det er nødvendig for å unngå
fare for liv eller helse eller for å unngå
vesentlig skade eller tap.
(3) Opplysninger om personlige forhold kan

bare deles dersom det er nødvendig og ikke
utgjør et uforholdsmessig inngrep overfor den
opplysningen gjelder.

(4) Reglene i første til tredje ledd gjelder tilsva-
rende for andre som omfattes av loven.

§ 37. Taushetsplikt for parter, partsrepresentanter
og vitner

(1) Parter, partsrepresentanter og vitner som
får tilgang til opplysninger som er undergitt taus-
hetsplikt, har selv taushetsplikt. Forvaltningsorga-
net skal gjøre vedkommende oppmerksom på det
senest samtidig som tilgang gis.

(2) Parter og deres representanter kan likevel
gjøre bruk av opplysningene så langt det er nød-
vendig for å ivareta partens interesser i saken.
§ 35. Avgrensingar i og bortfall av teieplikt
(1) Teieplikta etter §§ 33 og 34 gjeld ikkje for

opplysningar som
a) er allment kjende eller allment tilgjengelege,

eller som det elles ikkje er grunn til å halde
hemmeleg

b) gjeld personar eller verksemder som ikkje
kan identifiserast.
(2) Teieplikt om personlege tilhøve fell bort 20

år etter at den opplysninga gjeld, er død.
(3) Teieplikt om drifts- og forretningstilhøve

fell bort seinast 60 år etter at forvaltninga fekk
opplysninga.

(4) Føresegner i anna lov om rett eller plikt til
å gje opplysningar avgrensar teieplikt etter lov
berre når føresegna fastset det eller klårt legg det
til grunn.

§ 36. Deling av opplysningar det gjeld teieplikt for
(1) Teieplikt etter §§ 33 og 34 er ikkje til hin-

der for at opplysningane kan delast med den opp-
lysningane gjeld, eller med andre når han eller ho
gjev eit gyldig og informert samtykke til det.

(2) Teieplikt etter §§ 33 og 34 er heller ikkje til
hinder for at opplysningane kan delast med
a) partane i saka eller representantane deira
b) personar i same forvaltningsorgan som av

saklege grunnar treng opplysninga
c) personar i andre forvaltningsorgan så langt

det trengst for å utføre dei oppgåvene som er
lagde til anten avgjevarorganet eller mottaka-
rorganet

d) andre dersom det trengst for å unngå fare for
liv eller helse eller for å unngå vesentleg
skade eller tap.
(3) Opplysningar om personlege tilhøve  kan

berre delast dersom det er naudsynt og ikkje er
eit for stort inngrep overfor den opplysninga gjeld.

(4) Reglane i fyrste til tredje leddet gjeld tilsva-
rande for andre som lova femner om.

§ 37. Teieplikt for partar, partsrepresentantar og
vitne

(1) Partar, partsrepresentantar og vitne som
får tilgang til opplysningar det gjeld teieplikt for,
har sjølve teieplikt. Seinast når forvaltningsorga-
net gjev nokon tilgang til opplysningane, skal det
gjere merksam på teieplikta. 

(2) Partane og representantane deira kan like-
vel gjere bruk av opplysningane så langt det
trengst for å tryggje partsinteressene i saka.
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§ 38. Oppbevaring av opplysninger undergitt taus-
hetsplikt

(1) Opplysninger som er undergitt taushets-
plikt, skal oppbevares trygt.

(2) For å oppfylle kravet etter første ledd skal
forvaltningsorganet blant annet sørge for at uved-
kommende ikke får tilgang til opplysningene, og
føre kontroll med hvem som får tilgang til opplys-
ningene.

(3) Forvaltningsorganet skal dokumentere
hvilke tiltak som er truffet for å oppfylle kravene i
første og annet ledd.

§ 39. Adgang til å gi utfyllende forskrifter
(1) Kongen kan gi nærmere forskrifter om

hvilke opplysninger som skal være undergitt taus-
hetsplikt, og om deling og oppbevaring av opplys-
ninger undergitt taushetsplikt.

(2) Kongen kan gjøre unntak fra taushetsplik-
ten overfor forskere og andre grupper av perso-
ner.

Kapittel 6. Innholdsmessige rammer for 
enkeltvedtak

§ 40. Utøving av forvaltningsskjønn
Forvaltningsorganet skal ikke legge vekt på

utenforliggende hensyn. Forvaltningsskjønnet
skal ikke være vilkårlig eller innebære usaklig for-
skjellsbehandling.

§ 41. Adgangen til å sette vilkår
I vedtak om tildeling av tillatelser eller andre

goder som parten ikke har krav på, kan forvalt-
ningsorganet sette vilkår. Vilkårene må ha saklig
sammenheng med tildelingen og kan ikke være
uforholdsmessig tyngende.

Kapittel 7. Enkeltvedtak – saksforberedelse 
og avgjørelse

§ 42. Varsel om sak
(1) Forvaltningsorganet skal varsle parten så

tidlig som mulig ved forberedelsen av et enkelt-
vedtak. Plikten til å varsle gjelder ikke når parten
har innledet saken ved søknad.

(2) Varselet skal gjøre rede for hva saken gjel-
der, og ellers inneholde det som er påkrevd for at
parten kan ivareta sine interesser på forsvarlig
måte. Varselet skal inneholde en frist for parten til
å uttale seg om saken.

(3) Forvaltningsorganet skal varsle på nytt
hvis saken vesentlig har endret karakter, eller
§ 38. Lagring av opplysningar som det gjeld teieplikt
for

(1) Opplysningar som det gjeld teieplikt for,
skal lagrast trygt.

(2) For å oppfylle kravet etter fyrste leddet
skal forvaltninga mellom anna syte for at uved-
kommande ikkje får tilgang til opplysningane, og
føre kontroll med kven som får tilgang til opplys-
ningane.

(3) Forvaltningsorganet skal dokumentere kva
tiltak som er gjorde for å oppfylle krava i fyrste og
andre leddet.

§ 39. Høve til å gje utfyllande forskrifter
(1) Kongen kan gje nærmare forskrifter om

kva opplysningar det skal gjelde teieplikt for, og
om deling og lagring av desse opplysningane.

(2) Kongen kan gjere unntak frå teieplikta
overfor forskarar og andre grupper av personar.

Kapittel 6. Rammer for innhaldet i enkelt-
vedtak

§ 40. Utøving av forvaltningsskjøn
Forvaltningsorganet skal ikkje leggje vekt på

utanforliggjande omsyn. Forvaltningsskjønet skal
ikkje vere vilkårleg eller føre til usakleg forskjells-
handsaming.

§ 41. Høvet til å setje vilkår
I vedtak om tildeling av løyve eller andre gode

som parten ikkje har krav på, kan forvaltningsor-
ganet setje vilkår. Vilkåra må ha sakleg saman-
heng med tildelinga og kan ikkje vere for
tyngande.

Kapittel 7. Enkeltvedtak – saksførebuing og 
avgjerd

§ 42. Varsel om sak
(1) I førebuinga av eit enkeltvedtak skal for-

valtningsorganet varsle parten så tidleg som råd
er. Plikta til å varsle gjeld ikkje når parten har inn-
leidd saka med søknad.

(2) Varselet skal gjere greie for kva saka gjeld,
og kva som må til for at parten skal kunne tryggje
interessene sine på ein forsvarleg måte. Varselet
skal setje ein frist for parten til å uttale seg om
saka.

(3) Forvaltningsorganet skal varsle på nytt der-
som saka har endra karakter, eller dersom saka
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hvis saken er gjenopptatt etter å ha ligget i bero i
lang tid.

(4) Varsel kan unnlates dersom varsling
a) vil medføre fare for at vedtaket ikke kan

gjennomføres
b) ikke er praktisk mulig eller
c) er åpenbart unødvendig.

§ 43. Fremlegging av opplysninger for parten under
saksforberedelsen

(1) Et forvaltningsorgan skal legge frem for
parten opplysninger som det mottar om parten
eller den virksomheten vedkommende driver eller
planlegger. Det samme bør forvaltningsorganet
gjøre med andre opplysninger av vesentlig betyd-
ning for avgjørelsen av saken. Parten skal få uttale
seg innen en frist som forvaltningsorganet setter.

(2) Forvaltningsorganet trenger ikke å legge
frem opplysninger
a) som bekreftes av en fremstilling som parten

selv har gitt eller kontrollert i forbindelse
med saken

b) når rask avgjørelse er påkrevd eller det av
andre grunner ikke er praktisk mulig

c) når det er åpenbart unødvendig, eller
d) som parten etter innsynslova ikke har rett til

innsyn i.

§ 44. Utredningsplikt og medvirkning fra parten
(1) Forvaltningsorganet skal sørge for at

saken er forsvarlig utredet før det treffer vedtak.
Forvaltningsorganet skal i det omfang saken til-
sier, få klarlagt allmenne og private interesser
som berøres, og alternative løsninger.

(2) I en sak som parten selv innleder, skal par-
ten så langt som mulig legge frem opplysninger
som kan få betydning i den. Også i andre saker
bør parten legge frem slike opplysninger. Hvis
parten ikke gjør dette, kan det virke inn på avgjø-
relsen.

(3) Særskilte regler om konsekvensutrednin-
ger kan følge av annen lov eller forskrift.

§ 45. Partens rett til innsyn i saken
En part har rett til innsyn i sakens dokumenter

etter reglene i innsynslova.

§ 46. Særlige regler om mindreåriges rettigheter
(1) Blir en mindreårig part over 15 år repre-

sentert av verge i saken, skal også den mindre-
årige få varsel etter § 42 og opplysninger etter
§ 43.
har vore lagd til side og blir teken opp att lenge
etter.

(4) Forvaltningsorganet kan la vere å varsle
dersom varsling
a) skaper fare for at vedtaket ikkje kan gjen-

nomførast
b) ikkje er praktisk mogleg eller
c) klårt ikkje er naudsynt.

§ 43. Framlegging av opplysningar for parten under
saksførebuinga

(1) Eit forvaltningsorgan skal leggje fram for
parten opplysningar som det får om parten eller
den verksemda han eller ho driv eller planlegg.
Det same bør forvaltningsorganet gjere med
andre opplysningar som er viktige for avgjerda i
saka. Parten skal få uttale seg innan ein frist som
forvaltningsorganet set.

(2) Forvaltningsorganet treng ikkje å leggje
fram opplysningar
a) som blir stadfeste av ei framstilling som par-

ten sjølv har gjeve eller kontrollert i sam-
band med saka 

b) som det ikkje er praktisk mogleg å leggje
fram, til dømes fordi det hastar med å få ei
avgjerd

c) når det klårt ikkje er naudsynt, eller
d) som parten etter innsynslova ikkje har rett til

innsyn i.

§ 44. Utgreiingsplikt og medverknad frå parten
(1) Forvaltningsorganet skal syte for at saka er

forsvarleg utgreidd før det gjer vedtak. Forvalt-
ningsorganet skal i det omfanget saka treng, få
klårlagt råka allmenne og private interesser, og
alternative løysingar.

(2) I ei sak som parten sjølv innleier, skal par-
ten så langt som råd leggje fram opplysningar som
kan ha noko å seie i saka. I andre saker bør parten
òg leggje fram slike opplysningar. Dersom parten
ikkje gjer dette, kan det verke inn på avgjerda.

(3) Særskilde reglar om konsekvensutgreiin-
gar kan følgje av anna lov eller forskrift.

§ 45. Kva rett parten har til innsyn i saka
Ein part har rett til innsyn i saka etter reglane i

innsynslova.

§ 46. Særlege reglar om mindreåriges rettar
(1) Blir ein mindreårig part over 15 år repre-

sentert av verje i saka, skal den mindreårige òg få
varsel etter § 42 og opplysningar etter § 43.

(2) Mindreårige partar som er mogne nok til å
gjere seg opp ei meining om det saka gjeld, skal
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(2) Mindreårige parter skal ha mulighet til å gi
uttrykk for sitt syn, i den grad de er i stand til å
danne seg egne synspunkter på det saken gjelder.
De mindreåriges syn skal tillegges vekt i samsvar
med deres alder og modenhet

(3) En mindreårig under 15 år skal ikke gjøres
kjent med opplysninger undergitt lovbestemt taus-
hetsplikt.

(4) Underretning om vedtaket etter § 49 skal
også gis til en mindreårig part over 15 år selv om
han eller hun er representert av verge i saken.

§ 47. Vedtaket
(1) Et enkeltvedtak skal være skriftlig, om

ikke annet følger av § 51. 
(2) Vedtaket skal være signert og opplyse om

saksbehandlerens navn hvis ikke tungtveiende
grunner taler mot det. Hvis vedtaket treffes etter
helautomatisert saksbehandling, skal det angis i
stedet.

§ 48. Krav til begrunnelse
(1) Enkeltvedtak skal ha skriftlig begrunnelse.

Begrunnelsen skal tjene til å forklare sakens utfall
for parten. Omfanget skal tilpasses vedtakets
betydning.

(2) Begrunnelsen skal
a) nevne de faktiske omstendighetene som har

hatt mye å si for sakens utfall, og om opplys-
ninger er innhentet fra et annet forvaltnings-
organ

b) vise til reglene som vedtaket bygger på, og i
nødvendig utstrekning gjøre rede for innhol-
det i dem

c) gjøre rede for de viktigste hensyn som for-
valtningsorganet har lagt vekt på i sin vurde-
ring.
(3) Begrunnelsen trenger ikke inneholde opp-

lysninger som kan unntas fra partsinnsyn etter
innsynslova § 13 a.

(4) Kongen kan for bestemte sakområder gi
forskrift om at begrunnelse kan unnlates dersom
særlige forhold gjør det nødvendig, eller at
begrunnelse først skal gis når parten ber om det.

§ 49. Underretning
(1) Forvaltningsorganet skal selv straks sende

vedtaket med begrunnelse til partene. Vedtaket
skal kunngjøres offentlig når det er bestemt i lov
eller forskrift.

(2) Underretning bør gis til andre som har
bedt om det under saksforberedelsen, når det
ikke kommer i strid med taushetsplikt.
ha høve til å komme med sitt syn om det saka
gjeld. Meininga til dei mindreårige skal telje meir
di eldre og mognare dei er.

(3) Mindreårige under 15 år skal ikkje få opp-
lysningar som det gjeld lovfest teieplikt for.

(4) Mindreårige partar over 15 år skal etter
§ 49 ha melding om vedtaket, òg om dei er repre-
senterte av verje i saka.

§ 47. Vedtaket
(1) Eit enkeltvedtak skal vere skriftleg, om

ikkje anna følgjer av § 51. 
(2) Vedtaket skal vere signert og opplyse om

namnet til sakshandsamaren om ikkje vektige
grunnar er til hinder. Når vedtaket er gjort etter
fullautomatisert sakshandsaming, skal det opp-
lysast om dét i staden.

§ 48. Krav til grunngjeving
(1) Vedtaket skal vere grunngjeve skriftleg.

Grunngjevinga skal tene til å forklare utfallet av
saka for parten. Omfanget av grunngjevinga skal
stå i rimeleg høve til kor viktig vedtaket er.

(2) Det skal stå i grunngjevinga
a) kva faktiske omstende som har vore viktige

for utfallet av saka, og om det er henta inn
opplysningar frå eit anna forvaltningsorgan

b) kva reglar vedtaket er bygt på, og så langt
det trengst, kva dei går ut på

c) kva omsyn forvaltningsorganet har lagt mest
vekt på i vurderinga.
(3) I grunngjevinga treng det ikkje stå noko

som ein part ikkje har rett til innsyn i etter innsyn-
slova § 13 a.

(4) Kongen kan gje forskrift om at ein på visse
sakområde kan la vere å grunngje vedtak dersom
særlege tilhøve gjer det naudsynt, eller at grunn-
gjeving fyrst skal gjevast når parten bed om det.

§ 49. Melding
(1) Forvaltningsorganet skal sjølv straks sende

vedtaket med grunngjeving til partane. Vedtaket
skal kunngjerast offentleg når det er fastsett i lov
eller forskrift.

(2) Forvaltningsorganet bør gje melding til
andre som har bede om det under saksføre-
buinga, dersom det ikkje bryt med teieplikta.
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(3) Når et forvaltningsorgan avslutter en sak
uten å treffe vedtak, skal det underrette parten og
personer nevnt i annet ledd.

(4) Forvaltningsorganet trenger ikke å under-
rette hvis det er åpenbart unødvendig og vedtaket
eller avgjørelsen ikke medfører skade eller
ulempe for parten.

§ 50. Opplysninger i underretningen
(1) Underretningen skal opplyse om hvordan

forvaltningsorganet kan bli kontaktet om vedta-
ket.

(2) Hvis det kan være aktuelt i saken, skal
underretningen også opplyse om
a) fremgangsmåten ved klage
b) retten til å se saksdokumenter
c) forvaltningsorganets veiledningsplikt
d) adgangen til å be om at iverksettingen av

vedtaket blir utsatt
e) adgangen til å søke fritt rettsråd
f) særlige vilkår for søksmål etter § 52 eller

annen lovbestemmelse. Har ikke underret-
ningen med slike særlige vilkår, gjelder de
ikke i saken.

Et mindretall (Innjord) foreslår som annet ledd
bokstav d, slik at bokstav d til f blir bokstav e til g:

d) adgangen til og hovedvilkårene for å få dek-
ket sakskostnader

§ 51. Vedtak som ikke er skriftlige
(1) Et vedtak trenger ikke være skriftlig hvis

avgjørelsen haster eller det av andre grunner ikke
er praktisk mulig.

(2) Når et vedtak ikke er skriftlig, skal forvalt-
ningsorganet gi opplysninger som nevnt i §§ 48 og
50 i den utstrekning vedtakssituasjonen tillater
det. Parter som ikke er til stede, skal få etterføl-
gende underretning etter § 49.

(3) Forvaltningsorganet skal så langt som
mulig bekrefte vedtaket skriftlig hvis parten ber
om det. Bekreftelsen skal inneholde opplysninger
som nevnt i §§ 48 og 50.

§ 52. Vilkår for å ta ut søksmål for domstolene
Forvaltningsorganet kan bestemme at søks-

mål om gyldigheten av vedtaket eller krav om
erstatning som følge av vedtaket bare kan reises
hvis parten har klaget og klagesaken er endelig
avgjort. Søksmål kan likevel reises når det er gått
seks måneder fra klagen ble fremsatt, hvis det
ikke skyldes klageren at endelig avgjørelse ikke
foreligger.
(3) Når eit forvaltningsorgan avsluttar ei sak
utan å gjere vedtak, skal det melde frå til parten og
dei som er nemnde i andre leddet.

(4) Forvaltningsorganet treng ikkje gje mel-
ding dersom det klårt ikkje trengst og vedtaket
eller avgjerda ikkje er til skade eller ulempe for
parten.

§ 50. Opplysningar i meldinga
(1) I meldinga skal det stå korleis forvaltnings-

organet kan kontaktast om vedtaket.
(2) Dersom det er aktuelt i saka, skal meldinga

òg opplyse om
a) korleis ein klagar
b) retten til å sjå saksdokument
c) rettleiingsplikta til forvaltninga
d) høvet til å be om at iverksetjinga av vedtaket

blir utsett
e) høvet til å søkje fritt rettsråd
f) særlege vilkår for søksmål etter § 52 eller

anna lovføresegn. Er ikkje slike særlege vil-
kår nemnde i meldinga, gjeld dei ikkje i saka.

Eit mindretal (Innjord) føreslår som andre leddet
bokstav d, slik at bokstav d til f blir bokstav e til g:

d) høvet til og hovudvilkåra for å få dekt
sakskostnader

§ 51. Vedtak som ikkje er skriftlege
(1) Dersom det er heilt uråd å gjere eit skrift-

leg vedtak, til dømes når det hastar, kan ein gjere
vedtak på andre måtar. 

(2) Når eit vedtak ikkje er skriftleg, skal for-
valtningsorganet gje opplysningar som nemnt i
§§ 48 og 50 i den mon det er mogleg. Partar som
ikkje er til stades, skal få melding seinare etter
§ 49.

(3) Forvaltningsorganet skal stadfeste vedta-
ket skriftleg dersom parten bed om det. Stadfes-
tinga skal innehalde opplysningar som nemnt i
§§ 48 og 50.

§ 52. Vilkår for å ta ut søksmål for domstolane
Forvaltningsorganet kan fastsetje at søksmål

om eit vedtak er gyldig eller krav om erstatning
som følgje av vedtaket berre kan reisast dersom
parten har klaga og klagesaka er endeleg avgjord.
Søksmål kan likevel reisast når det er gått seks
månader frå klaga vart sett fram, dersom det ikkje
kjem av klagaren at endeleg avgjerd ikkje er
teken.
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Kapittel 8. Klage 

§ 53. Klagerett
(1) Et enkeltvedtak kan påklages til en klage-

instans av
a) en part
b) andre som i vesentlig grad berøres av vedta-

ket
c) en forening eller stiftelse hvis det ligger

innenfor dens formål eller naturlige virkeom-
råde å ivareta forhold som vedtaket gjelder.
(2) Den som har klagerett, kan påklage andre

avgjørelser når det er bestemt i lov eller forskrift.
(3) Klageinstansens vedtak kan ikke påklages.

Det gjelder også for klageinstansens vedtak om å
avvise en klage.

(4) For særskilte sakområder kan Kongen gi
forskrift om klageregler som utfyller eller avviker
fra reglene i dette kapitlet. Forskrifter som
begrenser klageretten eller på annen måte vesent-
lig endrer reglene til skade for partsinteresser,
kan bare gis hvis det er tungtveiende grunner til
det.

§ 54. Klageinstans
(1) Klageinstans for et enkeltvedtak som er

truffet av et statlig forvaltningsorgan, er
a) det forvaltningsorganet som er nærmest

overordnet, eller
b) en klagenemnd når det er bestemt i lov eller

forskrift.
(2) Klageinstans for vedtak som er truffet av

kommunen eller fylkeskommunen, er
a) kommunestyret eller fylkestinget 
b) en særskilt klagenemnd eller
c) formannskapet eller fylkesutvalget når kom-

munestyret eller fylkestinget har bestemt
det.
(3) Klageinstans for vedtak som er truffet av

kommunestyret eller fylkestinget, er departemen-
tet. 

(4) Et statlig forvaltningsorgan er klageinstans
for vedtak som er truffet av kommunen eller fyl-
keskommunen,
a) når det er bestemt i den loven som vedtaket

treffes i medhold av, eller
b) når vedtaket er truffet etter delegering fra et

statlig organ.

§ 55. Klagefrist
(1) Fristen for å klage er tre uker fra underret-

ningen om vedtaket er kommet frem til vedkom-
mende. Skjer underretningen ved offentlig
kunngjøring, løper klagefristen fra den dagen da
vedtaket ble kunngjort første gang.
Kapittel 8. Klage

§ 53. Klagerett
(1) Desse kan klage på eit enkeltvedtak til ein

klageinstans:
a) ein part
b) andre som vedtaket får store følgjer for
c) ei foreining eller stifting som etter føremålet

eller innanfor det naturlege verkeområdet
sitt arbeider for noko som vedtaket gjeld.
(2) Den som har klagerett, kan klage på andre

avgjerder dersom det er fastsett i lov eller for-
skrift.

(3) Ein kan ikkje klage på vedtaka til klagein-
stansen, heller ikkje vedtak om å avvise ei klage.

(4) For særskilde sakområde kan Kongen gje
forskrift om klagereglar som utfyller eller skil seg
frå reglane i dette kapittelet. Forskrifter som
avgrensar klageretten eller på annan måte klårt
endrar reglane til skade for partsinteresser, kan
berre gjevast dersom det er vektige grunnar for
det.

§ 54. Klageinstans
(1) Klageinstans for eit enkeltvedtak som er

gjort av eit statleg forvaltningsorgan, er
a) det forvaltningsorganet som er nærmast

overordna, eller
b) ei klagenemnd, dersom det er fastsett i lov

eller forskrift.
(2) Klageinstans for eit vedtak som er gjort av

kommunen eller fylkeskommunen, er
a) kommunestyret eller fylkestinget 
b) ei særskild klagenemnd eller
c) formannskapet eller fylkesutvalet, når kom-

munestyret eller fylkestinget har fastsett det.
(3) Klageinstans for eit vedtak som er gjort av

kommunestyret eller fylkestinget, er departemen-
tet. 

(4) Eit statleg forvaltningsorgan er klagein-
stans for eit vedtak som er gjort av kommunen
eller fylkeskommunen,
a) når det er fastsett i den lova som vedtaket er

gjort med heimel i, eller
b) når vedtaket er gjort etter delegering frå eit

statleg organ.

§ 55. Klagefrist
(1) Klagefristen er tre veker frå den dagen

meldinga om vedtaket kom fram. Dersom mel-
dinga blir gjeven ved offentleg kunngjering, går
klagefristen frå den dagen då vedtaket vart kunn-
gjort fyrste gongen.
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(2) For den som ikke har mottatt underretning
om vedtaket, løper klagefristen fra den dagen han
eller hun har fått eller burde ha skaffet seg kjenn-
skap til vedtaket. Hvis vedtaket går ut på å gi noen
en tillatelse eller et annet gode, utløper likevel kla-
gefristen for andre senest tre måneder etter at
vedtaket ble truffet.

(3) Klagefristen går ut kl. 2400 på samme uke-
dag som fristen blir regnet fra. Ender fristen på en
lørdag, helligdag eller 1. eller 17. mai, forlenges
fristen til den nærmest følgende virkedag.

(4) I særlige tilfeller kan underinstansen eller
klageinstansen forlenge klagefristen før den er
utløpt.

§ 56. Overholding av klagefristen
(1) Klagen er fremsatt i tide når den er sendt

eller levert til det forvaltningsorganet som traff
vedtaket (underinstansen), før klagefristen er
utløpt.

(2) Hvis klagen ikke kommer frem, må klage-
ren sende eller levere den på nytt senest én uke
etter at han eller hun ble kjent med eller burde ha
forstått at klagen ikke er mottatt. Er klagefristen
kortere enn én uke, må klageren sende eller
levere klagen på nytt innen en frist som er like
lang som den opprinnelige klagefristen.

§ 57. Oversitting av klagefristen
(1) Selv om klagen er fremsatt for sent, kan

den tas til behandling hvis
a) parten eller partens fullmektig ikke kan las-

tes for å ha oversittet fristen eller for å ha
drøyd med klage etterpå, eller

b) særlige grunner gjør det rimelig at klagen
blir prøvd.
(2) Ved vurderingen av om klagen bør tas til

behandling, skal det også legges vekt på om end-
ring av vedtaket kan medføre skade eller ulempe
for andre.

(3) Klagen kan ikke tas til behandling som kla-
gesak hvis det er gått mer enn ett år siden vedta-
ket ble truffet.

§ 58. Innsending, form og innhold av klagen
(1) En klage skal

a) fremsettes for underinstansen
b) være undertegnet av klageren eller klage-

rens fullmektig, eller signert på en måte som
er fastsatt i medhold av lov 15. juni 2018 nr.
44 om elektroniske tillitstjenester

c) nevne hvilket vedtak det klages over, og om
nødvendig gi opplysninger som trengs til å
fastslå om klageren har klagerett og har
overholdt klagefristen
(2) For den som ikkje har fått melding om ved-
taket, går klagefristen frå den dagen han eller ho
har eller burde ha fått greie på vedtaket. Dersom
vedtaket går ut på å gje nokon eit løyve eller eit
anna gode, går likevel klagefristen for andre ut
seinast tre månader etter at vedtaket vart gjort.

(3) Klagefristen går ut klokka 2400 på same
vekedag som fristen blir rekna frå. Endar fristen
på ein laurdag, helgedag eller 1. eller 17. mai, går
han til kl. 2400 den fyrste yrkedagen etter. 

(4) I særlege tilfelle kan underinstansen eller
klageinstansen forlengje klagefristen før han går
ut.

§ 56. Oppfylling av klagefristen
(1) Klaga er sett fram i tide når ho er send eller

levert til det forvaltningsorganet som gjorde ved-
taket (underinstansen), før klagefristen er gått ut.

(3) Dersom klaga ikkje kjem fram, må klaga-
ren sende eller levere henne på nytt seinast ei
veke etter at han eller ho fekk greie på eller burde
ha skjøna at klaga ikkje kom fram. Er klagefristen
kortare enn ei veke, må klagaren sende eller
levere klaga på nytt innan ein frist som er like lang
som den opphavlege klagefristen.

§ 57. Når klagefristen ikkje blir halden 
(1) Klaga kan handsamast endå om ho er sett

fram for seint, dersom 
a) parten eller fullmektigen ikkje kan lastast for

å ha klaga etter fristen eller for å ha drygd
med å klage etterpå, eller

b) det finst særlege grunnar som gjer det rime-
leg å prøve klaga.
(2) Når ein vurderer om klaga bør hand-

samast, skal ein òg leggje vekt på om endring av
vedtaket kan vere til skade eller ulempe for andre
enn klagaren.

(3) Klaga kan ikkje takast til handsaming som
klagesak seinare enn eitt år etter vedtaket.

§ 58. Korleis klaga skal setjast fram, form og innhald 
(1) Ei klage skal

a) setjast fram for underinstansen
b) vere underskriven av klagaren eller fullmek-

tigen eller signert på ein måte som er fastsett
med heimel i lov 15. juni 2018 nr. 44 om elek-
troniske tillitstjenester

c) nemne kva vedtak det blir klaga på, og om
det trengst, gje opplysningar for å slå fast om
klagaren har klagerett og har halde klage-
fristen
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d) nevne hvilken endring som klageren ønsker
i vedtaket.
(2) Klageren bør begrunne klagen.
(3) Er muntlig klage tillatt, skal forvaltnings-

organet sette den opp skriftlig.
(4) Hvis en klage ikke oppfyller kravene i før-

ste ledd, skal forvaltningsorganet sette en kort
frist for retting eller utfylling.

§ 59. Underinstansens behandling av klagesaken
(1) Dersom vilkårene for å behandle klagen

ikke er oppfylt, skal underinstansen avvise klagen,
jf. likevel § 57.

(2) Underinstansen skal foreta de undersøkel-
sene som klagen gir grunn til. Hvis noen regnes
som motpart i saken, skal underinstansen varsle
vedkommende snarest mulig og sette frist for å gi
uttalelse etter reglene i § 42. Underinstansen kan
rette, endre eller oppheve vedtaket dersom den
finner klagen begrunnet, eller i medhold av §§ 61
eller 62.

(3) Hvis underinstansen ikke treffer vedtak
etter første eller annet ledd, skal den sende
sakens dokumenter til klageinstansen så snart
saken er tilrettelagt. Gir underinstansen en
uttalelse om klagen til klageinstansen, skal den
sende kopi av uttalelsen til partene, med mindre
Kongen er klageinstans eller partene etter innsyns-
lova § 13 a ikke kan kreve å få se uttalelsen.

Et mindretall (Backer og Fagernæs) foreslår at
tredje ledd første punktum skal lyde:

Hvis underinstansen ikke treffer vedtak etter
første eller annet ledd, skal den sende sakens
dokumenter til klageinstansen så snart saken er
tilrettelagt og gi klageren melding om adgangen
til å kreve dekket sakskostnader etter § [x].

§ 60. Klageinstansens behandling av klagesaken
(1) Klageinstansen skal avvise klagen hvis vil-

kårene for å behandle den ikke er oppfylt, jf. like-
vel § 57. 

(2) Klageinstansen skal se til at saken er utre-
det i samsvar med § 44 før den treffer vedtak. Kla-
geinstansen kan prøve alle sider av saken og ta
hensyn til nye omstendigheter. Den skal vurdere
de synspunktene klageren kommer med, og kan
ta opp forhold som klageren ikke har nevnt. Kla-
geinstansen kan pålegge underinstansen å foreta
nærmere undersøkelser m.m.

(3) Er et statlig organ klageinstans for et ved-
tak fra en kommune eller fylkeskommune, kan
klageinstansen endre forvaltningsskjønnet bare
hvis nasjonale eller vesentlige regionale hensyn
taler for det, eller hvis vedtaket er klart urimelig
d) nemne kva endring klagaren ynskjer i vedta-
ket.
(2) Klagaren bør grunngje klaga.
(3) Er det tillate med munnleg klage, skal for-

valtningsorganet setje klaga opp skriftleg.
(4) Dersom ei klage ikkje fyller krava i fyrste

leddet, skal forvaltningsorganet setje ein kort frist
for retting eller utfylling.

§ 59. Korleis underinstansen skal handsame klaga
(1) Dersom vilkåra for å handsame klaga ikkje

er fylte, skal underinstansen avvise klaga, jf. like-
vel § 57.

(2) Underinstansen skal gjere dei undersøkin-
gane som klaga gjev grunn til. Dersom nokon blir
rekna som motpart i saka, skal underinstansen
varsle han eller henne snarast råd, og setje frist
for å uttale seg etter reglane i § 42. Underinstan-
sen kan rette, endre eller oppheve vedtaket der-
som han kjem til at klaga må føre fram eller med
heimel i §§ 61 eller 62.

(3) Om underinstansen ikkje gjer vedtak etter
fyrste eller andre leddet, skal han sende doku-
menta i saka til klageinstansen så snart saka er
lagd til rette. Om underinstansen uttalar seg om
klaga til klageinstansen, skal han sende kopi av
fråsegna til partane, så sant ikkje Kongen er klage-
instans eller partane etter § 13 a ikkje kan krevje å
få sjå fråsegna. 

Eit mindretal (Backer og Fagernæs) føreslår at
tredje leddet fyrste punktum skal lyde:

Dersom underinstansen ikkje gjer vedtak etter
fyrste eller andre leddet, skal han sende saksdo-
kumenta til klageinstansen med ein gong saka er
lagd til rette og gje klagaren melding om høvet til
å krevje sakskostnader dekte etter § [x].

§ 60. Korleis klageinstansen skal handsame klaga
(1) Klageinstansen skal avvise klaga dersom

vilkåra for å handsame henne ikkje er fylte, jf. like-
vel § 57.

(2) Klageinstansen skal sjå til at saka er
utgreidd i samsvar med § 44 før han gjer vedtak.
Klageinstansen kan prøve alle sider av saka og ta
omsyn til nye omstende. Han skal vurdere dei
synspunkta klagaren kjem med, og kan ta opp
spørsmål som klagaren ikkje har nemnt. Klagein-
stansen kan påleggje underinstansen å gjere nær-
mare undersøkingar m.m.

(3) Er eit statleg organ klageinstans for eit ved-
tak som ein kommune eller fylkeskommune har
gjort, skal klageinstansen endre forvaltningsskjø-
net berre dersom nasjonale eller viktige regionale
omsyn talar for det, eller vedtaket er klårt urime-
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for en part. Det skal fremgå av vedtaket hvordan
klageinstansen har lagt vekt på hensynet til det
kommunale selvstyret.

(4) Vedtaket kan endres til skade for klageren
bare i følgende tilfeller:
a) Klageinstansen kommer til at klagerens

interesser må vike for hensynet til allmenne
eller private interesser og har sendt underret-
ning til klageren om endringen av vedtaket
senest tre måneder etter at underinstansen
mottok klagen, eller

b) vedtaket er i tillegg påklaget av en annen kla-
ger som får helt eller delvis medhold i sin
klage.
(5) Klageinstansen kan selv treffe nytt vedtak i

saken. Hvis klageinstansen ser grunn til det, kan
den i stedet oppheve vedtaket og sende saken til-
bake til underinstansen til helt eller delvis ny
behandling.

Et mindretall (Backer og Sollie) foreslår at tredje
ledd første punktum skal lyde:

Er et statlig organ klageinstans for vedtak truf-
fet av en kommune eller fylkeskommune, skal kla-
geinstansen legge vekt på hensynet til det
kommunale selvstyret ved prøving av forvaltnings-
skjønnet.

Et annet mindretall (Halvorsen) foreslår at tredje
ledd første punktum skal lyde:

Er et statlig organ klageinstans for vedtak truf-
fet av en kommune eller fylkeskommune, skal kla-
geinstansen legge stor vekt på hensynet til det
kommunale selvstyret ved prøving av forvaltnings-
skjønnet.

Et tredje mindretall (Selle) foreslår at tredje ledd
skal lyde:

Er et statlig organ klageinstans for vedtak truf-
fet av en kommune eller fylkeskommune, kan kla-
geinstansen prøve om vedtaket er innholdsmessig
lovlig, er truffet av rette organ og om det er blitt til
på lovlig måte.

Et mindretall (Backer, Fagernæs og Innjord) fore-
slår som § 61, slik at de påfølgende §§ 61 til 95 i til-
felle blir §§ 62 til 96. Av hensyn til paragrafnumme-
ringen i utvalgets forslag blir mindretallets forslag
betegnet som § x:

§ x. Sakskostnader etter klage
(1) Når klageinstansen endrer et vedtak til

gunst for en part på grunn av feil ved vedtaket,
skal parten få dekket kostnader som var nødven-
dige for å få endret vedtaket. Ved vurderingen av
leg for ein part. Det skal gå fram av vedtaket kor-
leis klageinstansen har lagt vekt på omsynet til det
kommunale sjølvstyret. 

(4) Vedtaket kan endrast til skade for klagaren
berre i desse tilfella:
a) når klageinstansen kjem til at klagaren sine

interesser må vike for omsynet til allmenne
eller private interesser, og sender melding til
klagaren om vedtaksendringa seinast tre
månader etter at underinstansen fekk inn
klaga, eller

b) når ein annan, som får heilt eller delvis med-
hald, òg har klaga på vedtaket. 
(5) Klageinstansen kan sjølv gjere nytt vedtak i

saka. Dersom klageinstansen ser grunn til det,
kan han i staden oppheve vedtaket og sende saka
attende til underinstansen til heilt eller delvis ny
handsaming.

Eit mindretal (Backer og Sollie) føreslår at tredje
leddet fyrste punktum skal lyde:

Er eit statleg organ klageinstans for eit vedtak
som ein kommune eller fylkeskommune har gjort,
skal klageinstansen leggje vekt på omsynet til det
kommunale sjølvstyret ved prøving av forvalt-
ningsskjønet.

Eit anna mindretal (Halvorsen) føreslår at tredje
leddet fyrste punktum skal lyde:

Er eit statleg organ klageinstans for eit vedtak
som ein kommune eller fylkeskommune har gjort,
skal klageinstansen leggje stor vekt på omsynet til
det kommunale sjølvstyret ved prøving av forvalt-
ningsskjønet.

Eit tredje mindretal (Selle) føreslår at tredje leddet
skal lyde:

Er eit statleg organ klageinstans for eit vedtak
gjort av ein kommune eller fylkeskommune, kan
klageinstansen prøve om vedtaket har eit lovleg
innhald, er gjort av rette organ og om det har
vorte til på lovleg måte.

Eit mindretal (Backer, Fagernæs og Innjord) føre-
slår som § 61, slik at dei følgjande §§ 61 til 95 i til-
felle blir §§ 62 til 96. Av omsyn til paragrafnumme-
reringa i utvalet sitt forslag vert mindretalet sitt for-
slag markert som § x:

§ x. Sakskostnader etter klage
(1) Når klageinstansen endrar eit vedtak til

føremon for ein part på grunn av feil ved vedtaket,
skal parten få dekt dei kostnadene som var
naudsynte for å få endra vedtaket. I vurderinga av
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om kostnadene var nødvendige, skal det legges
vekt på hvilke skritt en aktsom part med rimelig-
het hadde grunn til å ta. Kostnadsdekning gis ikke
så langt feilen skyldes partens eget forhold.

(2) Kostnader til advokat dekkes etter sats
fastsatt i medhold av lov 13. juni 1980 nr. 35 om fri
rettshjelp § 3.

(3) Krav om sakskostnader må settes frem for
klageinstansen senest tre uker etter at underret-
ning om det endrede vedtaket er kommet frem til
parten. Reglene i § 55 tredje ledd og §§ 56 til 58
gjelder tilsvarende. Kravet avgjøres av klagein-
stansen og dekkes av førsteinstansen. Et vedtak
om sakskostnader kan ikke påklages.

Et mindretall (Innjord) foreslår at annet ledd utgår
og at første ledd første punktum skal lyde:

Når et vedtak etter klage blir opphevet eller
endret til gunst for en part på grunn av feil ved
vedtaket, skal parten få dekket kostnader som var
nødvendige for å få endret vedtaket.

Kapittel 9. Retting og omgjøring

§ 61. Retting
(1) Forvaltningsorganet kan rette klare skrive-

eller regnefeil, utelatelser og andre lignende feil i
vedtak som det har truffet. Hvis en part ber om
det, skal forvaltningsorganet rette slike feil.

(2) Forvaltningsorganet skal sende det rettede
vedtaket til partene i saken.

§ 62. Omgjøring av eget vedtak
(1) Et forvaltningsorgan kan omgjøre sitt eget

vedtak hvis
a) vedtaket er ugyldig
b) underretning om vedtaket ikke er kommet

frem til parten, og vedtaket heller ikke er
offentlig kunngjort

c) endringen ikke er til skade for parten
d) sterke allmenne eller private interesser som

taler for omgjøring, veier vesentlig tyngre
enn de hensyn som taler imot, eller

e) det følger av vedtaket selv.
(2) Er vedtaket ugyldig, skal forvaltningsorga-

net omgjøre det.

§ 63. Omgjøring i overordnet forvaltningsorgan
Et overordnet forvaltningsorgan eller en kla-

geinstans kan omgjøre et vedtak når vilkårene i
§ 62 er oppfylt. Et statlig organ som er klage-
instans etter § 54 tredje ledd for vedtak truffet av
kommunestyret eller fylkestinget, kan bare opp-
heve ugyldige vedtak. Særskilte klagenemnder
om kostnadene var naudsynte, skal ein leggje vekt
på kva åtgjerder ein aktsam part hadde rimeleg
grunn til å ta. Kostnadene skal berre dekkjast så
langt ikkje feilen kjem av parten. 

(2) Kostnader til advokat skal dekkjast etter
sats fastsett med heimel i lov 13. juni 1980 nr. 35
om fri rettshjelp § 3.

(3) Krav om sakskostnader må setjast fram for
klageinstansen seinast tre veker etter at meldinga
om vedtaksendringa er kommen fram til parten.
Reglane i § 55 tredje leddet og §§ 56 til 58 gjeld til-
svarande. Kravet skal avgjerast av klageinstansen
og dekkjast av fyrsteinstansen. Det kan ikkje kla-
gast på vedtak om sakskostnader.

Eit mindretal (Innjord) føreslår at andre leddet går
ut og at fyrste leddet fyrste punktum skal lyde:

Når eit vedtak etter klage blir oppheva eller
endra til føremon for ein part på grunn av feil ved
vedtaket, skal parten få dekt kostnader som var
naudsynte for å få endra vedtaket.

Kapittel 9. Retting og omgjering

§ 61. Retting
(1) Forvaltningsorganet kan rette klåre skrive-

eller reknefeil, utelatingar og andre liknande feil i
vedtak som det har gjort. Dersom ein part bed om
det, skal forvaltningsorganet rette slike feil.

(2) Forvaltningsorganet skal sende det retta
vedtaket til partane i saka.

§ 62. Omgjering av eige vedtak
(1) Eit forvaltningsorgan kan gjere om sitt eige

vedtak dersom
a) vedtaket er ugyldig
b) melding om vedtaket ikkje er komme fram til

parten, og vedtaket heller ikkje er offentleg
kunngjort

c) endringa ikkje er til skade for parten
d) viktige allmenne eller private grunnar som

talar for omgjering, veg monaleg tyngre enn
dei omsyna som talar imot, eller

e) det følgjer av sjølve vedtaket.
(2) Er vedtaket ugyldig, skal forvaltningsorga-

net gjere det om.

§ 63. Omgjering i eit overordna forvaltningsorgan
Eit overordna forvaltningsorgan eller ein kla-

geinstans kan gjere om eit enkeltvedtak når vil-
kåra i § 62 er fylte. Eit statleg organ som er
klageinstans etter § 54 tredje leddet for vedtak
gjorde av kommunestyret eller fylkestinget, kan
berre oppheve ugyldige vedtak. Særskilde klage-
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kan ikke omgjøre vedtak etter denne paragra-
fen.

Et mindretall (Backer, Fagernæs og Innjord) fore-
slår som annet ledd (Backer likevel slik at henvis-
ningen «bokstav b» i annet ledd første punktum
utgår):

Dersom hensynet til allmenne eller private
interesser tilsier det, kan et overordnet forvalt-
ningsorgan eller en statlig klageinstans etter § 54
fjerde ledd bokstav b omgjøre et vedtak til skade
for en part, selv om vilkårene etter første ledd ikke
foreligger. Slik omgjøring kan skje bare hvis for-
valtningsorganet
a) har sendt varsel til parten om at vedtaket vil

bli overprøvd, senest tre uker etter at det ble
sendt underretning om vedtaket, og

b) sender underretning til parten om at vedta-
ket er omgjort, senest tre måneder etter
samme tidspunkt. Hvis omgjøringen gjelder
et vedtak i en klagesak, er denne fristen tre
uker.

§ 64. Saksbehandling i omgjøringssaker
(1) For behandling av saker om omgjøring

etter §§ 62 og 63 gjelder reglene i kapittel 7 og 8,
unntatt ved avslag på omgjøring og oppheving av
ugyldige vedtak.

(2) Forvaltningsorganet vurderer selv om det
skal behandle en anmodning om omgjøring, hvis
ikke annet følger av lov eller forskrift.

Kapittel 10. Nemnder og uavhengige forvalt-
ningsorganer

§ 65. Virkeområdet for reglene om nemnder
Reglene i §§ 66 til 71 gjelder for kollegiale

organer i statlig forvaltning som utøver offentlig
myndighet. De gjelder likevel ikke for
a) regjeringen
b) spørsmål som det er gitt andre regler om i

lov eller forskrift.

§ 66. Oppnevning av medlemmer i nemnder
(1) Medlemmene av nemnda oppnevnes for

fire år og kan gjenoppnevnes én gang, hvis ikke
annet er fastsatt i regelgrunnlaget for nemnda.

(2) Oppnevningsmyndigheten utpeker leder
og eventuelt nestleder for nemnda.

§ 67. Opphør av verv som medlem av nemnda
(1) Oppnevningsmyndigheten kan løse et

medlem fra vervet når medlemmet
nemnder kan ikkje gjere om vedtak etter denne
paragrafen.

Eit mindretal (Backer, Fagernæs og Innjord) føre-
slår som andre leddet (Backer likevel slik at tilvi-
singa «bokstav b» i andre leddet fyrste punktum går
ut):

Dersom omsynet til allmenne eller private
interesser talar for det, kan eit overordna forvalt-
ningsorgan eller ein statleg klageinstans etter § 54
fjerde leddet bokstav b gjere om eit vedtak til
skade for ein part, jamvel om vilkåra etter fyrste
leddet ikkje er oppfylte. Eit vedtak kan gjerast om
på denne måten berre dersom forvaltningsorganet
a) seinast tre veker etter at det vart sendt mel-

ding om vedtaket, har sendt varsel til parten
om at vedtaket skal overprøvast, og

b) seinast tre månader etter at det vart sendt
melding om vedtaket, sender melding til par-
ten om at vedtaket er gjort om. Dersom det
gjeld omgjering av eit vedtak i ei klagesak, er
denne fristen tre veker.

§ 64. Sakshandsaming i omgjeringssaker
(1) For handsaming av saker om omgjering

etter §§ 62 og 63 gjeld reglane i kapittel 7 og 8,
men ikkje ved avslag på omgjering og oppheving
av ugyldige vedtak.

(2) Forvaltningsorganet vurderer sjølv om det
skal handsame ei oppmoding om omgjering, om
ikkje anna følgjer av lov eller forskrift.

Kapittel 10. Nemnder og uavhengige forvalt-
ningsorgan

§ 65. Verkeområdet for reglane om nemnder
Reglane i §§ 66 til 71 gjeld for kollegiale organ

i statleg forvaltning som utøver offentleg styre-
makt. Dei gjeld likevel ikkje 
a) for regjeringa
b) i spørsmål som det er gjeve andre reglar om i

lov eller forskrift.

§ 66. Oppnemning av medlemmer i nemnder
(1) Medlemmene av ei nemnd blir nemnde

opp for fire år og dei kan nemnast opp att ein gong
om ikkje anna er fastsett med heimel i regel-
grunnlaget for nemnda.

(2) Oppnemningsmakta peikar ut ein leiar og
eventuelt ein nestleiar for nemnda.

§ 67. Løysing frå verv i nemnda
(1) Oppnemningsmakta kan løyse ein medlem

frå vervet når han eller ho
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a) ber om det av personlige grunner
b) grovt har krenket plikter som følger med

vervet.
(2) I særlige tilfeller kan oppnevningsmyndig-

heten løse ett eller flere medlemmer fra vervet
hvis det er nødvendig for at nemnda skal ivareta
sine oppgaver.

(3) Når et medlem av nemnda fratrer etter før-
ste eller annet ledd, eller dør, skal et varamedlem
rykke opp eller oppnevningsmyndigheten opp-
nevne nytt medlem for resten av oppnevningsperi-
oden.

§ 68. Delegering i nemnder
Kollegiale organer som fatter vedtak, kan dele-

gere sin myndighet til lederen, et eller flere med-
lemmer av organet eller sekretariatet når det er
bestemt i lov eller forskrift eller av oppnevnings-
myndigheten.

§ 69. Hvordan vedtak treffes i nemnder
(1) Nemnder skal behandle saker og treffe

vedtak i møte.
(2) Vedtak kan treffes ved sirkulasjon til nem-

ndsmedlemmene
a) hvis saken haster
b) hvis saken er kurant på bakgrunn av en prin-

sippavgjørelse om tilsvarende forhold
c) hvis avgjørelsen kunne vært delegert til

leder eller sekretariat, eller
d) der det er bestemt i lov eller forskrift eller

det for øvrig er bestemt av oppnevningsmyn-
digheten.

§ 70. Vedtaksførhet, flertallskrav og stemmeplikt
(1) Nemnder kan treffe vedtak når mer enn

halvparten av medlemmene er til stede under for-
handlingene og avgir stemme. Vedtak treffes ved
alminnelig flertall av de avgitte stemmene. 

(2) Nemndsmedlemmer har plikt til å avgi
stemme. Et medlem kan søke om å bli fritatt fra å
delta i behandlingen av en sak av personlige grun-
ner. Nemnda avgjør om medlemmet skal fritas.

(3)Vedtaket skal opplyse om eventuell dis-
sens.

§ 71. Møteprotokoll
(1) Nemnder skal føre protokoll med opplys-

ninger om når vedtak er truffet, hva vedtaket gjel-
der, og hva nemndas medlemmer har stemt for og
imot. 

(2) Kongen kan gi forskrift om krav til proto-
kollen.
a) bed om det av personlege grunnar
b) grovt har krenkt plikter som følgjer med ver-

vet.
(2) I særlege tilfelle kan oppnemningsmakta

løyse ein eller fleire medlemmer frå vervet der-
som det må til for at nemnda skal kunne utføre
oppgåvene sine.

(3) Når ein medlem av nemnda blir løyst frå
vervet etter fyrste eller andre leddet, eller døyr,
skal ein varamedlem rykkje opp eller oppnem-
ningsmakta nemne opp ein ny medlem for resten
av oppnemningsperioden.

§ 68. Delegering i nemnder
Kollegiale organ som gjer vedtak, kan dele-

gere avgjerdsmakta til leiaren, til ein eller fleire
medlemmer av organet eller til sekretariatet, der-
som det er fastsett i lov eller forskrift eller av det
organet som nemner opp medlemmene.

§ 69. Korleis nemnder gjer vedtak
(1) Nemnder skal handsame saker og gjere

vedtak i møte. 
(2) Vedtak kan gjerast ved sirkulasjon til nem-

ndmedlemmene 
a) dersom saka hastar
b) dersom utfallet er opplagt etter ei prinsippav-

gjerd i liknande sak
c) dersom avgjerda kunne vore delegert til leiar

eller sekretariat, eller
d) dersom det er fastsett i lov, forskrift eller

elles av oppnemningsmakta. 

§ 70. Vedtaksføre nemnder, fleirtalskrav og røyste-
plikt

(1) Nemnder kan gjere vedtak når minst halv-
parten av medlemmene er til stades under for-
handlingane og røystar. Vedtak blir gjorde med
vanleg fleirtal av dei røystene som er gjevne. 

(2) Nemndmedlemmer har plikt til å røyste.
Ein medlem kan søkje om fritak frå handsaminga
av ei sak av personlege grunnar. Nemnda avgjer
om medlemmen skal fritakast.

(3) Dissens skal nemnast i vedtaket.

§ 71. Møtebok
(1) Nemnder skal føre møtebok som fortel når

vedtak er gjorde, kva dei gjeld, og kva medlem-
mene har røysta for og imot. 

(2) Kongen kan gje forskrift om krav til møte-
boka.



NOU 2019: 5 39
Ny forvaltningslov Kapittel 1
§ 72. Uavhengige organer i statsforvaltningen
(1) Når en lov fastsetter at et organ i statsfor-

valtningen er uavhengig, kan ikke andre forvalt-
ningsorganer gi instruks til organet om
saksbehandlingen eller innholdet i avgjørelsene,
hverken generelt eller i den enkelte sak. Andre
organer kan heller ikke omgjøre det uavhengige
organets vedtak eller treffe vedtak i en sak som
hører under et uavhengig organ. 

(2) Avgjørelser som et uavhengig organ treffer
om saksbehandlingen, innsyn eller ansattes for-
hold, kan påklages til det departement som orga-
net hører under, dersom det er klagerett over
tilsvarende avgjørelser truffet av andre forvalt-
ningsorganer.

§ 73. Særskilte klagenemnder
(1) En særskilt klagenemnd i statsforvaltnin-

gen som er opprettet i eller i medhold av lov, kan
ikke gis instruks i den enkelte sak uten hjemmel i
lov.

(2) En særskilt klagenemnd kan ikke gi
instruks til underinstansen eller omgjøre underin-
stansens vedtak uten at det er klaget.

Kapittel 11. Ugyldighet

§ 74. Ugyldighet
(1) Et enkeltvedtak som mangler nødvendig

lovhjemmel, er ugyldig. Dette innebærer blant
annet at det ikke får virkning etter sitt eget inn-
hold. I helt særlige tilfeller kan vedtaket likevel bli
opprettholdt av hensyn til en part som i god tro
har innrettet seg etter det.

(2) Dersom andre feil kan ha påvirket vedta-
kets innhold, kan avgjørelsen bli ugyldig. Ved vur-
deringen skal det blant annet legges vekt på hva
slags feil som er begått, hvor grov feilen er, og om
ugyldighet er til gunst eller skade for parten.

Kapittel 12. Iverksetting og tvangsmulkt

§ 75. Iverksetting av enkeltvedtak 
(1) Når et enkeltvedtak er truffet, kan det

iverksettes straks. Dette gjelder likevel ikke der
annet er fastsatt i vedtaket eller det treffes avgjø-
relse om utsatt iverksetting, jf. § 76.

(2) Dersom forvaltningsorganet skal iverk-
sette vedtaket ved direkte gjennomføring, skal
parten varsles før iverksetting skjer. Parten skal
gis anledning til å være til stede dersom det er
praktisk mulig og ikke setter gjennomføringen av
avgjørelsen i fare.
§ 72. Uavhengige organ i statsforvaltninga
(1) Om det står i ei lov at eit organ i statsfor-

valtninga er uavhengig, kan ikkje andre forvalt-
ningsorgan gje instruks til organet om saks-
handsaminga eller innhaldet i avgjerdene, korkje
allment eller i den einskilde saka. Andre organ
kan heller ikkje gjere om vedtak som eit uavhen-
gig organ har gjort, eller gjere vedtak i saker som
høyrer under det. 

(2) Avgjerder som eit uavhengig organ tek om
sakshandsaming, innsyn, sakskostnader eller om
tilsette i organet, kan klagast inn til det departe-
mentet som organet høyrer under, dersom det er
klagerett over tilsvarande avgjerder som andre
forvaltningsorgan har gjort.

§ 73. Særskilde klagenemnder
(1) Ei særskild klagenemnd i statsforvaltninga

som er skipa i eller med heimel i lov, kan ikkje
utan heimel i lov gjevast instruks i einskildsaker. 

(2) Ei særskild klagenemnd kan ikkje gje
instruks til underinstansen eller gjere om vedtaket
til underinstansen utan at det er klaga.

Kapittel 11. Ugyldige avgjerder

§ 74. Ugyldige vedtak
(1) Eit enkeltvedtak som manglar naudsynt

lovheimel, er ugyldig. Det vil mellom anna seie at
det ikkje får verknad etter innhaldet sitt. I heilt
særlege tilfelle kan vedtaket likevel haldast fast
ved av omsyn til ein part som i god tru har innretta
seg etter det. 

(2) Dersom andre feil kan ha påverka innhal-
det i vedtaket, kan det bli ugyldig. I vurderinga
skal ein mellom anna leggje vekt på kva slags feil
som er gjorde, kor grove dei er, og om det vil vere
til føremon eller skade for parten om vedtaket blir
kjent ugyldig.

Kapittel 12. Iverksetjing og tvangsmulkt

§ 75. Iverksetjing av enkeltvedtak 
(1) Når eit enkeltvedtak er gjort, kan det

setjast i verk straks. Dette gjeld likevel ikkje der
anna er fastsett i vedtaket eller det blir teke
avgjerd om utsett iverksetjing, jf. § 76.

(2) Dersom forvaltningsorganet skal setje i
verk vedtaket ved direkte gjennomføring, skal par-
ten varslast før iverksetjing skjer. Parten skal få
høve til å vere til stades dersom det er praktisk
mogleg og ikkje set gjennomføringa av avgjerda i
fare.
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(3) Iverksettingen skal være så hensynsfull
som forholdene tillater.

§ 76. Utsatt iverksetting
(1) Forvaltningsorganet kan beslutte at vedta-

ket ikke kan iverksettes
a) før klagefristen har utløpt eller klagen er

avgjort
b) før det foreligger endelig dom i søksmål som

er eller vil bli reist
c) før det foreligger uttalelse fra Stortingets

ombudsmann for forvaltningen når vedtaket
er eller vil bli brakt inn for ombudsmannen. 
(2) Hvis vedtaket blir angrepet ved klage eller

søksmål, skal iverksettingen utsettes der den ikke
kan gjøres om, eller der den kan utgjøre en risiko
for partens liv eller helse. Dette gjelder likevel
ikke dersom sterke samfunnsmessige hensyn gjør
det utilrådelig, eller dersom klagen eller søksmå-
let er åpenbart grunnløst.

(3) Anmodninger om utsettinger skal avgjøres
snarest mulig. Det kan settes vilkår for utsettin-
gen. Avslag på anmodning om utsetting skal
begrunnes.

§ 77. Tvangsmulkt
(1) Når det er fastsatt i lov, kan et forvaltnings-

organ treffe vedtak om tvangsmulkt for å sikre at
plikter som følger av lov, forskrift eller individuell
avgjørelse, blir etterlevd.

(2) Tvangsmulkten kan fastsettes som en
løpende mulkt eller som et beløp som forfaller ved
hver overtredelse. Tvangsmulkt påløper ikke der-
som etterlevelse blir umulig og årsaken til dette
ikke ligger hos den ansvarlige.

(3) Forvaltningsorganet kan i særlige tilfeller
frafalle påløpt tvangsmulkt helt eller delvis. Avgjø-
relsen er ikke enkeltvedtak.

(4) Tvangsmulkt tilfaller statskassen.
(5) Er parten uenig i at tvangsmulkt er påløpt i

det omfang forvaltningen hevder, kan dette påkla-
ges. Reglene i kapittel 8 gjelder tilsvarende.

Kapittel 13. Administrative sanksjoner

§ 78. Virkeområde
Reglene i dette kapitlet gjelder for administra-

tive sanksjoner. Med administrativ sanksjon
menes en negativ reaksjon som kan ilegges av et
forvaltningsorgan, som retter seg mot en begått
overtredelse av lov, forskrift eller individuell
avgjørelse, og som regnes som straff etter den
europeiske menneskerettskonvensjon.
(3) Iverksetjinga skal vere så omsynsfull som
råd ut frå tilhøva.

§ 76. Utsett iverksetjing
(1) Forvaltningsorganet kan ta avgjerd om at

vedtaket ikkje kan setjast i verk
a) før klagefristen har gått ut eller klaga er

avgjord
b) før det kjem dom i søksmål som er eller vil

bli reist
c) før Stortingets ombodsmann for forvaltninga

har uttala seg dersom vedtaket er eller vil bli
bringa inn for ombodsmannen. 
(2) Iverksetjinga skal utsetjast dersom det vert

klaga over eller teke ut søksmål mot eit vedtak
som gjeld ei handling det ikkje er mogleg å gjere
om, eller kan setje partens liv eller helse i fare.
Dette gjeld likevel ikkje dersom viktige samfunns-
omsyn talar mot, eller klaga eller søksmålet er
klårt grunnlaust.

(3) Oppmodingar om utsetjingar skal avgjerast
snarast mogleg. Det kan setjast vilkår for utse-
tjinga. Avslag på oppmoding om utsetjing skal
grunngjevast.

§ 77. Tvangsmulkt
(1) Når det er fastsett i lov, kan eit forvalt-

ningsorgan gjere vedtak om tvangsmulkt for å
sikre at plikter som følgjer av lov, forskrift eller
individuell avgjerd, blir oppfylte.

(2) Tvangsmulkta kan fastsetjast som mulkt
for kvar dag som går eller som ein sum som forfell
ved kvart regelbrot. Det blir ikkje rekna tvangs-
mulkt for den tida ei plikt er uråd å oppfylle og
årsaka ikkje ligg hjå den ansvarlege.

(3) Forvaltningsorganet kan i særlege tilfelle
redusere eller gje avkall på tvangsmulkt. Avgjerda
er ikkje enkeltvedtak.

(4) Tvangsmulkt går til statskassa.
(5) Er parten usamd i at tvangsmulkt har kome

opp i det omfanget forvaltninga hevdar, kan dette
klagast over. Reglane i kapittel 8 gjeld tilsvarande.

Kapittel 13. Administrative sanksjonar

§ 78. Verkeområde
Reglane i dette kapittelet gjeld for administra-

tive sanksjonar som etter den europeiske mennes-
kerettskonvensjonen er rekna som straff.
Administrativ sanksjon tyder her negativ reaksjon
frå eit forvaltningsorgan retta mot brot på ei lov,
forskrift eller individuell avgjerd. 



NOU 2019: 5 41
Ny forvaltningslov Kapittel 1
§ 79. Overtredelsesgebyr
(1) Et forvaltningsorgan kan ilegge overtredel-

sesgebyr (lovbrotsgebyr) når det er fastsatt i lov.
(2) Overtredelsesgebyr kan ilegges etter faste

satser eller utmåles i det enkelte tilfelle (individu-
ell utmåling) innenfor en øvre ramme som må
fastsettes i eller i medhold av lov. Departementet
kan gi forskrift om slike rammer.

(3) Ved individuell utmåling av overtredelses-
gebyr mot fysiske personer kan det blant annet
legges vekt på overtredelsens omfang og virknin-
ger, fordeler som er eller kunne vært oppnådd ved
lovbruddet, samt overtrederens skyld og økono-
miske evne. For foretak gjelder § 81 annet ledd.

(4) Varsel etter § 42 kan unnlates når overtre-
delsesgebyr ilegges på stedet.

(5) Oppfyllelsesfristen er fire uker fra vedtaket
ble truffet. Lengre frist kan fastsettes i vedtaket
eller senere.

(6) Overtredelsesgebyret tilfaller statskassen.

§ 80. Administrativt rettighetstap
(1) Et forvaltningsorgan kan ilegge administra-

tivt rettighetstap når det er fastsatt i lov. Adminis-
trativt rettighetstap består i at en offentlig tillatelse
trekkes tilbake eller begrenses når dette utgjør en
administrativ sanksjon etter § 78.

(2) Administrativt rettighetstap kan bare ileg-
ges så langt det etter overtredelsens art, alvor og
forholdene for øvrig fremstår som forholdsmes-
sig. Vedtaket skal gjelde for en bestemt tid.

§ 81 Administrativ foretakssanksjon
(1) Når det er fastsatt i lov at det kan ilegges

administrativ sanksjon overfor et foretak, kan
sanksjon ilegges selv om ingen enkeltperson har
utvist skyld. Med foretak menes selskap, samvir-
keforetak, forening eller annen sammenslutning,
enkeltpersonforetak, stiftelse, bo eller offentlig
virksomhet.

(2) Ved avgjørelsen av om et foretak skal ileg-
ges administrativ sanksjon og ved individuell
utmåling av sanksjonen kan det blant annet tas
hensyn til
a) sanksjonens preventive virkning 
b) overtredelsens grovhet, og om noen som

handler på vegne av foretaket, har utvist
skyld 

c) om foretaket ved retningslinjer, instruksjon,
opplæring, kontroll eller andre tiltak kunne
ha forebygget overtredelsen 

d) om overtredelsen er begått for å fremme
foretakets interesser 
§ 79. Lovbrotsgebyr
(1) Eit forvaltningsorgan kan fastsetje lovbrots-

gebyr (overtredelsesgebyr) dersom det følgjer av lov.
(2) Lovbrotsgebyr kan fastsetjast etter satsar

eller målast ut i kvart tilfelle innanfor ei ramme
som må ha heimel i lov. Departementet kan gje
forskrift om slike rammer.

(3) Når det skal målast ut individuelt lov-
brotsgebyr overfor fysiske personar, kan ein mel-
lom anna leggje vekt på omfanget og verknadene
av lovbrotet, føremonene det har eller kunne ha
gjeve, kor mykje den som har brote regelen kan
lastast og den økonomiske evna hans eller
hennar. For føretak gjeld § 81 andre leddet.

(4) Ein kan la vere å varsle etter § 42 når det
kan fastsetjast lovbrotsgebyr på staden.

(5) Oppfyllingsfristen er fire veker frå vedtaket
vart gjort. Lengre frist kan fastsetjast i vedtaket
eller seinare.

(6) Lovbrotsgebyret går til statskassa.

§ 80. Administrativt rettstap
(1) Eit forvaltningsorgan kan fastsetje adminis-

trativt rettstap dersom det følgjer av lov. Adminis-
trativt rettstap går ut på at eit offentleg løyve blir
trekt attende eller avgrensa som ein administrativ
sanksjon etter § 78.

(2) Administrativt rettstap skal nyttast berre
dersom det står i rimeleg høve til omstenda, typen
lovbrot og kor alvorleg det er. Vedtaket skal
gjelde for ei viss tid.

§ 81. Administrativ føretakssanksjon
(1) Dersom det er fastsett i lov at det kan nyt-

tast administrativ sanksjon mot eit føretak, kan det
gjerast jamvel om ingen einskildperson har vore
aktlause eller forsettlege. «Føretak» tyder her sel-
skap, samvirkeføretak, foreining eller anna saman-
slutning, enkeltpersonføretak, stifting, bu eller
offentleg verksemd.

(2) Når ein skal avgjere om det skal nyttast
administrativ sanksjon mot eit føretak, og i utmå-
linga av sanksjonen, kan ein ta omsyn til mellom
anna 
a) kva preventiv verknad sanksjonen kan ha 
b) kor grovt lovbrotet er, og om nokon har

handla forsettleg eller aktlaust på vegner av
føretaket

c) om føretaket kunne ha førebygt lovbrotet
med retningslinjer, instruksjon, opplæring,
kontroll eller andre tiltak 

d) om lovbrotet er gjort for å fremje interessene
til føretaket 
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e) om foretaket har hatt eller kunne oppnådd
noen fordel ved overtredelsen 

f) om det foreligger gjentakelse 
g) foretakets økonomiske evne 
h) om andre reaksjoner som følge av lovbrud-

det blir ilagt foretaket eller noen som har
handlet på vegne av det, blant annet om noen
enkeltperson blir ilagt administrativ sank-
sjon eller straff 

i) om overenskomst med fremmed stat eller
internasjonal organisasjon forutsetter bruk
av administrativ foretakssanksjon eller fore-
taksstraff.

§ 82. Samordning av sanksjonssaker
(1) Dersom et forvaltningsorgan har grunn til

å anta at både straff og administrativ sanksjon kan
være en aktuell reaksjon mot samme forhold, må
organet i samråd med påtalemyndigheten avklare
om forholdet skal forfølges strafferettslig, admi-
nistrativt eller både strafferettslig og administra-
tivt.

(2) Dersom et forvaltningsorgan har grunn til
å anta at det også for et annet organ kan være
aktuelt å ilegge administrativ sanksjon mot
samme forhold, må forvaltningsorganet sørge for
en samordning av behandlingen av spørsmålet om
å ilegge sanksjoner.

§ 83. Orientering om taushetsrett mv.
I sak om administrativ sanksjon skal forvalt-

ningsorganet gjøre parter som det er aktuelt for,
oppmerksom på at det kan foreligge en rett til
ikke å svare på spørsmål eller utlevere dokumen-
ter eller gjenstander når svaret eller utleveringen
vil kunne utsette vedkommende for administrativ
sanksjon eller straff. Orienteringsplikten gjelder
ikke der parten må antas å være kjent med at det
kan foreligge en slik rett.

§ 84. Underretning om sakens utfall
Når en sak om administrativ sanksjon avslut-

tes i førsteinstansen med at sanksjon ikke ilegges,
skal parten underrettes om dette i samsvar med
§ 49 tredje ledd. Grunnlaget for at saken avsluttes,
skal samtidig kort angis.

§ 85. Domstolenes kompetanse ved prøving av ved-
tak om administrative sanksjoner

Ved prøving av vedtak om administrative sank-
sjoner kan retten prøve alle sider av saken.
e) om lovbrotet har eller kunne ha gjeve føreta-
ket ein føremon 

f) om føretaket har brote lova fleire gonger 
g) kor stor økonomisk evne føretaket har
h) om føretaket eller nokon som har handla på

vegner av det, er møtt med andre reaksjonar
på lovbrotet, til dømes straff eller administra-
tiv sanksjon mot ein einskildperson

i) om bruk av administrativ føretakssanksjon
eller føretaksstraff følgjer av avtale med ein
framand stat eller internasjonal organisasjon.

§ 82. Samordning av sanksjonssaker
(1) I tilfelle der eit forvaltningsorgan har

grunn til å rekne med at både straff og administra-
tiv sanksjon kan vere aktuelle reaksjonar, må
organet i samråd med påtalemakta finne ut om til-
høvet skal forfølgjast strafferettsleg, administrativt
eller begge delar.

(2) I tilfelle der eit forvaltningsorgan har
grunn til å rekne med at eit anna organ òg kan
komme til å nytte administrativ sanksjon, må for-
valtningsorganet syte for samordning av spørsmå-
let om å nytte sanksjonar.

§ 83. Orientering om teierett o.a.
I saker om administrativ sanksjon skal forvalt-

ningsorganet gjere dei aktuelle partane merksame
på at dei kan ha rett til ikkje å svare på spørsmål
eller utlevere dokument eller ting dersom dei kan
utsetje seg for administrativ sanksjon eller straff.
Orienteringsplikta gjeld berre når det er grunn til
å tru at parten ikkje kjenner retten.

§ 84. Melding om utfallet av saka
Når ei sak om administrativ sanksjon blir

avslutta i fyrsteinstansen med at det ikkje blir
nytta sanksjon, skal parten få melding om det i
samsvar med § 49 tredje leddet. Samtidig skal
grunnlaget for at saka blir avslutta, nemnast kort. 

§ 85. Kva kompetanse domstolane har når dei prø-
ver vedtak om administrative sanksjonar

Når retten prøver vedtak om administrative
sanksjonar, kan han prøve alle sider av saka.



NOU 2019: 5 43
Ny forvaltningslov Kapittel 1
Kapittel 14. Forskrifter mv.

§ 86. Utredningsplikt for forskrifter
(1) Før forvaltningsorganet fastsetter, endrer

eller opphever en forskrift, skal det utrede beho-
vet for forskriften, alternative tiltak og virkninger
som forskriften vil ha for allmenne og private
interesser som den vil berøre.

(2) Omfanget av utredningen skal tilpasses
sakens viktighet for berørte allmenne og private
interesser og behovet for en rask avgjørelse.

§ 87. Oppstart av arbeid med forskrift
Når et forvaltningsorgan begynner et arbeid

med å forberede en ny forskrift eller endringsfor-
skrift av vesentlig betydning, bør det kunngjøre
dette elektronisk eller på annen måte.

§ 88. Høring
(1) Offentlige og private institusjoner og orga-

nisasjoner skal få uttale seg før en forskrift blir
fastsatt, endret eller opphevet, når forskriften skal
gjelde for dem eller de ivaretar interesser som vil
bli berørt. Så langt det trengs for å få saken allsi-
dig opplyst, skal uttalelse også søkes innhentet fra
andre. Høringer skal være åpne for innspill fra
alle.

(2) Forvaltningsorganet bestemmer hvordan
høringen gjennomføres, og skal sette frist for å gi
uttalelse. Høringsfristen skal tilpasses forskriftens
omfang og betydning. Den bør settes slik at
høringsinstansene får reell mulighet for med-
virkning. Fristen bør være minst to måneder hvis
ikke særlige grunner tilsier en kortere frist.

(3) Forvaltningsorganet kan unnlate høring
når
a) rask avgjørelse er nødvendig
b) det kan vanskeliggjøre gjennomføringen av

forskriften eller svekke dens effektivitet eller
c) det er åpenbart unødvendig.

§ 89. Formkrav
En forskrift skal

a) uttrykkelig vise til den eller de bestemmel-
ser som gir forvaltningsorganet hjemmel til å
utferdige forskriften, og dessuten ha en hen-
visning i samsvar med EØS-høringsloven
§ 12 hvis forskriften inneholder tekniske
regler i henhold til den loven

b) nevne det eller de forvaltningsorganer som
har gitt forskriften

c) betegnes som forskrift.
Kapittel 14. Forskrifter o.a.

§ 86. Utgreiingsplikt for forskrifter
(1) Før forvaltningsorganet fastset, endrar

eller opphevar ei forskrift, skal det greie ut om for-
skrifta trengst, alternative tiltak og kva verknader
forskrifta kan få for allmenne og private interes-
ser.

(2) Omfanget av utgreiinga skal stå i rimeleg
høve til kor viktig saka er for dei allmenne og pri-
vate interessene ho har følgjer for, men kan tilpas-
sast etter kor raskt avgjerd trengst.

§ 87. Igangsetjing av arbeid med forskrift
Når eit forvaltningsorgan tek fatt på arbeidet

med ei viktig ny forskrift eller endringsforskrift,
bør organet kunngjere det elektronisk eller på
annan måte.

§ 88. Høyring
(1) Offentlege og private institusjonar og orga-

nisasjonar skal få uttale seg før ei forskrift blir fast-
sett, endra eller oppheva, dersom forskrifta gjeld
dei, eller dersom interesser dei tek i vare, kan bli
påverka. Så langt det trengst for å få saka allsidig
opplyst, skal ein be om fråsegn frå andre hald òg.
Høyringar skal vere opne for innspel frå alle.

(2) Forvaltningsorganet avgjer korleis høy-
ringa skal gjennomførast, og skal setje frist for å
uttale seg. Høyringsfristen skal tilpassast omfanget
av og kor viktig forskrifta er. Han bør setjast slik
at høyringsinstansane får reelt høve til med-
verknad. Om det ikkje er særlege grunnar til noko
anna, bør fristen vere minst to månader. 

(3) Forvaltningsorganet kan la vere å sende eit
framlegg til forskrift til høyring når
a) det trengst ei rask avgjerd
b) ei høyring kan gjere det vanskelegare å gjen-

nomføre forskrifta eller kan svekkje verkna-
den av forskrifta eller

c) det klårt ikkje trengst noka høyring.

§ 89. Formkrav
Ei forskrift skal

a) nemne den eller dei føresegnene som gjev
forvaltningsorganet heimel til å fastsetje for-
skrifta, og dessutan ha ei tilvising i samsvar
med EØS-høringsloven § 12 dersom for-
skrifta inneheld tekniske reglar etter den
lova

b) nemne det eller dei forvaltningsorgana som
har fastsett forskrifta

c) ha ordet forskrift i namnet.
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§ 90. Kunngjøring
(1) En forskrift skal kunngjøres i Norsk Lov-

tidend så snart den er vedtatt.
(2) Kongen kan bestemme for enkelte sakom-

råder eller tilfeller der kunngjøring i Norsk Lovti-
dend ikke er hensiktsmessig på grunn av
forskriftens art, innhold eller virkeområde, at for-
skriften kan kunngjøres på en annen måte.

§ 91. Virkning av manglende kunngjøring
(1) En forskrift kan bare anvendes til skade for

den enkelte hvis den er kunngjort etter § 90, eller
hvis vedkommende kjente til forskriften eller
burde gjøre det fordi den er kunngjort på annen
forsvarlig måte

(2) Første ledd gjelder ikke for forskrifter som
må virke straks. Slike forskrifter skal publiseres
på annen hensiktsmessig måte og kunngjøres
etter § 90 så snart som mulig.

§ 92. Adgangen til å fravike forskrifter
Et forvaltningsorgan kan fravike en forskrift i

enkeltsaker bare hvis hjemmelsloven eller for-
skriften selv gir adgang til det.

§ 93. Informasjon om instrukser og veiledninger
Et forvaltningsorgan som har fastsatt gene-

relle instrukser og veiledninger, skal sikre at de er
tilgjengelige for allmennheten så lenge de har
aktuell betydning.

Kapittel 15. Avsluttende bestemmelser

§ 94. Ikraftsetting
(1) Loven trer i kraft når Kongen bestemmer.
(2) Fra den tid loven trer i kraft, oppheves lov

10. februar 1967 om behandlingsmåten i forvalt-
ningssaker (forvaltningsloven).

§ 95. Endringer i andre lover

1. Lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett til innsyn i doku-
ment i offentleg verksemd (offentleglova) endres slik:

Lovens tittel skal lyde: Lov om rett til innsyn i
dokument i offentleg verksemd (innsynslova).

§ 8 første ledd nytt annet punktum skal lyde:
 Organet kan ikkje i noko høve krevje betaling

frå ein part i ei forvaltningssak som krev innsyn i
dokument i saka si.

§ 11 nytt tredje punktum skal lyde:
Når ein part i ei forvaltningssak krev innsyn i

opplysningar som kjem saka ved, skal organet leg-
§ 90. Kunngjering
(1) Ei forskrift skal kunngjerast i Norsk Lovti-

dend så snart ho er vedteken.
(2) Kongen kan fastsetje for visse sakområde

og tilfelle der kunngjering i Norsk Lovtidend ikkje
er tenleg på grunn av innhaldet eller verkeområ-
det, at forskrifta kan kunngjerast på ein annan
måte.

§ 91. Verknad av manglande kunngjering
(1) Ei forskrift kan nyttast til skade for den

einskilde berre dersom ho er kunngjord etter
§ 90, eller om han eller ho kjenner til forskrifta
eller bør gjere det fordi ho er kunngjord på ein
annan forsvarleg måte

(2) Fyrste leddet gjeld ikkje for forskrifter som
må verke straks. Slike forskrifter skal publiserast
på ein annan føremålstenleg måte og kunngjerast
etter § 90 så snart råd er.

§ 92. Høvet til å gjere unntak frå forskrifter
Eit forvaltningsorgan kan gjere unntak frå ei

forskrift i einskildsaker berre dersom heimelslova
eller forskrifta sjølv gjev høve til det.

§ 93. Informasjon om instruksar og rettleiingar
Eit forvaltningsorgan som har fastsett all-

menne instruksar og retningslinjer, skal sikre at
dei er tilgjengelege for ålmenta så lenge dei er
aktuelle.

Kapittel 15. Sluttføresegner

§ 94. Ikraftsetjing
(1) Lova gjeld frå den tid Kongen fastset.
(2) Når lova tek til å gjelde, blir lov 10. februar

1967 om behandlingsmåten i forvaltningssaker
(forvaltningsloven) oppheva.

§ 95. Endringar i andre lover

1. Lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett til innsyn i dokument
i offentleg verksemd (offentleglova) vert endra slik:

Tittelen på lova skal lyde: Lov om rett til innsyn i
dokument i offentleg verksemd (innsynslova).

§ 8 fyrste leddet nytt andre punktum skal lyde:
Organet kan ikkje i noko høve krevje betaling

frå ein part i ei forvaltningssak som krev innsyn i
dokument i saka si.

§ 11 nytt tredje punktum skal lyde:
Når ein part i ei forvaltningssak krev innsyn i

opplysningar som kjem saka ved, skal organet leg-
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gje vekt på kor sterk interesse parten har i å få inn-
syn.

Ny § 13 a skal lyde:

 § 13 a. Partens rett til innsyn i opplysningar som er
underlagde teieplikt

Ein part i ei forvaltningssak som krev innsyn i
saka si, har rett til innsyn utan hinder av § 13. Ret-
ten til innsyn i opplysningar som er underlagde
teieplikt, gjeld likevel ikkje
a) opplysningar som det av omsyn til partens

helse eller forhold til personar som står par-
ten nær, må reknast som utilrådeleg at par-
ten får kjennskap til

b) opplysningar om ein annan persons helsefor-
hold når det ikkje har mykje å seie for parten
å kjenne til dei

c) opplysningar om tekniske innretningar, pro-
duksjonsmetodar, forretningsanalysar og
utrekningar og forretningsløyndommar elles
når desse opplysningane kan utnyttast av
andre dei i deira næringsverksemd

d) namnet på ei kjelde til ein opplysning når
særlege grunnar taler for det

e) andre opplysningar som av særlege grunnar
ikkje bør bringast vidare.
Dersom ein part blir nekta innsyn i opplysnin-

gar som er nemnde i andre ledd bokstav a, skal
ein representant for parten etter førespurnad få
innsyn i opplysningane. 

Den som får innsyn i opplysningar som er
underlagde teieplikt, har sjølv teieplikt etter for-
valtningsloven kapittel 5.

Ny § 15 a skal lyde: 

§ 15 a. Partens rett til innsyn i faktiske opplysningar
Ein part i ei forvaltningssak som krev innsyn i

saka si, har rett til innsyn i faktiske opplysningar i
interne dokument etter §§ 14 og 15 dersom dei
ikkje er tilgjengelege på anna vis eller dei ikkje
har noko å seie for avgjerda. 

2. (forslag til bestemmelse i [tolkeloven])
Et forvaltningsorgan skal ikke bruke barn til å

tolke eller formidle informasjon mellom forvaltnin-
gen og personer som mangler tilstrekkelige
språkferdigheter til å kommunisere direkte med
forvaltningen. Unntak kan gjøres 
a) når det er nødvendig for å unngå tap av liv

eller alvorlig helseskade eller i andre nødsi-
tuasjoner

b) når det er forsvarlig ut fra hensynet til barnet 
og omstendighetene for øvrig.
gje vekt på kor sterk interesse parten har i å få inn-
syn.

Ny § 13 a skal lyde: 

§ 13 a. Partens rett til innsyn i opplysningar som er
underlagde teieplikt

Ein part i ei forvaltningssak som krev innsyn i
saka si, har rett til innsyn utan hinder av § 13. Ret-
ten til innsyn i opplysningar som er underlagde
teieplikt, gjeld likevel ikkje
a) opplysningar som det av omsyn til partens

helse eller tilhøve til personar som står par-
ten nær, må reknast som utilrådeleg at par-
ten får kjennskap til

b) opplysningar om ein annan persons helsefor-
hold når det ikkje har mykje å seie for parten
å kjenne til dei

c) opplysningar om tekniske innretningar, pro-
duksjonsmetodar, forretningsanalysar og
utrekningar og forretningsløyndommar elles
når desse opplysningane kan utnyttast av
andre dei i deira næringsverksemd

d) namnet på ei kjelde til ein opplysning når
særlege grunnar talar for det

e) andre opplysningar som av særlege grunnar
ikkje bør bringast vidare.
Dersom ein part blir nekta innsyn i opplysnin-

gar som er nemnde i andre ledd bokstav a, skal
ein representant for parten etter førespurnad få
innsyn i opplysningane. 

Den som får innsyn i opplysningar som er
underlagde teieplikt, har sjølv teieplikt etter for-
valtningsloven kapittel 5.

Ny § 15 a skal lyde: 

§ 15 a. Partens rett til innsyn i faktiske opplysningar
Ein part i ei forvaltningssak som krev innsyn i

saka si, har rett til innsyn i faktiske opplysningar i
interne dokument etter §§ 14 og 15 dersom dei
ikkje er tilgjengelege på anna vis eller dei ikkje
har noko å seie for avgjerda. 

2. (forslag til føresegn i [tolkeloven])
Et forvaltningsorgan skal ikke bruke barn til å

tolke eller formidle informasjon mellom forvaltnin-
gen og personer som mangler tilstrekkelige
språkferdigheter til å kommunisere direkte med
forvaltningen. Unntak kan gjøres 
a) når det er nødvendig for å unngå tap av liv

eller alvorlig helseskade eller i andre nødsi-
tuasjoner

b) når det er forsvarlig ut fra hensynet til barnet 
og omstendighetene for øvrig.
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Kapittel 2  

Sammendrag

2.1 Norsk sammendrag

2.1.1 Innledning

Forvaltningslovutvalget ble oppnevnt ved konge-
lig resolusjon 23. oktober 2015 for å foreta en sam-
let gjennomgåelse av den eksisterende forvalt-
ningsloven og tilgrensende ulovfestet forvalt-
ningsrett. Mandatet for utvalget peker på tre
hovedformål med utredningsarbeidet: (1) å vur-
dere behov for endringer på bakgrunn av dagens
praksis, (2) å utarbeide en forståelig og bruker-
vennlig lov som gir grunnlag for en god saksbe-
handling som ivaretar borgernes og private virk-
somheters rettssikkerhet og tillit til forvaltningen,
samtidig som loven legger til rette for effektivitet
og demokratisk styring innenfor rammen av ulike
organisasjonsformer, og (3) å utarbeide en lov
som legger forholdene til rette for og bygger på at
en stor del av saksbehandlingen i forvaltningen
skjer eller vil skje digitalt.

2.1.2 Generelt om utvalgets forslag

Utvalget foreslår en ny lov om saksbehandlingen i
offentlig forvaltning (forvaltningsloven). Lovfor-
slaget vil avløse den gjeldende forvaltningsloven
fra 1967. Både mandatet for utvalget og de erfar-
inger utvalget har innhentet, gir inntrykk av at
gjeldende lov etter alminnelig oppfatning er vel-
fungerende. Samtidig er det behov for endringer
på flere punkter.

Lovforslaget er inndelt i 15 kapitler med i alt 95
paragrafer. Det er flere paragrafer enn i gjeldende
lov. Fortsatt står reglene om saksbehandlingen i
sentrum. Lovforslaget har med regler om forskjel-
lige spørsmål som den gjeldende forvaltningslo-
ven ikke regulerer: forvaltningsspråket, delege-
ring av offentlig myndighet i statsforvaltningen,
organisering og saksbehandling i kollegiale orga-
ner (nemnder) i statsforvaltningen, uavhengige
organer i statsforvaltningen, og enkelte spørsmål
om innholdet av forvaltningsvedtak.

Utvalget har lagt vekt på å foreslå en oppbyg-
ging og språkdrakt som skal gjøre den nye loven
så enkel som mulig å sette seg inn i og å bruke,
både for offentlig forvaltning og publikum. De
enkelte paragrafene er utformet med sikte på å
oppfylle målet om klart språk i offentlig forvalt-
ning og i lovgivningen. Utvalget har i dette arbei-
det hatt bistand fra Språkrådet, også til å utar-
beide en nynorsk parallelltekst av lovforslaget.

Hovedformålet med loven er å legge til rette
for at forvaltningens saksbehandling er god, tillit-
skapende og effektiv. Utvalget legger stor vekt på
at den må gi borgerne tillit til offentlig forvaltning,
og ser en velfungerende forvaltning som et sen-
tralt bidrag i et demokratisk styresett. I den for-
målsparagrafen som utvalget foreslår, fremheves
saklig opptreden og samarbeid mellom forvalt-
ningsorganer som grunnleggende for å nå lovens
formål.

Lovforslaget har med regler om forskrifter,
inhabilitet, veiledningsplikt, taushetsplikt, saksfor-
beredelse, form og begrunnelse for vedtak, klage,
omgjøring uten klage og andre spørsmål som er
regulert i den gjeldende loven. Hovedtrekkene i
forvaltningsloven blir videreført. Det er lagt vekt
på å gi bestemmelser som videreføres, en klar
utforming i moderne språkdrakt, slik at det blir
enklere å bruke dem. Det vil fortsatt være slik at
lovens regler kan bli supplert med særregler i lov-
givningen på det enkelte forvaltningsområdet.

Utvalget har vurdert den gjeldende loven i lys
av endringer i forvaltningens organisasjon,
arbeidsmåte og oppgaver og internasjonale for-
pliktelser, blant annet EØS-avtalen og internasjo-
nale menneskerettskonvensjoner. Utvalget har
latt seg inspirere av forvaltningslovene i de andre
nordiske landene.

Utvalget foreslår en klarere avgrensning av
lovens virkeområde. Loven skal gjelde for offent-
lig forvaltning i staten, fylkeskommunene og kom-
munene. Den skal gjelde for andre når de utøver
offentlig myndighet, enten det er private eller
offentlige virksomheter som er organisert utenfor
stat og kommune. For offentlig eide selskaper
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(statsforetak, særlovselskaper, offentlig eide
aksjeselskaper, interkommunale selskaper eller
stiftelser med offentlig tilknytning) må det
bestemmes i den særlov som regulerer foretaksty-
pen, eller for det enkelte foretak, om forvaltnings-
loven skal gjelde for annen virksomhet enn offent-
lig myndighetsutøving.

Det er lagt vekt på at loven skal fungere like
godt i kommunene som i staten. Utvalget har lagt
kommuneloven av 2018 til grunn i sitt arbeid.

Lovforslaget har nærmere saksbehandlingsre-
gler for enkeltvedtak, i likhet med gjeldende lov.
Utvalget anser det ikke hensiktsmessig å innføre
flere sett saksbehandlingsregler for ulike typer
avgjørelser. De nærmere saksbehandlingsreglene
skal gjelde for offentlig myndighetsutøving i
enkelttilfeller. Utvalget foreslår å klargjøre i loven
hvilke avgjørelser som skal regnes som enkelt-
vedtak. Utvalget foreslår nærmere saksbehand-
lingsregler for enkeltvedtak som er fleksible nok
til å sikre en hensiktsmessig og effektiv behand-
ling av forskjellige typer saker, samtidig som de
gir borgerne tillit til offentlig forvaltning.

Lovforslaget legger til rette for videre digitali-
sering av forvaltningsvirksomheten. De enkelte
reglene er som utgangspunkt ment å fungere tek-
nologinøytralt. Det er lagt til rette for helautomati-
sert saksbehandling etter nærmere vurdering på
det aktuelle området, med krav om offentlig til-
gjengelig dokumentasjon av systemets rettslige
innhold. Utvalget har også utredet særlige utfor-
dringer digitalisering og automatisering medfø-
rer for personvernet, som reiser vanskelige nasjo-
nale og folkerettslige problemstillinger, jf. særlig
EUs personvernforordning. Utvalget foreslår en
utvidet adgang til å dele taushetsbelagt informa-
sjon mellom forvaltningsorganer i staten, fylkes-
kommunene og kommunene. For personopplys-
ninger foreslås dette på vilkår som oppfyller kra-
vene i personvernforordningen.

Reglene om inhabilitet er gjennomgått. Utval-
get går inn for å beholde terskelen for når inhabili-
tet inntrer, men foreslår at enkelte situasjoner
som i dag gjerne fører til inhabilitet etter en
skjønnsmessig helhetsvurdering, skal lede til
inhabilitet uten videre. Dette gjelder blant annet
for den som har en vesentlig økonomisk interesse
i utfallet av en sak. Utvalget foreslår også inhabili-
tet for den som det siste året før saken begynte,
har hatt verv eller ledende stilling i et selskap som
er part i saken. Den som har avgjort en forvalt-
ningssak i første instans, blir etter forslaget inha-
bil til å behandle klagesaken. Når det gjelder inha-
bilitet etter en skjønnsmessig helhetsvurdering,
foreslår utvalget å lovfeste flere elementer i vur-

deringstemaet. Utvalget foreslår at inhabilitetsre-
glene skal gjelde formelt også for medlemmer av
regjeringen, unntatt for klagesaker til Kongen.

Utvalget foreslår å opprettholde gjeldende ord-
ning om forvaltningsklage og om hvilket organ
som er klageinstans. Samtidig understreker utvalget
at det må sikres at klageinstansen har en organi-
satorisk plassering som gir den tilstrekkelig dis-
tanse til underinstansen. I statsforvaltningen gjel-
der dette både når klageinstansen er «nærmest
overordnet organ», og når den er en særskilt kla-
genemnd. Det er delte meninger i utvalget om
hvor langt en statlig klageinstans skal kunne over-
prøve forvaltningsskjønnet i et vedtak truffet av
en kommune eller fylkeskommune. Et flertall i
utvalget foreslår å oppheve retten til sakskostna-
der i forvaltningssaker.

Utvalget analyserer hva det innebærer at et
forvaltningsorgan er «uavhengig». Det drøfter
bruken av uavhengige organer i statsforvalt-
ningen og trekker opp retningslinjer for organise-
ringen og fremtidig etablering av uavhengige
organer.

Utredningens nærmere innhold oppsummeres
mer i detalj nedenfor. For en oversikt over de vik-
tigste endringene som foreslås, vises også til
kapittel 36, hvor utvalget gjør rede for økono-
miske, administrative og rettssikkerhetsmessige
konsekvenser av endringsforslagene.

2.1.3 Oversikt over utredningens 
oppbygging og enkelte kapitler

Utredningen inneholder 35 kapitler som samlet
begrunner utvalgets forslag til ny forvaltningslov.

I kapittel 3 er det gitt en fremstilling av utvalg-
ets arbeid.

Kapittel 4 gir en fremstilling av utviklingstrekk
i offentlig forvaltning. Tyngdepunktet ligger her
på utviklingen i forvaltningens organisasjon, opp-
gaver og arbeidsmåte etter 1960. I kapittel 5
beskriver utvalget forvaltningens organisering og
oppgaver i 2019. Kapitlene gir en faktisk beskri-
velse av den virkelighet som forvaltningsretten
regulerer.

I skjæringspunktet mellom en rettslig og fak-
tisk beskrivelse kommer kapittel 6, som gir en
fremstilling av hovedinnholdet i forvaltningsloven
og lovens historie frem til i dag. Kapittel 6 rede-
gjør også for forholdet mellom forvaltningsloven
og forvaltningsrettslige regler i annen lovgivning
(særlovgivningen) og forholdet mellom forvalt-
ningsloven og ulovfestede forvaltningsrettslige
regler (prosessuelle, personelle, organisatoriske
og materielle regler). Dessuten har utvalget
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beskrevet sitt inntrykk av forvaltningsloven i
praksis.

Utredningens kapittel 7 gir en samlet og over-
ordnet fremstilling av de viktigste internasjonale
forpliktelsene som påhviler Norge, og som har
betydning for utformingen av en ny forvaltnings-
lov. I kapitlet beskrives sentrale folkerettslige
forpliktelser som bl.a. følger av menneskerettig-
hetene, herunder EMK og relevante FN-trakta-
ter og EU-/EØS-retten. I tillegg er det gjort rede
for enkelte andre forpliktelser og føringer, som
f.eks. Århuskonvensjonen, urfolkskonvensjonen
og konvensjoner om anti-korrupsjonsarbeid, i til-
legg til enkelte europarådsrekommandasjoner.
Som det fremgår av kapitlet, er det de færreste
folkerettslige forpliktelsene som gir prosessuelle
rettigheter til enkeltpersoner som er involvert i
forvaltningssaker. I stedet legger flere av dem
føringer på hvordan offentlige organer skal orga-
niseres, og hvordan tjenestepersoner skal opptre
i sitt virke som tjenesteperson for det offentlige.

I kapittel 8 er det gitt en samlet fremstilling av
hovedtrekkene i alle de nordiske forvaltningslo-
vene.

Kapitlene 3 til 8 har til felles at de danner et
faktisk – og i noen grad et rettslig – bakteppe for
utrednings- og revisjonsarbeidet. Fra og med
kapittel 9 blir utredningen mer konkret når det
gjelder behovet for og forslaget til ny forvaltnings-
lov.

I kapittel 9 drøfter utvalget behovet for å revi-
dere forvaltningsloven. Det gjøres rede for gene-
relle synspunkter på lovrevisjonen. Viktige spørs-
mål som tas opp, er hvilke verdier som står sen-
tralt i forvaltningens virke, hvilke oppgaver, virke-
midler og arbeidsmåter forvaltningen har, og hvil-
ken utforming og struktur en ny forvaltningslov
bør få. Også hvilket behov det er for en ny lov
fremfor å revidere den gjeldende, blir vurdert
nærmere. Utvalget velger å foreslå en ny lov, som
skal være tilpasset forventninger og utviklingen i
forvaltningens organisering og arbeidsmåter, og
som skal være utformet i klart språk.

I kapittel 10 bygger utvalget videre på drøftel-
sene i kapittel 9 og drøfter hvilke verdier, forvent-
ninger og formål forvaltningsloven skal ivareta.
Utvalget legger her til grunn at rettssikkerhet,
effektivitet, nøktern ressursbruk, demokratisk
styring og tillit er de sentrale hensynene en ny lov
bør bygge på. Drøftelsen munner ut i en disku-
sjon om lovens formål, og utvalget foreslår en for-
målsbestemmelse som skal gi uttrykk for at loven
skal legge til rette for en god, tillitskapende og
effektiv saksbehandling i offentlig forvaltning,

som ivaretar hensynet til både den enkelte og
samfunnet.

I kapittel 11 drøfter utvalget generelle spørs-
mål knyttet til forvaltningslovens innhold. Mer
presist er det spørsmål om forvaltningsloven bør
være en minimumslov eller motsatt gi en uttøm-
mende regulering av forvaltningens virksomhet.
Dette har betydning for hvilke regler utvalget skal
vurdere og eventuelt foreslå – spørsmål som kon-
kret drøftes i punkt 11.9. Videre er det spørsmål
hvordan saksbehandlingen i offentlig forvaltning
kan styres på ulike måter, herunder om forholdet
mellom lovregulering, generelle instrukser, etiske
retningslinjer og kravet om god forvaltningsskikk,
jf. punkt 11.4–11.5. Et hovedspørsmål er om det
bør lovfestes generelle prinsipper for saksbehand-
lingen, jf. punkt 11.6–11.7, og det drøftes om det
bør innføres et rettslig krav om forsvarlig system-
innretning, jf. punkt 11.8. Utvalget foreslår at
loven i utgangspunktet skal gjelde for alle saker
offentlig forvaltning behandler. Det skal etter
behov fortsatt kunne gis særregler for enkelte
sakstyper eller forvaltningsorganer. Det foreslås
inntatt som en del av formålsbestemmelsen at for-
valtningsorganer skal drive sin virksomhet basert
på saklighet og samarbeid – to rettesnorer som
utvalget anser som sentrale for en god og effektiv
forvaltning.

I kapittel 12 drøfter utvalget hvilket virkeom-
råde loven skal ha, dvs. for hvilke organer og hvil-
ken virksomhet loven skal gjelde. Utvalget fore-
slår at loven som i dag skal gjelde for alle forvalt-
ningsorganer i staten, fylkeskommunene og kom-
munene. Loven skal ikke gjelde for Stortinget og
organer for Stortinget, og heller ikke for domsto-
lene. Utvalget drøfter nærmere særspørsmål om
statsforetak, særlovselskaper og interkommunale
selskaper, andre selskaper og sammenslutninger
og stiftelser og fond, men kommer til at hensynet
til klare skillelinjer og enkle regler taler for at
disse bare skal omfattes av loven når de utøver
offentlig myndighet. Private skal være omfattet av
loven når de utøver delegert offentlig myndighet.
Loven skal som i dag ikke gjelde for politiet og
påtalemyndigheten i saker som de behandler etter
straffeprosessloven.

Kapittel 13 gjelder et knippe regler av generell
relevans for bortimot alle forvaltningssaker. Her
drøftes forhold knyttet til oppstart av en forvalt-
ningssak, forholdet mellom saksforberedelse og
avgjørelse, avgjørelser ved maskinell saksbehand-
ling og andre muligheter ved digitalisering og for-
holdet mellom skriftlig og muntlig saksbehand-
ling, jf. punkt 13.1–13.4. Drøftelsene munner bl.a.
ut i et forslag om å videreføre hovedregelen om at
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saksbehandlingen skal være skriftlig, samtidig
som at loven skal legge til rette for videre digitali-
sering av forvaltningsvirksomheten. Skriftlighet
skal sikre grundighet, mens digitalisering skal
sikre effektivitet.

Videre er det i punkt 13.5 drøftet en rekke
spørsmål knyttet til språket i forvaltningen. Utvalget
legger vekt på at det er ønskelig med en forvalt-
ning som formulerer seg korrekt, klart og bruker-
rettet. Samtidig bør forvaltningen i ulike sammen-
henger være behjelpelige også med å oversette
dokumenter for parter der det er behov for det.
Utvalget foreslår å lovfeste at språket i forvaltnin-
gen er norsk, og at forvaltningsorganet skal kom-
munisere på klart og presist språk som så vidt
mulig er tilpasset den enkelte. I tillegg er det fore-
slått enkelte regler om oversetting av sentrale
dokumenter, mens regler om tolking er foreslått
inntatt i en eventuell lov om tolking i offentlig sek-
tor, på bakgrunn av forslaget i NOU 2014: 8 om
tolking i offentlig sektor.

I punkt 13.6 drøfter utvalget det generelle
spørsmålet om hvem som bør anses som parter
med utvidete rettigheter i enkelte forvaltningssa-
ker. Utvalget foreslår en ny legaldefinisjon med
sikte på å klargjøre partsbegrepet. I punkt 13.7
drøfter utvalget viktige spørsmål knyttet til saks-
behandlingstiden i forvaltningen, bl.a. hvilke vir-
kemidler som kan tenkes å bidra til raskere
saksavvikling. Utvalget foreslår at forvaltningsor-
ganer skal måtte opplyse om sannsynlig saksbe-
handlingstid når de mottar en søknad, eller senest
ved foreløpig svar innen en måned. Det legges
også opp til at saksbehandlingstiden kan presise-
res nærmere i særovgivningen eller i forskrift. I
punkt 13.8 drøfter utvalget endelig hvordan de
generelle kostnadene ved saksbehandlingen bør
fordeles mellom det offentlige og private. Spørs-
målet er om det bør være anledning til å ta gebyr
for behandling av saker, herunder klagesaker.
Utvalget foreslår å videreføre en forskriftshjem-
mel for dette, men at gebyr for klagesaker skal
betales tilbake om klagen fører frem helt eller del-
vis.

I kapittel 14 reiser utvalget organisatoriske
spørsmål knyttet til myndighetsfordeling i offent-
lig forvaltning. Enkelte sentrale spørsmål er
hvilke plikter det enkelte forvaltningsorgan (i
motsetning til flere forvaltningsorganer eller for-
valtningen som sådan) har under saksbehand-
lingen, og hva som skal regnes som ett forvalt-
ningsorgan (til forskjell fra andre forvaltningsor-
ganer). Utvalget drøfter også hvordan saksbe-
handlingen i saker hvor det treffes flere avgjørel-
ser i fellesskap, kan samordnes, jf. punkt 14.3.4.

I kapittel 15 drøfter utvalget spørsmål om dele-
gering av myndighet i offentlig forvaltning.
Hovedvekten av drøftelsen ligger på delegering i
statsforvaltningen, jf. punkt 15.6. Behovet for dele-
gering og lovfesting av regler om delegering er
drøftet i punkt 15.5. Utvalget mener at reglene om
delegering bør lovfestes, bl.a. fordi det kan bidra
til ryddigere delegeringsprosesser og et mer
oversiktlig myndighetskart. Ikke minst er det vik-
tig med regler der delegeringen skjer til private.
Dette drøftes særskilt i punkt 15.6.7. Utvalget fore-
slår flere delegeringsregler, bl.a. om adgangen til
å delegere og enkelte krav til selve delegerings-
vedtaket. Reglene skal i all hovedsak gjelde for
delegering fra statsforvaltningsorganer. Utvalget
drøfter også spørsmål knyttet til bruk av private i
saksforberedelsen, jf. punkt 15.9.2, og foreslår en
regel som gir adgang til slik bruk, men som påleg-
ger organet en plikt til å vurdere saken selvsten-
dig før vedtak treffes.

I kapittel 16 tar utvalget opp spørsmål om inha-
bilitet for tjenestepersoner. Utvalget foreslår å for-
enkle reglene ved språklige og strukturelle
endringer sammenlignet med gjeldende inhabili-
tetsregler. I tillegg er det foreslått innholdsmes-
sige endringer som gjør at flere forhold fører til
inhabilitet uten videre, som f.eks. likestilling av
samboerskap med ekteskap, utvidelse av hvilke
slektskapsrelasjoner som fører til inhabilitet uten
videre, innføring av vennskap og uvennskap som
inhabilitetsgrunn og innføring av en karantene-
periode på ett år ved visse representasjonsforhold.
Vurderingstemaet ved inhabilitet etter en skjønns-
messig helhetsvurdering foreslås utdypet og pre-
sisert. Reglene i forvaltningsloven skal som
utgangspunkt gjelde for statsråder også når de
opptrer som medlem av regjeringen.

I kapittel 17 drøfter utvalget alminnelige spørs-
mål knyttet til forvaltningens informasjons- og vei-
ledningsvirksomhet. Utvalget drøfter hvorvidt for-
valtningsloven bør gi en regel om generell infor-
masjonsplikt for forvaltningsorganene, men avstår
fra å fremme forslag om dette. Videre foreslår
utvalget å videreføre reglene om forvaltningsorga-
nets alminnelige veiledningsplikt, og utvalget fore-
slår regler med sikte på å klargjøre denne pliktens
innhold og omfang. I tillegg foreslår utvalget å lov-
feste veiledningskrav som i dag følger av forvalt-
ningslovforskriften, først og fremst knyttet til
fremgangsmåten ved veiledning.

I kapittel 18 drøfter utvalget særskilte spørs-
mål om digital saksbehandling og kommunika-
sjon. Sentralt står spørsmål knyttet til automati-
serte beslutningsprosesser, jf. punkt 18.3.3. Slike
beslutningsprosesser reiser vanskelige spørsmål
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knyttet til rettsgrunnlag for å behandle person-
opplysninger helautomatisert, dokumentasjon av
beslutningssystemenes innhold, offentlighet om
det rettslige systeminnholdet, avvikshåndtering,
profilering og kunstig intelligens. Dette er drøftet
av utvalget under punkt 18.3. Dette temaet reiser
også spørsmål om hvordan forvaltningsloven bør
samordnes med de krav som stilles til behandlin-
gen av personopplysninger, slik de følger av per-
sonvernforordningen. Ett av grepene utvalget
gjør for at forvaltningsloven og reglene om per-
sonvern skal harmonere godt, er å gi en hjemmel
for forskrift om at forvaltningsorganer på
bestemte sakområder kan treffe avgjørelser ved
helautomatisert saksbehandling. Dessuten
bestemmes det at avgjørelser som er lite inngri-
pende overfor den enkelte, kan treffes uten hjem-
mel i forskrift. I tillegg foreslår utvalget å lovfeste
visse krav til dokumentasjon for automatiserte
beslutningssystemer.

I punkt 18.3.4 drøfter utvalget hvorvidt bor-
gerne skal ha rett og eventuelt plikt til å kommuni-
sere digitalt med forvaltningen. I denne problem-
stillingen ligger spørsmål om bl.a. tilgjengelighet,
effektivitet og ressursbruk for øvrig, som utvalget
går nærmere inn på. Utvalget foreslår ingen slik
plikt for borgeren, men i stedet en plikt for forvalt-
ningen til å være tilgjengelig og legge til rette for
at den enkelte kan ta kontakt på en sikker og
effektiv måte.

Kapittel 19 gjelder taushetsplikt og informa-
sjonsdeling. Reglene om taushetsplikt regnes av
mange som spesielt kompliserte. Samtidig ivare-
tar reglene viktige hensyn ved å beskytte person-
lige og andre sensitive opplysninger. Brudd på
reglene er derfor belagt med straffansvar. Utvalget
drøfter muligheten for å presisere reglene om
hvilke opplysninger som er underlagt taushets-
plikt, men foreslår ikke grunnleggende lov-
endringer. Utvalget drøfter i punkt 19.8–19.11
spørsmål om taushetspliktens innhold, hvem som
bør ha taushetsplikt, hvilke opplysninger som skal
være taushetsbelagte, hvilke begrensninger i
taushetsplikten som skal gjelde, og når taushets-
plikten bør bortfalle.

I tillegg drøfter utvalget som nevnt også
spørsmål om informasjonsdeling, jf. punkt 19.12.
På dette punktet gjør personvernforordningen
seg gjeldende med styrke, ettersom deling av
opplysninger som er undergitt taushetsplikt, ofte
innebærer behandling av personopplysninger.
Utvalget drøfter bl.a. om deling bør kunne skje,
og i så fall i hvilken utstrekning. Mens det såkalte
«once only»-prinsippet taler for at deling bør
kunne skje i stor utstrekning, trekker person-

vernhensyn i motsatt retning. Utvalget drøfter i
punktene 19.12.3–19.12.10 deling med sakens
parter og deres representanter, organintern
deling, deling med andre forvaltningsorganer og
flere andre spørsmål om deling. Utvalget foreslår
at opplysninger i større grad skal kunne deles
mellom forvaltningsorganer i tråd med «once
only»-prinsippet, men likevel slik at personvern-
hensyn ikke skal neglisjeres. Forslaget er ment å
bidra til en mer smidig og effektiv informasjons-
håndtering i det offentlige, og dermed også en
bedre saksbehandling for den enkelte. For å
beskytte opplysninger som er undergitt taushets-
plikt, foreslår utvalget regler om tilgangskontroll
og sporbarhet.

Felles for de kapitlene som er drøftet til nå, er
at de som utgangspunkt har generell interesse for
forvaltningsorganene ved at de fleste spørsmålene
kan melde seg uavhengig av forvaltningsvirksom-
hetens art. I kapittel 20 går utvalget videre og spør
om enkelte avgjørelsestyper bør reguleres nær-
mere. Et hovedspørsmål er hvilke avgjørelser de
enkelte bestemmelsene i loven, herunder de sær-
lige saksbehandlingsreglene, skal gjelde for. Opp-
merksomheten er særlig rettet mot i hvilken grad
realitetsavgjørelser skal særreguleres, og i så fall
hvilke realitetsavgjørelser dette er aktuelt for. I
realiteten drøftes her skillet mellom enkeltvedtak
og andre avgjørelser. Dels er spørsmålet hvordan
enkeltvedtaksbegrepet skal avgrenses, dels hvilke
regler andre avgjørelser skal underkastes. Utvalget
konkluderer med at det fortsatt skal gjelde særre-
gler for realitetsavgjørelser som treffes under
utøving av offentlig myndighet, og at disse frem-
deles bør betegnes som enkeltvedtak. Utvalget
foreslår en ny legaldefinisjon av enkeltvedtaksbe-
grepet med sikte på å klargjøre hvilke avgjørelser
det dreier seg om. Loven skal angi enkelte avgjø-
relsestyper som alltid skal regnes som enkeltved-
tak.

Temaene som drøftes i kapittel 21 til 25, har
det til felles at de først og fremst gjelder saksfor-
beredelse i saker om enkeltvedtak. Kapittel 21 tar
for seg utredningsplikten. Utvalget drøfter utred-
ningspliktens innhold og omfang. Spørsmålet er
hvilken plikt forvaltningsorganet skal ha til å
sørge for at avgjørelsesgrunnlaget i saken er godt
nok til å treffe en god avgjørelse. Utredningsplik-
ten reiser spørsmål om avveiningen av hensynet
til grundighet mot hensynet til en rimelig res-
sursbruk. Utvalget foreslår langt på vei en videre-
føring av gjeldende regler, men med språklige og
strukturelle endringer. Dessuten foreslås det at
parten i visse tilfeller skal ha plikt til å medvirke til
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sakens opplysning når parten selv har innledet
saken, f.eks. ved søknad, jf. punkt 21.6.

Kapittel 22 tar for seg spørsmål om informa-
sjon mellom forvaltningen og parten under saks-
forberedelsen. For det første er det spørsmål om
forhåndsvarsling om enkeltvedtak i saker som
parten selv ikke innleder, jf. punkt 22.2. For det
annet er det spørsmål om plikt til å legge frem
opplysninger for parten under saken, jf. punkt
22.3. For det tredje er det spørsmål om partens
rett til innsyn i sakens dokumenter, jf. punkt 22.4.
Både reglene om forhåndsvarsling og fremleg-
ging er langt på vei foreslått videreført med
enkelte mindre endringer, først og fremst knyttet
til når organet kan unnlate å varsle eller legge
frem opplysninger. Utvalget har også her lagt vekt
på å gjøre reglene klarere og enklere å praktisere.
Det er f.eks. i seg selv et pedagogisk grep å løfte
frem fremleggingsplikten som en særskilt plikt og
gi den en egen paragraf. Denne anses i dag som
en del av utredningsplikten etter fvl. § 17.

Når det gjelder reglene om partsinnsyn, har
utvalget derimot gjort større grep. Istedenfor å
foreslå nye regler i ny forvaltningslov har utvalget
gått inn for å flytte reguleringen av partsinnsyn
over i offentleglova, jf. punkt 22.4.5. Utvalget fore-
slår som følge av dette enkelte særskilte regler
om partsinnsyn i offentleglova, som utvalget dess-
uten foreslår å gi den nye kortittelen «innsyns-
lova». Utvalget antar at en enhetlig innsynslov kan
bidra til et klarere regelverk og en mer enhetlig
innsynspraksis, til fordel for både forvaltningsor-
ganene og den enkelte som ønsker innsyn.

I kapittel 23 behandler utvalget spørsmål knyt-
tet til enkeltvedtakets form, innhold og begrun-
nelse samt underretning til parten. Dette er regler
som kommer til anvendelse når forvaltningsorga-
net har fullført saksforberedelsen og bestemt seg
for hvilken avgjørelse som skal treffes. Sentrale
spørsmål som her drøftes, er hvilken form vedta-
ket skal ha (skriftlig eller annen form), hvilke krav
som skal stilles til begrunnelsens innhold, og når
og hvordan parten skal underrettes om vedtaket,
jf. 23.2–23.3. Utvalget foreslår mange videreførin-
ger, men med visse endringer som kan få praktisk
betydning. Blant annet er det foreslått en regel
som krever at det angis i vedtaket dersom organet
har truffet det etter helautomatisert saksbehand-
ling. Utvalget foreslår også å lovfeste at kravene til
begrunnelsens innhold vil variere etter sakens
betydning. Et sentralt poeng utvalget vil løfte frem
i loven, er at begrunnelsen uansett skal tjene til å
forklare sakens utfall for parten. Dessuten er det
foreslått at avgjørelsesorganet selv skal under-
rette om vedtaket. Underretningen skal inneholde

nærmere angitt praktisk informasjon som parten
kan ha behov for.

Kapittel 24 drøfter regler om forvaltnings-
klage. Utvalget drøfter bl.a. spørsmål om hvilke
organer som bør være klageinstans (punkt 24.6),
hvilke avgjørelser som bør kunne påklages
(punkt 24.7), hvem som bør ha klagerett (punkt
24.8), klagefrist (punkt 24.9), hvilke krav som
skal stilles til klagens innhold (punkt 24.10), og
hvordan klagen skal behandles i underinstansen
og i klageinstansen (punkt 24.11–24.12). Drøftel-
sene munner ut i et lovforslag som innholdsmes-
sig langt på vei svarer til gjeldende klageordning,
men også her med enkelte endringer. Det under-
strekes i drøftelsene at klageinstansen må orga-
niseres slik at den får tilstrekkelig distanse til
underinstansen. En særskilt problemstilling,
som utvalget har funnet spesielt vanskelig, er
spørsmålet om omfanget av statlig overprøving
ved klage over kommunale vedtak, jf. punkt
24.13. Problemstillingen er vanskelig av flere
grunner, men ikke minst som følge av at den rei-
ser spørsmål om hvilken vekt hensynet til det
kommunale selvstyret skal ha i en avveining mot
hensynet til nasjonale hensyn og hensynet til par-
tens ønske om fullgod overprøving, jf. særlig
punkt 24.13.4. Utvalget er delt i synet på i hvilket
omfang staten skal kunne overprøve kommu-
nens skjønnsutøving. Et flertall foreslår at et stat-
lig organ skal kunne endre forvaltningsskjønnet
dersom nasjonale eller vesentlige regionale hen-
syn taler for det, eller vedtaket er klart urimelig
for en part. Et mindretall foreslår en bestem-
melse som angir at et statlig organ ved over-
prøvingen av forvaltningsskjønnet skal legge
vekt på det kommunale selvstyret. Et annet
mindretall foreslår at det statlige organet skal
måtte legge stor vekt på det kommunale selv-
styret ved overprøvingen, mens et tredje mindre-
tall foreslår at staten bare skal kunne lovlighets-
prøve det kommunale vedtaket og ikke kunne
overprøve skjønnet.

I kapittel 25 behandler utvalget regler om ret-
ting og omgjøring av enkeltvedtak. Regler om ret-
ting er drøftet i punkt 25.5 og knytter seg til situa-
sjoner hvor det er oppdaget klare feil i vedtaket
som gjør at det ikke er i overensstemmelse med
det som var organets mening. Utvalget foreslår
regler om at klare skrive- og regnefeil, utelatelser
og tilsvarende bør kunne rettes. I enkelte tilfeller
kan det også være en plikt til å rette slike feil.
Reglene om omgjøring er drøftet i punkt 25.6 flg.
Utvalget drøfter dels i hvilken grad vedtaksorga-
net kan omgjøre sitt eget vedtak (punkt 25.6), dels
i hvilken grad overordnet forvaltningsorgan eller
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klageinstans kan omgjøre et vedtak (punkt 25.7).
Utvalget foreslår langt på vei å videreføre gjel-
dende omgjøringsregler i forenklet form. Blant
annet har utvalget foreslått en regel som isteden-
for å henvise til alminnelige forvaltningsrettslige
regler, konkret angir i hvilke tilfeller omgjøring
skal kunne skje. Utvalget foreslår også en plikt til
å omgjøre ugyldige vedtak. I tillegg er det fore-
slått en generell regel som bestemmer at sær-
skilte klagenemnder ikke skal kunne omgjøre før-
steinstansens vedtak. En endring i forhold til gjel-
dende rett som foreslås av flertallet, er at overord-
net organ ikke skal ha en utvidet rett til å omgjøre
underinstansens vedtak sammenlignet med ved-
taksorganet selv. Utvalget antar at lovforslagene
vil kunne bidra til å klargjøre kompetansespørs-
målene og til dels også bidra til klarhet i problem-
stillingene som ofte melder seg ved omgjøring.

I kapittel 26 drøfter utvalget om det bør gjelde
særskilte saksbehandlingsregler for avgjørelser
som treffes under saksbehandlingen. Utvalget
behandler for det første avgjørelser om enkelte
saksbehandlingsskritt, f.eks. pålegg om å gi opp-
lysninger, avgjørelser om undersøkelse, beslag
eller om konsekvensutredninger. For det annet
behandler utvalget andre konkrete avgjørelser om
selve saken, bl.a. avgjørelser om avvisning, frist-
forlengelse og berostillelse. I tillegg til å videre-
føre gjeldende regler om avvisning, opplysnings-
pålegg og avgjørelser om undersøkelse, foreslår
utvalget regler om befaring og beslag.

I kapittel 27 drøfter utvalget hvilke regler som
bør gjelde i saker hvor forvaltningen utøver privat-
autonomi, først og fremst ved å inngå avtaler, men
også ved å bruke sin eierrådighet til å treffe priva-
trettslige disposisjoner ellers. Dette er saker hvor
forvaltningsorganene i prinsippet opptrer som
enhver annen privatperson. Gjeldende forvalt-
ningslov gir ingen eksplisitt regulering av disse til-
fellene, og gjeldende rett på området kan vanske-
lig anses klar. Utvalget drøfter mange spørsmål
om bruk av privatautonomi og kommer til at hen-
synet til en effektiv ressursbruk, og til dels også
hensynet til forutberegnelighet i avtaleforhold, til-
sier at forvaltningens privatrettslige disposisjoner
bare i begrenset grad skal underkastes saksbe-
handlingsregler. Det foreslås å gi reglene om
inhabilitet og taushetsplikt anvendelse i disse
sakene, men ellers unnta denne delen av forvalt-
ningsorganenes virksomhet fra de ellers detal-
jerte saksbehandlingsreglene i loven.

I kapittel 28 drøftes iverksetting av vedtak og
andre avgjørelser. Spørsmålet er på hvilket tids-
punkt forvaltningsorganet kan gjennomføre et
vedtak etter sitt innhold. Utvalget foreslår å vide-

reføre gjeldende ordning om at avgjørelser som
hovedregel kan iverksettes idet de er truffet, med
mindre noe annet følger av vedtaket selv eller det
er truffet avgjørelse om utsatt iverksetting. Det er
videre foreslått å ta inn en lovbestemmelse som
presiserer at et forvaltningsorgan står fritt til å
bestemme om iverksettingen skal utsettes før kla-
gefristen har utløpt, men likevel slik at iverkset-
ting som hovedregel skal utsettes der den ikke
kan gjøres om, eller det er fare for uopprettelig
skade på liv eller helse. Utvalget drøfter også
regler om tvangsmulkt, direkte gjennomføring og
tvangsfullbyrdelse, jf. punkt 28.5. Reglene om
tvangsmulkt i gjeldende lov foreslås videreført.

I kapittel 29 drøfter utvalget spørsmål om
loven bør gi regler om dekning av sakskostnader
som parter eller andre har pådratt seg i forbin-
delse med saksbehandlingen, herunder særlig
klagebehandlingen. Utvalget har merket seg at
Norge skiller seg ut med en sakskostnadsregel
som åpner for dekning under forvaltningsproses-
sen der en klage fører til endring til gunst for par-
ten. Spørsmålet om erstatning for kostnader for-
bundet med forvaltningssaken har reist vanske-
lige prinsipielle spørsmål. Utvalgets flertall fore-
slår at den nye forvaltningsloven ikke skal ha en
særskilt sakskostnadsregel. Utvalgets mindretall
foreslår å opprettholde en viss adgang til dekning,
men med forskjellige begrensninger for å avbøte
at dagens regel synes å være administrativt kre-
vende å anvende i praksis.

I kapittel 30 flytter utvalget perspektivet noe
og behandler enkelte særspørsmål for nemnder.
Saksbehandling i nemnder reiser særlige spørs-
mål på grunn av nemndens organisering (som
kollegialt organ) og formen på saksbehandling
og avgjørelser (avgjørelser i møter). Viktige
enkeltspørsmål har bl.a. vært hvilke regler som
skal gjelde for oppnevning av nemndsmedlem-
mer, herunder om det bør gjelde kvalifikasjons-
krav (punkt 30.5.2), hvordan sekretariatsfunksjo-
nen bør reguleres (punkt 30.5.5), og ikke minst
hvilke regler som bør gjelde for delegering av
myndighet (punkt 30.5.6). Særlige saksbehand-
lingsspørsmål som drøftes, er bl.a. hvorvidt nem-
ndene skal treffe avgjørelser i møte, om saksbe-
handlingen skal være skriftlig, når nemndene er
vedtaksføre, og hvilke avstemmingskrav som
skal gjelde. I tillegg drøftes hvilke særregler som
skal gjelde for utforming av begrunnelse og ved
avgjørelse av inhabilitet. Det vises til punkt 30.6
for drøftelsen av disse særlige saksbehandlings-
spørsmålene. Utvalget foreslår på bakgrunn av
drøftelsene i kapittel 30 et eget lovkapittel om
regler for organisering og saksbehandling i nem-
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nder i statsforvaltningen. Blant annet er det fore-
slått regler om oppnevning av medlemmer og
leder, om når opphør av verv kan skje, om hvor-
dan nemnda kan delegere sin myndighet internt
og til nemndas sekretariat, og nærmere regler
om hvordan vedtak treffes, herunder hvilke krav
som stilles til vedtaksførhet og stemmeplikt.
Regler om nemnder i kommunen og fylkeskom-
munen er gitt i kommuneloven, og utvalgets for-
slag er begrenset til nemnder i statsforvaltnin-
gen.

I kapittel 31 behandler utvalget spørsmål knyt-
tet til innføring, endring og oppheving av forskrif-
ter, dvs. generelle avgjørelser som bestemmer
rettsstillingen for et ubestemt antall personer.
Utvalget går nærmere inn på forvaltningsorga-
nets utredningsplikt i forskriftssaker (punkt
31.2), høringsreglene (punkt 31.3), formkrav og
kunngjøring (punkt 31.4–31.5), begrunnelse og
klage (punkt 31.6) og adgangen til å fravike for-
skrifter (punkt 31.7). Utvalget har latt seg inspi-
rere av utredningsinstruksen 19. februar 2016 nr.
184 til å foreslå en noe mer fullstendig regulering
av saksbehandlingen i forskriftssaker. Enkelte
regler som følger av utredningsinstruksen, er
derfor foreslått tatt inn i forvaltningsloven, som
f.eks. en anbefaling om kunngjøring når et organ
begynner et arbeid med å forberede en ny eller
endringer i en gjeldende forskrift. I tillegg er
reglene i gjeldende lov kapittel VII, om bl.a.
utredningsplikt, forhåndsvarsling, formkrav og
kunngjøring, foreslått videreført. Som ellers er
det søkt å gjøre reglene klarere. Det foreslås å
lovfeste at høringer skal være åpne for alle. Utval-
get gir uttrykk for at høringsfristen ikke bør set-
tes slik at fristen i realiteten avkortes på grunn av
ferier.

I kapittel 32 behandler utvalget særskilte
spørsmål som melder seg for uavhengige forvalt-
ningsorganer. Dette er et tema som med årene
har fått større og større aktualitet, og som reiser
mange viktige spørsmål om organisasjon og
ansvar. Ett hovedspørsmål er hva slike organers
uavhengighet overhodet innebærer, jf. punkt
32.6. Utvalget legger til grunn at organet er uav-
hengig særlig når det er unndratt andre organers
instruksjons- og organisasjonsmyndighet. Det er
videre et spørsmål hvilke organer uavhengighet
bør vurderes for, herunder om folkeretten kan
stille krav til uavhengighet. Utvalget går konkret
inn på en rekke organtyper og vurderer hvorvidt
uavhengighet kan være en egnet for deres virk-
somhet. Dette er drøftet i punkt 32.8. Sentralt for
utvalget står spørsmålet om forvaltningsloven bør

gi regler om uavhengige organer. Dette henger
sammen med at det ofte kan være uklart hva uav-
hengighet innebærer. Dette kan være uklart både
for forvaltningsorganene selv og for den enkelte
som har sin sak liggende til behandling hos et
uavhengig organ. Utvalget foreslår derfor å gi
enkelte regler om hva det innebærer at et organ i
statsforvaltningen er uavhengig. Reglene er fore-
slått inntatt sammen med særskilte regler om
nemnder, bl.a. fordi mange nemnder er uavhen-
gige. I tillegg gir utvalget i punkt 32.10.3 uttrykk
for synspunkter på hvilke momenter som vil være
relevante når det vurderes om organer skal gjø-
res uavhengige.

Kapittel 33 gjelder konsekvenser av at reglene
i forvaltningsloven er brutt, og først og fremst
spørsmålet om gyldighet av enkeltvedtak. Gjel-
dende forvaltningslov gir en gyldighetsregel og
regulerer bare når et enkeltvedtak skal anses gyl-
dig på tross av feil ved behandlingsmåten. Utval-
get foreslår at loven i stedet bør romme en ugyl-
dighetsregel. Hvordan en slik ugyldighetsregel
skal utformes, er drøftet i punkt 33.4. Konklusjo-
nen er at utvalget foreslår en regel som fastsetter
at et vedtak er ugyldig når det lider av hjemmels-
mangler, og at det etter en nærmere vurdering
kan bli ugyldig som følge av skjønnsmangler og
saksbehandlingsfeil. Dessuten foreslås det å lov-
feste hvilken umiddelbar virkning ugyldighet har,
nemlig at vedtaket ikke får virkning etter sitt inn-
hold, samtidig som det foreslås en meget begren-
set unntaksregel som gir adgang til å opprettholde
vedtaket av hensyn til en part som i god tro har
innrettet seg etter det.

I kapittel 34 behandler utvalget spørsmålet om
materielle regler som i dag er ulovfestede, bør lov-
festes i en ny forvaltningslov. Dette reiser dels
spørsmål som også har vært reist andre steder,
herunder spørsmålet om hvilket innhold og
omfang forvaltningsloven bør ha (eller i hvilken
grad loven skal regulere mer enn saksbehandlin-
gen i forvaltningen), dels spørsmål om hvilke for-
deler og ulemper en slik lovfesting for øvrig vil
kunne ha. Utvalget drøfter om vilkårslæren, mis-
brukslæren og overvektsprinsippet bør lovfestes,
og drøftelsen munner ut i et forslag om å lovfeste
vilkårslæren og hovedinnholdet i misbrukslæren.

Kapittel 35 inneholder utvalgets overveielser
om lovteknikk og lovens struktur. Det gis bl.a. en
begrunnelse for den lovteknikk og lovstruktur
som er valgt for utvalgets lovforslag.

Kapittel 36 inneholder utvalgets redegjørelse
av lovforslagets administrative, økonomiske og
rettssikkerhetsmessige konsekvenser.
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Kapittel 37 inneholder merknader til de
enkelte paragrafer i lovutkastet («spesialmoti-
vene»).

2.2 English summary

2.2.1 Introduction

The Law Commission on the Public Administra-
tion Act was appointed by Royal Decree of 23
October 2015 to conduct a comprehensive review
of the current Public Administration Act and rela-
ted non-statutory administrative law. The
Commission’s mandate defined three primary
objectives for the Commission’s work: (1) to eva-
luate the need for changes in view of current
practice; (2) to draft a readily comprehensible and
user-friendly act as a basis for administrative
proceedings that satisfactorily protect both the
legal safeguards of citizens and private underta-
kings and confidence in the public administration
while also facilitating efficiency and democratic
governance in the context of different organisatio-
nal forms; and (3) to draft an act reflecting the fact
that many public-sector administrative proceed-
ings are already, or will in future be, digitised and
facilitating this development.

2.2.2 General comments on the 
Commission’s proposals

The Commission is proposing a new Act relating
to procedure in the public administration (Public
Administration Act). The draft act will replace the
current Public Administration Act from 1967.
Both the Commission’s mandate and the informa-
tion gathered by the Commission indicate a gene-
ral consensus that the current act is well-functio-
ning. Nevertheless, amendments are required in
various areas.

The draft act is divided into 15 chapters and a
total of 95 sections. The number of sections is hig-
her than in the current act. Rules on administra-
tive procedure remain central. The draft act inclu-
des provisions on a number of issues not regula-
ted in the current Public Administration Act: the
language of proceedings; delegation of official
powers by the public administration; the organisa-
tion and administrative proceedings of public col-
legiate bodies (boards), independent public
bodies, and various questions related to the con-
tent of administrative decisions.

The Commission has sought to give the new
act a structure and to use language that make the
act as easy to understand and use as possible, for

both the public administration and the public. The
individual sections reflect the objective of using
clear language in the public administration and in
legislation. The Language Council of Norway has
assisted the Commission in this connection, inclu-
ding with the development of a parallel version of
the draft act in the nynorsk form of written Norwe-
gian.

The primary objective of the act is to ensure
that public-sector administrative proceedings are
sound, confidence-inspiring and efficient. A high
priority for the Commission has been to ensure
that the act gives citizens confidence in the public
administration, as the Commission regards a well-
functioning public administration as a key aspect
of democratic government. The purpose provision
proposed by the Commission underlines the
importance of objective conduct and cooperation
between administrative bodies as fundamental
prerequisites for achievement of the act’s pur-
pose.

The draft act contains provisions concerning
regulations, impartiality, the duty to provide
guidance, the duty of confidentiality, case prepara-
tion, the form of and reasons for decisions,
appeals, reversal without appeal and other issues
regulated by the current act. The main features of
the Public Administration Act will be retained.
Emphasis has been given to redrafting retained
provisions in clear and modern language to make
them easier to apply. It will still be the case that
the act’s provisions may be supplemented by spe-
cial provisions in legislation dealing with specific
administrative areas.

The Commission has evaluated the current act
by reference to changes in the organisation, wor-
king methods, tasks and international obligations
of the public administration, including under the
EEA Agreement and international human rights
conventions. The Commission has taken inspira-
tion from the public administration acts of the
other Nordic countries.

The Commission proposes clearer delimita-
tion of the act’s scope. The act will apply to public-
sector administrative proceedings at the central
government, county and municipal levels, as well
as to other parties exercising official powers,
regardless of whether such parties are private or
public undertakings with an organisational place-
ment outside central and local government. In the
case of publicly-owned companies (state-owned
enterprises, companies established pursuant to
special legislation, publicly-owned limited liability
companies, inter-municipal companies or foundati-
ons with an official affiliation), the special legisla-
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tion governing the type of or particular individual
undertaking must specify whether the Public
Administration Act is to apply to activities other
than the exercise of official powers.

Emphasis has been given to ensuring that the
act functions equally well at the local and central
government levels. The Commission has referred
the Municipalities Act of 2018 as the basis for its
work.

Like the current act, the draft act contains
detailed administrative rules applicable to indivi-
dual administrative decisions. The Commission
does not consider it appropriate to introduce mul-
tiple sets of administrative rules for different types
of decisions. The detailed administrative rules will
apply to the exercise of official powers in indivi-
dual cases. The Commission’s proposal entails cla-
rification, in the act, of which decisions constitute
individual administrative decisions. The Commis-
sion is also proposing detailed administrative
rules on individual administrative decisions which
are sufficiently flexible to ensure appropriate, effi-
cient processing of different types of cases while
also inspiring confidence in the public administra-
tion among the members of the public.

The draft act facilitates further digitalisation of
administrative activities. The individual provisions
are in principle intended to be technology-neutral.
The draft act envisages that administrative proce-
edings may be fully automated following detailed
assessment of relevant areas, subject to a require-
ment that the legal content of the system must be
publicly documented. The Commission has also
examined particular challenges presented by digi-
talisation and automation in the data protection
context. These raise difficult issues both natio-
nally and under international law; see particularly
the EU General Data Protection Regulation
(GDPR). The Commission is proposing an expan-
ded power for administrative bodies in the central
government, county and municipal sectors to
share confidential information. In the case of per-
sonal data, it is proposed that this power be gran-
ted subject to conditions that satisfy GDPR requi-
rements.

The impartiality rules have been reviewed.
While the Commission proposes retention of the
disqualification threshold, it is also proposing that
certain situations that, at present, often result in
disqualification following a discretionary overall
assessment should result in disqualification auto-
matically. This applies, for example, to persons
with a material financial interest in the outcome of
a matter. The Commission is also proposing dis-
qualification of persons who, in the 12 months pre-

ceding the initiation of a case, have held a post or
leading position within a company that is party to
the case. The proposal will disqualify a person
who has made a first-instance decision in an admi-
nistrative case from dealing with a subsequent
appeal. As regards disqualification following a dis-
cretionary overall assessment, the Commission is
proposing codification of additional aspects of the
assessment topic. The Commission is proposing
that the disqualification rules should also apply
formally to members of the government, except in
the case of appeals to the King.

The Commission proposes retention of the
current system of administrative appeals and the
current rules determining which body is to
function as the appellate body. However, the
Commission has also emphasised the need to
ensure that the appellate body has an organisatio-
nal position that gives it sufficient distance from
the subordinate body. In the public administra-
tion, this applies both when the appellate body is
the «immediate superior body» and when it is a
special appeals board. The Commission members
were split in their views on how far a central-
government appellate body may go in reviewing
the administrative discretion inherent in a deci-
sion made by a municipality or county authority.
The majority of the Commission proposes repeal
of the right to legal costs in administrative cases.

The Commission has analysed what it means
for an administrative body to be «independent».
The report also discusses the use of independent
bodies in the public administration and sets out
guidelines for the organisation and future establis-
hment of independent bodies.

The specific content of the report is summari-
sed in greater detail below. Reference is also made
to chapter 36 for an overview of the most impor-
tant proposed changes. In that chapter, the
Commission discusses the financial, administra-
tive and rule-of-law consequences of the changes
that are proposed.

2.2.3 Overview of the report structure and 
individual chapters

The report comprises 35 chapters, which collecti-
vely set out and detail the Commission’s proposed
new Public Administration Act.

Chapter 3 presents the Commission’s work.
Chapter 4 provides an overview of develop-

ments in the public administration. The emphasis
is on developments in the organisational stru-
cture, tasks and working methods of the public
administration since 1960. In chapter 5, the
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Commission describes the organisational stru-
cture and tasks of the public administration in
2019. These chapters give a factual description of
the realities administrative law must regulate.

Chapter 6 contains both legal and factual des-
criptions and provides an overview of the main
content of the Public Administration Act and the
act’s history of the to date. Chapter 6 also exami-
nes the relationship between the Public Adminis-
tration Act and administrative-law provisions in
other legislation (special legislation), as well as
the relationship between the Public Administra-
tion Act and non-statutory administrative-law pro-
visions (procedural, personnel-related, organisati-
onal and substantive rules). Further, the Commis-
sion conveys its impression of the Public Adminis-
tration Act in practice.

Chapter 7 of the report contains a comprehen-
sive, general presentation of Norway’s most
important international obligations of relevance to
the drafting of the new Public Administration Act.
This chapter discusses key international-law obli-
gations, including obligations pursuant to human
rights law, for example under the European Con-
vention on Human Rights, relevant UN treaties
and EU/EEA law. Certain other obligations and
guidelines are also discussed, including the Aar-
hus Convention, the Indigenous and Tribal Peo-
ples Convention and anti-corruption conventions,
as well as certain Council of Europe recommenda-
tions. As stated in the chapter, only a minority of
international-law obligations confer procedural
rights on individuals involved in administrative
cases. Rather, several of them contains provisions
on how public bodies should be organised and
how public officials should act in the performance
of their official duties.

Chapter 8 presents an overview of the main
features of all the Nordic public administration
acts.

Collectively, chapters 3 to 8 provide a factual –
and to some extent a legal – backdrop for the
investigation and revision work. From chapter 9
onwards, the report becomes more specific as
regards the need for and proposed form of a new
Public Administration Act.

In chapter 9, the Commission discusses the
need to revise the Public Administration Act.
General perspectives on revision of the act are
set out. Important issues which are covered
include what values are central to the activities
of the public administration, what tasks, instru-
ments and working methods are available to the
public administration, and what form and stru-
cture a new Public Administration Act should

be given. Detailed consideration is also given to
the need for a new act, as opposed to revision of
the current act. The Commission has decided to
propose a new act, which must be adapted to
expectations and developments in the organisa-
tion and working methods of the public admi-
nistration, and must be drafted in clear lan-
guage.

In chapter 10, the Commission builds on the
discussion in chapter 9, detailing the values, expe-
ctations and objectives the Public Administration
Act must serve. In this regard, the Commission
has concluded that legal safeguards, efficiency,
modest resource use, democratic government and
public confidence are the most important conside-
rations on which a new act should be founded.
The discussion culminates in an examination of
the purpose of the act, with the Commission pro-
posing a purpose provision drafted to express that
the act is intended to facilitate sound, confidence-
inspiring and efficient public-sector administrative
proceedings that protect the interests of both indi-
viduals and society at large.

Chapter 11 contains the Commission’s dis-
cussion of general issues relating to the content
of the Public Administration Act. More specifi-
cally, the discussed issues are whether the
Public Administration Act should be framed
minimalistically or, conversely, regulate the acti-
vities of the public administration exhaustively.
This influences what provisions the Commission
must evaluate and, potentially, propose – these
questions are discussed specifically in section
11.9. A further question is how public-sector
administrative proceedings can be regulated in
different ways. This encompasses the relations-
hip between statutory regulation, general instru-
ctions, ethical guidelines and the requirement of
good administrative conduct; see sections 11.4–
11.5. A key issue is whether general principles
applicable to administrative proceedings should
be codified, see sections 11.6–11.7, and the dis-
cussion includes whether a legal requirement
for appropriate system design should be introdu-
ced; see section 11.8. The Commission proposes
that the act should, in principle, apply to all mat-
ters dealt with by the public administration. If
needed, special rules may still be issued for spe-
cific case types or administrative bodies. It is
proposed that the purpose provision should
state that administrative bodies must conduct
their activities on the basis of objectivity and
cooperation – two guiding principles the
Commission considers central to sound and
effective public administration.
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In chapter 12, the Commission discusses what
scope the act should have, i.e. to which bodies
and activities the act should apply. The Commis-
sion proposes that, as at present, the act should
apply to all administrative bodies in the central
government, county and municipal sectors. The
act should not apply to the Storting (the Norwe-
gian parliament) or bodies of the Storting, or to
the courts. The Commission has included detai-
led discussion of special issues raised by state-
owned enterprises, companies established pur-
suant to special legislation, inter-municipal
companies, other companies and organisations,
foundations and funds, but has concluded that the
consideration of clear delineation and simple
rules indicates that these bodies should only be
subject to the act when they exercise official
powers. Private parties should be covered by the
act when they exercise delegated official powers.
As at present, the act should not apply to the
police or the prosecuting authority when they are
dealing with matters under the Criminal Proce-
dure Act.

Chapter 13 discusses various rules of general
relevance to almost all administrative cases. The
discussion covers matters such as the initiation of
administrative cases, the relationship between
case preparations and a decision, decisions resul-
ting from automated administrative proceedings,
other opportunities offered by digitalisation, and
the relationship between written and oral adminis-
trative proceedings; see sections 13.1–13.4. The
discussions culminate in, among other things, a
proposal to retain the general rule that administra-
tive proceedings must be conducted in writing. At
the same time, however, the act must facilitate
further digitalisation of administrative activities.
The requirement for written proceedings is inten-
ded to ensure thoroughness, while the purpose of
digitalisation is to secure efficiency.

Further, section 13.5 discusses a range of
issues linked to language use within the public
administration. The Commission has emphasi-
sed the desirability of ensuring that the public
administration communicates in a correct, clear
and user-focused manner. Moreover, the public
administration should, in various contexts and
when necessary, assist with the translation of
documents for involved parties. The Commis-
sion proposes codification of the principles that
the language of the public administration is
Norwegian and that administrative bodies must
communicate using clear and precise language
that, wherever possible, is tailored to the indivi-
dual. In addition, some rules are proposed on

the translation of central documents. As
regards provisions on interpretation, however,
it is proposed that these be included in a poten-
tial new act on public-sector interpretation,
based on the proposal in Official Norwegian
Report (NOU) 2014:8 on interpretation in the
public sector.

In section 13.6, the Commission discusses
the general question of who should be conside-
red parties with expanded rights in certain
administrative cases. The Commission is propo-
sing a new legal definition that aims to clarify
the term «party». In section 13.7, the Commis-
sion discusses important questions related to
case-processing times in the public administra-
tion, including what instruments could potenti-
ally contribute to quicker case processing. The
Commission’s proposal is that administrative
bodies should have to specify the probable case-
processing time when they receive an applica-
tion, or at the latest when sending a preliminary
reply within one month. It is also envisaged that
case-processing times may be detailed in special
legislation or regulations. Finally, in section
13.8, the Commission discusses how the general
costs of administrative proceedings should be
allocated between the public sector and private
parties. The question is whether the charging of
fees for the processing of cases, including
appeals, should be permitted. The Commission
proposes that regulatory legal authority for
doing so should be retained, but that fees linked
to appeals should be repaid if an appeal succe-
eds in full or in part.

Chapter 14 contains the Commission’s discus-
sion of organisational questions concerning the
distribution of authority within the public adminis-
tration. Key questions include what duties indivi-
dual administrative bodies (as opposed to multiple
administrative bodies or the public administration
in general) have in administrative proceedings
and what should be deemed to constitute a single
administrative body (as opposed to other adminis-
trative bodies). The Commission also discusses
how administrative proceedings can be coordina-
ted in cases in which multiple decisions are made
jointly; see section 14.3.4.

In chapter 15, the Commission discusses
issues relating to the delegation of authority wit-
hin the public administration. The majority of the
discussion focuses on delegation within the public
administration; see section 15.6. The need to dele-
gate and codify rules on delegation is discussed in
section 15.5. The Commission considers that the
rules on delegation should be codified, not least
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because this may help to clarify delegation proces-
ses and provide a clearer authority structure. In
particular, rules are required for cases where aut-
hority is delegated to private parties. This is dis-
cussed separately in section 15.6.7. The Commis-
sion proposes several delegation rules, including
on the power to delegate, as well as certain requi-
rements relating to the actual delegation decision.
The rules will primarily apply to delegation by
public administrative bodies. The Commission
also discusses issues linked to the use of private
parties for case preparations, see section 15.9.2,
and proposes a rule permitting such use subject
to a duty requiring the involved body to conduct
an independent assessment of the case before a
decision is made.

The Commission discusses the question of the
impartiality of public officials in chapter 16. The
Commission proposes simplification of the rules
through linguistic and structural changes compa-
red to the current impartiality rules. In addition,
content-related amendments are proposed that
will result in automatic disqualification in a wider
range of cases. Examples include equating cohabi-
tation with marriage, expanding the class of relati-
onships that lead to automatic disqualification,
including friendship and hostility as grounds for
disqualification and introducing a one-year qua-
rantine period in connection with certain repre-
sentative relationships. It is proposed that the
topic of assessment in connection with disqualifi-
cation following a discretionary overall assess-
ment be expanded and clarified. In principle, the
provisions of the Public Administration Act should
also apply to ministers when they act on behalf of
the government.

In chapter 17, the Commission considers
general questions arising in connection with the
informational and guidance activities of the public
administration. The Commission discusses whet-
her the Public Administration Act should contain
a rule establishing a general duty for administra-
tive bodies to provide information, but does not
propose this. Further, the Commission proposes
retention of the provisions on the general duty of
administrative bodies to provide guidance, and
puts forward rules designed to clarify the content
and scope of this duty. The Commission is also
proposing codification of the guidance require-
ments currently found in the Regulations relating
to the Public Administration Act, primarily those
concerning the procedure to be followed when
giving guidance.

Chapter 18 contains the Commission’s discus-
sion of special issues linked to digital administra-

tive proceedings and communication. Issues rai-
sed by automated decision-making processes are
key; see section 18.3.3. Such decision-making
processes raise difficult questions regarding the
legal basis for fully automated processing of per-
sonal data, documentation of decision-making sys-
tem content, public access to legal system con-
tent, handling of non-conformances, profiling and
artificial intelligence. These questions are discus-
sed by the Commission in section 18.3. This topic
also raises the question of how the Public Admi-
nistration Act should be coordinated with require-
ments relating to the processing of personal data
as laid down in the GDPR. One measure taken by
the Commission to ensure satisfactory harmonisa-
tion of the Public Administration Act with the data
protection rules is to authorise the issuance of
regulations stating that administrative bodies may,
in specific areas, make decisions using fully auto-
mated administrative proceedings. Moreover, a
provision has been included which permits decisi-
ons with a low impact on individuals to be made
without legal authority in regulations. The
Commission is also proposing codification of cer-
tain requirements as to documentation of automa-
ted decision-making systems.

In section 18.3.4, the Commission discusses
whether citizens should have a right, and possibly
a duty, to communicate digitally with the public
administration. This question encompasses issues
such as accessibility, efficiency and resource use
in general, which the Commission discusses in
detail. The Commission is not proposing such a
duty for citizens, but is proposing a duty for the
public administration to be accessible and to ena-
ble individuals to contact the public administra-
tion securely and efficiently.

Chapter 19 deals with the duty of confidentia-
lity and information-sharing. Many consider the
confidentiality rules to be particularly complica-
ted. However, the rules safeguard important con-
siderations by protecting personal and other sens-
itive information. Breach of the rules therefore
incurs criminal liability. The Commission discus-
ses the possibilities for clarifying the rules that
determine what information is subject to a duty of
confidentiality, but does not propose fundamental
statutory changes. In sections 19.8–19.11, the
Commission discusses issues such as the content
of the duty of confidentiality, who should be sub-
ject to the duty, what information should be confi-
dential, what restrictions should apply to the duty
and when the duty should lapse.

As stated, the Commission also discusses the
question of information-sharing; see section
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19.12. The GDPR is highly relevant in this con-
text, since the sharing of information subject to a
duty of confidentiality often involves the proces-
sing of personal data. Among other things, the
Commission discusses whether sharing should
be permitted and, if so, to what extent. While the
«once only» principle indicates that sharing
should be permitted on a large scale, data prote-
ction considerations indicate otherwise. In secti-
ons 19.12.3–19.12.10, the Commission discusses
sharing with parties to a case and their represen-
tatives, intra-organisational sharing, sharing with
other administrative bodies and various other
sharing-related issues. The Commission’s pro-
posal is that more extensive information-sharing
should be permitted between administrative
bodies in accordance with the «once only» princi-
ple, but also that data protection considerations
should not be neglected. The proposal is inten-
ded to facilitate smoother, more efficient data
processing in the public sector, and thus also
improved administrative proceedings for indivi-
duals. To protect confidential information, the
Commission proposes rules on access control
and traceability.

All of the chapters discussed up to this point
should be of general interest to administrative
bodies, as most of the examined issues may arise
regardless of the type of administrative activity.
In chapter 20, the Commission goes a step furt-
her, asking whether specific decision types
should be regulated in greater detail. One major
question is to what decisions the individual provi-
sions of the act, including the special administra-
tive rules, should apply. Particular attention is
given to the question of whether substantive
decisions should be subject to special rules and,
if so, to which substantive decisions this should
apply. In reality, this discussion concerns the dis-
tinction between individual administrative decisi-
ons and other decisions. This is partly a question
of how the term «individual administration deci-
sion» should be delineated, and partly a question
of what rules should apply to other decisions.
The Commission concludes that special rules
should continue to apply to substantive decisions
made during the exercise of official powers, and
that these should continue to be referred to as
individual administrative decisions. The
Commission proposes a new legal definition of
the term «individual administrative decision»,
with the aim of clarifying which decisions are
meant. The act must specify certain types of deci-
sion that are always regarded as individual admi-
nistrative decisions.

The topics discussed in chapters 21 to 25 have
in common that they primarily concern case pre-
parations in cases involving individual administra-
tive decisions. Chapter 21 examines the duty to
investigate, with the Commission discussing the
content and scope of the duty. The question is
what duty administrative bodies should have to
ensure that the decision-making basis in a case is
good enough to make a sound decision. The duty
to investigate raises questions related to the balan-
cing of thoroughness with reasonable resource
use. The Commission’s proposal largely envisages
retention of the current rules, albeit with linguis-
tic and structural changes. Moreover, it is propo-
sed that a party should in certain instances have a
duty to contribute to clarification of the case when
it has initiated the case itself, for example by filing
an application; see section 21.6.

Chapter 22 discusses questions related to
information-provision by the public administration
to involved parties during case preparations. The
first question concerns prior notification of indivi-
dual administrative decisions in cases not initiated
by the involved party; see section 22.2. The
second question concerns the duty to disclose
information to involved parties during the case;
see section 22.3. The third question concerns
involved parties’ right to disclosure of case docu-
ments; see section 22.4. The Commission’s
recommendation is that the rules on both prior
notification and disclosure largely be retained,
with some minor amendments. These amend-
ments relate primarily to when a body may decide
not to give notice or disclose information. The
Commission has once again emphasised making
the rules clearer and simpler to apply. For exam-
ple, highlighting the disclosure duty as an inde-
pendent duty and placing it in a separate para-
graph is an educational measure in itself. At pre-
sent, this duty is considered part of the duty to
investigate pursuant to section 17 of the Public
Administration Act.

As regards the rules on party disclosure,
however, the Commission has adopted more wide-
ranging measures. Instead of proposing new rules
in the new Public Administration Act, the
Commission is proposing to move regulation of
party disclosure into the Freedom of Information
Act; see section 22.4.5. The Commission is there-
fore also proposing the inclusion of a number of
special rules on party disclosure in the Freedom
of Information Act, which the Commission also
proposes should be given the new short title,
«Disclosure Act». The Commission considers that
a comprehensive disclosure act would help clarify
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the applicable rules and ensure more uniform
disclosure practice, for the benefit of both admi-
nistrative bodies and individuals seeking
disclosure.

In chapter 23, the Commission discusses
questions related to the form and content of and
statements of reasons in individual administrative
decisions, as well as notification of parties. These
rules apply when an administrative body has
completed case preparations and determined
what decision it intends to make. Key questions
discussed in this regard are what form a decision
must take (written or otherwise), what require-
ments must apply as to the content of the state-
ment of reasons, and when and how a party must
be informed of the decision; see sections 23.2–
23.3. The Commission is proposing that
numerous provisions be retained, but also that
some changes of potential practical significance
should be made. Among other things, a rule is
proposed that requires decisions made by a body
following fully automated administrative proceed-
ings to be identified as such. The Commission is
also proposing codification of the principle that
the required content of the statement of reasons
will vary according to the importance of the case.
A key factor the Commission wishes to highlight
in the act is that the statement of reasons must in
any event serve to explain the outcome of the
case to involved parties. Moreover, it is proposed
that decision-making body itself must give notice
of the decision. This notice must contain speci-
fied practical information the notified party may
need.

Chapter 24 discusses the rules governing
administrative appeals. The Commission discus-
ses questions such as which bodies should
function as appellate bodies (section 24.6), which
decisions should be appealable (section 24.7),
who should have a right of appeal (section 24.8),
the appeal deadline (section 24.9), what require-
ments should apply as to the content of an appeal
(section 24.10) and how an appeal must be proces-
sed by the subordinate body and the appellate
body (sections 24.11–24.12). This discussion has
resulted in a draft act whose contents largely cor-
respond to the present appeal system, albeit with
some changes. In the discussion, it is emphasised
that the appellate body must be organised in such
a way that it has sufficient distance from the
subordinate body. A special issue the Commission
has found particularly difficult to resolve is the
question of the scope of central government
review in the context of appeals against municipal
decisions; see section 24.13. This is a complicated

issue for several reasons, but not least because it
raises the question of what weight the considera-
tion of municipal self-government should carry
when balancing this consideration with national
interests and the interest of the involved party in
securing a satisfactory review; see particularly
section 24.13.4. The Commission was split in its
view on the scope to be granted to central govern-
ment in reviews of discretionary decisions at the
municipal level. The majority’s proposal is that
central government bodies should be permitted to
amend a discretionary administrative decision if
national or material regional interests so indicate,
or if the decision is clearly unreasonable with
respect to a party. One minority proposes a provi-
sion stating that central government bodies must
give weight to municipal self-government when
reviewing discretionary administrative decisions.
A second minority proposes that central govern-
ment bodies must give great weight to municipal
self-government when conducting a review, while
a third minority proposes that central government
should only be permitted to review the legality of
a municipal decision, not any exercise of discre-
tion.

In chapter 25, the Commission examines rules
on the rectification and reversal of individual
administrative decisions. The rectification rules
are covered in section 25.5, and relate to situations
where clear errors are discovered in a decision
such that it is inconsistent with the public body’s
intention. The Commission is proposing rules sta-
ting that clear spelling mistakes and miscalculati-
ons, omissions, etc. may be rectified. Moreover, a
duty to rectify such errors may arise in some
cases. The rules on reversal are discussed in
section 25.6 onwards. The Commission’s discus-
sion covers both the extent to which a decision-
making body may reverse its own decision
(section 25.6) and to what extent a superior admi-
nistrative body or appellate body may reverse a
decision (section 25.7). The Commission largely
proposes retention of the current reversal rules,
albeit in simplified form. Among other things, the
Commission is proposing a rule that – rather than
referring to general provisions of administrative
law – details the specific instances in which rever-
sal is permitted. The Commission also proposes a
duty to reverse invalid decisions. In addition, a
general rule is proposed that states that special
appeals boards may not reverse first-instance deci-
sions. One change to the current legislation pro-
posed by the Commission majority is that a supe-
rior body should not have a broader right to
reverse subordinate-body decisions than the
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actual decision-making body. The Commission
envisages that these legislative proposals will help
to clarify jurisdictional issues and in part help to
resolve the issues that often arise in connection
with reversal.

In chapter 26, the Commission considers
whether special administrative rules should apply
to decisions made in administrative proceedings.
The Commission has considered, firstly, decisions
related to certain procedural steps, such as orders
to disclose information and decisions concerning
investigation, seizure and impact assessments.
Second, the Commission has examined other spe-
cific decisions relating to a specific case, including
decisions concerning dismissal, deadline extensi-
ons and discontinuation. In addition to retaining
the current rules on dismissal, disclosure orders,
and investigation decisions, the Commission is
proposing rules on inspections and seizure.

Chapter 27 contains the Commission’s discus-
sion of what rules should apply in cases where the
public administration exercises its private auto-
nomy, primarily by entering into agreements but
also by using its ownership rights to implement
other types of private transaction. In principle,
such cases are ones in which administrative
bodies act in the same capacity as any other pri-
vate person. The current Public Administration
Act does not regulate such instances explicitly,
and current legal regulation of this area is unclear.
The Commission has thoroughly discussed many
issues concerning the exercise of private auto-
nomy and concluded that the consideration of effi-
cient resource use, and partly also the considera-
tion of foreseeability in contractual relationships,
indicate that private-law transactions entered into
by the public administration should only be sub-
ject to administrative rules to a limited degree.
The proposal is to make the rules on disqualifica-
tion and the duty of confidentiality applicable to
such cases, but otherwise to exempt this aspect of
the activities of administrative bodies from the
detailed administrative rules in the act.

Chapter 28 discusses the implementation of
administrative and other decisions. The
question is at what point in time an administra-
tive body may implement a decision in accor-
dance with its contents. The Commission propo-
ses retention of the current system whereby
decisions may generally be implemented once
they are made, unless the decision itself states
otherwise or a deferred-implementation deci-
sion has been made. A further proposal is to
include a statutory provision clarifying that an
administrative body is free to decide whether

implementation should be deferred until the
appeal deadline has expired, subject to the requ-
irement that implementation must generally be
deferred if it cannot be reversed or there is a
risk of irremediable injury to life or health. The
Commission also discusses rules on coercive
fines, direct implementation and enforcement;
see section 28.5. It is proposed that the rules on
coercive fines in the current act be retained.

In chapter 29, the Commission discusses the
question of whether the act should contain rules
on reimbursement of legal costs incurred by par-
ties or others in connection with administrative
proceedings, including appeal proceedings in par-
ticular. The Commission has noted that Norway’s
legal costs rule is unusual in permitting reimbur-
sement during administrative proceedings when
an appeal results in amendment in favour of the
appealing party. The question of reimbursement
of costs connected to administrative cases raises
difficult questions of principle. The majority of the
Commission proposes that the new Public Admi-
nistration Act should not contain a separate legal
costs rule. The Commission minority, on the other
hand, wishes to maintain some scope for reimbur-
sement – albeit subject to various restrictions to
remedy the fact that the current rule appears to
be administratively difficult to apply in practice.

In chapter 30, the Commission shifts its focus
onto certain special issues related to public
boards. Administrative proceedings before such
boards raise special issues due to their organisa-
tional structure (collegiate bodies) and the form
of administrative proceedings and decisions
(decisions made at meetings). Important indivi-
dual questions have included what rules should
apply with respect to the appointment of board
members, including whether qualification requi-
rements should apply (section 30.5.2), how the
secretariat function should be regulated (section
30.5.5) and, not least, what rules should apply
with regard to the delegation of authority
(section 30.5.6). Particular questions discussed
in relation to administrative proceedings include
whether boards should make decisions at mee-
tings, whether administrative proceedings
should take place in writing, when boards are
quorate and what voting requirements should
apply. Other discussed issues were what special
rules should apply as to the form of statements of
reasons and to disqualification decisions. Section
30.6 contains discussion of these special questi-
ons concerning administrative proceedings.
Based on the discussion in chapter 30, the
Commission proposes the inclusion of a dedica-
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ted chapter in the act setting out rules on the
organisation and administrative proceedings of
public boards. The proposals include rules on
the appointment of members and chairpersons,
when an appointment may cease and how boards
may delegate their powers internally and to the
board secretariat, as well as detailed provisions
on the making of decisions, including what requi-
rements apply with regard to being quorate and
the duty to vote. The Local Government Act con-
tains rules on municipal and county boards, and
the Commission’s proposals are restricted to
public boards.

In chapter 31, the Commission considers
questions related to the issuance, amendment
and repeal of regulations, i.e. general decisions
determining the legal position of an undefined
number of persons. The Commission engages in
detailed discussion of the duty of administrative
bodies to investigate in cases concerning regula-
tions (section 31.2), the rules on hearings
(section 31.3), formal requirements and announ-
cements (sections 31.4–31.5), statements of rea-
sons and appeals (section 31.6) and authority to
depart from regulations (section 31.7). The
Commission took inspiration from the instructi-
ons for the official report dated 19 February
2016 no. 184, in proposing somewhat more
complete regulation of administrative proceed-
ings in cases concerning regulations. Accor-
dingly, certain provisions that follow from the
instructions have been proposed for inclusion in
the Public Administration Act, such as a
recommendation that an announcement be made
when a body begins work on new or amended
regulations. In addition, retention is recommen-
ded of the provisions in chapter VII of the cur-
rent act concerning e.g. the duty to investigate,
prior notification, formal requirements and anno-
uncement. As elsewhere, the aim is to make the
rules clearer. Codification is proposed of the
principle that hearings must be open to all. The
Commission states, among other things, that
hearing submission deadlines should not be set
such that the deadline is effectively shortened
due to holidays.

Chapter 32 contains the Commission’s dis-
cussion of special issues raised by independent
administrative bodies. This topic has become
increasingly relevant over the years, and raises
many important questions concerning organisa-
tional structure and responsibility. One primary
issue is the general implications of the indepen-
dence of such bodies; see section 32.6. The
Commission has concluded that bodies are inde-

pendent particularly when they are not subject to
the organisational authority of other bodies, or
their authority to issue instructions. A further
question is which bodies should be made inde-
pendent, including whether independence may
be required under international law. The
Commission discusses various types of bodies
specifically, assessing whether their activities
may be suited to independent status. This is dis-
cussed in section 32.8. However, a central consi-
deration for the Commission is whether the
Public Administration Act should contain rules
on independent bodies. This question is linked to
the fact that the consequences of independence
may often be unclear. The consequences may be
unclear both to the administrative bodies them-
selves and to individuals whose cases are being
processed by an independent body. The Commis-
sion is therefore proposing certain rules specify-
ing what it entails for a public body to be inde-
pendent. The proposal is to incorporate the rules
together with special rules on public boards, not
least because many boards are independent. In
addition, in section 32.10.3 the Commission dis-
cusses which factors will be relevant when eva-
luating whether a body should be made indepen-
dent.

Chapter 33 deals with the consequences of
breach of the provisions of the Public Administra-
tion Act – primarily the question of the validity of
individual administrative decisions. The current
Public Administration Act contains a validity rule
and only regulates when an individual administra-
tive decision must be deemed valid despite contai-
ning a procedural error or errors. The Commis-
sion is proposing that the act should instead
include an invalidity rule. The framing of the inva-
lidity rule is discussed in section 33.4. The
Commission has decided to propose a rule that
specifies when a decision is invalid due to defects
in legal authority and when a decision may be
held invalid – following a detailed assessment –
based on errors in the exercise of discretion and
procedural errors. Moreover, it is proposed that
the immediate effect of invalidity be codified,
namely that the decision does not take effect in
accordance with its contents, and a very limited
exception provision is proposed that permits a
decision that lacks legal authority to be upheld for
the benefit of a party acting in good faith.

In chapter 34, the Commission considers the
question of whether substantive rules that are cur-
rently non-statutory should be codified in the new
Public Administration Act. This topic raises issues
that have also arisen in other areas, including par-
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ticularly the question of what content and scope
the Public Administration Act should have (or to
what degree the act should regulate matters other
than public-sector administrative proceedings). A
further question is what advantages and potential
disadvantages such codification may entail. The
Commission discusses, among other things, whet-
her the conditions principle, the abuse principle
and the preponderance of the evidence rule
should be codified, and concludes that the so-cal-
led conditions principle and the main content of
the abuse principle should be codified.

Chapter 35 sets out the Commission’s
thoughts regarding technical drafting solutions
and the structure of the act. Among other things,
reasons are provided for the drafting solutions
and structure chosen for the Commission’s draft
act.

Chapter 36 contains the Commission’s
explanation of the administrative, financial and
rule-of-law consequences of the draft act.

Chapter 37 contains comments on the indivi-
dual sections of the draft act.

2.3 Čoahkkáigeassu sámegillii

2.3.1 Álggahus

Hálddašanláhkalávdegoddi nammaduvvui gona-
gaslaš resolušuvnna bokte golggotmánu 23.
beaivvi 2015 ollislaččat guorahallat otná háld-
dašanlága ja maiddái hálddašanrievtti mii dán lága
olis čađahuvvo, muhto mii ii leat lága bokte nan-
nejuvvon. Lávdegotti mandáhtas bohtet ovdan gol-
bma váldoulbmila čielggadanbargguin: (1) árv-
voštallat dárbbašlaš rievdadusaid otná geavada
olis, (2) hábmet álkit áddehahtti ja čielga lága
buori áššemeannudeami vuođđun, mii váldá vuhtii
olbmuid ja priváhta doaimmahagaid riektesihkar-
vuođa ja hukse luohttámuša hálddašaneiseválddi-
ide, seammás go láhka lágida dilálašvuođaid beak-
tilis ja demokráhtalaš stivrejupmái iešguđetgelá-
gan organisašuvdnahámiid mielde, ja (3) ráhkadit
lága mii lágida dilálašvuođaid ja lea huksejuvvon
dan ala ahte stuora oassi hálddašaneiseválddiid
áššemeannudeamis čađahuvvo dahje boahtá čađa-
huvvot digitálalaččat.

2.3.2 Oppalaččat lávdegotti evttohusa birra

Lávdegoddi árvala ođđa lága almmolaš háld-
dašandoaimmaid áššemeannudeapmái (háld-
dašanlága). Láhkaevttohus lea árvaluvvon 1967:s
mearriduvvon hálddašanlága sadjái. Sihke láv-
degotti mandáhta ja vásáhusat maid lávdegoddi

lea čohkken, čujuhit ahte dábálaš oaiviliid mielde
doaibmá gustovaš láhka dohkálaččat. Seammás
lea dárbbašlaš muhtin čuoggáid rievdadit.

Láhkaevttohusas leat 15 kapihttala ja oktiibuot
95 paragráfa. Das leat eambbo paragráfat go
gustovaš lágas. Ain leat áššemeannudannjuolgga-
dusat guovddážis. Láhkaevttohusas leat njuolgga-
dusat iešguđetlágan áššiide maid hálddašanláhka
ii regulere:

hálddašangiella, almmolaš válddi delegeren
stáhtahálddahusas, stáhtahálddahusa kollegiála
orgánaid (nammagottiid) organiseren ja áššeme-
annudeapmi, sorjjasmeahttun orgánat stáhtaháld-
dašeamis, ja soames gažaldagaid hárrái háld-
dašanmearrádusaid sisdoalu birra.

Lávdegoddi lea atnán deaŧalažžan árvalit huk-
sehusa ja giellahámi mii dahká sihke almmolaš
hálddašeddjiide ja geavaheddjiide nu álkin go
vejolaš áddet ja geavahit ođđa lága. Iešguđetge
paragráfaid viidodat ja hápmi lea válljejuvvon
dainna jurdagiin dain galgá leat čielga giella alm-
molaš hálddašeamis ja lágain, dálá ođđa ulbmiliid
mielde. Dán barggus lea Språkrådet (Dárogiela
giellaráđđi) veahkehan lávdegotti girjedárogi-
elain, ja maiddái veahkehan lávdegotti čállit láhka-
evttohusa ođđadárogillii.

Váldoulbmil lágain lea lágidit dilálašvuođaid
buori, luohtehahtti ja beaktilis almmolaš áššeme-
annudeapmái. Lávdegoddi atná hui deaŧalažžan
ahte láhka galggašii addit boargáriidda
luohttámuša almmolaš hálddašeapmái, ja atná
buresdoaibmi hálddašeami guovddáš beallin
demokráhtalaš stivrenvuogádagas. Lávdegotti
evttohan ulbmilparagráfas deattuhuvvo áššálaš
meannudeapmi ja ovttasbargu hálddašanorgánaid
gaskka deaŧalažžan lága ulbmiliid olaheapmái.

Láhkaevttohusas leat njuolggadusat láhkaása-
husaid, bealátvuođa, bagadallangeatnegasvuođa,
jávohisvuođageaskku, áššeráhkkaneami, mearrá-
dusa hámi ja ákkastallama ja váidima birra, mear-
rádusa nuppástuhttima birra almmá váidaga haga
ja eará gažaldagaid birra maid gustovaš láhka
regulere. Hálddašanlága váldosisdoallu joat-
kašuvvá dainna vugiin ahte mearrádusat háb-
mejuvvojit čielga ja ođđaáigásaš giela mielde, vai
daid šaddá álkit čađahit. Galgá ain leat nu ahte
lága mearrádusaid vuođul sáhttet addojuvvot las-
sinjuolggadusat iešguđetge hálddašansurggiin.

Lávdegoddi lea árvvoštallan gustovaš lága daid
rievdadusaid vuođul mat leat dahkkojuvvon háld-
dašeami organisašuvnna, bargovugiid ja doaim-
maid dáfus, ja riikkaidgaskasaš geatnegasvuođaid
olis, earret eará EEO-šiehtadusa ja riikkaidgaska-
saš olmmošvuoigatvuođakonvenšuvnnaid olis.
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Lávdegoddi lea maiddái guorahallan eará davviri-
ikkaid hálddašanlágaid.

Lávdegoddi árvala čielgaset ráddjejumi lága
doaibmaviidodahkii. Láhka galgá gustot stáhta,
fylkkagielddaid ja gielddaid almmolaš hálddašeap-
mái. Dat galgá maiddái gustot earáide dalle go dat
doaimmahit almmolaš válddi, ležžet dál priváhta
vai almmolaš doaimmahagat mat leat organise-
rejuvvon olggobealde stáhta ja gielddaid
doaimma. Almmolaččat eaiggáduvvon fitnodagaid
dáfus (stáhtadoaimmahagaid, sierraláhkaásahu-
said, almmolaččat eaiggáduvvon oasusservviid,
gielddaidgaskasaš ásahusaid dahje vuođđudusaid
dáfus main leat almmolaš čanastumit) ferte mear-
riduvvot dan sierralágas mii regulere doaimma-
husmálle, dahje ferte mearriduvvot iešguđetge
doaimmahaga dáfus ahte galgá go hálddašanláhka
gustot eará oktavuođain go almmolaš válddi čađa-
heamis.

Lea deattuhuvvon ahte láhka galgá doaibmat
seamma bures gielddain go stáhtas. Lávdegoddi
lea atnán 2018 suohkanlága iežas barggu
vuođđun.

Láhkaevttohusas leat dárkilet áššemeannu-
dannjuolggadusat eaŋkilmearrádusaid várás,
seamma ládje go dálá lágas leat. Lávdegoddi ii ane
ulbmillažžan ásahit iešguđetlágan áššemeannu-
dannjuolggadusaid iešguđetlágan mearrádu-
saide. Dárkilet áššemeannudannjuolggadusat gal-
get gustot almmolaš válddi čađaheapmái ovttas-
kas áššiin. Lávdegoddi árvala lágas čielggasmaht-
tit guđet mearrádusat galget adnot eaŋkilmearrá-
dussan. Lávdegoddi árvala dárkilet
njuolggadusaid eaŋkilmearrádusaide mat leat dan
meari geabbilat ahte sihkkarastit ulbmillaš ja
beaktilis áššemeannudeami iešguđetlágan áššiin,
seammás go doibmet nu ahte boargárat ožžot
luohttámuša almmolaš hálddašeapmái.

Láhkalávdegoddi lágida dilálašvuođaid viidá-
set digitaliseremii hálddašandoaimmain.
Iešguđetge njuolggadusat leat jurddašuvvon doai-
bmat teknologiijaneutrálalaččat. Leat ráhkkanan
ollásit automatiserejuvvon áššemeannudeapmái
dárkilet árvvoštallama vuođul iešguđetge ášše-
suorggis, mas systema rievttálaš sisdoallu galgá
leat almmolašvuhtii olámuttos. Lávdegoddi lea
čielggadan erenoamáš hástalusaid maid automati-
seren ja digitaliseren mielddisbuktá persovdna-
suodjalusa dáfus, mii čuoččáldahttá váttis nati-
ovnnalaš ja álbmotrievttálaš gažaldagaid, vrd. ere-
noamážit EU persovdnasuodjalanmearrádusaid.
Lávdegoddi árvala viiddiduvvon lobi juogadit jávo-
hisvuođageatnegas dieđuid stáhta, fylkkagield-
daid ja gielddaid hálddašanorgánaid gaskka.
Persovdnadieđuid hárrái árvaluvvo dát eavttuid

vuođul mat devdet persovdnasuodjalanmearrádu-
said.

Bealátvuođanjuolggadusat leat guorahallojuv-
von. Lávdegoddi árvala doalahit bealátvuođa
rájiid, muhto árvala ahte muhtin dilálašvuođat
goas otná lága mielde sáhttá oppalaččat meroštal-
lat bealátvuođa, galget dál čielgasit dagahit
bealátvuođa. Dat guoská ovdamearkka dihte sut-
nje geasa ášši bohtosis lea mearkkašahtti ekono-
malaš beroštupmi. Lávdegoddi árvala maid
bealálažžan su geas maŋemus jagi ovdal ášši álg-
gahuvvui, lea leamaš ámmát dahje jođihandoai-
bma ásahusas mii lea áššeoasálažžan. Dat gii lea
vuosttaš vuorus dahkan mearrádusa háld-
dašanáššis, šaddá evttohusa mielde bealálaš
gieđahallat váiddaášši. Dasa mii guoská bealátvu-
htii oppalaš árvvoštallama vuođul árvala lávde-
goddi láhkanannet soames árvvoštallanelemeant-
taid. Lávdegoddi árvala ahte bealátvuođanjuolgga-
dusat galget formálalaččat maiddái gustot ráđđe-
husa lahtuide, earret váiddaáššiin mat mannet
Gonagasa mearrideapmái.

Lávdegoddi árvala bisuhit otná ortnega háld-
dašanváidaga birra ja das guhte orgána lea váid-
daásahus. Seammás deattuha lávdegoddi ahte
ferte sihkkarastojuvvot ahte váiddaásahusas lea
organisatovrralaš sajádat mii dahká dan doarvái
sorjjasmeahttumin vuolit ásahusa ektui. Stáhta-
hálddahusas gusto dat sihke dalle go váiddaása-
hus lea «lagamus bajit orgána» ja dalle go lea
sierra váiddaorgána. Lávdegoddi lea juohkásan
das man muddui stáhtalaš váiddaorgána galgá
sáhttit nuppástuhttit hálddašanárvvoštallama
gieldda dahje fylkkagieldda mearrádusain. Láv-
degotti eanetlohku árvala heaittihit vuoigatvuođa
áššegoluide hálddašanáššiin.

Lávdegoddi analysere maid dat mearkkaša
ahte hálddašanásahus lea «sorjjasmeahttun». Dat
ságaskuššá sorjjasmeahttun orgánaid geava-
heami stáhtahálddašeamis ja evttoha njuolggadu-
said boahttevaš sorjjasmeahttun orgánaid ásahe-
apmái ja organiseremii.

Čielggadeami sisdoallu čoahkkáigessojuvvo
dárkileappot dás čuovvovaččat. Deaŧaleamos árva-
luvvon rievdadusat leat gávdnamis 34. kapihttalis,
gos lávdegoddi čilge evttohusaid ekonomalaš,
hálddahuslaš ja riektesihkarvuođalaš váikkuhu-
said.

2.3.3 Čielggadeami huksehus ja kapihttalat

Čielggadeamis leat 35 kapihttala mat oktiibuot čil-
gejit lávdegotti árvalusaid ođđa hálddašanláhkii.

3. kapihttalis muitaluvvo oppalaččat lávdegotti
barggu birra.



NOU 2019: 5 65
Ny forvaltningslov Kapittel 2
4. kapihttalis muitaluvvo mo almmolaš háld-
dašeapmi lea ovdánan. Dás deattuhuvvo háld-
dašeami organisašuvnna, doaimmaid ja bargovu-
giid ovdáneapmi 1960 rájes. 3. kapihttalis čilge láv-
degoddi hálddašandoaimma organiserema ja
bargguid 2019:s. Kapihttaliin čilgejuvvojit dat
dilálašvuođat maid hálddašanriekti regulere.

6. kapihtal čilgejuvvojit rievttálaš ja duohta
dilálašvuođat, ja maiddái hálddašanlága ja háld-
dašanrievttálaš historjjá váldosisdoallu gitta
otnážii. 6. kapihttalis čilgejuvvo maiddái háld-
dašanlága ja eará lágaid hálddašanrievttálaš
njuolggadusaid (sierralágaid) oktavuohta ja okta-
vuohta hálddašanlága ja čálekeahtes hálddašanri-
evttálaš njuolggadusaid (prosessuála,
persovnnalaš, organisatovrralaš ja materiálalaš
njuolggadusaid) gaskka. Dasa lassin lea lávde-
goddi válddahallan iežas ipmárdusa das movt
hálddašanláhka čađahuvvo.

Čielggadusa 7. kapihtal addá oktilaš gova ja
bajilgova dain deaŧaleamos riikkaidgaskasaš geat-
negasvuođain mat Norgga stáhtas leat, ja main lea
mearkkašupmi ođđa hálddašanláhkii. Kapihttalis
lea guovddáš álbmotrievttálaš geatnegasvuođat
čilgejuvvon, mat čuvvot earret eará olmmošvuoi-
gatvuođain, nu go omd. Eurohpá olmmošvuoi-
gatvuođakonvenšuvnnas ja guoskevaš ON-
traktáhtain ja EU-/EEO-rievttis. Dasa lassin leat
iešguđetge eará geatnegasvuođat ja čujuhusat čil-
gejuvvon, nu go omd. Århuskonvenšuvdna, álgoál-
bmotkonvenšuvdna ja konvenšuvnnat anti-korrup-
šuvnna barggu birra, ja vel soames Eurohpáráđi
kommandašuvnnat. Nu go kapihttalis boahtá
ovdan, de álbmotrievttálaš geatnegasvuođat hui
hárve addet vuoigatvuođaid ovttaskas olbmuide
geat leat áššeoasálažžan hálddašanáššiin. Máŋga
dain baicca čujuhit movt almmolaš orgánat galget
organiserejuvvot, ja movt virgeolbmot galget
doaimmahit iežaset bargguid almmolaš eiseváld-
diid virgeolmmožin.

8. kapihttalis lea oppalaš bajilgovva buot davvi-
riikkaid hálddašanlágaid váldosisdoalus.

3–8 kapihttaliin lea oktasaš ahte addet duohta
gova – ja muhtin muddui rievttálaš duogáža čielg-
gadan- ja ođasmahttinbarggu birra. 9. kapihttala
rájes lea čielggadus eambbo konkrehta ođđa háld-
dašanlága dárbbu ja árvalusaid hárrái.

9. kapihttalis ságaskuššá lávdegoddi dárbbu
rievdadit hálddašanlága ja ovdandivvu oppalaš oai-
viliid láhkaođasmahttima birra. Deaŧalaš gažalda-
gat mat guorahallojuvvojit, leat guđet árvvut leat
guovddážis hálddašeamis, guđet doaimmat,
váikkuhangaskaoamit ja bargovuogit háld-
dašeamis leat, ja makkár hápmi ja struktuvra ođđa
hálddašanlágas berre leat. Árvvoštallojuvvo

maiddái makkár dárbu lea hábmet ođđa lága dan
ektui go revideret dálá lága. Lávdegoddi vállje
evttohit ođđa lága, mii galgá heivehuvvot
vuordámušaide ja ovdáneapmái hálddašeami orga-
niseremis ja bargovugiin, ja mas galgá leat čielga
giella.

10. kapihttalis joatká lávdegoddi 9. kapihttala
ságaskuššamiid, ja digaštallá guđiid árvvuid,
vuordámušaid ja ulbmiliid hálddašanláhka galgá
áimmahuššat. Lávdegoddi atná dás vuođđun ahte
riektesihkarvuohta, beaktilvuohta, govttolaš
resursageavaheapmi, demokráhtalaš stivrejupmi
ja luohttámuš leat guovddáš bealit mat berrejit
leat ođđa lága vuođđun. Boađusin lea digaštallan
lága ulbmila birra, ja lávdegoddi árvala ulbmilme-
arrádusa mii galgá čujuhit ahte láhka galgá lágidit
dilálašvuođaid dasa ahte almmolaš hálddašeapmi
galgá leat buorre, luohtehahtti ja beaktil, ja vuhtii
váldit sihke ovttaskas olbmuid ja servodaga.

11. kapihttalis ságaskuššá lávdegoddi oppalaš
gažaldagaid hálddašanlága sisdoalu hárrái. Sii
guorahallet berre go hálddašanláhka leat mini-
mum-láhka vai galgá go reguleret buot beliid háld-
dašandoaimmain. Dat lea deaŧalaš dasa makkár
njuolggadusaid lávdegoddi galgá árvvoštallat ja
vejolaččat evttohit – ja dát gažaldagat suokkardal-
lojuvvojit čuoggás 11.9. Viidáseappot leat gažalda-
gat dasa movt áššemeannudeapmi almmolaš háld-
dašeamis sáhtášii stivrejuvvot iešguđet láhkái, dás
maiddái ovdamearkka dihte láhkareguleremiid,
oppalaš bagadusaid, ehtalaš njuolggadusaid ja
buori hálddašandábiid gaskasaš sajádagaid birra,
vrd. čuoggáid 11.4–11.5. Okta váldogažaldagain
lea berrejit go áššemeannudeami oppalaš prinsi-
hpat lága bokte nannejuvvot, vrd. čuoggáid 11.6–
11.7, ja ságaskuššojuvvo berre go ásahuvvot
rievttálaš gáibádus bealuštahtti systemavuogá-
daga hárrái, vrd. čuoggá 11.8. Lávdegoddi árvala
ahte láhka álgovuođus berre gustot buot áššiide
mat meannuduvvojit almmolaš hálddašeamis.
Dárbbu mielde galgá sáhttit mearridit sierran-
juolggadusaid muhtin áššesurggiide dahje háld-
dašanorgánaide. Árvaluvvo nannet ulbmilmearrá-
dusain ahte hálddašanorgána galgá čađahit iežas
doaimmaid áššálaččat ja ovttasráđiid – mat leat
guokte njuolggadusa maid lávdegoddi atná
guovddážis buori ja beaktilis hálddašeamis.

12. kapihttalis guorahallá lávdegoddi mii lága
doaibmaviidodat galgá leat, namalassii guđiide
orgánaide láhka galgá gustot, ja guđiid doaim-
maide. Lávdegoddi árvala ahte láhka galgá gustot
buot stáhta, fylkkagielddaid ja gielddaid háld-
dašanorgánaide. Láhka ii galgga gustot Stuora-
diggái ja Stuoradikki orgánaide, ii ge duopmostuo-
luide. Lávdegoddi guorahallá maiddái sierragažal-
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dagaid stáhtadoaimmahagaid, sierraláhkaásahu-
said ja gielddaidgaskasaš ásahusaid, eará ásahu-
said ja ovttastumiid ja vuođđudusaid ja foanddaid
dáfus, muhto gávnnaha ahte čielga rájiid ja álkis
njuolggadusaid dihte galgá láhka gustot daidda
dušše dalle go dat doaimmahit almmolaš válddi.
Priváhta beliide galgá láhka gustot dalle go daidda
lea delegerejuvvon almmolaš váldi. Nu movt odne
ge, de ii galgga láhka gustot politiijaide ja
áššáskuhtti eiseválddiide áššiin maid meannudit
ráŋggáštusproseassalága mielde.

13. kapihtal guoskkaha muhtin oppalaš njuolg-
gadusaid mat gustojit dadjat buot hálddašanášši-
ide. Dáppe digaštallojuvvojit dilálašvuođat mat
gusket hálddašanášši álggaheapmái, áššeráhkka-
neami ja mearrideami oktavuođaide, mearrádu-
saide digitála áššemeannudeami bokte ja eará
vejolašvuođaide maid digitaliseren buktá, ja
čálalaš ja njálmmálaš áššemeannudeami gaska-
vuođa birra, vrd. čuoggáid 13.1–13.4. Digaštalla-
miid boađus lea earret eará árvalus joatkit váldon-
juolggadusa dan hárrái ahte áššemeannudeapmi
galgá leat čálalaš, seammás go láhka lágida
dilálašvuođaid hálddašandoaimma viidáset digita-
liseremii. Čálalaš áššegieđahallan galgá sihkka-
rastit dárkilvuođa, ja digitaliseren ges beaktil-
vuođa (effektivitehta).

Viidáseappot guorahallojuvvojit čuoggás 13.5
máŋggat gažaldagat hálddašeami giellahámi birra.
Lávdegoddi deattuha ahte livččii sávahahtti ahte
hálddašeddjiid dajaldagat ja cealkámušat leat
riekta, čielgasat ja heivvolaččat vuostáiváldiide.
Seammás berrejit hálddašeaddjit iešguđetge okta-
vuođain maiddái sáhttit veahkehit dokumeanttaid
jorgalemiin go dat lea dárbbašlaš. Lávdegoddi
árvala nannet lágas ahte hálddašangiella lea dáro-
giella. Ja ahte hálddašanorgána galgá gulahallat
čielga ja dárkilis gielain mii eanemus vejolaš mud-
dui lea heivehuvvon vuostáiváldái. Dasa lassin leat
árvaluvvon njuolggadusat guovddáš dokumeant-
taid jorgaleami birra, muhto njuolggadusat dul-
koma birra leat árvaluvvon vejolaš ođđa láhkii dul-
koma birra almmolaš suorggis, NOU 2014: 8 om
tolking i of fentlig sektor vuođul (NÁČ 2014:8 dul-
koma birra almmolaš suorggis).

Čuoggás 13.6 digaštallá lávdegoddi dan oppa-
laš gažaldaga ahte gii berre adnot áššeoasálažžan
(áššebeallin) geas leat viiddiduvvon vuoigatvuođat
ovttaskas hálddašanáššiin. Lávdegoddi árvala
ođđa legála-definišuvnna man ulbmil lea čielggas-
mahttit áššeoasálačča (áššebeali/áššehasa) doa-
hpaga. Čuoggás 13.7 digaštallá lávdegoddi
deaŧalaš gažaldagaid áššemeannudanáiggi birra
hálddašeamis, earret eará guđet váikkuhandoaim-
mat sáhtáše oanidit áššemeannudanáiggi. Lávde-

goddi árvala ahte go ožžot ohcama, de galget háld-
dašanorgánat dieđihit man guhká jáhkket ádjánit
áššemeannudemiin, dahje maŋemustá dalle go
addet gaskaboddosaš vástádusa mánu sisa. Árva-
luvvo maiddái ahte áššemeannudanáigi sáhttá
deattastuvvot dárkileappot sierralágain dahje
láhkaásahusain. Čuoggás 13.8 digaštallá lávde-
goddi movt áššemeannudeami oppalaš golut ber-
rejit juhkkojuvvot almmolaš ja priváhta beliid
gaskka. Gažaldahkan lea ahte berre go leat vejolaš
gáibidit divada áššiid, ja maiddái váiddaáššiid
meannudeami ovddas. Lávdegoddi árvala joatkit
láhkaásahusvejolašvuođa dien birra, muhto ahte
divat váiddaáššiid ovddas galgá máksojuvvot
ruovttoluotta jus váidda ollásit dahje muhtin mud-
dui váldojuvvo vuhtii.

14. kapihttalis cegge lávdegoddi organisatovr-
ralaš gažaldagaid válddi juogadeami hárrái alm-
molaš hálddašeamis. Muhtin guovddáš gažaldagat
leat guđet geatnegasvuođat iešguđetge hálddašan-
orgánas leat (máŋggaid hálddašanorgánaid dahje
hálddašaneiseválddiid oppalaš geatnegasvuođaid
ektui áššemeannudeamis, ja mii galgá rehkenasto-
juvvot oktan hálddašanorgánan (eará hálddašan-
orgánaid ektui). Lávdegoddi digaštallá maiddái
movt áššemeannudeapmi sáhttá ovttastahttojuv-
vot áššiin main dahkkojuvvojit máŋggat mearrá-
dusat ovttasráđiid, vrd. čuoggá 14.3.4.

15. kapihttalis digaštallá lávdegoddi válddi
delegerema (sirdima) birra almmolaš háld-
dašeamis. Váldo oassi digaštallamis lea delege-
rema birra stáhtahálddašeamis, vrd. čuoggá 15.6.
Delegerema dárbu ja dárbu láhkanannet njuolgga-
dusaid dan birra digaštallojuvvo čuoggás 15.5.
Lávdegoddi oaivvilda ahte njuolggadusat delege-
rema birra berrejit láhkanannejuvvot, earret eará
danne go dat sáhttá dagahit čorgadet delegeren-
proseassaid ja addit čielgaset gova válddi čađa-
heamis. Ja eandalii leat njuolggadusat dárb-
bašlaččat dasa go váldi delegerejuvvo priváhta
beliide. Dat digaštallojuvvo erenoamážit čuoggás
15.6.7. Lávdegoddi árvala máŋggaid delegerenn-
juolggadusaid, earret eará vejolašvuođa birra
delegeret ja muhtin gáibádusaid hárrái mat gus-
ket ieš delegerenmearrádussii. Njuolggadusat gal-
get vuosttažettiin gustot stáhta hálddašanorgánaid
delegeremii. Lávdegoddi digaštallá maiddái gažal-
dagaid mat gusket priváhta beliid geavaheapmái
áššemeannudeamis, vrd. čuoggá 15.9.2, ja árvala
njuolggadusa mii dohkkeha diekkár geavaheami,
muhto mii geatnegahttá orgána árvvoštallat ášši
erenoamážit ovdal go dat mearriduvvo.

16. kapihttalis guorahallá lávdegoddi gažalda-
gaid virgeolbmuid bealátvuođa birra. Lávdegoddi
árvala álkidahttit gustovaš bealátvuođanjuolgga-



NOU 2019: 5 67
Ny forvaltningslov Kapittel 2
dusaid gielalaš ja struktuvrralaš rievdadusaid
bokte. Dasa lassin árvaluvvojit rievdadusat sisdo-
alu hárrái mat dahket ahte eambbo dilálašvuođat
iešalddiset dagahit bealátvuođa, nu go ovdame-
arkka dihte ovttasássan seamma láhkái go náittos-
dilli, bearašoktavuođaid viiddideapmi mii iešalddis
dagaha bealátvuođa, lasihit ustitvuođa ja
vašálašvuođa bealátvuođa ággan ja jagi karan-
tenaáiggi ásaheapmi dihto ovddastanákkaid
vuođul. Árvvoštallantemá bealátvuođa oppalaš
árvvoštallama hárrái árvaluvvo dárkileappot čil-
gejuvvot ja aiddostahttojuvvot. Dábálaččat galget
hálddašanlága njuolggadusat gustot stáhtaráđiide
maiddái dalle go doibmet ráđđehusa lahttun.

17. kapihttalis ságaskuššá lávdegoddi dábálaš
gažaldagaid hálddahusa diehtojuohkin- ja bagadal-
landoaimmaid birra. Lávdegoddi ságaskuššá man
muddui hálddašanlágas berrešii leat njuolggadus
hálddašanorgánaid oppalaš diehtojuohkingeatne-
gasvuođa birra, muhto sii eai ovddit dakkár evtto-
husa. Viidáseappot árvala lávdegoddi joatkit
njuolggadusaid hálddašanorgána dábálaš bagadal-
langeatnegasvuođa birra, ja lávdegoddi evttoha
njuolggadusaid mat galget čielggasmahttit dien
geatnegasvuođa sisdoalu ja viidodaga. Dasa lassin
evttoha lávdegoddi láhkii lasihit bagadallangeat-
negasvuođa, mii dál lea gávdnamis hálddašanlá-
hkaásahusain, vuosttažettiin dan birra mo baga-
dallan galgá čađahuvvot.

18. kapihttalis ságaskuššá lávdegoddi ereno-
amážit digitála áššemeannudeami ja gulahallama
gažaldagaid. Guovddážis dás leat gažaldagat auto-
matiserejuvvon mearridanproseassaid hárrái, vrd.
čuoggá 18.3.3. Diekkár mearridanproseassaid
hárrái čuožžilit váttis gažaldagat nu go riekte-
vuođđu gieđahallat persovdnadieđuid ollásit auto-
matiserejuvvon vuogádagain, mearridanvuogáda-
gaid sisdoalu dokumenteren, almmolašvuohta
rievttálaš systemasisdoalu hárrái, spiehkastagaid
gieđahallan, profileren ja goansta intelligeansa.
Dieid lea lávdegoddi guorahallan čuoggás 18.3.
Diet temá bohciidahttá maiddái gažaldagaid das
movt hálddašanláhka berre heivehuvvot gáibádu-
saide mat leat persovdnadieđuid gieđahallama
birra, nu go dat leat mearriduvvon persovdna-
suodjaleami mearrádusain. Okta lávdegotti árva-
lusain oažžut hálddašanlága ja persovdnasuodja-
lusa mearrádusaid doaibmat ovttas, lea addit vejo-
lašvuođa ásahit láhkaásahusa dan birra ahte háld-
dašanorgánat sáhttet dihto áššesurggiin dahkat
mearrádusaid ollásit automatiserejuvvon áššeme-
annudeami oktavuođas. Dasa lassin árvala lávde-
goddi ahte mearrádusat main lea unnán
váikkuhus ovttaskas olbmuide, sáhttet dahkkojuv-
vot almmá láhkaásahusa addin láhkavuođu haga.

Dasto árvala lávdegoddi láhkanannet dihto doku-
mentašuvdnaeavttuid ollásit automatiserejuvvon
mearridanproseassaide.

Čuoggás18.3.4 ságaškušša lávdegoddi man
muddui boargáriin galgá leat riekti ja vejolaččat
geatnegasvuohta digitálalaččat gulahallat háld-
dašaneiseválddiiguin. Dán áššis leat gažaldagat nu
go earret eará vejolašvuohta, beaktilvuohta (effek-
tivitehta) ja muđui resursageavaheapmi, maid láv-
degoddi geahčada vuđoleappot. Lávdegoddi ii
árval diekkár geatnegasvuođa boargáriidda,
muhto baicca ahte hálddašeddjiin lea geatnega-
svuohta lágidit dilálašvuođa dasa ahte juohkehaš
sáhttá váldit oktavuođa singuin sihkkaris ja doai-
bmi vuogi mielde.

19. kapihtal lea jávohisvuođageaskku ja
dieđuid juogadeami birra. Jávohisvuođageaskku
njuolggadusat leat oallugiid mielas erenoamáš
moalkát. Seammás leat njuolggadusat deaŧalaččat
persovnnalaš ja eará hearkkes dieđuid suddjema
várás. Danne lea njuolggadusaid rihkkun
ráŋggáštahtti dahku. Lávdegoddi guorahallá vejo-
lašvuođa deattuhit njuolggadusain makkár
dieđuide jávohisvuođageasku gusto, muhto ii
árval vuđolaš láhkarievdadusaid. Čuoggáin 19.8–
19.11 ságaskuššá lávdegoddi gažaldagaid jávohi-
svuođageaskku sisdoalu birra, geain berre leat
jávohisvuođageasku, makkár dieđuide jávohi-
svuođageasku guoská, makkár ráddjejumit jávohi-
svuođageaskkus galget leat, ja goas ii berre leat
jávohisvuođageasku.

Dasa lassin ságaskuššá lávdegoddi nu go
namuhuvvon, maiddái gažaldagaid dieđuid juoga-
deami birra, vrd. čuoggá 19.12. Dán dáfus gustojit
persovdnasuodjalusa mearrádusat erenoamážit,
danne go jávohisvuođageaskku vuollásaš dieđuid
juogadeapmái dábálaččat gullet persovdnadieđut.
Lávdegoddi guorahallá earret eará berre go oba
oažžut ge juogadit, ja jus nu, de man viidát. Seam-
más go dat nu gohčoduvvon «once only»-prinsi-
hppa doarju ahte galgá sáhttit viidát juogadit, de
persovdnasuodjaleami deasttat ges barget nuppi
guvlui. Lávdegoddi ságaskuššá čuoggáin 19.12.3–
19.12.10 juogadeami áššái gullevaččaiguin ja sin
ovddasteddjiiguin, siskkáldasat orgánas, eará
hálddašanorgánaiguin ja eará gažaldagaid juoga-
deami birra. Lávdegoddi árvala ahte dieđuid galgá
sáhttit eambbo juogadit hálddašanorgánaid
gaskka «once only»-prinsihpa mielde, muhto
liikká nu ahte persovdnasuodjalus ii vajálduvvo.
Árvalus lea oaivvilduvvon buktit geabbilet ja beak-
tilet diehtogieđahallama almmolaš hálddašeamis,
ja nu maiddái buoret áššemeannudeami ovttaskas
olbmuid guovdu. Jávohisvuođageaskku suodjale-
apmái árvala lávdegoddi njuolggadusaid dieđuid



68 NOU 2019: 5
Kapittel 2 Ny forvaltningslov
juohkima dárkkisteami ja juhkkojuvvon dieđuid
guorrama birra.

Oktasaš kapihttaliin mat dán rádjái leat ságas-
kuššojuvvon, lea ahte dat leat áigeguovdilat buot
hálddašanorgánaide go eatnasat diein gažaldagain
sáhttet čuožžilit beroškeahttá das makkár háld-
dašanorgána dat lea. 20. kapihttalis manná lávde-
goddi viidáseappot ja guorahallá berrejit go soa-
mes mearrádusmállet regulerejuvvot dárkileap-
pot. Okta váldogažaldat lea guđiide mearrádu-
saide iešguđetge čuoggát lágas ja dat erenoamáš
áššemeannudannjuolggadusat galget gustot. Lea
erenoamážit guorahallojuvvon man muddui reali-
tehtamearrádusat galget regulerejuvvot sierra, ja
jus nu, de guđet realitehtamearrádusat. Dat mii
namalassii dies ságaskuššojuvvo, lea erohus
eaŋkilmearrádusaid ja eará mearrádusaid gaskka.
Muhtin muddui lea jearaldat movt eaŋkilmearrá-
dusa doaba galgá ráddjejuvvot, ja muhtin muddui
mat njuolggadusat galget gustot eará mearrádu-
saide. Lávdegoddi oaivvilda ahte sierranjuolgga-
dusat ain galget gustot realitehtamearrádusaide
mat dahkkojuvvojit almmolaš válddi čađaheamis,
ja ahte dat ain berrejit gohčoduvvot eaŋkilmearrá-
dussan. Lávdegoddi árvala ođđa legáladefi-
nišuvnna eaŋkilmearrádusa doahpagii vai lea
čielggas guđiid mearrádusain lea sáhka. Láhka
galgá namuhit muhtin mearrádusmálliid mat álo
galget rehkenastojuvvot eaŋkilmearrádussan.

Temát mat ságaskuššojuvvojit 21. kapihttala
rájes 25. kapihttalii gusket vuosttažettiin eaŋkil-
mearrádusáššiid ovdabargguide. 21. kapihtal lea
čielggadangeatnegasvuođa birra. Lávdegoddi
ságaskuššá čielggadangeatnegasvuođa sisdoalu ja
viidodaga. Gažaldahkan lea makkár geatnega-
svuohta hálddašanorgánas galgá leat fuolahit ahte
ášši mearridanvuođđu lea doarvái buorre dahkat
buori mearrádusa. Čielggadangeatnegasvuohta
čuoččáldahttá gažaldagaid dárkilvuođa vs. resur-
sageavaheami hárrái. Lávdegoddi árvala buori
muddui joatkit otná njuolggadusaid, dušše gielalaš
ja struktuvrralaš rievdadusaiguin. Dasa lassin
árvala lávdegoddi ahte áššeoasálaččas galgá dihto
oktavuođain leat geatnegasvuohta bargat ášši čuv-
gema ovdii go ieš lea vuolggahan ášši, omd. go lea
juoidá ohcan, vrd. čuoggá 21.6.

22. kapihttalis guorahallojuvvojit gažaldagat
hálddašanásahusa ja áššeoasálačča gulahallama
birra áššemeannudeami oktavuođas. Vuosttažet-
tiin guorahallojuvvojit gažaldagat eaŋkilmearrá-
dusa ovdagihtii dieđiheami birra áššiin maid bealli
ieš ii leat vuolggahan, vrd. čuoggá 22.2. Dasto leat
gažaldagat geatnegasvuođa birra lágidit beallái
dieđuid ášši meannudettiin, vrd. čuoggá 22.3. Ja
de leat vel gažaldagat áššeoasálačča vuoigatvuođa

birra beassat oaidnit ášši dokumeanttaid, vrd.
čuoggá 22.4. Njuolggadusat sihke ovdagihtii dieđi-
heami ja dieđuid lágideami birra leat buori mud-
dui árvaluvvon jotkojuvvot, smávit rievdadusai-
guin, vuosttažettiin dan dáfus goas orgána ii dárb-
baš dieđihit dahje dieđuid ovdandivvut. Lávde-
goddi lea maiddái dákko deattuhan dárbbu čielg-
gasmahttit ja álkidahttit njuolggadusaid. Lea
iešalddis oalle pedagogalaš hástalus mearridit
dieđuid lágideami erenoamáš geatnegasvuohtan
ja addit dasa sierra paragráfa. Dat gullá odne čielg-
gadangeatnegasvuođa vuollái hálddašanlága 17. §
mielde.

Dasa mii guoská áššeoasálačča vuoigatvuhtii
oažžut dieđuid, leat lávdegottis árvalusat. Dan sad-
jái go árvalit ođđa njuolggadusaid ođđa hálddašan-
láhkii, árvala lávdegoddi baicca almmolašvuođalá-
hkii sirdit mearrádusaid áššoasálačča vuoi-
gatvuođa birra dieđuid oažžut, vrd. čuoggá 22.4.5.
Lávdegoddi árvala almmolašvuođaláhkii soames
erenoamáš njuolggadusaid áššeoasálačča vuoi-
gatvuođa birra oaidnit áššedieđuid, man lávde-
goddi dasto evttoha oažžut oanehis nama «innsyn-
slova» (sámegillii omd. geahččanláhka/oaidninlá-
hka). Lávdegoddi navdá ahte dákkár oppalaš gea-
hččanláhka sáhttá leat mielde čielggasmahttime
njuolggadusaid ja addime eambbo ovttalágan gea-
hččanvuogádaga, mii lea ovdamunnin sihke háld-
dašanorgánaide ja sutnje gii dáhttu beassat oaidnit
áššedieđuid.

23. kapihttalis gieđahallá lávdegoddi gažalda-
gaid eaŋkilmearrádusaid hámi, sisdoalu ja ákkas-
tallama birra, ja dieđiheami áššeoasálažžii. Dát
leat njuolggadusat mat bohtet atnui go hálddašan-
orgána lea čađahan iežas áššeráhkkaneami ja
mearridan guhte mearrádus galgá dahkkojuvvot.
Guovddáš gažaldagat mat dás ságaskuššojuvvojit,
leat makkár hápmi mearrádusas galgá leat
(čálalaš vai earálágan), makkár gáibádusat galget
leat ákkastallama sisdollui, goas ja movt mearrá-
dus galgá dieđihuvvot áššebealálažžii, vrd.
čuoggáid 23.2–23.3. Lávdegoddi árvala máŋga
njuolggadusa jotkojuvvot, muhto vissis rievdadu-
saiguin main sáhttá leat geavatlaš váikkuhus. Ear-
ret eará lea árvaluvvon njuolggadus mii gáibida
ahte mearrádusas almmuhuvvo lea go orgána
mearrádusa dahkkojuvvon ollásit automatise-
rejuvvon áššemeannudeami bokte. Lávdegoddi
árvala maiddái láhkanannet ahte mearrádusaid
ákkastallamiid sisdoallu galgá heivehuvvot dan
mielde makkár váikkuhus dahje mearkkašupmi
áššis lea. Guovddáš deattasteapmi man lávde-
goddi háliida láhkii, lea ahte ákkastallan álo galgá
čilget ášši bohtosa áššeoasálažžii. Dasa lassin lea
árvaluvvon ahte mearridanorgána galgá ieš addit
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dieđu mearrádusa birra. Dieđiheamis galgá dárki-
leappot namahit geavatlaš dieđuid maid áššeo-
asálaš sáhttá dárbbašit.

24. kapihttalis ságaskuššojuvvo hálddašanme-
arrádusa váidima birra. Lávdegoddi ságaškussá
earret eará guđet orgánat berrejit leat váiddaása-
husat (čuokkis 24.6), guđiid mearrádusaid galgá
sáhttit váidit (čuokkis 24.7), geas berre leat váidin-
vejolašvuohta (čuokkis 24.8), váidináigemeari
(čuokkis 24.9), guđet gáibádusat galget leat vái-
daga sisdollui (čuokkis 24.10), ja movt váidda
galgá gieđahallojuvvot vuolitásahusas ja váid-
daásahusas (čuoggát 24.11–24.12). Digaštallamiid
boađus lea láhkaevttohus mii sisdoalu dáfus lea
oalle seammalágan go otná váiddaortnet, muhto
dušše soames rievdadusaiguin. Deattuhuvvo ahte
váiddaásahus ferte organiserejuvvot nu ahte
oažžu doarvái sorjjasmeahttun sajádaga vuolitása-
husa ektui. Erenoamáš áššečuolbma, man lávde-
goddi atná erenoamáš váttisin, lea gažaldat man
muddui stáhta galgá sáhttit nuppástuhttit gield-
daid mearrádusaid, vrd. čuoggá 24.13. Gažaldat
lea váttis máŋgga ákka dihte, muhto ii unnimusat
jearaldaga dihte makkár deaddu galgá leat gield-
daid iešstivremis go seammás galgá vuhtii váldit
natiovnnalaš deasttaid ja áššeoasálaččaid sával-
daga ahte galggašii leat ollis nuppástuhttinvejo-
lašvuohta, vrd. erenoamážit čuoggá 24.13.4. Láv-
degoddi lea juohkásan das man viidát stáhta galgá
sáhttit nuppástuhttit gieldda mearrádusa ja árv-
voštallama. Eanetlohku árvala ahte stáhtalaš
orgána galgá sáhttit rievdadit hálddašanárvvoštal-
lama jus leat natiovnnalaš dahje mearkkašahtti
guovlulaš ákkat, dahje jus mearrádus lea čielgasit
vuoigatmeahttun juoppá áššeoasálažžii. Unnitlo-
hku árvala ahte stáhtalaš orgána galgá háld-
dašanárvvoštallama nuppástuhttima oktavuođas
deattuhit gielddaid iešstivrenvuoigatvuođa. Eará
unnitlohku árvala ahte stáhtalaš orgána galgá
nuppástuhttimis garrasit deattuhit gielddaid
iešstivrejumi, go fas goalmmát unnitlohku oaiv-
vilda ahte stáhta dušše galgá sáhttit guorahallat
gieldda mearrádusa lobálašvuođa, ii ge galgga
sáhttit nuppástuhttit dan.

25. kapihttalis gieđahallá lávdegoddi njuolgga-
dusaid eaŋkilmearrádusaid njulgema ja
nuppástuhttima birra. Njulgema njuolggadusat
leat gieđahallojuvvon čuoggás 25.5 ja gusket
dilálašvuođaide gos leat fuomášuvvon čielga
boasttuvuođat mearrádusas mat dahket ahte
boađus ii šaddan nu go orgána lei oaivvildan. Láv-
degoddi árvala njuolggadusaid maid mielde galgá
sáhttit njulget čállin- ja rehkenastinmeattáhusaid,
váile dieđuid ja sullasaččaid. Ovttaskas ovdame-
arkkain sáhttá maiddái leat geatnegasvuohta njul-

get dakkár boasttuvuođaid. Nuppástuhttima
njuolggadusat leat gieđahallojuvvon čuoggá 25.6
rájes. Lávdegoddi ságaskuššá sihke man muddui
mearridanorgána sáhttá nuppástuhttit iežas mear-
rádusa (čuokkis 25.6), ja man muddui bajitdási
hálddašanorgána dahje váiddaásahus galgá sáhttit
nuppástuhttit mearrádusa (čuokkis 25.7). Lávde-
goddi árvala mihá muddui joatkit otná
nuppástuhttinnjuolggadusaid, muhto álkidahtto-
juvvon hámis. Earret eará lea lávdegoddi árvalan
njuolggadusa mii dan sadjái go čujuhit dábálaš
hálddašanrievttálaš njuolggadusaide baicca kon-
krehtalaččat namaha guđiin oktavuođain sáhttá
nuppástuhttit. Lávdegoddi árvala maiddái geatne-
gasvuođa nuppástuhttit lágahis mearrádusaid.
Dasa lassin árvaluvvo oppalaš njuolggadus mii
mearrida ahte sierra váiddalávdegottit eai galgga
sáhttit nuppástuhttit vuosttašinstánssa mearrádu-
said. Rievdadus otná lága ektui man eanetlohku
árvala, lea ahte bajitdási orgánas ii galgga leat vii-
dát riekti nuppástuhttit vuolit instánssa mearrá-
dusa go mearridanorgánas alddis lea. Lávdegoddi
navdá ahte láhkaevttohusat sáhttet leat mielde
čielggasmahttime gelbbolašvuođagažaldagaid ja
muhtin muddui leat mielde čielggasmahttime
áššečuolmmaid maid dávjá čuožžilit nuppástuhtti-
miid oktavuođas.

26. kapihttalis ságaskuššá lávdegoddi berreše
go leat sierra áššemeannudannjuolggadusat mear-
rádusaide mat dahkkojuvvojit ášši meannudettiin.
Lávdegoddi gieđahallá vuos mearrádusaid ovttas-
kas áššemeannudancehkiid birra, ja dat ceahkit
sáhttet omd. leat gohččun addit dieđuid, mearrá-
dus iskkadeami birra, duogušteapmi dahje
váikkuhusguorahallan. Dasto gieđahallá lávde-
goddi eará konkrehta mearrádusaid ieš ášši birra,
earret eará hilgunmearrádusaid, áigemeari guhki-
deami ja ášši bisseheami/vuordima birra. Dasa
lassin go lávdegoddi árvala joatkit dálá njuolgga-
dusaid hilguma, dieđihangohččuma ja iskka-
deami/guorahallama mearrideami birra, de
árvala lávdegoddi njuolggadusaid geahčadeami ja
duogušteami birra.

27. kapihttalis ságaskuššá lávdegoddi makkár
njuolggadusat berrejit gustot áššiin main háld-
dašeaddjit doaimmahit priváhtaautonomiija, vuost-
tažettiin soahpamušaid dahkamis, muhto maiddái
go geavahit iežaset eaiggátvuoigatvuođa čađahit
priváhtarievttálaš disposišuvnnaid muđui. Dát leat
áššit main hálddašanorgánat prinsihpas doibmet
dego earáge priváhta olbmot. Gustovaš hálddašan-
láhka ii regulere dákkár ovdamearkkaid ereno-
amážit, ja gustovaš riekti dán dáfus ii leat ollenge
čielggas. Lávdegoddi ságaskuššá máŋga gažal-
daga priváhtaautonomiija birra ja gávnnaha ahte
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resurssaid beaktilis geavaheami dihte, ja maiddái
soahpamušdilálašvuođaid einnostahttivuođa
geažil berrejit hálddašeddjiid priváhtarievttálaš
disposišuvnnat dušše muhtin muddui dárbbašit
čuovvut áššemeannudannjuolggadusaid. Árva-
luvvo ahte bealátvuođa ja jávohisvuođageaskku
njuolggadusat galget gustot dáin áššiin, muhto
ahte muđui berre hálddašanorgánaid doaibma
leat luvvejuvvon lága muđui dárkilis áššemeannu-
dannjuolggadusain.

28. kapihttalis ságaskuššojuvvo mearrádusaid
čađaheapmi. Gažaldahkan lea goas hálddašanor-
gána sáhttá čađahit mearrádusa. Lávdegoddi
árvala joatkit dálá ortnega dan hárrái ahte mearrá-
dusaid sáhttá dábálaččat čađahit dakkaviđe go leat
dahkkojuvvon, jus eará ii leačča daddjon ieš mear-
rádusas dahje jus ii leat dahkkon ođđa mearrádus
ahte čađaheapmi galgá maŋiduvvot. Viidáseappot
árvaluvvo láhkamearrádus mii deattasta ahte
hálddašanorgána sáhttá friddja mearridit galgá go
čađaheapmi maŋiduvvot ovdal go váidináigeme-
arri lea dievvan, muhto liikká nu ahte čađaheapmi
galgá dábálaččat maŋiduvvot jus dat ii sáhte
nuppástuhttojuvvot, dahje lea várra ahte gártá
njulgemeahttun dearvvašvuođavahát dahje heag-
gavárra. Lávdegoddi digaštallá maiddái njuolgga-
dusaid bággensáhku, njuolggo čađaheami ja
bággoollašuhttima birra, vrd. čuoggá 28.5. Bág-
gensáhku njuolggadusat otná lágas árvaluvvojit
jotkojuvvot.

29. kapihttalis ságaskuššá lávdegoddi gažalda-
gaid birra berreše go lágas leat njuolggadusat
áššegoluid máksima maid áššeoasálaččat dahje
earát leat gártadan áššemeannudeami okta-
vuođas, ja eandalii váiddagieđahallama okta-
vuođas. Lávdegoddi lea mearkkašan ahte Norga
lea erenoamáš eará riikkaid ektui, go das lea
sierra áššegollonjuolggadus mii addá vejo-
lašvuođa oažžut goluid gokčojuvvot dalle go
váidda rievdada ášši buorrin áššeoasálažžii. Gažal-
dat buhtadusa birra goluid ovddas hálddašanášši
oktavuođas lea čuoččáldahttán váttis prinsihpalaš
gažaldagaid. Lávdegotti eanetlohku árvala ahte
ođđa hálddašanlágas ii galgga leat sierra áššegol-
lonjuolggadus. Lávdegotti unnitlohku gal bealistis
árvala doalahit dihto vejolašvuođa goluid gokča-
mii, muhto iešguđetge ráddjejumiiguin njulgen
dihte otná njuolggadusa mii orru leame háldda-
huslaččat váttis čađahit geavatlaččat.

30. kapihttalis geahčada lávdegoddi muhtin
nammagottiid ja lávdegottiid. Áššemeannude-
apmi nammagottiin bohciidahttá erenoamáš gažal-
dagaid nammagottiid organiserema hárrái (kolle-
giála orgánan) ja áššemeannudeami ja mearri-
deami málle hárrái (mearrádusat dahkkojuvvojit

čoahkkimiin). Deaŧalaš gažaldagat leat leamaš
guđet njuolggadusat galget gustot nammagottiid
lahtuid nammadeapmái, ja galget go leat gelbbo-
lašvuođagáibádusat (čuokkis 30.5.2), movt čállin-
goddedoaibma galgá regulerejuvvot (čuokkis
30.5.5), ja ii unnimusat guđet njuolggadusat galget
gustot válddi sirdimii/delegeremii (čuokkis
30.5.6). erenoamáš áššemeannudangažaldagat
mat gieđahallojuvvojit, leat earret eará man mud-
dui nammagottit galget dahkat mearrádusaid čoa-
hkkimiin, galgá go áššemeannudeapmi leat
čálalaččat, goas nammagottiin lea mearridanváldi
ja guđet jienastannjuolggadusat galget gustot.
Dasa lassin ságaskuššojuvvo guđet sierranjuolg-
gadusat galget gustot ákkastallama hábmemii ja
bealátvuođa mearrideapmái. Čujuhit čuoggái 30.6
gos dát erenoamáš áššemeannudangažaldagat
guorahallojuvvojit. Lávdegoddi árvala guorahalla-
miid vuođul 30. kapihttalis sierra láhkakapihttala
stáhtahálddašeami nammagottiid organiserema ja
áššemeannudeami birra. Earret eará árvaluvvojit
njuolggadusat nammagottiid lahtuid ja jođiheaddji
nammadeami birra, goas ámmát sáhttá loahpa-
huvvot, movt nammagoddi sáhttá sirdit/delege-
ret válddi siskkáldasat dahje nammagotti čállin-
goddái, ja dárkilet njuolggadusaid dasa movt
mearrádusat dahkkojuvvot, dás maiddái makkár
gáibádusat leat mearridanválddi ja jienastangeat-
negasvuođa hárrái. Njuolggadusat suohkaniid ja
fylkkasuohkaniid nammagottiid birra leat suo-
hkanlágas, ja lávdegotti árvalusat leat ráddjejuv-
von gustot dušše stáhtahálddašeami nammagotti-
ide.

31. kapihttalis gieđahallá lávdegoddi gažalda-
gaid láhkaásahusaid mearrideami, rievdadeami ja
heaittiheami hárrái, namalassii oppalaš mearrádu-
said mat mearridit olbmuid riektedilálašvuođa.
Lávdegoddi geahčada lagabui hálddašanorgána
čielggadangeatnegasvuođa láhkaásahusáššiin
(čuokkis 31.2), gulaskuddannjuolggadusaid
(čuokkis 31.3), gáibádusaid hámi ja almmuheami
hárrái (čuoggát 31.4–31.5), ákkastallama ja vái-
dima (čuokkis 31.6) ja vejolašvuođa spiehkastit
njuolggadusain (čuokkis 31.7). Lávdegoddi lea
guovvamánu 19. beaivvi 2016 čielggadanbagadusa
nr. 184 vuođul árvalan dievaslaččabut reguleret
áššemeannudeami láhkaásahusáššiin. Soames
njuolggadusat čielggadanbagadusa olis leat danne
árvaluvvon váldojuvvot mielde hálddašanláhkii.
Lávdegoddi lea omd. árvalan ahte galgá gulahuv-
vot ahte orgána lea bargagoahtán ásahit ođđa
láhkaásahusa, dahje rievdadit gustovaš láhkaása-
husa. Dasa lassin lea lávdegoddi árvalan joatkit
njuolggadusaid otná lága kapihttalis VII, earret
eará čielggadangeatnegasvuođa, ovdagihtii dieđi-
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heami, málle ja gulaheami birra. Nugo muđui ge,
de lea áigumuš dahkat njuolggadusaid čielgaseab-
bon. Árvaluvvo láhkanannet ahte gulaskuddamat
galget leat rabas buohkaide. Lávdegoddi dovd-
daha earret eará ahte gulaskuddanáigemearri ii
berre biddjojuvvot nu ahte áigemearri duohta-
vuođas oatnu luomuid geažil.

32. kapihttalis gieđahallá lávdegoddi ereno-
amáš gažaldagaid mat bohciidit sorjjasmeahttun
hálddašanorgánain. Dát lea temá mii jagiid mielde
lea šaddan dađistaga eambbo áigeguovdil, ja man
olis bohciidit olu deaŧalaš gažaldagat organi-
sašuvnna ja ovddasvástádusa birra. Okta váldo-
gažaldagain lea maid diekkár orgánaid sorjjasme-
ahttunvuohta duođai mearkkaš, vrd. čuoggá 32.6.
Lávdegoddi atná ahte orgána lea sorjjasmeahttun
erenoamážit go ii leat eará orgánaid bagadan- ja
organisašuvdnaválddi vuollásaš. Lea viidáseappot
gažaldat guđet orgánat galggašedje árvvoštallo-
juvvot sorjjasmeahttumin, ja sáhttá go álbmotri-
evtti vuođul čuoččuhit sorjjasmeahttunvuođa. Láv-
degoddi geahčada konkrehtalaččat máŋga orgá-
namálle ja árvvoštallá man muddui sorjjasmeahtt-
unvuohta livččii ulbmillaš daid doaimmaide. Dát
lea ságaskuššojuvvon čuoggás 32.8. Lávdegoddái
lea guovddáš gažaldahkan ahte berrejit go háld-
dašanlágas leat njuolggadusat sorjjasmeahttun
orgánaid birra. Dát guorahallojuvvo danne go
dávjá sáhttá leat eahpečielggas maid sorjjasme-
ahttunvuohta mearkkaša. Dat sáhttá lea
eahpečielggas sihke hálddašanorgánii alcces, ja
ovttaskas olbmuide geain lea ášši sorjjasmeahttun
orgána gieđahallamii. Lávdegoddi árvala danne
ahte ráhkaduvvojit njuolggadusat mat čilgejit ahte
orgána stáhtahálddašeamis lea sorjjasmeahttun.
Njuolggadusat leat árvaluvvon seamma sadjái go
erenoamáš njuolggadusat nammagottiid birra,
earret eará danne go olu nammagottit leat sorjjas-
meahttumat. Dasa lassin almmuha lávdegoddi
čuoggás 32.10.3 iežas oaivila dasa guđet gažalda-
gat livčče relevánttat go galgá árvvoštallojuvvot
galget go orgánat dahkkojuvvot sorjjasmeahttu-
min.

33. kapihttalis gieđahallojuvvojit váikkuhusat
das go hálddašanlága njuolggadusat leat rihkko-
juvvon, ja vuosttažettiin gažaldat eaŋkilmearrá-
dusa gustovašvuođa birra. Gustovaš hálddašanlá-
gas lea lágalašvuođanjuolggadus ja dat regulere

dušše dalle go eaŋkilmearrádus galgá adnot lága-
lažžan vaikko meannudeamis soitet ge leamaš
boasttuvuođat. Lávdegoddi árvala ahte lágas
baicca berre leat lágahisvuođanjuolggadus. Movt
diekkár njuolggadus galggašii hábmejuvvot, lea
digaštallojuvvon čuoggás 33.4. Konklušuvdna lea
ahte lávdegoddi árvala njuolggadusa mii galgá
almmuhit goas mearrádus lea lágaheapmi dan
geažil go das ii leat láhkavuođđu, ja go mearrádus
dárkilet guorahallama vuođul sáhttá šaddat lága-
heapmin árvvoštallanmeattáhusa ja áššemeannu-
danboasttuvuođa geažil. Dasa lassin árvaluvvo
láhkanannet makkár váikkuhus lágahis mearrádu-
sas lea dakkaviđe, namalassii ahte mearrádus ii
šatta váikkuhit iežas sisdoalu mielde, seammás go
árvaluvvo sakka ráddjejuvvon spiehkastannjuolg-
gadus mii addá vejolašvuođa bisuhit mearrádusa
masa ii lean láhkavuođđu, vuhtiiváldin dihte
áššeoasálačča gii lei buori jáhkus ja lean dan
vuođul heivehan iežas.

34. kapihttalis gieđahallá lávdegoddi gažaldaga
berrejit go materiálalaš njuolggadusat mat odne
eai leat lága bokte nannejuvvon, láhkanannejuvvot
ođđa hálddašanlágas. Dát čuoččáldahttá gažalda-
gaid mat maiddái leat bohciidan eará sajiin, nu go
gažaldagaid das makkár sisdoallu ja viidodat háld-
dašanlágas berre leat (dahje man muddui láhka
galgá reguleret eambbo go áššemeannudeami
hálddašanoktavuođas), ja gažaldagaid das makkár
ovdamunit ja heajut bealit diekkár láhkanannemis
sáhttet leat. Lávdegoddi ságaskuššá earret eará
berreše go eaktoprinsihppa, áššehisvuođaprinsi-
hppa ja deattastanprinsihppa láhkanannejuvvot, ja
loahpas evttohuvvo lága hámis nannet dan maid
mii dás gohčodit eaktoprinsihppan ja váldosisdo-
alu áššehisvuođaprinsihpas.

35. kapihttalis leat lávdegotti vihkkedallamat
láhkateknihka ja láhkastruktuvrra birra. Doppe
gávnnat earret eará ákkaid daidda láhkatekni-
hkaide ja láhkastruktuvrraide daidda evttohusaid
maid lávdegoddi lea válljen ovddidit.

36. kapihttalis lea lávdegotti čilgehus láhka-
evttohusa hálddahuslaš, ekonomalaš ja riektesi-
hkarvuođalaš váikkuhusain.

37. kapihttalis leat oaivilat ja mearkkašumit
láhkaevttohusa ovttaskas paragráfaide («spesiála-
motiivvaide»).
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Kapittel 3  

Utvalgets arbeid

3.1 Oppnevning og sammensetning av 
utvalget

Forvaltningslovutvalget ble oppnevnt ved kgl. res.
23. oktober 2015 for å revidere forvaltningsloven.
Utvalget var vært sammensatt slik:
1. Professor (nå emeritus) dr. juris Inge Lorange

Backer, Oslo (leder)
2. Advokat Marianne Abeler, Tromsø
3. Tidligere regjeringsadvokat Sven Ole Fager-

næs, Oslo
4. Professor dr. polit. Anne Lise Fimreite, Bergen
5. Avdelingsdirektør Siri Halvorsen, Oslo
6. Assisterende fylkesmann Gunnar O. Hæreid,

Sogndal
7. Advokat Frode A. Innjord, Arendal
8. Seksjonssjef Hanne Kjørholt, Lørenskog
9. Advokat Jostein Selle, Oslo
10. Kontorsjef Berit Sollie, Oslo

Utvalget har vært bistått av et sekretariat, som har
bestått av:
1. Advokat ph.d. Marius Stub (sekretariatsleder)
2. Rådgiver Anette Ødelien
3. Utreder Siv Myrvold-Torsnes (f.o.m. 1. mai

2016 t.o.m. 6. april 2018)
4. Advokatfullmektig Omar Saleem Rathore

(f.o.m. 2. mai 2018 t.o.m. avlevering)

3.2 Utvalgets mandat

Utvalget fikk ved oppnevningen følgende mandat:

«1. Bakgrunnen for oppnevningen av 
utvalget

Forvaltningsloven var ved sin vedtakelse den
første norske loven med alminnelige krav til
forvaltningens saksbehandling. Forvaltnings-
loven skal ivareta borgernes og private virk-
somheters rettssikkerhet, gi forvaltningens
avgjørelser legitimitet og bidra til at borgerne
og privat virksomhet har tillit til forvaltningen.

Loven skal også legge til rette for en effektiv
saksbehandling, blant annet ved at saksbe-
handlingen ikke må gjøres mer omfattende
enn nødvendig. Dermed sikres også at avgjø-
relser kan treffes innen rimelig tid.

Dagens lov er gjennomgående velfunge-
rende. Den er godt kjent og innarbeidet i for-
valtningen, og den har vært revidert i tråd med
behov som har oppstått. Det har likevel ikke
vært noen gjennomgripende etterkontroll eller
revisjon av loven i de mer enn 40 årene den har
virket. Det har gjennom årene utviklet seg en
betydelig praksis knyttet til lovens bestemmel-
ser, og det er grunn til å foreta en samlet gjen-
nomgåelse av denne praksisen for å avdekke
uklarheter i dagens lov, spørsmål som bør
reguleres, og spørsmål som bør reguleres på
en annen måte enn i dag. Flere trekk både ved
forvaltnings- og samfunnsutviklingen, her-
under fristilling av offentlig oppgaveløsning,
gjør det også ønskelig med en samlet gjennom-
gåelse. Forvaltningens oppgaver og organisa-
sjon har endret seg betydelig siden forvalt-
ningsloven ble vedtatt. Blant annet fattes
mange flere vedtak nå av kommunale og fylkes-
kommunale organer. Det har også vokst frem
en rekke statlige forvaltningsorganer med
større eller mindre uavhengighet av Kongen
og departementene. Videre har bruken av
ulike styringsverktøy, for eksempel avtaler,
blitt mer kompleks både i statlig og kommunal
sektor.

Fra kommunalt hold fremheves at gjel-
dende lov ikke er tilstrekkelig tilpasset kom-
munal virksomhet og kommunal organisa-
sjonsstruktur. I den forbindelse har det særlig
betydning at avgjørelser i kommunesektoren i
stor utstrekning treffes av folkevalgte organer.

Internasjonale forpliktelser, inkludert EØS-
avtalen og internasjonale konvensjoner om
menneskerettigheter, har over tid fått økt
betydning for forvaltningens virksomhet, uten
at det er gjort noen samlet vurdering av hvilken
betydning dette bør få for forvaltningsloven.
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Kompleksiteten i saksbehandlingen og ved-
takene har økt som følge av mer kompliserte
regelverk og økt regulering. Undersøkelser
viser at mange innbyggere har problemer med
å forstå vedtak, brev og skjemaer fra det offent-
lige. En revidert forvaltningslov bør legge vekt
på at offentlige vedtak skal være forståelige.

Utviklingen innen informasjons- og kom-
munikasjonsteknologi gjør det stadig enklere å
søke frem, innhente og spre informasjon, og
den har muliggjort helt eller delvis automati-
sert saksbehandling i større grad enn tidligere.
Denne teknologien har skapt nye rettssikker-
hets- og personvernutfordringer, men den kan
også bidra nettopp til å styrke rettssikkerheten
og personvernet. En revidert forvaltningslov
bør generelt legge til rette for en digitalisering
av forvaltningen.

2. Overordnede spørsmål

2.1 Generelt

Utvalget skal foreta en samlet gjennomgåelse
av den eksisterende forvaltningsloven og til-
grensende ulovfestet forvaltningsrett. Formå-
let med utvalgsarbeidet er å
a) gjennomgå gjeldende lov og vurdere behov

for endringer på bakgrunn av dagens prak-
sis

b) utarbeide en forståelig og praktikabel lov
som gir grunnlag for en god saksbehand-
ling som ivaretar borgernes og private virk-
somheters rettssikkerhet og tillit til forvalt-
ningen, og som samtidig legger til rette for
effektivitet og demokratisk styring innen-
for rammen av ulike organisasjonsformer

c) utarbeide en lov som legger forholdene til
rette for og som bygger på at mye av saks-
behandlingen i forvaltningen skjer eller vil
skje digitalt

Utvalget bør primært ta sikte på å fremme for-
slag til en ny forvaltningslov, men står likevel
fritt til å foreslå endringer i den eksisterende
loven dersom dette er mest hensiktsmessig.
Utvalget skal vurdere om det er grunn til å lov-
regulere nye spørsmål, og om det er grunn til å
lovfeste regler som i dag er fastsatt i forskrift.

Utvalget bør i arbeidet med lovteksten ta
hensyn til at loven i praksis i stor utstrekning
skal forstås og anvendes av personer uten juri-
disk utdanning. Det bør legges vesentlig vekt
på at lovteksten i minst mulig grad svulmer opp
for det enkelte tema i loven som følge av revi-
sjonen.

Utvalget skal innenfor mandatets område
utrede hvilken betydning relevant internasjo-
nal rett bør få for utformingen av forvaltnings-
loven. Utvalget skal i sitt arbeid gjennomgå til-
svarende regulering i de nordiske landene, og
erfaringer som er gjort med disse landenes
regulering av forvaltningens saksbehandling
mv.

2.2 I hovedsak en lov om forvaltningens saks-
behandling

Utvalget skal ta utgangspunkt i at forvaltnings-
loven i hovedsak skal forbli en lov som regule-
rer forvaltningens saksbehandling. Utvalget
kan likevel vurdere om det er aktuelt å sup-
plere loven med visse bestemmelser om
grunnleggende ulovfestede forvaltningsretts-
lige regler av annen art (bl.a. læren om myn-
dighetsmisbruk), ut fra pedagogiske hensyn.

Utvalget skal vurdere behovet for en for-
målsparagraf i loven.

2.3 En generell forvaltningslov

Lovforslaget skal i utgangspunktet omfatte alle
forvaltningens saksområder, slik at unntak fra
utgangspunktet fastsettes i særlovgivningen.
Et formål med utvalgets forslag er å bidra til
forenkling ved at behov for saksbehandlingsre-
gler i særlovgivning reduseres. Utvalget kan
peke på behov for etterfølgende særlovsgjen-
nomgang, men behøver ikke i detalj å utrede
og fremme forslag til endringer i andre lover
som konsekvens av revisjonen av forvaltnings-
loven.

Utvalget skal i sin utredning særlig være
oppmerksom på behovet for å utforme regler
som er tilpasset også kommunalforvaltningen,
herunder saksbehandlingen i folkevalgte orga-
ner, og kan foreslå særregler i forvaltningslo-
ven der dette er hensiktsmessig. Dette omfat-
ter også særregler som i dag finnes i kommu-
neloven. Selv om forvaltningsloven bør være
den sentrale loven om saksbehandling også for
kommunene, kan utvalget vurdere å plassere
visse bestemmelser i kommuneloven der det ut
fra sammenhengen er mest hensiktsmessig.

Utvalget skal ta hensyn til at forvaltningslo-
ven anvendes på forskjellige områder og for
saker med ulik grad av kompleksitet, f.eks. stor
variasjon i antall parter.

Utvalget skal videre vurdere anvendelsen
av lovens regler på ulike former for organise-
ring av offentlig virksomhet, bl.a. innenfor en
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hierarkisk organisert forvaltning, i mer uav-
hengige forvaltningsorganer (jf. pkt. 3.6 neden-
for), i selskaper eller andre selvstendige retts-
subjekter med særlig tilknytning til det offent-
lige og i tilfeller der oppgaver som det offent-
lige har ansvar for, utføres av private. Også
muligheten for andre særlige organisasjonsfor-
mer, for eksempel flernivåstyring, bør tas i
betraktning.

2.4 Informasjons- og kommunikasjonsteknologi

Loven skal legge til rette for hensiktsmessig
bruk av informasjons- og kommunikasjonstek-
nologi (IKT) i saksbehandlingen i individuelle
og generelle saker, både i et brukerperspektiv
og for forvaltningen. Loven skal legge til rette
for bruk av helautomatiserte saksforberedel-
ses- og beslutningsverktøy der dette er hen-
siktsmessig. Det skal vurderes hvilke særlige
utfordringer bruken av moderne informasjons-
og kommunikasjonsteknologi skaper for retts-
sikkerheten og personvernet, og hvordan
disse utfordringene best kan løses.

Loven bør gjennomgås med sikte på å legge
best mulig til rette for digitalisering av forvalt-
ningen. Utvalget skal i sitt arbeid foreslå regler
som kan fungere uavhengig av hvilke IKT-løs-
ninger som brukes som hjelpemiddel for for-
valtningens saksbehandling.

3. Utredning av særlige spørsmål

3.1 Virkeområde. Lovens vedtaksbegrep 
(forskrifter og enkeltvedtak)

Utvalget skal vurdere forvaltningslovens virke-
område.

Loven trekker i dag et grunnleggende
skille mellom vedtak (enkeltvedtak og for-
skrift) og andre typer virksomhet (både avgjø-
relser og faktiske handlinger). Utvalget skal
vurdere om loven på dette punktet er tilfreds-
stillende innrettet, og ta stilling til hvilke kate-
gorier avgjørelser mv. som bør underlegges
særlige krav til saksbehandlingen, herunder
vurdere om visse typer avgjørelser skal under-
gis mindre krevende saksbehandlingsregler
enn i dag.

3.2 Habilitetsreglene

Utvalget skal vurdere om det bør gjøres
endringer i lovens habilitetsregler, jf. bl.a.
omtalen av dette i Ot.prp. nr. 75 (1993–94) s. 14
flg. med videre henvisninger. Det overordnede

siktemålet bør være å legge til rette for at
reglene blir enklest mulig å praktisere, for
eksempel ved at praktisk viktige vurderingste-
maer i den skjønnsmessige vurderingen av om
det foreligger inhabilitet, synliggjøres bedre,
eller ved at det foreslås andre bestemmelser
om absolutte inhabilitetsgrunner.

3.3 Reglene om sakskostnader

Praktiseringen av forvaltningslovens regler om
sakskostnader har avdekket tvilstilfeller og
spørsmål som trolig bør avklares i loven. Utval-
get bør vurdere reglenes nærmere funksjon og
rekkevidde og se dem i sammenheng med
andre alminnelige regler som kan føre til at en
part får dekket sine sakskostnader.

3.4 Klageregler

Utvalget skal vurdere om det bør gjøres
endringer i lovens klageregler. Utvalget skal
særlig vurdere forvaltningslovens regler om
statlige klageorganers kompetanse ved over-
prøving av kommunale vedtak. Utvalget kan
også vurdere de særlige

klageordningene for kommunale vedtak
som er etablert i særlovgivningen, f.eks. lov om
sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvalt-
ningen og plan- og bygningsloven (herunder
spørsmål om hvilket organ som er klageinstans
og klageinstansens kompetanse).

3.5 Taushetspliktregler

Forvaltningslovens alminnelige regler om
taushetsplikt inngår i noen sektorer i et kompli-
sert samspill med regler i særlovgivningen om
taushetsplikt og opplysningsplikt. Utvalget
skal utrede behovet for revisjon av forvalt-
ningslovens regler om taushetsplikt. Utvalget
bør vurdere behovet for samordning av
reglene i forvaltningsloven med regler om for-
valtningsmessig og profesjonsbestemt taus-
hetsplikt i særlovgivningen. Forholdet til sær-
lovgivningens regler om opplysningsplikt ska-
per også utfordringer. Regler om taushetsplikt
oppleves ofte som en hindring for samarbeid på
tvers av ulike etater, uten at det alltid er klart
om det er reglene eller manglende kunnskap
om dem som er utfordringen. Utvalget bør vur-
dere forvaltningslovens alminnelige regler om
taushetsplikt og vurdere muligheten for å klar-
gjøre forholdet til særlovgivningen som nevnt.
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Utvalget bør også vurdere om det er mulig
å oppnå større grad av samordning med per-
sonopplysningslovens regler.

3.6 Særlige spørsmål ved «uavhengige» statlige 
forvaltningsorganer

Utviklingen i staten har gått i retning av at det
opprettes stadig flere organer som har en viss
uavhengighet av Kongen og departementene.
Anvendelsen av en del regler i gjeldende for-
valtningslov i statlig sektor, særlig reglene om
klage og omgjøring, forutsetter at det fore-
ligger et tradisjonelt under- og overordnings-
forhold mellom forvaltningsorganene. Utval-
get skal på denne bakgrunn utrede
– hvilke prinsipper og retningslinjer som bør

legges til grunn når det vurderes om myn-
dighetsutøvelse skal legges til mer eller
mindre uavhengige organer i staten

– hvordan slike organer bør organiseres og
styres

– hvordan uavhengigheten bør komme til
uttrykk i lovs form, eventuelt reguleres på
annen måte

Utvalget skal videre vurdere om det er mulig
og hensiktsmessig å gi generelle regler, for
eksempel om saksbehandling og klage, særlig
med sikte på slike tilfeller. Uavhengig av om
lovregler foreslås, skal utvalget utrede hvilke
forvaltningsrettslige spørsmål en bør være
særskilt oppmerksom på ved opprettelsen av
slike forvaltningsorganer. Det vises i denne
sammenheng til Difis rapporter 2012:7, 2014:2
og 2014:4.

Utvalget skal ikke utrede det prinsipielle
spørsmålet om opprettelse av særlige forvalt-
ningsdomstoler.

4. Avgrensning mot andre arbeider

Utvalget skal ikke utrede på nytt spørsmål som
allerede er utredet av Sanksjonsutvalget i NOU
2003: 15, Undersøkelseskommisjonsutvalget i
NOU 2009: 9, i forbindelse med den nye offent-
leglova (jf. NOU 2003: 30 Ny offentlighetslov
og Ot.prp. nr. 102 (2004–2005) eller av Kom-
munelovutvalget. Utvalget kan foreslå justerin-
ger mv. for å tilpasse eventuelle nye regler om
administrative sanksjoner til en ny forvalt-
ningslov.

5. Avslutning

Utvalget skal utforme sitt lovforslag i tråd med
reglene i Justisdepartementets veiledning Lov-
teknikk og lovforberedelse (2000), jf. utred-
ningsinstruksen punkt 7.1. Et vesentlig sikte-
mål med lovarbeidet er å oppnå brukervenn-
lige regler. Lovforslaget bør derfor ha god sys-
tematikk og et enkelt og klart språk.

Økonomiske, administrative og andre
vesentlige konsekvenser av utvalgets forslag
skal utredes og fremgå av utredningen i sam-
svar med utredningsinstruksen kapittel 2.
Minst ett forslag skal baseres på uendret res-
sursbruk.

Utvalget bør legge vekt på en arbeidsform
som sikrer offentlighet om viktige temaer.
Utvalget skal innhente synspunkter fra et
utvalg berørte instanser om erfaringer med
praktiseringen av loven.

Utvalgets budsjett vil bli fastsatt særskilt.
Om godtgjøring gjelder de til en hver tid gjel-
dene bestemmelser i Statens personalhåndbok
om godtgjøring mv. til leder, medlemmer og
sekretærer i utvalg, samt supplerende ret-
ningslinjer fastsatt av Justis- og beredskapsde-
partementet. Om arkivordningen gjelder arkiv-
forskrifta § 1-2 og eventuelle utfyllende
bestemmelser.

Utvalget skal avgi sin utredning til Justis- og
beredskapsdepartementet innen 1. november
2018.»

Våren 2016 ble fristen for avlevering av utrednin-
gen utsatt til 1. februar 2019.

3.3 Utvalgets avgrensning av sitt 
arbeid

Det fremgår av mandatets punkt 4 at Forvalt-
ningslovutvalget ikke skal utrede på nytt spørsmål
som allerede er utredet av Sanksjonslovutvalget,
Undersøkelseskommisjonsutvalget, Kommune-
lovutvalget eller i forbindelse med offentleglova.
Utover dette har ikke utvalget sett behov for å
foreta andre generelle avgrensninger.

Utvalget har arbeidet parallelt med Arkivlovut-
valget, som ble oppnevnt ved kgl. res. 1. septem-
ber 2017, og IKT-sikkerhetsutvalget, som ble opp-
nevnt ved kgl. res. 15. september 2017 og har
avgitt utredningen NOU 2018: 14 IKT-sikkerhet i
alle ledd – Organisering og regulering av nasjonal
IKT-sikkerhet. Utvalget har ikke tatt opp spørsmål
som hører under disse utvalgene.
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I årenes løp er det vedtatt mange bestemmel-
ser i særlovgivningen om spørsmål som er regu-
lert i forvaltningsloven, eller som ellers gjelder
saksbehandlingen i offentlig forvaltning. Det er
bestemmelser i særlovgivningen som gjentar, pre-
siserer, supplerer eller fraviker reglene i forvalt-
ningsloven. Slike regler er med på å gi ideer og
bakgrunn for utvalgets vurderinger. Det må
senere vurderes om bestemmelsene i særlovgiv-
ningen bør opprettholdes, og om det eventuelt er
behov for nye bestemmelser i særlovgivningen
som følge av utvalgets lovforslag. En slik vurde-
ring er det først hensiktsmessig å foreta når det er
tatt standpunkt til hvorvidt utvalgets lovforslag
skal fremmes for Stortinget. Utvalget har derfor
ikke vurdert spørsmålet om konsekvensendringer
i annen lovgivning, og vil tilføye at en slik vurde-
ring kan forutsette nærmere kjennskap til de
enkelte lovområdene enn utvalget selv har. Det er
imidlertid utvalgets ambisjon at lovforslaget vil
begrense behovet for (avvikende) bestemmelser i
særlovgivningen.

Om enkelte spørsmål er det gitt forskrifter i
medhold av forvaltningsloven. Utvalget har ikke
vurdert hvilke endringer som eventuelt bør gjøres
i disse forskriftene eller utarbeidet forslag til nye
forskrifter.

3.4 Møter og arbeidsform i utvalget

Forvaltningslovutvalget hadde sitt første møte 1.
desember 2015. Utvalget har hatt i alt 28 møter, de
fleste over to dager. Møtene er stort sett avholdt i
Oslo, men utvalget har også hatt møter i Bergen
og Tromsø, og på Finse og Stange. Det avslut-
tende møtet ble holdt i Oslo 23. og 24. januar 2019.

Utvalget har innhentet materiale på flere
måter.

I en tidlig fase av arbeidet inviterte utvalget
representanter fra Sametinget, ulike forvaltnings-
organer, forskere og andre berørte til utvalgsmø-
ter for å gjøre rede for sine erfaringer med loven
og de spørsmål den skal regulere. Utvalget har i
møte hørt muntlige innlegg og presentasjoner fra
følgende:
1. Sametinget
2. Kommunal- og moderniseringsdepartementet
3. Finansdepartementet
4. Olje- og energidepartementet (OED)
5. Datatilsynet
6. Utlendingsdirektoratet
7. Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE)
8. Direktoratet for forvaltning og ikt (Difi)
9. Direktoratet for økonomistyring

10. Fiskeridirektoratet
11. Konkurransetilsynet
12. NAV (Arbeids- og velferdsetaten)
13. NAV Forvaltning Troms
14. Statens lånekasse for utdanning
15. Husbanken
16. Fylkesmannen i Hordaland
17. Troms fylkeskommune
18. Bergen kommune, kommuneadvokaten
19. Oslo kommune, plan- og bygningsetaten
20. Oslo kommune, kommuneadvokaten
21. Balsfjord kommune
22. Tromsø kommune
23. Den norske advokatforening
24. Jussbuss
25. Juridisk rådgivning for kvinner (JURK)
26. Næringslivets hovedorganisasjon (NHO)
27. Landsorganisasjonen (LO)
28. Norsk Presseforbund
29. Førsteamanuensis Jostein Askim, Universite-

tet i Oslo, Institutt for statsvitenskap
30. Stipendiat Gøril Bjerkan, Universitetet i Oslo,

Institutt for privatrett
31. Professor Dag Wiese Schartum, Universitetet

i Oslo, Institutt for privatrett
32. Professor Ingunn Elise Myklebust, professor

Sigrid Eskeland Schütz, professor Karl Harald
Søvig og professor Bjørn Henning Østenstad,
Universitetet i Bergen, Det juridiske fakultet

Parallelt med dette sendte utvalget 1. juli 2016
brev til alle departementene, direktoratene, fyl-
keskommunene og kommunene, som ble bedt om
å gjøre rede for sine erfaringer med forvaltnings-
loven og for eventuelle endringsforslag. Brevet
ble videre sendt til Sivilombudsmannen, Riksrevi-
sjonen, Sametinget, Nasjonal institusjon for men-
neskerettigheter, universiteter og høyskoler, samt
en lang rekke foreninger og frivillige organisasjo-
ner.

I brevet sto bl.a. følgende:

«Utvalget ønsker å samle erfaringer om hvor-
dan forvaltningsloven har virket i praksis. Det
er viktig for utvalget å få best mulig kjennskap
til hvordan loven har virket både i kommunal
og statlig forvaltning. Vi er interessert i syns-
punkter på hvilke deler av loven som har fun-
gert godt, og som derfor bør videreføres, og på
hvilke bestemmelser eller deler av loven som
har fungert mindre godt og som tiden kanskje
har løpt fra. Det samme gjelder den tilgren-
sende ulovfestede forvaltningsrett. Vi er dessu-
ten interessert i å høre hvordan svakheter kan
avbøtes, og om det er behov for regler om
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andre sider ved forvaltningens saksbehandling
enn dem som forvaltningsloven regulerer i
dag. Konkrete eksempler er også av interesse.

I tillegg til de spørsmål som knytter seg
direkte til forvaltningsloven, er utvalget også
interessert i spørsmål av mer tverrgående
karakter. Et eksempel kan være spørsmål knyt-
tet til den økte bruken av IKT-verktøy. Et annet
eksempel er spørsmål som knytter seg til bru-
ken av ulike organisasjonsformer og arbeids-
måter i forvaltningen. Vi tar også imot syns-
punkter på behovet for kodifisering av ulovfes-
tede forvaltningsrettslige regler.»

Utvalget mottok en rekke svar på denne henven-
delsen. Mange av svarene har på forskjellige
måter kommet til nytte i arbeidet, men de stand-
punkter som kommer til uttrykk i utredningen,
står for utvalgets egen regning. Utvalget har der-
for ikke funnet det riktig å gjengi eller vise til
enkeltinnspill underveis i teksten.

Gjennom utforming av spørsmål til Forvalt-
ningsundersøkelsen 2016 har utvalget søkt å klar-
legge holdninger til forvaltningsloven.1

Utvalgets leder og sekretariat har hatt kontakt
med representanter for Direktoratet for forvalt-
ning og ikt (Difi) om flere spørsmål knyttet til
mandatet. På utvalgets anmodning utarbeidet Difi
en oppdatering av sine tidligere rapporter om uav-
hengige forvaltningsorganer. Den nye rapporten
foreligger som Difi-rapport 2017:13 Fortsatt uav-
hengig? En kartlegging av uavhengige myndighets-
organer.

Et av utvalgets møter ble delvis holdt som fel-
lesmøte med Arkivlovutvalget (oppnevnt ved kgl.
res. 1. september 2017) for å diskutere spørsmål
som ligger i grenseflaten mellom de to utvalgenes
arbeid.

Utvalget og sekretariatet gjennomførte studie-
reiser til Danmark og Sverige i 2017. Utvalgets
leder og sekretariatet var samme år i Estland og
Finland. På studiereisen til Estland var også
utvalgsmedlem Anne Lise Fimreite med.

I Danmark møtte utvalget representanter fra
Justitsministeriets lovafdeling, Digitaliseringssty-
relsen og Folketingets Ombudsmand Jørgen
Steen Sørensen med medarbeidere, samt profes-
sor Karsten Revsbech, professor Peter Blume og
lektor ph.d. Hanne Marie Motzfeldt. I Sverige
møtte utvalget Riksdagens ombudsmän under
ledelse av ChefsJO Elisabeth Rynning og repre-

sentanter fra Finansdepartementet. I Finland
møtte utvalget Riksdagens justitieombudsman
Petri Jääskeläinen med medarbeidere og repre-
sentanter fra Justitieministeriet. Utvalget møtte i
tillegg en arbeidsgruppe som arbeidet med å gjen-
nomføre EUs personvernforordning i finsk rett. I
Estland møtte utvalget representanter fra Minis-
try of Economic Affairs and Communications og
fra e-Governance Academy (EGA).

Utvalget har videre innhentet en betenkning
fra professor Christoffer C. Eriksen fra Det juri-
diske fakultet ved Universitetet i Oslo og profes-
sor Halvard Haukeland Fredrikson fra Det juri-
diske fakultet ved Universitetet i Bergen. I
betenkningen gjøres det rede for hvilke rammer
EØS-retten setter for utformingen av en ny forvalt-
ningslov. Betenkningen er lagt ved denne utred-
ningen (vedlegg 11).

Utvalget holdt 20. juni 2018 et høringsmøte for
inviterte, der utvalget ba om synspunkter på en
skisse til lovbestemmelser om taushetsplikt og
informasjonsdeling. Under møtet holdt følgende
innlegg: Advokatforeningen, finansbyråden i Oslo
kommune, Datatilsynet, Norges vassdrags- og
energidirektorat, Næringslivets hovedorganisa-
sjon, Arbeidstilsynet, NAV, Norsk Journalistlag,
Norsk Presseforbund og Norsk Redaktørfore-
ning. I etterkant av møtet fikk utvalget oversendt
innspill fra Konkurransetilsynet. Det har dessuten
vært avholdt et oppfølgingsmøte mellom Oslo
kommune og sekretariatslederen.

Utvalgets leder og sekretariatet har endelig
holdt flere presentasjoner om utvalgets arbeid, og
i den forbindelse fått innspill og synspunkter fra
forskjellig hold.

I sluttfasen har utvalgets leder og sekretariat
hatt et nært samarbeid med Språkrådet, som har
bistått med språklig gjennomgåelse av lovteksten
og utarbeiding av en parallell nynorsk lovtekst.

3.5 Oppbygging av utredningen

Utvalgets primære oppgave er å utarbeide forslag
til lovbestemmelser. Lovforslaget er derfor inntatt
først i utredningen. De alminnelige motivene med
lovgivningspolitiske drøftelser av spørsmål som
lovforslaget tar stilling til, finnes i kapittel 9 til 35.
Det er gitt en samlet redegjørelse for rettssikker-
hetsmessige, administrative og økonomiske kon-
sekvenser av lovforslaget i kapittel 36. Merknader
til de enkelte paragrafene («spesialmotiver») er
sammen med paragrafenes ordlyd tatt inn til sist i
utredningen som kapittel 37.

1 Se Tom Christensen mfl., Sentralforvaltningen. Stabilitet og
endring gjennom 40 år, Oslo 2018 s. 23–24 for informasjon
om datagrunnlaget.
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Utredningens kapittel 4 til 8 inneholder bak-
grunnsstoff. Kapittel 4 og 5 gir en kortfattet
beskrivelse av utviklingen i norsk forvaltning
siden 1960-årene og av forvaltningen i dag. Kapit-
tel 6 redegjør kort for forvaltningslovens innhold
og for endringene i loven. Kapittel 7 behandler
internasjonale føringer for en ny lov, først og
fremst folkerettslige forpliktelser, og kapittel 8 gir
en oversiktsfremstilling over de tilsvarende for-
valtningslovene i de andre nordiske land. Disse
lovene er inntatt som vedlegg 5–9 til utredningen.

Kapittel 9 til 11 inneholder alminnelige eller
overordnete synspunkter på forvaltningsloven. I
kapittel 9 drøfter utvalget behovet for en ny for-
valtningslov, mens kapittel 10 tar opp hvilke ver-
dier loven bør bygge på, og hvilke forventninger
innbyggerne og forvaltningen selv vil ha til den.
Dette kapitlet avsluttes med en diskusjon av
lovens formål som munner ut i et forslag til for-
målsparagraf. Kapittel 11 diskuterer på overord-
net nivå forholdet mellom forvaltningsloven,
annen lovgivning og forskrifter, og hvordan saks-
behandlingen kan styres eller påvirkes på andre
måter, herunder gjennom forvaltningsetiske nor-
mer og oppfatninger om god forvaltningsskikk.
Kapitlet drøfter også hva slags spørsmål forvalt-
ningsloven bør gi regler om, og om det bør lovfes-
tes prinsipper for saksbehandlingen eller system-
krav til forvaltningens saksbehandling.

Kapittel 12 diskuterer hvilket virkeområde
loven bør ha. Hovedvekten ligger her på den ytre,
organisatoriske avgrensning av lovens virkeom-
råde. De følgende kapitlene 13 til 19 er – med et
unntak for kapittel 15 om delegering – ikke
avgrenset til å gjelde bestemte deler av forvalt-
ningens virksomhet. Hvilke avgjørelser som det
bør gjelde et sett nærmere saksbehandlingsregler
for, blir behandlet i kapittel 20, jf. også kapittel 26
til 28 og 31. Kapittel 13 tar opp forskjellige almin-
nelige spørsmål om saksbehandlingen som vil ha
betydning for stort sett all virksomhet forvalt-
ningen driver, bl.a. om forvaltningsspråket. Også
spørsmålet om hvem som bør regnes som part –
noe som særlig har betydning i enkeltsaker – blir
behandlet her.

Kapittel 14 og 15 behandler spørsmål av en
viss organisatorisk karakter, dels om forskjellige
former for samvirke mellom forvaltningsorganer i
beslutningsprosessen, dels om delegering av
offentlig myndighet. Kapittel 16 behandler inhabi-
litet.

Kapittel 17 drøfter forvaltningens veilednings-
plikt og generelle informasjonsplikt. Kapittel 18
og 19 er de kapitlene i utredningen som i størst
grad knytter seg til digitalisering. Kapittel 18 tar

opp forskjellige generelle spørsmål om digitale
beslutningsprosesser, mens kapittel 19 gjelder
taushetsplikt og informasjonsdeling, særlig mel-
lom forvaltningsorganer.

Kapittel 20 til 25 gjelder hvilke nærmere saks-
behandlingsregler som bør gjelde for enkeltsaker
om offentlig myndighetsutøving (enkeltvedtak). I
kapittel 20 diskuteres hvilke realitetsavgjørelser
slike regler bør gjelde for. Kapittel 21 til 23 tar for
seg forskjellige spørsmål ved saksbehandlingen:
utredningsplikt, varsling, fremlegging av informa-
sjon og partsinnsyn, vedtaksform, begrunnelse og
underretning. Spørsmål om forvaltningsklage blir
behandlet i kapittel 24 og retting og omgjøring av
eget tiltak (uten klage) i kapittel 25.

Behandlingsmåten ved andre avgjørelser enn
realitetsavgjørelser i kraft av offentlig myndighet
blir diskutert i kapittel 26 til 28. Kapittel 26 tar
særlig for seg beslutninger under saksforberedel-
sen. Kapittel 27 diskuterer behovet for saksbe-
handlingsregler ved inngåelse av avtaler, bruk av
eierrådighet og faktiske handlinger som forvalt-
ningsorganet foretar. Kapittel 28 handler om
iverksetting av vedtak og de beslutninger som
treffes i samband med iverksettingen.

Kapittel 29 er et eget kapittel om rett til
sakskostnader i en forvaltningssak.

Kapittel 30 tar opp særspørsmål om organise-
ring og saksbehandling i nemnder (kollegiale
organer) i statsforvaltningen. Kapittel 31 gjelder
saksbehandlingsregler i tilknytning til forskrifter,
og drøfter også om det bør gjelde visse saksbe-
handlingsregler for andre generelle beslutninger
eller uttalelser. I kapittel 32 blir stillingen til uav-
hengige organer i statsforvaltningen diskutert.

Kapittel 33 tar opp spørsmålet om hvilken virk-
ning det bør ha at lovens bestemmelser blir over-
trådt, særlig om dette bør gjøre at avgjørelsen blir
ugyldig. I kapittel 34 drøftes spørsmålet om å lov-
feste enkelte materielle regler.

Kapittel 35 redegjør for valget av lovstruktur
og løsningen av enkelte lovtekniske spørsmål i
lovforslaget. Kapittel 36 gjør i store trekk rede for
økonomiske, administrative og rettssikkerhets-
messige konsekvenser av lovforslaget.

3.6 Enkelte fremstillingstekniske og 
terminologiske spørsmål

Når utredningen viser til bestemmelser i lovforsla-
get, skjer det ved hjelp av forkortelsen «utk.». Når
det vises til bestemmelser i den gjeldende forvalt-
ningsloven av 1967, blir forkortelsen «fvl.» brukt,
eventuelt lovens offisielle korttittel «forvaltnings-
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loven», når ikke sammenhengen gjør det unød-
vendig.

Utvalgets utredning handler om forholdet mel-
lom offentlig forvaltning og den enkelte. I frem-
stillingen blir det brukt noe varierende betegnel-
ser på disse. «Den enkelte» omtales til dels som
det, men oftere som «borgerne» eller «innbyg-
gerne», eventuelt som «publikum» eller «folk».
Hvilken betegnelse som faller mest naturlig, kan
iblant bero litt på sammenhengen. Det er uansett
ikke tilsiktet noen meningsforskjell. Om ikke
annet fremgår av sammenhengen, vil disse beteg-
nelsene også dekke juridiske personer, dvs. sel-
skap, sammenslutninger, foreninger og stiftelser.
Det hender likevel at det er behov for å klargjøre
mer presist hvem det er tale om i den aktuelle
sammenhengen.

Ettersom reglene i stor grad retter seg mot det
enkelte forvaltningsorgan, blir som oftest denne
termen brukt fremfor den mer generelle «forvalt-
ningen». I alle tilfeller er både stats- og kommunal-
forvaltningen omfattet, hvis ikke noe annet frem-
går klart av sammenhengen.

Med kommuneloven sikter utvalget til kom-
muneloven av 2018 (lov 15. juni 2018 nr. 38), som
etter kgl. res. 20. desember 2018 nr. 2062 trer i
kraft senest 1. januar 2020 (med unntak for kapit-
tel 25 om internkontroll). Utvalget har derfor ikke
funnet grunn til å vise til kommuneloven 1992 i
drøftelsene.

Uttrykket «tjenestemann» er i prinsippet gått
ut av lovspråket med statsansatteloven av 2017,
som erstattet tjenestemannsloven av 1983. Som
kjønnsnøytral term har utvalget i stedet brukt «tje-
nesteperson» eller «forvaltningsansatt», og noen
ganger «saksbehandleren».

For ikke å binde opp drøftelsene for tidlig tan-
kemessig har utvalget søkt å frigjøre seg fra
enkelte sentrale termer i gjeldende lov, særlig
«enkeltvedtak», inntil utvalget har drøftet ferdig

hvilke realitetsavgjørelser som bør omfattes av et
regelsett som i noen grad tilsvarer de saksbehand-
lingsreglene som etter gjeldende lov gjelder for
enkeltvedtak.

Utvalget bruker gjennomgående uttrykket
«forvaltningsskjønn» om det som i rettslitteratu-
ren og delvis i lovspråket også blir omtalt som
«fritt skjønn», «hensiktsmessighetsskjønn» eller
«diskresjonært skjønn». Med forvaltningsskjønn
sikter utvalget altså til vurderinger som ikke er av
rettslig karakter, og som et forvaltningsorgan må
foreta for å kunne ta en avgjørelse – til forskjell fra
bevisvurderinger og fra rettslige vurderinger
knyttet til bestemmelser i lov og forskrift eller
uskreven rett.

Redegjørelsene for folkerettslige forpliktelser
har i prinsippet to sider. For det første er de en
bakgrunn for og i mange tilfeller direkte gjel-
dende norsk rett, det siste når de er blitt inkorpo-
rert i norsk rett, slik tilfellet er med sentrale men-
neskerettskonvensjoner, EØS-avtalens hoveddel
og forordninger innlemmet i EØS-avtalen. Den
andre siden – som i prinsippet er viktigst for
utvalget – er hvilke begrensninger folkerettslige
forpliktelser legger på Stortingets frihet til å vedta
nye lovbestemmelser på området.

I redegjørelsen for rettsstillingen i de nordiske
land har utvalget begrenset seg til de respektive
lands forvaltningslover, som i større eller mindre
grad regulerer de samme spørsmål som den nor-
ske forvaltningsloven. Når det gjelder digital for-
valtning, går redegjørelsene noe utover denne
rammen.

Det foreligger en omfattende rettslitteratur om
mange av de spørsmålene som utvalget tar opp.
Utvalget har vist til litteratur når det har funnet
det naturlig, og har ikke tatt sikte på å gi mer full-
stendige litteraturreferanser. En oversikt over kil-
der og litteratur som utvalget har hatt nytte av, fin-
nes sist i utredningen.
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Kapittel 4  

Utviklingstrekk

4.1 Overordnet om utviklingstrekkene 
fra 1960-årene

Norsk offentlig forvaltning har endret seg siden
forvaltningsloven ble vedtatt. I dette kapitlet vil
utvalget peke på utviklingstrekk som det anser
som viktig for sitt arbeid.1

Offentlig sektor kan deles inn på to grunnleg-
gende måter. Det første grunnleggende skillet
kan trekkes mellom en forvaltningsdel og en fore-
taksdel. Når Stortinget og domstolene holdes
utenfor, omfatter offentlig forvaltning statsforvalt-
ningsorganene, fylkeskommunene og kommu-
nene, som igjen er inndelt i tematiske forvalt-
ningssektorer. De offentlige foretakene omfatter
markedsbaserte virksomheter som eies eller på
annen måte kontrolleres av det offentlige. Et
eksempel er børsnoterte selskaper der stat eller
kommune eier mer enn halvparten av aksjene.2

Det andre grunnleggende skillet går mellom
statsforvaltningen på den ene side og den kommu-
nale og regionale forvaltningen på den annen.

Offentlig forvaltning kan også beskrives ut fra
organisasjon, oppgaver og arbeidsmåte. På alle tre
punktene har det vært mange endringer siden
1960-årene, både i statsforvaltningen og kommu-
neforvaltningen. Trolig har endringene vært min-
dre når det gjelder tradisjonell myndighetsutøving
– forberedelse av enkeltvedtak og forskrifter –
enn for andre sider av forvaltningens virksomhet.

Oppmerksomheten om den offentlige forvalt-
ningens rolle i samfunnet har økt. Gradvis har det
blitt utviklet en forvaltningspolitikk som har påvir-
ket strukturer, prosesser og rutiner. Gjennom
perioden har sentrale mål for endringsreformene
vært å gjøre forvaltningen til et mer effektivt poli-

tisk redskap, samt å skape en effektiv og produkti-
vitetsfremmende offentlig sektor og et tjenestetil-
bud tilpasset den enkeltes behov, med økt valgfri-
het og forenkling for brukerne.3 Perioden har
vært preget av en stabilitet i forvaltningen, selv
om kombinasjonene av tiltak for organisering og
styring har blitt mer sammensatte.

I den første tiden etter annen verdenskrig var
forvaltningens oppgaver preget av gjenreisnings-
perioden og etablering av ny industri. Forvalt-
ningen hadde sentrale oppgaver i tildeling og for-
deling av knappe og rasjonerte ressurser. Dette
bildet var fortsatt gjeldende da Forvaltningskomi-
teen arbeidet og la frem sitt forslag til forvalt-
ningslov. Et økonomisk rikere samfunn har gjort
at svært mange næringsreguleringer senere er
avviklet. Både dette og tilslutningen til EUs indre
marked gjennom EØS-avtalen har gitt konkurran-
selovgivningen en mer sentral plass enn tidligere.
Mens offentlig forvaltning i den første etterkrigsti-
den selv organiserte eller sto for produksjonen av
en rekke varer og tjenester, har dette de siste 30
årene i større grad blitt overlatt til det private mar-
kedet. Tendensen har gjort seg gjeldende på flere
områder, kanskje tydeligst innenfor samferdsel og
kommunikasjon. Regulering av nye næringer har
samtidig medført nye oppgaver for offentlig for-
valtning, særlig innen finans, petroleumsutvinning
og akvakultur. Noen næringsreguleringer som
har blitt avviklet, har igjen blitt introdusert som
følge av EU-regler. Reguleringene kan da ha kom-
met til for å sette rammer for konkurrerende mar-
kedsaktører på områder hvor det tidligere var
offentlig monopol som ga grunnlag for intern
offentlig styring.

Et økonomisk rikere samfunn har bidratt til en
utbygging av velferdsstaten. Folketrygden – med
den opprinnelige folketrygdloven av 1966 – står
her i første rekke. Også utdanning og helse er
blitt stadig viktigere arbeidsoppgaver i forvalt-
ningen. Siden 1970-årene er miljøvern blitt et sek-

1 Fremstillingen bygger bl.a. på Tore Grønlie og Yngve Flo,
Sentraladministrasjonens historie etter 1945. Bind 1–2, Ber-
gen 2009, Tom Christensen mfl., Forvaltning og politikk, 4.
utg., Oslo 2014 og Tom Christensen mfl., Sentralforvaltnin-
gen. Stabilitet og endring gjennom 40 år, Oslo 2018

2 Se mer i Forvaltningsutsyn 2007, Difi-rapport 2008:10 s. 7–8.
Se også https://www.ssb.no/offentlig-sektor/offentlige-
finanser.

3 Forvaltningsutsyn 2004. Staten – Fakta om størrelse, struk-
tur og endring. Moderniseringsdepartementet, 2004 s. 38.
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torovergripende hensyn av stor betydning. Klima-
endringene har forsterket dette. Innvandring har
siden 1970-årene, og i stigende grad, skapt nye
problemstillinger som forvaltningen må håndtere.

Internasjonalt samarbeid utover Norden er
blitt en stadig større del av statsforvaltningens
arbeid og gjennomsyrer løpende oppgaver på en
rekke felter. Denne utviklingen ble vesentlig for-
sterket av EØS-avtalen. Globaliseringen og
bistand til utviklingsland har ført til økende kon-
takt og samarbeid med land utenfor den industria-
liserte verden.

Mange av endringene henger sammen med
skiftende standpunkter til noen grunnleggende
spørsmål for offentlig forvaltning.

Det første gjelder forholdet mellom politikk og
rett. Mange forhold kan reguleres rettslig ved lov
eller forskrift, eller overlates til en nærmere vur-
dering – et forvaltningsskjønn – som foretas av
forvaltningen under mer eller mindre klar politisk
styring. Rettsregler kan bidra til effektiv gjennom-
føring av den valgte politikken, men kan også
binde opp handlefriheten. De vide reguleringsfull-
maktene i den første etterkrigstiden ble møtt med
regler om forvaltningens saksbehandling (forvalt-
ningsloven), innsynsrett for allmennheten (offent-
lighetsloven) og økt kontroll med forvaltningen
(Sivilombudsmannen). Senere har rettighetslov-
givningens omfang økt, særlig i velferdssektoren,
og gitt den enkelte rettskrav overfor stat og kom-
mune som i noen grad kan ha bundet opp det
offentliges handlefrihet og budsjetter.

Det andre gjelder forholdet mellom politikk og
faglig forvaltning. Det har vært gitt ulike svar på
om et sakområde bør styres gjennom en politisk
prosess med folkevalgt styring og kontroll, eller
om det skal være et mer faglig eller administrativt
anliggende med stor grad av institusjonell frihet.4

Løsningene har blant annet berodd på vurde-
ringer av kapasiteten i det politiske systemet, om
det enkelte fagområdet er av slik karakter at det
er hensiktsmessig med økt faglig uavhengighet på
et eget institusjonelt grunnlag, samt antakelser
om virkningene av markedsbaserte løsninger.
Vurderingene knyttet til fristilling på den ene
siden og styring og kontroll på den andre siden
har hatt betydning for organiseringen av forvalt-
ningsapparatet, blant annet etableringen av direk-
torater og hvilken stilling de har fått. Underlig-
gende organer har i større grad fått særskilte full-

makter, og styringsmåten er endret. En del orga-
ner har fått en uavhengig stilling ved at de i varier-
ende grad har blitt unntatt fra det alminnelige
forvaltningshierarkiet. Privat sektor har fra 1980-
årene ofte vært en inspirasjonskilde for den
offentlige tjenestevirksomheten.

Sett under ett har bevegelsen bort fra det poli-
tisk-administrative sentrum vært et klart
utviklingstrekk.5 Dette kan utfordre det tradisjo-
nelle synet på staten som en enhetlig og hierar-
kisk organisasjon. Særlig etter årtusenskiftet har
samordning og horisontalt samarbeid fått stadig
større oppmerksomhet.

Et tredje forhold gjelder valget mellom sen-
trale beslutninger og desentralisert beslut-
ningsmakt, både i forholdet mellom sentralforvalt-
ningen og ytre etat, og mellom sentralforvalt-
ningen og lokalforvaltningen. Desentralisering
kan være geografisk (som ved utflytting av stat-
lige arbeidsplasser med landsomfattende arbeids-
område) eller en forskyvning av beslutningsare-
naer til regionale eller lokale nivåer. Sentraliserte
beslutninger kan fremme standardisering og
nasjonal likhet samt vektlegging av spesialisert
fagkompetanse, mens desentraliserte beslut-
ninger treffes nærmere dem som beslutningene
angår, og gjør det lettere å utnytte lokal og regio-
nal ekspertise.

Kommunene og fylkeskommunene har blitt
reformert de siste 50 årene. Staten har iverksatt
reformer som direkte og indirekte har påvirket
dem, og har lagt til rette for at de selv kan gjen-
nomføre reformtiltak. I den senere tid har det på
enkelte områder blitt viktigere med samordning
av statlig og lokal virksomhet.6 Pågående sam-
menslåingsprosesser av kommunene og fylkes-
kommunene tar sikte på å skape større enheter.

En rekke oppgaver som tidligere lå på statlig
nivå, har blitt overført til kommunene. Dette er
fulgt av økte statlige overføringer til kommune-
sektoren. Det har ikke skjedd noen utvidelse av
kommunenes frihet til selv å skaffe seg inntekter.

Både stat og kommune har fått endret sine
saksbehandlingsrutiner gjennom bruk av IKT.
Digitaliseringen har endret måten forvaltningen
og innbyggerne kommuniserer på, og har påvir-
ket hvordan forvaltningen er organisert og arbei-
der, se punkt 5.4.2.

4 Tore Grønlie, Sentraladministrasjonens historie etter 1945.
Ekspansjonsbyråkratiets tid 1945–1980. Bind 1, Bergen
2009 s. 14.

5 Tore Grønlie og Yngve Flo, Sentraladministrasjonens histo-
rie etter 1945. Den nye staten? Tiden etter 1980. Bind 2,
Bergen 2009 s. 15.

6 Tom Christensen mfl., Forvaltning og politikk, 4. utg., Oslo
2014 s. 165.
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4.2 Utviklingen i statsforvaltningen

4.2.1 Innledning

Statsforvaltningen inndeles tradisjonelt i sentral-
forvaltningen og regional- og lokalforvaltningen,
der sentralforvaltningen omfatter departemen-
tene og direktoratene og tilsvarende enheter med
hele landet som virkeområde. De organisatoriske
løsningene i sentralforvaltningen har skiftet.
Overføring av statlige oppgaver til kommunene og
omdanning av lokale organer fra statlige til kom-
munale gjør at den lokale statsforvaltningen spil-
ler en mindre rolle nå enn tidligere.

Antall statlige forvaltningsorganer er gått ned
fra 314 i 1980 til 166 i 2016. Nedgangen har vært
forholdsvis jevn, selv om den har vært mer
begrenset de siste 10–15 årene. Nedgangen skyl-
des dels at oppgaver er falt bort, og dels at orga-
ner er slått sammen til større enheter.

Antall statsansatte var i 1980 ca. 184 000. Tallet
holdt seg omtrent på dette nivået frem mot 1995,
men gikk så ned til ca. 137 000 i 2000. Reduksjo-
nen skyldes i hovedsak at store samferdselsbe-
drifter som Televerket, Postverket og Norges
statsbaner ble skilt ut fra staten og gjort til selska-
per i løpet av 1990-årene. Siden 2005 har antallet
ansatte i staten økt, og antallet var i 2017 ca.
164 000.7 Antallet årsverk ligger noe lavere enn
antall ansatte. Gjennomsnittsalderen til de ansatte
har økt, også blant lederne. I tillegg har antall
kvinner og andelen med høyere utdanning økt.

4.2.2 Departementene

I gjenreisningstiden etter 1945 ble det gjort en del
endringer i departementsstrukturen, blant annet
for å tilrettelegge for en ekspansiv næringspoli-
tikk. En ny bølge med endringer skjedde etter for-
valtningslovens ikrafttreden, som følge av
Modalsli-utvalgets innstilling i 1970.8 Departe-
mentsstrukturen har siden blitt endret en rekke

ganger. Det har sjelden blitt foretatt omfattende
utredninger eller overordnede prinsipielle vurde-
ringer av strukturen før iverksetting av
endringene.

Målet med endringene i departementsorgani-
seringen har ofte vært å gjøre statsforvaltningen
til et mer effektivt redskap for politikerne.
Endringene har synliggjort nye politiske satsings-
områder og skapt nye helheter, og forvaltningspo-
litikken – med vekt på organiseringen av offentlig
forvaltning som politisk virkemiddel – har blitt
institusjonalisert som et eget politikkfelt på det
departementale plan.9 Det enkelte departement
har jevnlig endret sin interne organisering for å
tilpasse den til aktuelle arbeidsoppgaver og poli-
tiske prioriteringer.

Statsministerens kontor har til hovedoppgave
å bistå statsministeren i å lede og samordne arbei-
det i regjeringen. Kontoret er bygd ut, men har i
internasjonal sammenligning fortsatt en beskje-
den størrelse. Den øverste embetsmann ved Stats-
ministerens kontor, regjeringsråden, har fått en
sentral rolle som leder av det uformelle kollegiet
av departementsrådene i de enkelte departemen-
tene, og skal bidra til å bedre samordningen av
virksomheten i departementene.

I 1970-årene var enkeltsaksbehandling fortsatt
det som preget arbeidshverdagen til departe-
mentsansatte. Planlegging og utredning kom på
en klar annenplass. Siden er enkeltsaksbehand-
ling i stor grad flyttet ut av departementene.
Departementenes sentrale rolle er nå å virke som
(faglig) sekretariat for den politiske ledelsen og
for regjeringen, med hovedvekt på planlegging og
utredning ved siden av løpende faglig støtte til
statsråden i hans eller hennes politiske arbeid
som departementssjef og medlem av regjeringen.
Oppgaver knyttet til internasjonalt samarbeid har
økt vesentlig.

Stortinget har skjerpet sin kontrollvirksomhet
overfor regjeringen og dens apparat de siste
tiårene. Kontroll- og konstitusjonskomiteen (tidli-
gere Utenriks- og konstitusjonskomiteen) ble
reetablert i 1993 med sterkere fullmakter og
større initiativrett. Det er etablert en ordning med
åpne høringer. I tillegg har kravene til muntlige og
skriftlige svar fra regjeringens medlemmer til
stortingsrepresentantene blitt sterkere. Riksrevi-
sjonen er styrket. Dens arbeid har endret karak-
ter, særlig gjennom fremveksten av forvaltnings-
revisjoner.10

7 https://www.difi.no/rapporter-og-statistikk/nokkeltall-og-
statistikk/ansatte-i-staten#6055. Statistikken dekker
ansatte i departementene, Statsministerens kontor og
Sámediggi Sametinget, med underliggende virksomheter.
Ansatte i domstolene er trukket fra Difis statistikk. Difi
definerer staten etter virksomhetenes tilknytningsform til
den utøvende statsmakt. Virksomheter som juridisk er en
del av staten, regnes som en statlig virksomhet. Juridisk
har helseforetakene status som eget rettssubjekt, derfor
holdes ansatte i helseforetakene utenfor statistikken om
ansatte i staten. Tilsvarende med ansatte i statsaksjesel-
skap, statsforetak eller statlige virksomheter som er endret
til stiftelser.

8 Innstilling om Den sentrale forvaltnings organisasjon
(1970). 

9 Tore Grønlie, Sentraladministrasjonens historie etter 1945.
Ekspansjonsbyråkratiets tid 1945–1980. Bind 1, Bergen
2009 s. 358.
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Stortingets bruk av anmodningsvedtak har økt
kraftig de siste årene, men er sterkt påvirket av
om det er en flertalls- eller mindretallsregjering. I
stortingssesjonen 2002–2003 ble det fattet 247
anmodningsvedtak. Deretter var det en kraftig
nedgang, før antallet de siste årene har ligget på
nesten 400 årlig.11

Sammensetningen av utdanningsbakgrunnen
blant de ansatte i departementene har endret seg.
Mens juristene var i tydelig flertall i 1976, er sam-
funnsviterne den største gruppen i 2016. Største-
delen av samfunnsviterne er statsvitere. Juristene
har i større grad fått spesialiserte oppgaver.12

Det har også vært vekst i antall politiske stillin-
ger i departementene. Antallet statssekretærer og
politiske sekretærer er doblet fra 1976 til 2016 og
teller omtrent 60 stillinger. Gjennomsnittlig har
antall statssekretærer per departement økt fra 1 i
1976 til 2,7 i 2016.13

I de senere år har antallet informasjonsarbei-
dere i departementene økt.14 Dette er en konse-
kvens av en mer medievendt politikk. I en under-
søkelse fra 2018 svarte seks av ti i departemen-
tene at mediepress hadde påvirket beslutnings-
prosesser i eget departement det siste året.
Ansatte i departementer og direktorater bruker
også mer tid på å besvare mediehenvendelser nå
enn før.15

Enkelte konsekvenser av at departementene i
større grad har blitt faglige sekretariater for poli-
tisk ledelse, er problematisert i Difi-rapport
2011:11.

4.2.3 Direktoratene

Med mål om å skape et kraftfullt faglig redskap for
regjeringens politikk og effektivisere sentralfor-
valtningen fikk direktoratene økt betydning.16

10 Forvaltningsrevisjonen skiller seg fra regnskapsrevisjon
ved at en går tidligere inn i beslutningsprosesser og tiltak
for å undersøke om Stortingets mål og intensjoner er godt
nok ivaretatt.

11 Se Meld. St. 7 (2017–2018) Anmodnings- og utredningsved-
tak i stortingssesjonen 2016–2017. Se også Dokument nr. 14
(2002–2003) Stortingets kontroll med regjering og forvalt-
ning. Et anmodningsvedtak kan bestå av mange vedtaks-
punkter.

Stortingssesjon Antall vedtak Vedtakspunkter

2006–2007 20 28

2007–2008 24

2008–2009 35

2009–2010 8

2010–2011 7 52

2011–2012 33 58

2012–2013 25

2013–2014 82

2014–2015 192 195

2015–2016 393 477

2016–2017 386 459

2017–2018

12 Tom Christensen mfl., Sentralforvaltningen. Stabilitet og
endring gjennom 40 år, Oslo 2018 s. 56.

13 Tom Christensen mfl., Sentralforvaltningen. Stabilitet og
endring gjennom 40 år, Oslo 2018 s. 44.

14 Antall ansatte i kommunikasjonsenhetene i departemen-
tene økte fra 68 i 2001 til 138 i 2011, altså en fordobling, se
Difi-rapport 2011:11 s. 12.

1 Omfatter også den tidligere kategorien «Siviløkonomer». Tall i prosent.
Kilde: Tom Christensen mfl., Sentralforvaltningen. Stabilitet og endring gjennom 40 år, Oslo 2018 s. 56.

Departementer 1976 1986 1996 2006 2016

Jurister 38 27 22 22 21

Samfunnsvitere 4 13 18 24 30

Sosial-/ samfunnsøkonomer 11 11 11 10 191

Siviløkonomer 7 7 7 7 -

Annen høyere utdanning 27 29 28 27 22

Annen utdanning 13 13 14 10 8

N = 782 1 182 1 460 1 672 1 551
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Den politisk-administrative ledelsen skulle avlas-
tes for tekniske og rutinemessige oppgaver, slik at
de ble bedre rustet til arbeid med prinsipielle
saker. Tanken om at politisk styring ble mest
effektiv ved å ha fagadministrasjonen så nær poli-
tisk ledelse som mulig, ble samtidig forlatt.17

Økt utflytting til direktoratene var også nød-
vendig for å frigjøre kapasitet, siden gjenoppbyg-
gingen og moderniseringen hadde ført til økt
antall og kompleksitet i politiske og administrative
saker. I tillegg hadde en rekke faggrupper i lang
tid støttet utflytting av departementsfunksjoner til
direktorater for å gi større rom for faglig auto-
nomi. For næringsinteresser betydde utflyttingen
en større fristilling av statlig forretningsdrift.

En forutsetning for og et kontrollmiddel ved
delegering av myndighet til direktoratene var i
noen tilfeller at direktoratene fikk styrer eller råd.
Senere er det frarådd å opprette styrer for direkto-
rater og andre ordinære forvaltningsorganer,
siden styret får et upresist ansvar og uklar plasse-
ring i forvaltningsstrukturen.18

I 1970 gikk Modalsli-utvalgets flertall inn for et
gjennomført og systematisk skille mellom poli-
tikkinitierende og -utformende departementer på
den ene siden og iverksettende direktorater på
den andre siden for å sikre en «funksjonsdyktig
og effektiv» sentralforvaltning. Flertallet anbefalte
også en overføring av oppgaver til direktorater.
Forslaget ble imidlertid i liten grad gjennomført. I

stedet ble det tatt til orde for at departementene
kunne avlastes ved delegering til regionale og
lokale folkevalgte organer.19 Behovet for å avlaste
departementene kunne også løses ved å omfor-
dele arbeidsoppgaver mellom departementene,
samtidig som en utbygging av planleggingskapasi-
teten ville styrke departementene som sekretaria-
ter for politisk ledelse.

Den moderate direktoratutviklingen i 1970-
årene og tidlig på 1980-tallet ble avløst av en bølge
med nye direktorater. Utviklingen skjøt for alvor
fart ved og etter årtusenskiftet.20 Forskjellen fra
tidligere var at oppgaver som tidligere var politi-
sert på en slik måte at de måtte ligge i departe-
mentene, nå ble lagt til direktoratene. Eksempler
på nye direktorater fra denne perioden er Politidi-
rektoratet, Utdanningsdirektoratet og Landbruks-
direktoratet.

Difi regnet omtrent 60 direktorater i 2013,
inkludert samtlige tilsyn.21 Da hadde antallet gått
ned de siste 20 årene, samtidig som antall årsverk
på direktoratsnivå den senere tid hadde økt til
dels betydelig.22

Mens jurister, samfunnsvitere og økonomer er
de største faggruppene i departementene, er
gruppen med matematisk-naturvitenskapelig bak-
grunn den største faggruppen i direktoratene.
Dette har sammenheng med de ulike oppgavene
og rollene som departementene og direktoratene
har.

4.2.4 Regional og lokal statsforvaltning

Rundt 1975 avtok ekspansjonen som hadde preget
offentlig forvaltning siden 1945. Samtidig skiftet
oppfatningen av hvordan samfunn og stat burde
organiseres og styres.23 For å fremme nærhet til
borgerne og utnytte regional og lokal ekspertise
bedre ble fylkeskommunene og lokal statsforvalt-
ning bygd ut i stedet for direktoratene. Overføring

15 Om lag tre fjerdedeler mente (i noen grad eller mer) at
stort medietrykk gir enkelte departementsavdelinger økt
oppmerksomhet fra statsråden og politisk ledelse. Mediene
har således en agendasettingsfunksjon i sentralforvalt-
ningen. Litt under halvparten mente (i noen grad eller mer)
videre at stort medietrykk fører til at enkelte departe-
mentsavdelinger får økte ressurser (personelle eller økono-
miske rammer). Om lag to tredjedeler mente (i noen grad
eller mer) at stort medietrykk fører til at departementets
ansvarsområder blir prioritert i budsjettforhandlingene.
Om lag halvparten mente (i noen grad eller mer) lovgiv-
ning og utfallet av enkeltsaker blir endret som et resultat av
stort medietrykk. Undersøkelsen ble gjennomført i 2015
og 2016. Se nærmere Rune Karlsen mfl., Mediepåvirkning i
offentlig sektor: Resultat- og dokumentasjonsrapport, Institutt
for samfunnsforskning, Rapport 2018:3. 

16 Målsettingen om politisering innebar at størrelsen på
departementene skulle reduseres. Antall ansatte ble også
redusert fra omtrent 2160 til 1950 personer fra 1955 til
midten av 1960-årene. Det skjedde samtidig en utflytting
som var vesentlig større enn denne nedgangen. Fra 1957 til
1967 økte ansatte i direktoratene med omtrent 50 prosent,
fra 4100 til 6200 personer.

17 Tanken om økt bruk av frittstående direktorater ble tatt
opp allerede av Rasjonaliseringskomiteen i 1946. Tom
Christensen og Paul G. Roness, «Den historiske arven –
Norge» s. 121, i: Per Lægreid og Ove K. Pedersen (red.),
Fra oppbygning til ombygning i staten. Organisationsforand-
ringer i tre nordiske lande, København 1999 s. 105–141.

18 Se NOU 1991: 26 Om bruk av styrer i statlige virksomheter.

19 Rapport fra arbeidsgruppen som har gjennomgått visse
sider ved departementsorganisasjonen» (Himlegruppen)
24. august 1971. Tom Christensen, Morten Egeberg, Per
Lægreid og Jacob Aars, Forvaltning og politikk, 4. utg., Oslo
2014 s. 37.

20 Tore Grønlie, Sentraladministrasjonens historie etter 1945.
Ekspansjonsbyråkratiets tid 1945–1980. Bind 2, Bergen
2009 s. 240.

21 Difi-rapport 2013:11 s. 12.
22 Difi-rapport 2013:11 s. 5.
23 Tormod Hermansen og Inger Marie Stigen, «Ble det en

bedre organisert stat?», Nordisk Administrativt Tidsskrift
nr. 3/2013, 90. årgang s. 153. Se også Vidar W. Rolland,
«Organisasjonsendring og forvaltningspolitikk – Norge», i:
Per Lægreid og Ove K. Pedersen (red.), Fra oppbygning til
ombygning i staten: Organisationsforandringer i tre nordiske
lande, København 1999 s. 169–206.
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av oppgaver til lokale nivåer ble fremhevet som et
ledende organisasjonsprinsipp i en stortingsmel-
ding fra 1975.24

Ved behandlingen av St.meld. nr. 31 (1974–75)
Om mål og retningslinjer for reformer i lokalforvalt-
ningen ble det blant annet vedtatt å skille den fyl-
keskommunale administrasjonen fra den statlige
administrasjonen i fylket. Samtidig sluttet Stor-
tinget seg til regjeringens standpunkt om at fyl-
kesmannsembetet skulle opprettholdes og være
statens fremste representant i fylket.

I 1976 la Hovedkomiteen for reformer i lokal-
forvaltningen frem en delutredning om den stat-
lige administrasjon på fylkesplanet, herunder fyl-
kesmannens fremtidige arbeidsoppgaver og kom-
petanse (NOU 1976: 17 Den lokale statsforvalt-
ning). Under oppfølgingen ble det vist til at lokal-
forvaltningen var splittet i en rekke innbyrdes
uavhengige fagorganer med sterk tilknytning til
sentralforvaltningen. Dette vanskeliggjorde sam-
ordning. Regjeringen gikk i St.meld. nr. 40 (1978–
79) inn for en mer enhetlig organisasjonsform for
lokalforvaltningen, og for at nye statlige oppgaver
på fylkesplanet som hovedregel burde legges til
fylkesmannsembetet. På grunnlag av stortings-
meldingen ble en ny fylkesmanninstruks vedtatt i
1981.25 De siste tiårene har statlige regionale opp-
gaver innenfor miljøvern, landbruk, helse og
utdanning blitt overført til fylkesmannen.

Regionale statsforvaltningsorganer i andre
sektorer fulgte tidligere som regel fylkesinnde-

lingen. Fra omkring 2000 har det skjedd omorga-
niseringer som har gitt større enheter. De fleste
etater med et regionalt apparat har i dag færre
regioner enn antall fylker. Regioninndelingene er
vanligvis kommet i stand etter sektorpregete vur-
deringer og har skiftet over tid.

Tradisjonelt har regionenes oppgaver vært
geografisk definert, slik at alle regionenhetene
har hatt identiske ansvarsområder innenfor sine
geografiske grenser. I kjølvannet av at etatenes
regioner er blitt større, har det skjedd en differen-
siering av regionenes ansvarsområder, slik at
noen typer oppgaver samles i én eller få regio-
ner.26 Det har vært en tendens til spesialisering
og etablering av fellestjenester. Det har noen gan-
ger gjort at oppgaver har blitt ført tilbake til sen-
tralforvaltningen, som ved overføringen av felles-
administrative funksjoner fra regionene til Statens
Vegvesen og Vegdirektoratet.

Som følge av at landsdekkende oppgaver leg-
ges til enkeltregioner, og at regionsdirektørene
oftere trekkes inn i direktoratenes ledergrupper,
har avstanden mellom direktorat og regionskon-
tor ofte blitt mindre. Når skillet mellom forvalt-
ningsnivåene blir mindre, blir det overordnede
nivåets styringsrolle mindre tydelig.

Endringer i oppgavefordeling og nye digitale
verktøy leder utviklingen i retning av færre for-
valtningsnivåer: Tidligere var det vanlig med tre
forvaltningsnivåer: et lokalt operativt nivå, et regi-
onalt styrings- og koordineringsnivå og et sentralt
direktoratsnivå. Dette gjelder fortsatt for mange
etater, blant annet politiet, NAV og Kriminalom-24 St.meld. nr. 31 (1975–76) Administrativt utviklings- og

effektiviseringsarbeid, fremmet av Forbruker og adminis-
trasjonsdepartementet.

25 Kgl. res. 7. august 1981 (senere endret ved kgl. res.
10. november 1988 og 6. juli 1999).

1 Omfatter også den tidligere kategorien «Siviløkonomer». Tall i prosent.
Kilde: Tom Christensen mfl., Sentralforvaltningen. Stabilitet og endring gjennom 40 år, Oslo 2018 s. 56.

Direktorater 1976 1986 1996 2006 2016

Jurister - 10 9 12 14

Samfunnsvitere - 4 6 12 20

Sosial-/ samfunnsøkonomer - 5 4 5 121

Siviløkonomer - 3 6 4  -

Matematisk-naturvitenskapelig - 27 19 21 25

Annen høyere utdanning - 16 18 26 17

Annen utdanning - 35 38 20 12

N = 1030 982 1441 1180

26 Til dette og det følgende se særlig Difi-rapport 2017:10 Hva
skjer med regional statsforvaltning? Utviklingstrekk, drivkref-
ter og muligheter s. 13.
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sorgen. Skatteetaten gikk fra 1. januar 2019 fra tre
til to forvaltningsnivåer. Kriminalomsorgen vurde-
rer det samme. Målene med slike endringer er
mer effektiv helhetlig styring og administrative
besparelser.

4.2.5 Inspirasjon fra privat sektor og 
sammensatte løsninger

Fra 1980-tallet ble det hentet inspirasjon fra privat
sektor, blant annet for å effektivisere forvalt-
ningen og brukerrette dens virksomhet. Samtidig
ble det understreket at statens ansvar for å ivareta
enkelte offentlige hensyn gjorde at forvaltningen
var stilt overfor til dels motstridende krav som
måtte løses gjennom en mangeartet virksomhet.27

Det ble vanligere å presentere forvaltningspo-
litikk i kampanjeform der forvaltningen ble pre-
sentert som tjenesteyter og borgerne som kunder
eller klienter. «Produktivitetskampanjen» fra 1982
og «Aksjon publikum» fra 1983 la begge vekt på
effektivitet og service. I 1986 skulle Modernise-
ringsprogrammet «skape helhet i de mange for-
valtningspolitiske tiltakene og å bidra til at disse
samlet sett drar i samme retning når det gjelder å
modernisere forvaltningen».28 I 1987 kom «Pro-
gram for fornyelse av statsforvaltningen». Midt i
1980-årene lanserte Justisdepartementet kampan-
jen «Få liv i loven!» for å fremme kunnskap om og
etterlevelse av forvaltningsloven.

Hermansen-utvalget la i utredningen NOU
1989: 5 En bedre organisert stat et viktig grunnlag
for senere forvaltningsreformer. Utvalget fremhe-
vet statens mangfold i oppgaver og funksjoner, og
viste til de ulike og til dels kryssende verdier og
hensyn som gjør seg gjeldende når staten skal
organiseres og styres. Utvalget ga anbefalinger
om differensiert og mer systematisk bruk av til-
knytningsform for statlige virksomheter. Ved valg
av tilknytningsform burde virksomhetens karak-
ter og styringsbehovet til øverste politiske myn-
dighet, vurderes. Utvalget konkluderte med at de
tre eksisterende hovedtilknytningsformene, nem-
lig forvaltningsorgan, statseid selskap og stiftelse,
var tilstrekkelige. Forvaltningsorganformen ble
anbefalt som den sentrale tilknytningsformen for
statlig virksomhet, og bruk av stiftelsesformen ble
frarådet i de fleste tilfeller. Det ble lagt vekt på å
drøfte under hvilke vilkår virksomheter burde

organiseres som statseide selskaper. I tillegg fore-
slo utvalget endringer av styringsordninger innen-
for forvaltningsorganmodellen for å gi større flek-
sibilitet.

I løpet av fem år etter utredningen skjedde det
minst 50 endringer i tilknytningsform for statlige
virksomheter.29 Et gjennomgående trekk var at
virksomhetene, og særlig statlige kommersielle
enheter, fikk en friere stilling fra sentralforvalt-
ningen. Flere store statlige virksomheter ble helt
eller delvis omdannet til selskaper, deriblant NSB,
Televerket, Postverket og Norsk medisinaldepot.
Andre forvaltningsorganer ble i større grad netto-
budsjettert (gitt «særskilte fullmakter»).30 Samti-
dig ble det på bakgrunn av EØS-avtalen skapt
tydeligere skiller mellom tilsynsfunksjoner, tje-
nesteyting og regulerings- og forvaltningsfunksjo-
ner på mange av disse områdene. Innen jernbane-
sektoren ble for eksempel tjenestedelen lagt til
statsselskapet NSB, mens myndighets- og infra-
strukturdelen ble lagt til henholdsvis Jernbanetil-
synet og Jernbaneverket (nå delvis BaneNOR).
Avmonopolisering og innføring av konkurranse
på flere områder medførte også oppdeling av tid-
ligere forvaltningsbedrifter og særlovselskaper. I
1996 ble Arcus skilt ut fra Vinmonopolet for å
skille mellom import, eksport, produksjon og lag-
ring på den ene siden og salg og omsetning på
den andre siden.

I Hermansen-utvalgets innstilling var det klare
spor av en internasjonal reformbølge som kom til
å påvirke forvaltningens innretning fra 1990-
årene, nemlig New Public Management (NPM).
Tilnærmingen bygger på en antakelse om at ori-
entering mot markedsidealer vil lede til bedre kva-
litet og større effektivitet i den offentlige tjeneste-
ytingen, og gir argumenter for markedsretting,
organisatorisk oppsplitting og styring gjennom
insentiver.31

Det er særlig mål- og resultatstyring, konkur-
ranseutsetting og organisatorisk fristilling som
har fått stor betydning for norsk forvaltning.32

Mål- og resultatstyring omfatter blant annet tiltak
som målformulering, målkonkretisering, evalue-

27 St.meld. nr. 35 (1991–92) Om statens forvaltnings- og perso-
nalpolitikk. Fundament for fellesskap s. 7.

28 St.prp. nr. 1 (1985–86), Fornyings- og administrasjonsde-
partementet, s. 9. Se også Statskonsult-rapport 2006:10
Utviklingstrekk i forvaltningspolitikken og forvaltningen fra
ca. 1900, vedlegg I s. 3.

29 Kartlegging utført av Statskonsult 1998, referert i Statskon-
sult-rapport 2006:10.

30 Nettobudsjettering innebærer at det treffes ett budsjettved-
tak i stedet for separate vedtak for utgifts- og inntektssiden.
Virksomheten må derfor tilpasses faktisk oppnådde inntek-
ter. Antallet forvaltningsorganer med særskilte fullmakter
økte fra ett i 1947 til 30 i 2018.

31 Se Tom Christensen, Post-NPM and changing public gover-
nance, Meiji Journal of Political Science and Economics
Volume 1, 2012, s. 1, og Tore Hansen, «New Public Mana-
gement», i: Store norske leksikon. (https://snl.no/New_-
Public_Management).
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ring, resultatmåling og resultatoppfølging, slik det
blant annet kommer til uttrykk gjennom virksom-
hetsplanlegging, som ble innført i norsk statsfor-
valtning mot slutten av 1980-årene. I stedet for sty-
ring i form av detaljerte direktiver om innsatsfak-
torer på overordnet nivå, skulle styringen skje ved
å fastsette mål og stille krav om resultater. End-
ringen i synet på styring var begrunnet i at de som
har ansvar for driften og kontakt med brukerne,
har bedre forutsetninger for å planlegge og detalj-
styre egen virksomhet.33

Konkurranseutsetting innebærer at en tidlig-
ere skjermet offentlig produsent enten må kon-
kurrere mot andre offentlige produsenter, mot
private produsenter eller begge deler. Offentlig-
privat samarbeid innebærer en form for privatise-
ring av konkrete prosjekter eller tjenester.

Etter hvert ble det fremhevet at den svekkede
politiske styringen som NPM-tiltak kan medføre,
kan være et demokratisk problem.34 I tillegg har
mange av forvaltningens oppgaver ikke de egen-
skapene som kjennetegner varer og tjenester i et
godt fungerende marked.35

For å koordinere offentlig sektor ble det iverk-
satt tiltak blant annet i form av strukturelle reor-
ganiseringer og økt kontroll av de ulike tilknyt-
ningsformene, samt styrking av kapasiteten til
sentral politisk ledelse. Forvaltningspolitikken fra
2000-tallet bygger på avveininger av dels motstri-
dende mål som standardisering, samordning og
overordnet kontroll på den ene siden, og fleksibili-
tet, avregulering og lokal autonomi på den andre
siden.36

Eksempler på endringer som har vært preget
av avveining av slike delvis motstridende mål, er
utlendingsforvaltningens økte uavhengighet ved

etableringen av Utlendingsnemnda i 2001, som
det senere har det vært gjort flere forsøk på å
stramme inn styringen overfor. Sykehusreformen
i 2002 innebar at staten overtok eieransvaret for
de fylkeskommunale sykehusene, samtidig som
ansvaret for driften ble delegert til regionale og
lokale helseforetak. I 2005 ble de to direktoratene
Aetat – arbeidsdirektoratet og Rikstrygdeverket
slått sammen til én NAV-etat, og det ble samtidig
etablert et partnerskap mellom denne etaten og
sosialtjenesten i kommunene. Prosessen bar preg
av samorganisering og -ordning, men også mål-
og resultatstyring. Dagens styrings- og organise-
ringspolitikk finnes i stortingsmeldingen «Ei for-
valtning for demokrati og fellesskap» (St.meld. nr.
19 (2008–2009)), som legger vekt på politisk sty-
ring gjennom sentral kapasitet, bred deltakelse fra
innbyggerne og samordning gjennom mål- og
resultatstyring.

I den senere tid er demokratisk deltakelse i
samfunnet i ferd med å ta nye former. Dette skjer
blant annet ved at forvaltningen er blitt mer åpen,
og ved at kontakt etableres direkte med berørte
uten formidling gjennom organiserte interesser.
Pressen og sosiale medier brukes i større grad for
å få gjennom krav. Borgeren har fått en stadig
større rolle som premissgiver og aktiv deltaker i
utformingen av offentlig sektor og dens tjenester.
Digitaliseringen av forvaltningen åpner nye mulig-
heter til å skreddersy løsninger basert på den
enkelte borgers behov og preferanser.

4.3 Utviklingen i kommune-
forvaltningen

På kommunenivå har det skjedd en rekke
endringer de senere tiårene. Kommunens auto-
nome stilling ble utfordret gjennom oppbyg-
gingen av velferdsstaten, som kommunene fikk en
sentral rolle i å sette i verk.37 Lokalkunnskap og
sterk demokratisk forankring gjorde kommunen
særlig egnet til effektiv iverksetting av statlig poli-
tikk på lokalt nivå. På grunnlag av Schei-komi-
teens utredninger i 1946–1962 ble det gjennom-
ført en kommunereform som reduserte antall
kommuner fra 744 i 1957 til 454 i 1967. En minste-
størrelse skulle sikre tilstrekkelig befolknings-
grunnlag for en forsvarlig administrasjon, et allsi-
dig næringsliv som kunne utholde vanskelige

32 Tom Christensen mfl., Forvaltning og politikk, 4. utg., Oslo
2014 s. 204 og 210. I St.meld. nr. 23 (1992–93) drøftes bru-
ken av mål- og resultatstyring mellom staten og kommu-
nene.

33 Veiledning i virksomhetsplanlegging, Statskonsult 1988:9.
Tom Christensen mfl., Forvaltning og politikk, 4. utg., Oslo
2014 s. 100. Se også Statskonsult-rapport nr. 2006:10
Utviklingstrekk i forvaltningspolitikken og forvaltningen fra
1990 vedlegg I s. 3.

34 Tom Christensen mfl., Forvaltning og politikk, 4. utg., Oslo
2014 s. 213.

35 Andre argumenter mot NPM-tiltak som har vært fremme,
er at private profittmotiver kan føre til en virksomhet som
prioriterer tiltak preget av lave produksjonskostnader og
høyt utbytte framfor betjening av et bredere problemfelt,
samt at kostnadsreduksjoner først og fremst kan ramme
lønns- og arbeidsforholdene til de ansatte. 

36 Per Lægreid og Ove K. Pedersen, «Organisasjonsformer
og reformprogram», s. 16, i: Per Lægreid og Ove K. Peder-
sen (red.), Fra oppbygning til ombygning i staten. Organisa-
tionsforandringer i tre nordiske lande, København 1999 s.
11–40.

37 Anne Lise Fimreite og Yngve Flo, «Den besværlige lokalpo-
litikken», Nytt Norsk Tidsskrift 3/2002, s. 311. Se også Lise
Kjølsrød, «En tjenesteintens velferdsstat», i: Ivar Frønes og
Lise Kjølsrød (red), Det norske samfunn, 4. utg., Oslo 2003
s. 188.
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tider og bidra til å forhindre fraflytting, samt enhe-
ter med mulighet for et levedyktig sentrum og
utbygging av den niårige skolen. Bare noen få av
sammenslåingene ble reversert senere. Schei-
komiteens utredninger ga også en del av grunnla-
get for kommuneloven av 1954.

Fra siste halvdel av 1960-tallet fikk hensynet til
det kommunale selvstyret igjen sterkere vekt.
Selv om kommunen skulle være redskap for
nasjonal politikk, behøvde det ikke føre til en uni-
formering av kommunene, og de burde få større
valgfrihet. I den hensikt ble mange øremerkede
tilskudd endret til rammeoverføringer. Samtidig
ble det etter hvert strammet inn ved å styrke fyl-
kesmannens tilsyns- og kontrollfunksjon.

Kommuneloven av 1992 la vekt på å sikre et
samlet ansvar for politiske og administrative opp-
gaver i kommunen. Kommunene fikk større frihet
til å organisere seg selv, og enkelte kommuner
innførte parlamentarisme.38 Et ønske om større
effektivitet gjorde seg gjeldende i kommunalfor-
valtningen. Noen kommuneorganisasjoner ble fla-
tet ut ved å redusere antall ledernivåer. Flere til-
tak var inspirert av «New Public Management»-
synspunkter og gjaldt delegering, fristilling, kon-
kurranseutsetting og privatisering. Det ble gjort
tiltak for å engasjere innbyggerne i debatter og
politisk arbeid gjennom folkemøter, spørretimer
og direkte kommunikasjon med velgere gjennom
radio og fjernsyn mv. Midt på 1990-tallet hadde
åtte av ti kommuner gjennomført endringer av
politisk utvalgsstruktur.39 Interessen for å endre
politisk og administrativ struktur avtok imidlertid
etter årtusenskiftet.

Organisasjonsfriheten og reformaktiviteten
gjorde at det organisatoriske mangfoldet i kom-
munene økte. Det førte også til at de organisato-
riske bindingene til staten ble svekket, og den
statlige styringen ble vanskeliggjort gjennom den
organisatoriske fristillingen. Til gjengjeld økte sta-
ten kontrollintensiteten overfor kommunesekto-
ren.40

I tillegg til økt frihet til å organisere seg og et
nytt inntektssystem i 1986 la kommuneloven av

1992 grunnlaget for større lokalt selvstyre. Den
utvidet blant annet adgangen til å delegere ved-
taksmyndighet til administrasjonssjefen (rådman-
nen), med adgang for denne til å delegere videre
til andre ansatte. De fleste begrensningene i
adgangen til å delegere vedtaksmyndighet fra
kommunestyret til underordnete folkevalgte orga-
ner ble opphevet. Åpne møter i folkevalgte orga-
ner og innsyn i kommunale beslutningsprosesser
ble valgt som alminnelig modell, og antallet ved-
tak som trengte statlig godkjenning for å bli gyl-
dige, ble redusert.

På den annen side ble kommunens spillerom
til lokalpolitisk skjønnsutøving snevret noe inn
som følge av økt rettighetslovgivning i velferds-
sektoren i slutten av 1990-årene.41 Lovgivningen
bandt kommunene i større grad enn tidligere til å
gi spesifiserte ytelser. Samtidig har Stortinget i
samme periode flere ganger lagt vekt på at regel-
styringen av kommuner og fylkeskommuner skal
være rammepreget, slik at en oppnår reell handle-
frihet ved gjennomføring av lovpålagte opp-
gaver.42 Rammestyring står i et spenningsforhold
til rettighetslovgivning, som innebærer sterk stat-
lig styring av den kommunale oppgavegjennomfø-
ringen. Når enkelte grupper gis individuelle ret-
tigheter gjennom lov, prioriterer lovgiverne deres
interesser i å sikre et visst velferdsnivå. Rettig-
hetslovgivningen kan dermed fortrenge andre tje-
nestetilbud. For kommunene legger detaljsty-
ringen bindinger på ressursbruken og kan med-
føre mangel på fleksibilitet til å se ulike tjenester i
sammenheng.43

Samtidig er det blitt lagt opp til større samord-
ning mellom kommuner og staten på velferdsom-
rådet, både gjennom samhandlingsreformen i hel-
sesektoren44 og i NAV-reformen i 2006–2011.
Samordning av ansvaret for helsetjenester, sosial-
omsorg og eldreomsorg skulle gi synergier og
muliggjøre at tilbudet overfor borgerne ble satt
inn tidligst mulig og helst forebyggende. Refor-
men innebar at kommune og stat skulle samar-
beide i en partnerskapsmodell om å levere tjenes-
ter til innbyggeren, ved at samlokaliserte statlige

38 Tom Christensen mfl., Forvaltning og politikk, 4. utg., Oslo
2014 s. 163. I Oslo kommune ble parlamentarisme innført i
1986 i medhold av midlertidig lov 21. juni 1985 nr. 85 om
forsøk med særlige administrasjonsordninger i kommuner.
Bergen og Tromsø kommune har også innført parlamenta-
risme. Etter valget i 2015 vedtok Tromsø kommune å
avvikle parlamentarismen. 

39 Kommunal organisering 2012, Redegjørelse for Kommunal
og regionaldepartementets organisasjonsdatabase, NIBR-
rapport: 2012:21.

40 Tom Christensen mfl., Forvaltning og politikk, 4. utg., Oslo
2014 s. 164.

41 Rune J. Sørensen, En effektiv offentlig sektor, Oslo 2009 s.
61. Det er noe ulike syn på om utviklingen førte til mindre
kommunalt selvstyre. Kommunene fikk samtidig flere res-
surser å forvalte, og den rettighetslovgivningen som gjel-
der kommunene, ga ikke i samme grad detaljerte rettighe-
ter som ved statlige ytelser.

42 Se bl.a. Innst. 270 S (2011–2012).
43 Meld. St. 12 (2011–2012) Stat og kommune – styring og sam-

spel punkt 2.4.
44 St.meld. nr. 47 (2008–2009) Samhandlingsreformen. Rett

behandling – på rett sted – til rett tid.
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tjenester var samordnet med kommunale tjenes-
ter på de lokale NAV-kontorene.

Aktuelle utfordringer for kommunene er inte-
grering, demografi, velferd og kompetanse, samt
evne til å utvikle gode og attraktive lokalsamfunn.
For å sikre større og mer robuste kommuner er
det vedtatt en rekke kommunesammenslåinger
som vil føre til at det i 2020 er 356 kommuner i
Norge.45

Det kommunale selvstyret ble forankret i
Grunnloven i 2016. Etter Grunnloven § 49 annet
ledd har innbyggerne rett til å styre lokale anlig-
gender gjennom lokale folkevalgte organer, og
nærmere bestemmelser om det lokale folkevalgte
nivået fastsettes ved lov. I innstillingen fra Stor-
tingets kontroll- og konstitusjonskomité ble det
understreket at bestemmelsen ikke er ment å
skulle være noen «skranke for den funksjons- og
oppgavefordeling innen offentlig forvaltning som
Stortinget gjennom ordinær lovgivning finner
hensiktsmessig».46

Som et ledd i arbeidet med å styrke det kom-
munale selvstyret fikk kommuner og fylkeskom-
muner i 2017 adgang til å reise søksmål mot sta-
ten om gyldigheten av et statlig organs avgjørelse
i nærmere angitte tilfeller, blant annet der staten
er klageinstans over kommunale vedtak og der
staten er tilsynsmyndighet for kommunal virk-
somhet.

Ny kommunelov ble vedtatt i 2018. Den nye
loven er, som den tidligere, en rammelov og gir
regler om blant annet kommunal og fylkeskom-
munal organisering, saksbehandling i folkevalgte
organer og valg til folkevalgte organer. Den gir
regler for økonomiforvaltning, egenkontroll og
for statlig kontroll og tilsyn. Det kommunale selv-
styret og enkelte andre prinsipper for nasjonale
myndigheters forhold til kommunene, ble lovfes-
tet. Den nye kommuneloven viderefører kommu-
nenes vide organisasjonsfrihet. Dette er avgjø-
rende for at den enkelte kommune selv skal
kunne foreta lokale vurderinger og prioriteringer
for å løse oppgavene sine. Det ble også lovfestet at
kommunene har partsrettigheter i alle faser av et
statlig tilsyn. De nye reglene legger opp til en
sterkere samordning mellom det statlige tilsynet
og kommunenes egenkontroll.

4.4 Utviklingen i fylkeskommunene

Fylkeskommunene besto opprinnelig av landkom-
munene i fylket. I 1961 ble det vedtatt en fylkes-
kommunelov etter mønster av kommuneloven av
1954. Fra 1964 ble bykommunene innlemmet i fyl-
keskommunene. Oppgavene var først og fremst
slike som var vurdert som for store for kommu-
nene, men likevel egnet for regional, folkevalgt
styring, og utbyggingstakten økte. I 1969 fikk fyl-
keskommunene hovedansvaret for landets syke-
hus. De store økningene i oppgavetilfang med-
førte behov for nye løsninger, og i 1976 ble det
gjennomført en reform for å oppnå «desentralise-
ring og demokratisering forbundet med en prak-
tisk og effektiv administrasjonsordning».

Formålet med reformen var å styrke det regio-
nale selvstyret. Koblingen til fylkesmannsembe-
tet, som hadde kjennetegnet den fylkeskommu-
nale administrasjon og politiske ledelse siden
1837, opphørte, slik at statens rolle ble tilsvarende
svekket. Reformen innførte direkte valg til fylkes-
tingene, som ikke lenger skulle bestå av ordfø-
rerne i kommunene. Fylkeskommunen ble en
selvstendig forvaltningsenhet med egen adminis-
trasjon, og det ble innført direkte skatt til fylkes-
kommunen.

Da ny kommunelov ble vedtatt i 1992, fikk fyl-
keskommunene større organisasjonsfrihet. Av fyl-
keskommunene innførte Troms, Nordland, Nord-
Trøndelag og Hedmark parlamentarisme.

Midt på 1980-tallet forvaltet fylkeskommunene
rundt 20 prosent av landets samlede offentlige
inntekter og utgifter. I 2002 ble ansvaret for syke-
husene overført fra fylkeskommunene til staten,
og i 2015 forvaltet fylkeskommunene rundt 5 pro-
sent av totale offentlige utgifter (tilsvarende 2,2
prosent av landets bruttonasjonalprodukt).47 Den
svekkede posisjonen kommer også til uttrykk ved
at fylkesmannsembetet har fått en styrket rolle, og
at spesialiserte, regionale statsorganer har vokst
frem.48 Med mål om å tilrettelegge for samord-
ning av sektorer, oppgaveløsning og prioriteringer
i fylkene, har det blitt besluttet å slå sammen en
rekke fylker. Fra 1. januar 2020 vil det være 10 fyl-
ker, i tillegg til Oslo.49

De færre og sterkere fylkeskommunene leg-
ger til rette for overføring av oppgaver til fylkes-

45 Kommuneproposisjonen 2019, Prop. 88 S (2017–2018),
Innst. 393 S. (2017–2018).

46 Innst. 182 S (2015–2016) s. 7.

47 Ole T. Berg, «Fylkeskommune», i: Store norske leksikon.
(https://snl.no/fylkeskommune).

48 Tom Christensen mfl., Forvaltning og politikk, 4. utg., Oslo
2014 s. 183.

49 Se Prop. 65 L (2017–2018) Endringer i inndelingslova (nye
fylkesnavn), Prop. 84 S (2016–2017) Ny regional inndeling
og Innst. 385 S (2016–2017).



90 NOU 2019: 5
Kapittel 4 Ny forvaltningslov
kommunene, slik at flere beslutninger kan tas
nærmere innbyggerne. Høsten 2018 la regjerin-
gen frem en stortingsmelding om styrking av
eksisterende fylkeskommunale funksjoner og
overføring en rekke oppgaver innen næringsut-
vikling og næringsrettet forskning, landbruk,
samferdsel, kompetanse og integrering, kultur,
folkehelse, barnevern, styrking av Nord-Norge
samt klima og miljø.50 Tildelingen av nye opp-

gaver til fylkeskommunene skal skje etter genera-
listkommuneprinsippet, slik at alle fylkeskommu-
ner skal ha ansvaret for de samme oppgavene. Det
er også lagt opp til en redusert detaljstyring av fyl-
keskommune ved å innlemme enkelte tilskudd fra
staten i rammetilskuddet til fylkeskommunene.

50 Se Meld. St. 6 (2018–2019) Oppgaver til nye regioner.
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Kapittel 5  

Norsk offentlig forvaltning 2019: Organisasjon og oppgaver

5.1 Organisering av offentlig 
forvaltning

5.1.1 Statsforvaltningen1

5.1.1.1 Innledning

Statsforvaltningen er bygd opp som et hierarki,
med Kongen (regjeringen) som øverste leder.
Sentralforvaltningen består av regjeringen, depar-
tementer og direktorater, som styrer enheter på
regionalt og lokalt nivå. Inndelingen av sentralfor-
valtningen i forskjellige forvaltningsorganer byg-
ger i hovedsak på politikkområder eller arbeids-
oppgaver, ikke på geografiske kriterier. Et over-
ordnet organ kan i utgangspunktet instruere
underordnede organer i organisasjonshierarkiet,
både generelt og i enkeltsaker.

Regjeringen er et kollegialt organ, men de
enkelte underordnete forvaltningsorganene er
vanligvis hierarkisk organisert. De ledes av en
øverste leder. I tillegg finnes en del kollegiale
organer (nemnder) med bestemte og begrensete
funksjoner, f.eks. som klageinstans eller rådgi-
vende instans i visse spørsmål. I mange kollegiale
organer har medlemmene ikke hovedstilling i sen-
tralforvaltningen. Nemndene har ofte en viss uav-
hengighet.

Ved inngangen til 2019 kan man regne med i
alt 194 statlige forvaltningsorganer, og i 2017 var
det 166 000 ansatte i statlig virksomhet.2 Omtrent
4 400 var ansatte i departementene. Av etatene var
Forsvaret størst med omtrent 19 300 ansatte, og
politietaten nest størst med omlag 17 300 ansatte.
Tredje størst var NAV med 14 900 ansatte. Av
statsansatte er 49 prosent kvinner.

5.1.1.2 Kongen og departementene

Regjeringen er øverste organ i sentralforvalt-
ningen og har per 1. februar 2019 i alt 22 medlem-
mer. Den treffer rettslig bindende vedtak som
kongelig resolusjon ved Kongen i statsråd.

Statsrådene leder normalt hvert sitt departe-
ment. I 2019 er det 15 departementer samt Stats-
ministerens kontor. Noen departementer ledes av
to statsråder som har ansvar for hver sine fagom-
råder. I den politiske ledelsen i departementene
inngår en eller flere statssekretærer og politiske
rådgivere. Antallet har økt i senere tid. Erfarings-
messig er antallet større i koalisjonsregjeringer.
Departementene er organisert i administrasjons-
avdelinger, staber og fagavdelinger, og departe-
mentsråden er øverste administrative leder.

Departementene fungerer som faglig sekreta-
riat for regjeringen og de respektive statsrådene,
og utreder og gjennomfører sakene som departe-
mentet har ansvaret for. De utarbeider blant annet
forslag til lover og vedtar forskrifter innenfor sine
områder. De treffer også noen enkeltvedtak, men
enkeltsaksbehandlingen i departementene har
gått kraftig ned de siste tiårene. Andre oppgaver
er gjennomføring av sektorpolitikk overfor blant
annet kommuner, næringsliv, organisasjoner og
borgere, samt styring og oppfølging av underlig-
gende virksomheter (etatsstyring) og statseide
selskaper (eierstyring), foruten egenadministra-
sjon.

5.1.1.3 Direktorater med underliggende 
virksomheter

Direktoratene er statlige organer som er organi-
sert under departementene og har hele landet
som virkefelt.3 De avlaster departementene og
driver blant annet forskriftsarbeid, enkeltsaksbe-

1 Difi-rapport 2018:8 Organisasjonsformer i offentlig sektor. En
kartlegging gir en oversikt over bruk av, omfang av og kjen-
netegn ved til organisasjonsformer og organisering i offent-
lig forvaltning.

2 Antall forvaltningsorganer inkluderer forvaltningsbedrif-
tene og er hentet fra Forvaltningsdatabasen i Norsk sam-
funnsvitenskapelig datatjeneste. Tallene for ansatte er hen-
tet fra Difi med utgangspunkt i Statistisk sentralbyrås sta-
tistikk, se note 9 til kapittel 4.

3 Forvaltningsdatabasen regner per 1. januar 2019 med 64
direktorater. Betegnelsen varierer. Flere direktorater
betegnes som «tilsyn», særlig hvis kontroll med etterle-
velse av regler og vedtak er en hovedoppgave. Enkelte
betegnes som «vesen» (f.eks. Justervesenet).
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handling, utredning, veiledning og tilskuddsfor-
valtning, samt stedlige og skriftlige kontroller.
Først og fremst utfører direktoratene oppgaver
etter oppdrag fra departementene, men de har
også forberedende oppgaver for departementene.

Inndelingen i og ansvarsområdet for direktora-
ter er i hovedsak knyttet til et bestemt arbeidsom-
råde. På enkelte områder er det skjedd en funksjo-
nell deling, slik at det finnes flere forvaltningsor-
ganer med hver sin funksjon. Eksempler er Oljedi-
rektoratet og Petroleumstilsynet (som hører
under henholdsvis Olje- og energidepartementet
og Arbeids- og sosialdepartementet), og Jernba-
nedirektoratet og Statens jernbanetilsyn (som
begge hører under Samferdselsdepartementet).

Et direktorat med dets underliggende virk-
somheter kan betegnes som en fagetat.4 Noen eta-
ter er oppdelt geografisk, slik at de er organisert
med et sentralt ledd og flere regionale eller lokale
ledd, der de regionale eller lokale organene utfø-
rer samme type oppgaver. Eksempler er Arbeids-
tilsynet og vegsektoren. Andre etater er oppdelt
funksjonelt, slik at sentralleddet fordeler forskjel-
lige funksjoner på ulike kontorsteder, som hver
for seg behandler bestemte sakstyper for hele lan-
det. Et eksempel på dette er Skatteetaten, som er
funksjonsdelt fra 2019. Noen etater er inndelt
både funksjonelt og geografisk. Et eksempel på
dette er NAV. Også i Tolletaten er det regionledd
som har landsomfattende oppgaver.

5.1.1.4 Særskilte forvaltningsorganer med en viss 
uavhengighet

Enkelte statsforvaltningsorganer som administra-
tivt er underlagt departementene, har mer avgren-
sete oppgaver og en større uavhengighet enn
direktoratene, se kapittel 32. Til denne gruppen
hører bl.a. forskjellige ombud, klagenemnder,
tvisteløsningsnemnder og enkelte rådgivende
organer. Eksempler er henholdsvis Likestillings-
og diskrimineringsombudet, Markedsrådet, For-
brukerklageutvalget og Bioteknologirådet. De tje-
ner dels til å avlaste departementene eller gi et
uavhengig alternativ til domstolsbehandling av
tvister, dels til å gi uavhengige faglige råd eller
fremme bestemte interesser.

5.1.1.5 Forvaltningsorganer med særskilte 
fullmakter og forvaltningsbedrifter

En særlig type forvaltningsorgan er forvaltnings-
organer med særskilte fullmakter til bruttoføring
utenfor statsbudsjettet (også kalt «nettobudsjet-
terte virksomheter»). Disse har en forenklet rap-
portering til statsregnskapet og rapporterer ikke
på kapittel og post eller standard kontoplan.5

Eksempler på forvaltningsorganer med særskilte
fullmakter er universiteter og høgskoler.

En annen særlig type forvaltningsorgan er for-
valtningsbedrifter. Organisasjonsformen brukes
for virksomheter som har avgiftsfinansierte opp-
gaver, og som driver statlig tjenesteyting med inn-
slag av forvaltningsvirksomhet. Organisasjonsfor-
men har særlig vært benyttet når det statlige
engasjementet gjelder forretningsmessig orien-
tert tjenesteyting som vanskelig kan ivaretas på
en effektiv og fordelingsmessig akseptabel måte i
markedet. Eksempler er Statens Pensjonskasse,
Statsbygg og Garantiinstituttet for eksportkreditt.
I de senere år har flere forvaltningsbedrifter blitt
skilt ut som egne rettssubjekter i form av statsfo-
retak eller hel- eller deleide aksjeselskap.

5.1.1.6 Fylkesmannen

Fylkesmannen er Kongens og regjeringens repre-
sentant overfor kommuner og fylkeskommuner,
med tradisjoner tilbake til 1600-tallet. Fylkesman-
nen er administrativt underlagt Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, men utfører opp-
gaver for en rekke departementer og direktorater.
De enkelte departementene har direkte faglig
instruksjonsmyndighet innenfor sine sakområ-
der.6 Etter fylkesmannsreformen er det fra 2019 ti
fylkesmenn i landet.

Fylkesmannen har først og fremst i oppgave å
se til at kommunene gjennomfører nasjonal poli-
tikk overfor borgerne og å samordne statens virk-
somhet i fylket.

For å se til at kommunene gjennomfører nasjo-
nal politikk, har fylkesmannen en viktig funksjon
som rettssikkerhetsinstans. På en rekke fagområ-
der, for eksempel innenfor helse, sosial, skole og
barnehage og plan- og bygningssaker, er fylkes-
mannen delegert myndighet som klageinstans for
vedtak som en kommune treffer i medhold av lov.

4 Mindre enn 20 direktorater har underliggende (regionale)
enheter, jf. Difi-rapport 2013:11.

5 Jf. bestemmelser om økonomistyring i staten, fastsatt av
Finansdepartementet 12. desember 2003 med senere
endringer, punkt 3.4.4.

6 Instruks for fylkesmannen, fastsatt ved kgl. res. 7. august
1981, endret ved kgl. res. 10. november 1988 og 6. juli 1999,
§ 1 tredje ledd.
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I enkelte lover er fylkesmannen direkte gitt myn-
dighet som klageinstans. Kommuneloven utpeker
også fylkesmannen som tilsynsmyndighet overfor
kommunene, når det er gitt særskilt hjemmel i
særlovgivningen for å føre tilsyn.7 Fylkesmannen
har dessuten til oppgave å uttale seg om kommu-
nale arealplaner, med rett til å fremme innsigelse
dersom planene er i strid med nasjonale eller
vesentlige regionale interesser. I saker om kraftut-
bygging (vann eller vind) som avgjøres av NVE,
har fylkesmannen særskilt ansvar for å uttale seg
om konsekvensene for miljøet, vurdert opp mot
samfunnsnytten. Fylkesmannen driver også opp-
læring og veiledning overfor kommunene på de
aktuelle fagområdene.

Samordningsrollen til fylkesmannen gjelder
både i forholdet mellom ulike statsorganer og
mellom staten og kommunene og fylkeskommu-
nene, og er særlig fremtredende i beredskapssitu-
asjoner og ved statlig tilsyn med kommunene. Fyl-
kesmannen har også til oppgave å holde regje-
ringen og sentraladministrasjonen orientert om
viktige spørsmål i fylket, og å ta initiativ til det
beste for fylket.

Fylkesmannsreformen fra 2017 innebærer at
det fra 2019 er 10 fylkesmannsembeter i landet,
mot 18 for noen få år siden. Fylkesmennenes
fellesadministrasjon (FMFA) ble samtidig etablert
som eget forvaltningsorgan med ledelse i Aren-
dal.

5.1.1.7 Statlige selskaper og stiftelser

Statlige selskaper er organisatorisk skilt ut fra
statsforvaltningen, men eies eller kontrolleres av
det offentlige og kan ivareta ulike samfunnsmes-
sige hensyn. Staten kan også være deleier i aksje-
selskaper.

Selskaper som staten kontrollerer, kan fun-
gere som kommersielle aktører i et marked, og de
kan være redskap for staten i sektorpolitikken.
Ved å organisere virksomhet som egne rettssub-
jekter fraskriver staten seg i utgangspunktet
muligheten til å påvirke den løpende driften
direkte. Styring må skje slik selskapets lovgrunn-
lag angir, for eksempel gjennom generalforsam-
ling eller foretaksmøte.

Særlige former for statseide selskaper er stats-
foretak og særlovselskaper. Statsforetakene følger
reglene i statsforetaksloven.8 I 2018 fantes det åtte

statsforetak, herunder Statkraft SF og Statskog
SF. Særlovselskaper er opprettet i medhold av
særlovgivningen, og åpner for å skreddersy løs-
ninger etter behov. I 2018 fantes det syv lover som
etablerer særlovselskaper. Et eksempel er helse-
foretaksloven,9 som regionale helseforetak og hel-
seforetak er etablert i medhold av. Behovet for
særlovselskaper ved siden av statsforetaksformen
og aksjeselskapsformen er omdiskutert, siden det
kan være mulig å ivareta i vedtektene for et stats-
foretak de sektorpolitiske hensyn som ligger bak
et særlovselskap.10

Stats(allmenn)aksjeselskaper er organisert
etter aksjelovgivningen med staten som eier av
alle aksjene. Et eksempel er Gassco AS. For tiden
er det ingen statsallmennaksjeselskaper. Staten
kan også ha en større eller mindre eierandel i (all-
menn)aksjeselskaper sammen med private.

Statens direkte eierskap til virksomheter orga-
nisert som statsforetak eller aksjeselskap faller i
fire kategorier etter statens mål med eierskapet.11

Den første kategorien omfatter virksomhet med
forretningsmessige mål. Den andre kategorien
omfatter virksomhet med forretningsmessige mål
og mål relatert til nasjonal forankring av hoved-
kontorfunksjoner. Den tredje kategorien omfatter
virksomhet med forretningsmessige og andre
spesifikt definerte mål, og den fjerde kategorien
omfatter virksomhet med sektorpolitiske mål.

Enkelte statlige virksomheter er organisert
som stiftelser etter stiftelsesloven og dermed skilt
ut av statsforvaltningen. I utgangspunktet kan en
stiftelse bare styres gjennom de vedtektene som
er fastsatt da stiftelsen ble opprettet. I tillegg kan
det skje en styring ved vilkår som blir satt for
offentlige tilskudd til stiftelsens virksomhet, men
prinsippet om stiftelsens selvstendighet kan med-
føre visse begrensninger i hvor langt en slik sty-
ring kan gå. Utgangspunktet er at styringen i ste-
det foregår innad i institusjonens ledelsesorganer
innenfor rammer som ble fastlagt ved opprettel-
sen. Stiftelsesformen velges sjeldnere i dag enn
for 10 til 15 år siden og forekommer først og
fremst innenfor forsknings- og museumssektoren.
Årsaker til at stiftelsesformen nå sjelden blir valgt,
er blant annet at det er blitt mer fleksible mulighe-
ter for å organisere virksomhet innenfor staten, at

7 Virksomhets- og økonomiinstruks for fylkesmennene, fast-
satt av Kommunal- og moderniseringsdepartement 12.
desember 2017, jf. Reglement for økonomistyring i staten §
3 annet ledd, punkt 2.

8 Lov 30. august 1991 nr. 71 om statsforetak.
9 Lov 15. juni 2001 nr. 93 om helseforetak m.m.
10 Se NOU 2003: 34 Mellom stat og marked. Selvstendige orga-

nisasjonsformer i staten og NOU 2004: 7 Statens forretnings-
messige eierskap. Organisering og forvaltning av eierskapet,
jf. St.meld. nr. 19 (2008–2009) s. 72.

11 Se Meld. St. 27 (2013–2014) Et mangfoldig og verdiskapende
eierskap.
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stiftelsesloven er endret og selvstendighetskriteri-
ene er styrket, samt at det er økt bevissthet og
mer kunnskap om stiftelsesformen.12

5.1.2 Kommunal forvaltning

Kommunene er selvstendige rettssubjekter som
er atskilt fra den statlige forvaltning. Dette følger
av Grunnloven § 49 annet ledd og kommuneloven
§ 2-1 om det kommunale selvstyret. Per 1. januar
2020 vil det være 356 kommuner i Norge. I kom-
munal forvaltning var det 491 000 ansatte i 2017.

Kommunene har frihet til å utforme sin egen
politikk. På grunn av sin nærhet til lokalmiljøene
vil de kunne være bedre egnet til å gjøre lokale til-
pasninger til borgernes behov. Kommunene er
også iverksettere av statlige velferdsoppgaver, og
tar ofte initiativ til innovasjon i (velferds)forvalt-
ningen.

Nasjonale mål om bl.a. rettssikkerhet, likhet
og likeverd mellom innbyggere og geografiske
områder kan imidlertid gi staten behov for å
begrense friheten til kommuner og fylkeskommu-
ner. Det skjer gjennom særlovgivningen. Omfan-
get av den statlige styringen har variert over tid.

Kommunenes organisatoriske oppbygging og
virksomhet er regulert i kommuneloven, og det er
stor frihet knyttet til organiseringen av den folke-
valgte og den administrative delen av virksomhe-
ten. Kommunestyret er kommunens øverste
organ.

De fleste kommunene er organisert etter for-
mannskapsmodellen. Formannskapet velges pro-
porsjonalt for fire år av og blant medlemmene av
kommestyret. Formannskapsmodellen er basert
på konsensus blant medlemmene.

Siden 1993 har kommunene hatt anledning til
å organisere seg etter en parlamentarisk modell.
Noen få kommuner har gjort det – Oslo kommune
siden 1986 i kraft av en prøveordning. Et kommu-
neråd (byråd) utgår fra flertallet i kommunestyret
eller fra en gruppering som ikke får et flertall imot
seg. Kommunerådet er den utøvende makt og
leder kommunalforvaltningen på tilsvarende måte
som regjeringen leder statsforvaltningen.

Kommuneloven kapittel 9 gir regler om kom-
munale foretak. Organisasjonsformen har elemen-
ter fra forvaltningsorganformen og aksjeselskaps-
formen, og gir handlefrihet og ansvar deretter. Et
kommunalt foretak er ikke et eget rettssubjekt,
men en del av (fylkes)kommunen som juridisk
person.

I noen tilfeller er det behov for å samarbeide
på tvers av kommuner om gjennomføringen av
lovpålagte og andre oppgaver, for eksempel om
brannvern, renovasjon og havnedrift. Kommuner
og fylkeskommuner kan utføre felles oppgaver
gjennom et interkommunalt samarbeid. Et inter-
kommunalt samarbeid skal foregå gjennom et
interkommunalt politisk råd, kommunalt oppga-
vefellesskap, vertskommunesamarbeid, interkom-
munalt selskap, aksjeselskap eller samvirkefore-
tak, en forening eller på en annen måte som det er
rettslig adgang til (jf. kommuneloven § 17-1 annet
ledd).

Interkommunale selskaper er «selskap hvor
alle deltakerne er kommuner» (jf. lov 29. januar
1999 nr. 6 om interkommunale selskaper § 1). Det
finnes per 1. januar 2019 om lag 250 interkommu-
nale selskaper.13 Organisering gjennom interkom-
munale selskaper kommer i tillegg til kommunelo-
vens egne modeller for interkommunalt samar-
beid: interkommunalt politisk råd etter kapittel 18,
kommunalt oppgavefelleskap etter kapittel 19 og
vertskommunesamarbeid etter kapittel 20.

Bruken av selskaper har økt betraktelig i kom-
munene de siste tiårene. Antallet kommunale
aksjeselskaper ble mer enn fordoblet fra år 2000
til 2009, men veksten har flatet ut etter det. I 2014
var det registrert 1 775 kommunaleide aksjesel-
skaper. Kommunale aksjeselskaper sysselsetter
om lag 35 600 personer, og interkommunale sel-
skaper sysselsetter om lag 6 300. Det er flest sel-
skaper i de største byene, men fordelingen av sel-
skaper pr. innbygger er ganske jevn i de ulike
kommunene. Elektrisitetsforsyning, eiendoms-
drift, tilrettelagt arbeid, næringsutvikling og sam-
ferdsel er de oppgavene som oftest er organisert
som aksjeselskap. De vanligste virksomhetene
som er organisert som interkommunalt selskap,
er vann, avløp og renovasjon, generell offentlig
administrasjon, brannvern, kultur og undervis-
ning.

5.1.3 Fylkeskommunal forvaltning

Fylkeskommunen er det regionale folkevalgte sty-
ringsnivået i Norge. Det fylkeskommunale selv-
styret omfattes ikke av Grunnloven § 49 annet
ledd. Per 1. januar 2020 vil det være 11 fylkeskom-
muner i Norge. I fylkeskommunal forvaltning var
det 45 000 ansatte i 2017.

Fylkeskommunen ledes av et fylkesting. Fyl-
keskommunenes organisatoriske oppbygging og
virksomhet er regulert i kommuneloven. Loven

12 Se Statskonsult rapport 2006:19 Statens bruk av stiftelser. 13 Tallene er hentet fra Brønnysundregistrene.
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gir stor frihet knyttet til å organisere den folke-
valgte og den administrative delen av virksomhe-
ten. Kommuneloven kapittel 9 gir regler om fyl-
keskommunale foretak.

I likhet med kommunene har fylkeskommu-
nene tradisjonelt vært organisert etter en for-
mannskapsmodell, der medlemmer og varamed-
lemmer til fylkesutvalget velges for fire år blant
medlemmene av fylkestinget. Fra 1993 har fylkes-
kommunene kunnet velge å organisere seg etter
en parlamentarisk modell med fylkestinget som
parlamentarisk organ.

Fylkeskommunene er selvstendige i relasjon
til staten og kommunene. Det betyr at de hverken
er underordnet staten eller overordnet kommu-
nene. Oppgavene som fylkeskommunene ivaretar,
er imidlertid i stor grad fastsatt og regulert av lov-
givning.

5.2 Forvaltningens oppgaver

5.2.1 Innledning

På overordnet nivå skal forvaltningen som statens
iverksettende myndighet bidra til å gi borgerne
trygghet og forutsigbarhet gjennom regelhåndhe-
ving, sikring av grunnleggende velferd og ved å ta
vare på miljøet. Den skal bidra til å opprettholde
og bygge tillit i samfunnet, se kapittel 10.

Direktoratet for forvaltning og ikt (Difi) skiller
i oppgavene for offentlig sektor (forvaltning) mel-
lom gjennomføringsrollen og fagrollen. Gjennom-
føringsrollen består i å sikre at vedtatt politikk blir
gjennomført i tråd med politiske føringer på en
forsvarlig og hensiktsmessig måte, og kan innde-
les i tre hovedtyper: myndighetsutøving, løpende
iverksetting (blant annet ved bistand overfor
andre forvaltningsorganer) og tjenesteyting over-
for borgerne. Fagrollen kan inndeles i to hovedty-
per: råd og veiledning til politisk nivå, og råd og
veiledning til andre forvaltningsorganer og til inn-
byggerne, andre virksomheter, media osv.14

Tyngdepunktet i og omfanget av forvaltning-
ens virksomhet har variert over tid. Det illustreres
av de generelle karakteristikkene «nattvekterstat»
(med vekt på å sikre lov og orden), «velferdsstat»
(med vekt på å sikre velferd) og «markedsstat»
(med vekt på å legge til rette for et effektivt funge-
rende marked). Norsk forvaltning i dag har alle
disse oppgavene. Mens oppgavene fra nattvekter-
staten og velferdsstaten gjorde seg gjeldende da
forvaltningsloven ble vedtatt, er tilrettelegging for

et effektivt marked kommet til, særlig i de siste 30
årene, og noe lignende kan sies om å ta vare på
miljøet.

Internasjonalisering som følge av bedre kom-
munikasjon, frihandel og problemer som krever
løsninger på tvers av landegrensene, gjør at en
viktig og stadig større del av forvaltningens
arbeid består i samarbeid med myndigheter i
andre land og deltaking i internasjonale organisa-
sjoner, både på europeisk og globalt nivå. Det gjel-
der mest for den sentrale statsforvaltningen, både
departementer og direktorater. EØS-avtalen har
medført at en rekke organer i sentralforvaltnin-
gen, særlig direktorater, deltar aktivt i EUs arbeid
med det indre marked, selv om Norge som EFTA-/
EØS-stat ikke deltar i de politiske beslutnings-
organene (med unntak for beslutningsorganene
etter Schengen-avtalen).

Forvaltningen skal både forberede og gjen-
nomføre den politikk som folkevalgte organer
fastlegger innenfor rettslig bindende rammer.
Oppgaven med faglig og administrativ forbere-
delse av politikk er mest fremtredende for depar-
tementene, mens oppgaven med å gjennomføre
vedtatt politikk på grunnlag av lov og forskrifter er
mer fremtredende i lavere organer i sentralfor-
valtningen og i kommunalforvaltningen. Når den
vedtatte politikken er etablert og ukontroversiell,
kan gjennomføringen få et klart teknisk-adminis-
trativt og faglig preg. Avgjørelser i enkeltsaker
hører som regel til gjennomføringsfasen, mens
regelverksutvikling ved forskrifter kan gjelde
både forberedelse av og gjennomføring av poli-
tikk.

På et mer konkret nivå kan forvaltningens opp-
gaver deles inn i regulering og kontroll (punkt
5.2.2), sikring av infrastruktur og fordeling av
ytelser til private (punkt 5.2.3), annen allmennyt-
tig virksomhet (punkt 5.2.4) og administrering av
forvaltningsapparatet (punkt 5.2.5).15 Oppgavene
endrer seg i takt med samfunnets utfordringer og
politiske prioriteringer. Mens oppgaver knyttet til
for eksempel statlig industriutbygging var viktig i
etterkrigstiden, er det i dag viktigere å legge for-
holdene til rette for privat næringsliv og konkur-
ranse. Det har også variert i hvilken grad forvalt-
ningspolitiske reformer har vært aktivt benyttet

14 Se Difi-rapport 2018:8 Organisasjonsformer i offentlig sektor
s. 6–7. 

15 Denne inndelingen bygger på Torstein Eckhoff og Eivind
Smith, Forvaltningsrett, 11. utg., Oslo 2018 s. 72–75. Kate-
goriene er ikke skarpt avgrenset, og en oppgave kan falle i
flere kategorier. Som ledd i velferdstiltak kan det for
eksempel være aktuelt å utøve tvang. Tjenesteyting og
næringsvirksomhet kan også inngå som ledd i samfunns-
styring, slik at de krav som stilles til for eksempel kommu-
nikasjonsnettet, kan ha betydning for bosettingsmønster
og næringsliv.
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som politisk redskap, se kapittel 4. I kapittel 9 vil
utvalget komme tilbake til den nærmere betydnin-
gen som forvaltningens mange oppgaver bør ha
for forvaltningsloven.

Hvilke oppgaver et forvaltningsorgan har, har
betydning for hvilke regler som bør gjelde for dets
virksomhet. Det kan også ha betydning for hvor-
dan organet bør organiseres.

5.2.2 Regulering og kontroll

En sentral del av forvaltningens oppgaver er regu-
lering og kontroll i vid forstand på grunnlag av
vedtatt lovgivning. Slike oppgaver har til formål å
styre atferd for å nå samfunnsmessige mål eller
unngå konflikter mellom enkeltindivider eller
grupper i samfunnet. Atferd kan styres på makro-
nivå, ved for eksempel å gi regler for å endre
strukturer i storsamfunnet. Den kan også styres
på mellomnivå, ved for eksempel å gi insentiver
som stimulerer til ønsket handling for bestemte
grupper. På mikronivå kan adferd blant annet sty-
res ved å gi individuelle forbud eller påbud.

Forvaltningen har regulerings- og kontrollopp-
gaver på de fleste livsområder. Blant de eldste er
håndheving av ro og orden. Forvaltningen holder
oversikt over befolkningen ved å kreve melding
om fødsler, ekteskapsinngåelser, flytting og døds-
fall, og ved å håndheve regler om innvandring fra
utlandet. Utdanningsnivået påvirkes ved at for-
eldre pålegges å sørge for godkjent minsteutdan-
ning til deres barn, og ved å stille opptakskrav for
utdanninger. Forvaltningen har en rekke opp-
gaver knyttet til helse og sikkerhet, og kan blant
annet påby vaksinering og karantene, forby helse-
farlige produkter og føre kontroll med omset-
ningen av legemidler og gifter. Det stilles krav til
etablering og utøving av mange typer nærings-
virksomhet. Noen yrker eller næringsaktiviteter
kan bare utøves med særskilt tillatelse, men i det
hele er næringsreguleringene blitt mindre omfat-
tende i de senere år. Forvaltningen regulerer are-
alutnytting og treffer tiltak for å beskytte natur og
miljø.

Noen deler av offentlig forvaltning bidrar til å
løse konflikter mellom borgerne. Offentlige mek-
lingsinstitusjoner og tvisteløsende organer hører
til denne gruppen, men også vanlige forvaltnings-
organer – ikke minst klageinstanser – kan bidra til
å løse konflikter mellom borgere eller mellom en
borger og et annet forvaltningsorgan.

5.2.3 Sikring av infrastruktur og tildeling av 
ytelser til private

Forvaltningen skal sikre befolkningens grunnleg-
gende velferd og tilby fellestjenester. Formålet er
både å sikre at infrastruktur og tjenester finnes,
og å fremme likhet mellom borgerne ved at den
enkeltes ressurser ikke blir avgjørende for om
han eller hun kan benytte tilbudet. Det gis natural-
ytelser innen helse, omsorg og utdanning, og til-
gang til strøm, vann og avløp og infrastruktur som
veier, jernbane, flyplasser og havner. Forvalt-
ningen yter også økonomiske tilskudd gjennom
sosial- og trygdeordningene og gir lån på gunstige
vilkår ved utdanning.

Det varierer fra område til område, over tid og
med ulike politiske oppfatninger i hvilken grad tje-
nestetilbud gis av det offentlige eller av det pri-
vate. Tilbudet kan være rent offentlig eller privat,
men ofte sørger det offentlige for et grunntilbud,
som kan være mer eller mindre omfattende. Post-
vesenet er nå et eksempel på dette, mens telekom-
munikasjon er gått over til å bli et rent privat til-
bud.

Finansieringen av offentlig infrastruktur og
ytelser fra det offentlige skjer i hovedsak ved skat-
ter og avgifter. Fastsetting og innkreving er derfor
en viktig offentlig oppgave. For noen ytelser kre-
ves det vederlag som svarer til hele eller deler av
ytelsens verdi. Eksempler er egenandeler ved hel-
setjenester, bompenger ved veiutbygging og reno-
vasjonsavgift.

Det er en glidende overgang mellom støtteord-
ninger og gratistjenester på den ene siden og for-
retningsvirksomhet på den andre siden. Jo mer
preg av myndighetsutøving ytelsen har, desto
sterkere hensyn vil som regel tale for å legge opp-
gaven til det ordinære forvaltningshierarkiet, og
omvendt. Motsatt kan selskapsformen være hen-
siktsmessig hvis virksomheten ikke bærer preg
av myndighetsutøving.

5.2.4 Annen allmennyttig virksomhet

Noen av forvaltningens oppgaver skal tjene sam-
funnet som helhet. Dette er for eksempel tilfellet
med utenrikstjenestens og forsvarets arbeid, og
beredskap mot ulykker. Andre eksempler er beva-
ring av naturmangfold og arter og tiltak for å redu-
sere forurensende utslipp, samt generelle syssel-
settingstiltak.

Forvaltningen har også oppgaver knyttet til å
skaffe tilstrekkelig med ressurser for å løse sine
mange oppgaver. Selv om det tilkommer Stor-
tinget å pålegge skatter og avgifter, er det forvalt-
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ningen som beregner og driver inn det hver
enkelt skylder. Drift, vedlikehold og anskaffelser
til sin løpende virksomhet utgjør også omfattende
oppgaver.

Forvaltningen har også oppgaver knyttet til å
sikre økonomisk vekst og stabilitet i markedene.

5.2.5 Intern administrering av 
forvaltningsapparatet mv.

Forvaltningen står stort sett fritt til å organisere
sin virksomhet, jf. for statsforvaltningen Grunnlo-
ven §§ 3 og 12. Organiseringen av forvaltningsap-
paratet er en kontinuerlig prosess. Nye problem-
stillinger eller problemstillinger som går på tvers
av det etablerte organisasjonsmønsteret, søkes
ofte løst med organisatoriske reformer. I tillegg
kommer internadministrasjon i det enkelte organ.

Organisering og koordinering av forvaltnings-
virksomhet innebærer for det første å etablere de
aktuelle forvaltningsorganene og å sørge for til-
setting av personale, arbeidsfordeling og opplæ-
ring, og tilrettelegging med kontorlokaler og IKT-
utstyr. For det annet betyr det å sørge for at orga-
ner og tjenestepersoner innordner seg sine over-
ordnete. For det tredje innebærer det å sørge for
samordning, slik at tiltak tilpasses hverandre, dob-
beltarbeid forhindres og negative sidevirkninger
unngås.

5.3 Oversikt over virkemidlene

Offentlig forvaltning har forskjellige virkemidler
til å løse oppgavene sine. Virkemidlene og bruken
av dem må ses i sammenheng med oppgavene. I
punkt 5.2 har utvalget omtalt forvaltningens opp-
gaver i hovedtrekk: regulering og kontroll, etable-
ring av infrastruktur og fordeling av ytelser til pri-
vate, annen allmennyttig virksomhet og intern
administrering.

I bred forstand kan virkemidlene inndeles i
rettslige, økonomiske, fysiske og informative vir-
kemidler.16 Inndelingen har særlig for øye offent-
lig styring i betydningen påvirkning av samfunnet
og de enkelte samfunnsaktørene. Det er ikke et
skarpt skille mellom de fire gruppene. Også øko-
nomiske, fysiske og informative virkemidler kan
være rettslig regulert. En femte gruppe som kan
inkluderes i listen, er organisatoriske virkemidler,
som tradisjonelt er det sentrale virkemidlet i for-
valtningspolitikken.

Med rettslige virkemidler i snevrere forstand
tenkes det særlig på forbud og påbud med tilhø-
rende tillatelser og fritak (dispensasjoner).17 Ret-
tighetsfesting – enten det gjelder rettigheter over-
for det offentlige eller i forholdet mellom private –
er et annet rettslig virkemiddel. Det tar utgangs-
punkt i den enkelte borgerens perspektiv, men
kan i tillegg bidra til å fastsette et samlet nivå for
tilbud og ytelser. Også kvalitetssikring i form av
autorisasjon eller akkreditering kan regnes som et
rettslig virkemiddel, uansett om en virksomhet
kan utøves uten slik kvalitetssikring. De rettslige
virkemidlene omfatter både generelle avgjørelser
(lover og forskrifter) og individuelle avgjørelser
(enkeltvedtak).

Økonomiske virkemidler gjør bruk av økono-
miske insentiver for å påvirke atferd. Det kan
være positive insentiver (f.eks. tilskudd) eller
negative (f.eks. avgifter). Negative insentiver
(disinsentiver) forutsetter en rettslig regulering,
men i praksis blir det ofte gitt regler også om posi-
tive insentiver. Regler om erstatning blir iblant
regnet som rettslige virkemidler, iblant som øko-
nomiske virkemidler. Omsettelige rettigheter –
som f.eks. klimakvoter – kan også betraktes både
som et økonomisk og et rettslig virkemiddel.

Fysiske virkemidler omfatter fysiske tiltak
som letter eller hemmer visse handlemåter. Det
offentlige kan vanligvis sette i verk slike tiltak hvis
det har eierrådighet over stedet der tiltaket utfø-
res, og over de midlene som brukes til å utføre
det. Skal fysiske tiltak settes i verk på andres eien-
dom, krever det et rettslig grunnlag.

Informative virkemidler omfatter alle former
for informasjon og kommunikasjon, både for å
gjøre folk informert og for å virke holdningsska-
pende. Også veiledning er å betrakte som et infor-
mativt virkemiddel. Informasjon kan altså være
rettet mot en bredere allmennhet eller mot en
bestemt person. Det kan være et selvstendig vir-
kemiddel eller bli brukt sammen med andre virke-
midler. Informasjon om rettsregler kan være en
nødvendig forutsetning for at de skal få tilsiktet
virkning.

Valget av virkemiddel i den enkelte situasjon
kan bli påvirket av flere forskjellige forhold: hva
som antas å bidra best til det ønskete målet, hva
som best markerer ønskete verdier, hva som kom-
mer minst i konflikt med andre verdier, og kostna-
dene ved virkemidlet. Når det blir lagt vekt på å
velge det eller de mest effektive virkemidlene,

16 Se f.eks. Torstein Eckhoff, Statens styringsmuligheter – sær-
lig i miljø- og ressursspørsmål, Oslo 1983.

17 Særlig innenfor økonomifaget snakker man her ofte om
administrative reguleringer, til forskjell fra økonomiske vir-
kemidler. 
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kan det med dette siktes til både styringseffektivi-
tet, dynamisk effektivitet og kostnadseffektivitet.
Med styringseffektivitet siktes til graden av
måloppnåelse, med dynamisk effektivitet til evnen
til å generere en bestemt utvikling, og med kost-
nadseffektivitet til hvilket virkemiddel som gir
best måloppnåelse med lavest kostnader.

Bak valget av virkemiddel – og dermed bak
fastsettingen av regler og vedtak som er rettslig
bindende for borgerne – ligger det gjerne en
offentlig politikk som kan være mer eller mindre
klart uttalt. Denne politikkutformingen skjer ofte
som en egen beslutningsprosess forut for de retts-
lig bindende vedtakene, f.eks. ved utarbeiding av
en stortingsmelding. Mens beslutningsprosessen
frem til et individuelt vedtak ofte skjer innenfor et
enkelt forvaltningsorgan, er politikkutviklingen
gjerne resultat av komplekse prosesser, ofte på
forskjellige nivåer i inn- og utland. Det varierer
hvor presis og konkret den offentlige politikken
som blir resultatet av slike prosesser, er på et
område. Dermed er det også forskjeller i hvor
mye av politikken som i realiteten blir fastlagt når
den implementeres gjennom rettslig bindende
vedtak. Selv om lovgivning kan ses som «fastfros-
set politikk», kan i realiteten en god del av politik-
ken bli fastlagt og verdivalg truffet gjennom det
forvaltningsskjønnet som forvaltningsorganene
utøver.

Staten står i praksis friere i valg av virkemidler
enn fylkeskommunene og kommunene fordi den
alminnelige lovgivnings- og beskatningsmyndig-
heten ligger til Stortinget. Kommunene og fylkes-
kommunene kan på eget initiativ og ansvar påta
seg oppgaver og ta beslutninger ut fra lokale
behov og ønsker, så lenge det ikke følger av lov at
oppgaven er lagt til andre eller det ellers er avskå-
ret i lov. Felles for stat og kommune er et krav om
hjemmel i lov for inngrep som griper inn i borger-
nes rettssfære, men statsforvaltningen kan sette i
gang en lovgivningsprosess for å skaffe en nød-
vendig lovhjemmel.

Iblant kan det være aktuelt å få realisert offent-
lig politikk ved at private aktører selv påtar seg å
handle slik at det fremmer det ønskete målet. Det
kan skje som en «selvregulering» eller i form av
avtale med berørte private organisasjoner og par-
ter. Det offentliges tilskynding til å få dette i stand
kan best karakteriseres som et informativt virke-
middel. Men bak ligger ofte en mulighet – eller
trussel – om at andre virkemidler vil bli tatt i bruk
om de private aktørene ikke selv finner frem til og
gjennomfører en akseptabel løsning.

Forvaltningsloven har noen regler som gjelder
for all virkemiddelbruk (lovens kapittel II og III,

særlig med regler om habilitet, veiledningsplikt
og taushetsplikt). De nærmere reglene om saks-
behandlingen gjelder grovt sagt bare for rettslige
virkemidler i vid forstand, dvs. hvor virkemiddel-
bruken påvirker privatpersoners rettsstilling.
Disse saksbehandlingsreglene gjelder som
utgangspunkt ikke for den forutgående politikkut-
formingen selv om den kan legge sterke føringer
på de konkrete rettslige avgjørelsene.

5.4 Arbeidsmåter i forvaltningen

5.4.1 Beslutningsprosesser og 
saksbehandling i praksis

Den tradisjonelle arbeidsmåten i et forvaltningsor-
gan – særlig i statsforvaltningen – er hierarkisk.18

Hvert forvaltningsorgan behandler saker innenfor
sitt ansvarsområde. I det enkelte forvaltningsorga-
net blir sakene behandlet i flere trinn av flere tje-
nestepersoner, i prinsippet uavhengig av hver-
andre. Førstehåndsbehandleren foretar en full-
stendig utredning av saken og utarbeider forslag
til avgjørelse, men overordnete kan ha gitt ret-
ningslinjer for hvordan saken bør gripes an. Den
videre behandling skjer suksessivt i ett eller flere
ledd. I prinsippet gjør hver tjenesteperson som
behandler saken, seg opp sin mening om den, og
denne påføres saken – slik at det er sluttbehandle-
rens standpunkt som avgjør saksutfallet. Det er
vanlig praksis at avgjørelsen både viser hvem som
er ansvarlig for avgjørelsen (underskriver), og
hvem som har forberedt saken. Ved parafering –
som ofte gjøres av saksforberederen – innestår
vedkommende for at dokumentet er i samsvar
med den avgjørelsen som er truffet. Det forutset-
tes at synspunkter i saken fremgår av skriftlige
fremstillinger eller påtegninger. Verdien av denne
arbeidsmåten ble særlig sterkt fremhevet etter
Kings Bay-ulykken i 1962 i Fleischer-utvalgets
gransking av arbeidsordningen i Industrideparte-
mentet.19 Til arbeidsmåten hører også en varsom-
het med å dele interne overveielser med andre
forvaltningsorganer.

Det kan sies at en slik arbeidsmåte er best til-
passet behandling av enkeltsaker på grunnlag av
gjeldende regelverk, og at forventningen om uav-

18 Se for departementene reglement for departementenes
organisasjon og saksbehandling, fastsatt ved kgl. res. 23.
januar 1981. Reglementet gjelder fortsatt, men er trolig dår-
lig kjent.

19 Innstilling om administrasjonsordningen og forvaltningen i
Industridepartementet (1964). Saken gjaldt mer eierstyring
enn myndighetsutøving.
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hengige vurderinger fra de enkelte som behand-
ler den, har slektskap med dommerholdninger.

Denne arbeidsmåten består fortsatt, men er
myket opp og til dels supplert eller erstattet med
andre arbeidsmåter. Muntlige direktiver og vei-
ledning er vanlig. Iallfall i departementene fore-
kommer det ofte at en sak ikke følger hierarkiet til
topps, men springer over f.eks. mellomledere. I en
del forvaltningsorganer foregår totrinnsbehand-
lingen ved at et utkast til avgjørelse ferdigstilles av
førstehåndsbehandleren og utkvitteres av en over-
ordnet. Det hender også at en sak bare blir
behandlet av én tjenesteperson. At bare én ansatt
er involvert i saksbehandlingen, forekommer nok
helst ved avgjørelser som er lovbundne eller (del-
vis) automatisert, eller ved annen digital behand-
ling. Ved fullautomatiserte avgjørelser basert på
digitale henvendelser (søknader) vil behandlin-
gen av den enkelte sak skje uten at noen tjeneste-
person deltar.

Særlig i mer komplekse saker kan saksforbe-
redelsen skje i fellesskap mellom flere tjeneste-
personer – noen ganger tjenestepersoner i for-
skjellige forvaltningsorganer. I enkelte sakstyper
kan det følge av regelverket at det blir utarbeidet
en formell innstilling til den som skal treffe avgjø-
relsen.

For arbeid med planer og utredninger er en
behandling i separate, uavhengige trinn uten nær-
mere kontakt med andre ofte lite tjenlig, særlig
når det er behov for variert fagkompetanse eller
erfaring i problemanalyse og vurderinger. I stedet
skjer slikt arbeid i stor grad i en gruppe der grup-
pen som helhet står ansvarlig for det beslutnings-
grunnlaget som skapes, og ofte er det ikke mulig
å knytte noen enkelt til bestemte deler av produk-
tet. Økende behov for samordning på tvers av for-
valtningsgrenser og for innslag av ulik faginnsikt
øker kommunikasjonen mellom forvaltningsorga-
ner, ofte på ganske uformell basis.

Det er også blitt mer vanlig å behandle saker
på tvers av organisasjonsinndelingen i forvalt-
ningen. Særlig når det gjelder politikk- og regel-
verksutvikling, faller aktuelle problemer ikke nød-
vendigvis sammen med de organisatoriske gren-
sene i forvaltningen. Ofte kreves det tiltak på for-
skjellige områder for å løse et gitt problem, og det
er blitt mer og mer erkjent at tiltak på ett område
kan ha virkninger på andre områder som bør tas i
betraktning før man treffer beslutning om tiltaket.
Samarbeid mellom forvaltningsansatte fra for-
skjellige forvaltningsorganer skjer både uformelt
og mer formelt i arbeidsgrupper. Iblant gir lovver-
ket på forskjellig måte direkte uttrykk for at andre
forvaltningsorganer skal bringes inn i saksbe-

handlingen. Samordning er blitt et stigende krav
til offentlig forvaltning, både av hensyn til bor-
gerne, for å unngå at anvendte virkemidler trek-
ker i hver sin retning, og for å spare offentlige res-
surser. En slik samordning forutsetter et samar-
beid mellom berørte forvaltningsorganer.

En del utredningsarbeid og saksbehandling
som ligger til offentlig forvaltning, blir satt ut til
og utført av private. Riksrevisjonen har påpekt en
omfattende bruk av konsulenttjenester i statlige
virksomheter, som henger sammen med moderni-
sering av statlig forvaltning. De viktigste årsakene
var etter Riksrevisjonens mening behov for nød-
vendig spisskompetanse og behov for tilleggska-
pasitet.20 Konsulentbruken er trolig mest knyttet
til politikk- og systemutvikling, og i mindre grad
til behandling av enkeltsaker. Er det behov for fag-
kyndige ekspertvurderinger i en sak, er det vanlig
å hente dem utenfor forvaltningen. Særlig blant
kommunene forekommer det at kommuner som
har vanskelig for å rekruttere kvalifisert perso-
nale, eller som har en usedvanlig pågang av saker,
setter ut (deler av) saksforberedelsen til private.

I kollegiale organer er det vanligvis et klarere
skille mellom saksforberedelsesfasen og avgjørel-
sesfasen. Har det kollegiale organet et sekretariat,
skjer saksforberedelsen som regel der. Når saken
legges frem for det kollegiale organet til avgjø-
relse, kan det likevel komme frem nye momenter
av betydning for avgjørelsen, eller sekretariatet
kan bli bedt om å utfylle saksforberedelsen. I
kommuner og fylkeskommuner praktiseres såkalt
«fullført saksbehandling» ved at kommunedirek-
tøren skal påse at sakene som legges frem for fol-
kevalgte organer, er forsvarlig utredet på en måte
som gir faktisk og rettslig grunnlag for å treffe
avgjørelse i saken.

Saksbehandlingen i et forvaltningsorgan er –
som utgangspunkt og vanligvis – skriftlig. Det
som skjer av betydning for avgjørelsen, blir nor-
malt dokumentert skriftlig. Den skriftlige behand-
lingen har inntil nylig vært papirbasert, men skjer
nå for en stor del digitalt. Saksbehandlingen blir
likevel påvirket av samtaler mellom medarbeidere
i hierarkiske organer og muntlige diskusjoner i
kollegiale organer. I praksis skjer ikke det for alle
enkeltheter, og en del interne instrukser for eller
veiledning om behandling av saken blir nok bare
gitt muntlig. Muligheten for innsyn etter offent-
leglova i skriftlige dokumenter fører trolig også
iblant til muntlig kommunikasjon internt i forvalt-
ningen.

20 Dokument 3:6 (2016–2017) Riksrevisjonens undersøkelse av
konsulentbruk i staten s. 8–9. 
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Også overfor partene i saken er behandlingen
normalt skriftlig. I varierende, men stigende grad
skjer det ikke lenger papirbasert, men digitalt.
Siden skriftlig behandling er utgangspunktet, vari-
erer det mye om en part har muntlig kontakt med
forvaltningsorganet og de aktuelle saksbehand-
lerne. Parten får ikke være til stede ved saksbe-
handlingen i forvaltningsorganet uten at dette er
fastsatt i regelverket.

Forvaltningsspråket er i praksis norsk (bok-
mål eller nynorsk), både skriftlig og muntlig, og
både internt og utad. I samiske språkområder
anvendes også samisk. Forvaltningen tar imot
henvendelser på andre skandinaviske språk, men
vil besvare dem og selv arbeide på norsk. Henven-
delser på andre språk blir i praksis godtatt på
engelsk. På enkelte forvaltningsområder fore-
kommer det at utgående dokumenter og muntlige
konferanser skjer på engelsk.

5.4.2 Digitalisering i forvaltningen

5.4.2.1 IKT-utvikling og IKT-bruk i Norge i dag

Digitaliseringen har endret forvaltningens saks-
behandlingsprosesser. IKT-verktøy brukes i dag i
alle forvaltningsorganer.21

Tidligere handlet IKT i forvaltningen først og
fremst om forvaltningens interne bruk av tekno-
logi. Den første datamaskinen i forvaltningen ble
tatt i bruk i 1958 for å beregne skatt av årets inn-
tekt. På 1970-tallet tok flere forvaltningsorganer i
bruk systemløsninger for å løse bestemte opp-
gaver, for eksempel å gjennomføre statistiske ana-
lyser eller oppbevare opplysninger i elektroniske
registre, men kommunikasjon og datautveksling
mellom systemene var vanskelig på grunn av
manglende felles standarder. I 1980-årene ga mini-
maskinen grunnlag for kontorstøttesystemer som
tekstbehandling og regneark. En teknologisk
videreføring var mikromaskiner og PC med gra-
fisk brukergrensesnitt og peker, som åpnet for en
ny måte å organisere arbeidet på. Digitaliseringen
ga bedre muligheter for samhandling lokalt og
etter hvert regionalt.

Internett skapte nye muligheter og utford-
ringer for kommunikasjon og informasjonsbe-
handling. En av de første løsningene som tillot
direkte kontakt med forvaltningen, var Tolletatens
elektroniske fortollingssystem i 1988. Etter hvert
har de aller fleste forvaltningsorganer og kommu-

ner fått egne nettsider. Stadig flere organer velger
digitale kanaler for å kommunisere med borg-
erne, og det er utviklet viktige fellestjenester.
Eksempler på dette er Altinn og Offentlig elektro-
nisk postjournal.

I internasjonal sammenheng har Norge vært
tidlig ute med digitalisering av forvaltningen.22 I
EUs «Digital Economy and Society Index» ble
Norge rangert som nummer to i både 2016 og
2017, blant 29 land.23 I FNs e-Government survey,
som sammenligner e-forvaltning i 193 land, ble
Norge rangert som nummer 14 i 2018.24

Det er store forskjeller mellom de enkelte for-
valtningsorganene i graden av digitalisering. Skat-
teetaten og Statens lånekasse for utdanning kan
trekkes frem som organer som har en høy digitali-
seringsgrad, blant annet med stor grad av
(hel)automatiserte beslutningssystemer. Til dels
henger det sammen med at de behandler en stor
andel relativt likeartede saker («masseforvalt-
ning»). De har også et regelverk som egner seg
for automatisering.

Digital kommunikasjon mellom borgere og
offentlig forvaltning skjer i stigende grad. I 2017
hadde 76 prosent av personer mellom 16 og 79 år i
større eller mindre grad skaffet seg informasjon
fra offentlige myndigheters nettsider. 61 prosent
hadde lastet ned skjemaer fra slike nettsteder, og
59 prosent hadde sendt inn skjemaer til offentlige
myndigheter gjennom internett.25

Tidligere undersøkelser fra Statistisk sentral-
byrå har vist at den klart vanligste årsaken til at
borgere ikke hadde sendt utfylte skjemaer på nett,
var at de ikke hadde hatt behov for det (75 prosent
av de som ikke sendte inn skjemaer).26 Seks pro-
sent av dem som ikke hadde sendt inn elektro-
niske skjemaer, svarte at andre personer har
sendt inn slike for dem. Av dem som ikke hadde
sendt inn skjemaer, oppga bare tre prosent at de
hadde problemer med elektronisk signatur, og syv

21 Fremstillingen nedenfor bygger mye på Dag Wiese Schar-
tum, Arild Jansen og Tommy Tranvik, Digital forvaltning –
en innføring, Oslo 2017 særlig s. 40–43.

22 For europeiske tall, se https://nettsteder.regjeringen.no/
bedrestyringogledelse/files/2017/04/OECD-Digital-Gov-
Review-Norway-Brochure-FINAL-Web-sharing.pdf.

23 https://www.norway.no/en/missions/eu/about-the-mis-
sion/news-events-statements/news2/desi-report-norway-
2-on-digitalization-in-europe/.

24 United Nations e-Government survey, som sammenlignin-
ger e-forvaltning i 193 land, https://publicadministra-
tion.un.org/egovkb/Portals/egovkb/Documents/un/
2018-Survey/E-Government%20Survey%202018_FI-
NAL%20for%20web.pdf. 

25 SSB, Statistikkbanken: Bruk av offentlige myndigheters
nettjenester de siste 12 mnd (prosent), etter kjønn, alder,
statistikkvariabel og år (2017).

26 SSB, Bruk av IKT i husholdningene, 2016, 2. kvartal,
https://www.ssb.no/teknologi-og-innovasjon/statistikker/
ikthus/aar. 
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prosent oppga manglende IT-ferdigheter. Tre pro-
sent viste til at de var bekymret for misbruk av
personlige opplysninger.

I løpet av det siste året før undersøkelsen
hadde 72 prosent oppgitt personlig informasjon
som navn og fødselsnummer på internett én eller
flere ganger. 76 prosent hadde oppgitt kontaktin-
formasjon som adresse, telefonnummer eller e-
postadresse, mens 69 prosent hadde oppgitt beta-
lingsinformasjon som kredittkortnummer og kon-
tonummer. For annen personlig informasjon, som
oppholdssted, inntekt, arbeidssituasjon og helse-
relatert informasjon, var andelen 34 prosent.27

Tall fra Statistisk sentralbyrå viser at innbyg-
gerne i Norge er blant Europas mest kyndige i
digitale verktøy. 45 prosent av nordmenn mellom
16 og 74 år hadde i 2016 gode generelle digitale
ferdigheter. 29 prosent hadde grunnleggende
digitale ferdigheter, og 22 prosent hadde mangel-
fulle digitale ferdigheter.28 Over 90 prosent mel-
lom 16 og 79 år hadde brukt internett, e-post og
nettbanktjenester de siste tre månedene.29 En
annen undersøkelse viser at 90 prosent bruker
internett daglig,30 og 97 prosent av alle hushold-
ninger har internettilgang.31

5.4.2.2 Digitaliseringspolitikk i offentlig 
forvaltning

Digitalisering åpner for en mer effektiv offentlig
forvaltning og for lettelser og innsparinger i privat
sektor. Kommunikasjonen kan bli vesentlig ras-
kere, og det åpner seg muligheter for raskere og
til dels mer presise beslutningsprosesser. Effek-
tene kan være forskjellige ettersom det gjelder
innholdet av tjenester som hittil ytes fysisk, eller
beslutningsprosesser som for eksempel utøving
av offentlig myndighet. Digitalisering åpner nye
muligheter for økt innbyggermedvirkning, men
kan også få negative konsekvenser for demokra-
tiet i form av svekket personvern og mulighet for
misbruk av påvirkningsmuligheter.

Produktivitetskommisjonen la i sin andre rap-
port til grunn at det er store samfunnsmessige

gevinster ved å øke digitaliseringen i samfunnet,
og at det bør legges til rette for en god, digital
infrastruktur.32 Et eksempel er A-ordningen, som
er en samordnet, digital rapportering fra arbeids-
givere til Skatteetaten, NAV og SSB om inntekt,
arbeidsforhold og skattetrekk. Det ble beregnet at
ordningen har gitt årlige besparelser på omtrent
600 millioner kroner. Som følge av Statens låne-
kasse for utdanning sitt LØFT-program har 50 mil-
lioner kroner blitt tatt permanent ut av de årlige
driftsrammene og tilbakeført statskassen. Siden
er det gjort ytterligere effektiviseringer som har
bidratt til omdisponeringer innenfor Lånekassens
budsjettramme. Samtidig som transaksjons- og
portokostnader og bemanningskostnader har blitt
redusert, har imidlertid IT-kostnadene økt, til
både utstyr og bemanning.33

I Meld. St. 27 (2015–2016) Digital agenda for
Norge gis det uttrykk for gjeldende digitaliserings-
politikk i offentlig forvaltning. Meldingen opp-
summerer hovedpunktene slik (s. 12):

«Brukeren i sentrum: Brukerne (innbyggere,
offentlige og private virksomheter, samt frivil-
lig sektor) og deres behov, skal være det sen-
trale utgangspunktet. Offentlige tjenester skal
oppleves sammenhengende og helhetlige for
brukerne, uavhengig av hvilke offentlige virk-
somheter som tilbyr dem. Forvaltningen skal
gjenbruke informasjon i stedet for å spørre
brukerne på nytt om forhold de allerede har
opplyst om.

IKT er en vesentlig innsatsfaktor for innova-
sjon og produktivitet: Effektiv bruk av IKT styr-
ker næringslivets konkurranseevne og øker
samfunnets totale produktivitet. Dette er en
forutsetning for finansieringen av fremtidens
velferdstjenester. Regjeringen vil legge til rette
for at næringslivet og samfunnet for øvrig skal
utnytte mulighetene som digitaliseringen gir.
Myndighetene skal legge til rette for økt digital

27 SSB, Bruk av IKT i husholdningene, 2016, 2. kvartal,
https://www.ssb.no/teknologi-og-innovasjon/statistikker/
ikthus/aar. 

28 https://www.ssb.no/teknologi-og-innovasjon/artikler-og-
publikasjoner/norge-i-europatoppen-pa-digitale-ferdig-
heter. Tallene er fra 2017.

29 https://www.ssb.no/ikthus. Tallene er fra 2018.
30 https://www.ssb.no/teknologi-og-innovasjon/artikler-og-

publikasjoner/ni-av-ti-surfer-pa-nettet-hver-dag.
31 https://www.ssb.no/statistikkbanken/selectvarval/save-

selections.asp.

32 NOU 2016: 3 Ved et vendepunkt: Fra ressursøkonomi til
kunnskapsøkonomi – Produktivitetskommisjonens andre rap-
port s. 211 flg. (punkt 7.9).

33 Informasjon fra Lånekassen i e-post 9. august 2018. Se flere
detaljer på https://lanekassen.no/nb-NO/Om_Lanekas-
sen/tall-og-fakta-/andre-rapporter/Fornyelse-av-Lanekas-
sen/. 
Se også Difi-rapport 2011:3 Digitalt førstevalg – en kartleg-
ging av hindringer og muligheter s. 25 og Difi-rapport
2012:10 om utredning av økonomiske og administrative
konsekvenser i forbindelse med omlegging til digital post-
kasse. Fire alternativer ble vurdert, alle med en antatt nytte
på mellom 2200 og 4800 millioner kroner for perioden
2013–2023, Difi-rapport 2012:10 Sikker digital post fra det
offentlige: Vurdering av alternativer for realisering av sikker
digital postboks i offentlig sektor s. 31, 40, 51 og 57–58.
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innovasjon. Dette gjennom et tilpasset regel-
verk, gode rammebetingelser, fjerne hind-
ringer for digitalisering og tilrettelegge for en
førsteklasses infrastruktur med elektroniske
kommunikasjonsnett og -tjenester av høy kvali-
tet. Norge skal være en del av det digitale indre
marked i Europa.

Styrket digital kompetanse og deltakelse:
Digital kompetanse, fra grunnopplæringen og
gjennom alle faser i livet, skal styrkes for å
sikre deltakelse og tillit til digitale løsninger.
Digitale tjenester skal være lette å forstå og
lette å bruke. Avansert IKT-kompetanse og
IKT-forskning er grunnleggende forutsetnin-
ger for digitalisering av Norge.

Effektiv digitalisering av offentlig sektor:
Offentlige digitaliseringsprosjekter skal plan-
legges og gjennomføres profesjonelt, og på en
måte som reduserer kompleksitet og risiko,
slik at gevinster realiseres. Markedet skal bru-
kes når det er hensiktsmessig. Stat, kommune
og ulike sektorer bør benytte fellesløsninger
for å dekke like behov. Fellesløsninger skal
benyttes til å lage effektive og brukervennlige
digitale tjenester for hele offentlig sektor. Det
skal legges til rette for samvirke med euro-
peiske løsninger.

Godt personvern og god informasjonssikker-
het: Personvern og informasjonssikkerhet skal
være en integrert del av utviklingen og bruken
av IKT. Den enkelte innbygger skal i størst
mulig grad ha råderett over egne personopp-
lysninger. Behandling av personopplysninger
skal baseres på gode forholdsmessighetsvur-
deringer med utgangspunkt i behandlingsfor-
målet. Informasjonssikkerhet og IKT-sikker-
het er en nødvendig forutsetning for tillit til
digitale løsninger. Informasjonssikkerhet skal
ivaretas med en risikobasert tilnærming med
utgangspunkt i oppdaterte trussel- og sårbar-
hetsvurderinger og følges opp gjennom god
internkontroll.»

Det fremgår videre av meldingen at offentlig sek-
tor ikke skal spørre om informasjon den allerede
har tilgjengelig («once only»-prinsippet), informa-
sjon skal kunne gis digitalt, og svar skal kunne
mottas digitalt. Dette er A-ordningen et eksempel
på.

Det skal være enkelt å få kjennskap til hvilke
personopplysninger som det offentlige har, og
hvem som har hatt tilgang til denne informasjo-
nen. Det er en ambisjon at borgerne, dersom tje-
nesten egner seg for det, ikke skal måtte søke om
noe som han eller hun har rett til å få. Ordninger

skal legges opp slik at det gis umiddelbart svar til
borgeren hvis det ikke er behov for å foreta nær-
mere vurderinger.34

For øvrig understreker stortingsmeldingen at
prinsippene om linjestyring og sektoransvar fort-
satt skal gjelde, slik at fagdepartementene med
underliggende virksomheter har ansvaret for
igangsetting av og prioritering mellom konkurre-
rende initiativer og gjennomføring av tiltak.
Utgangspunktet er at digitalisering på tvers av
sektorer og forvaltningsnivåer i stor grad skal
baseres på konsensus og frivillighet, selv om
regjeringen ser behov for samordning og sektor-
overgripende innsats.35

Digitaliseringen omfatter også kommunene og
fylkeskommunene.36 Kommunesektorens interes-
seorganisasjon (KS) har lagt frem en digitalise-
ringsstrategi for kommuner og fylkeskommu-
ner,37 som følger hovedprioriteringene i Digital
Agenda. Den enkelte (fylkes)kommunen skal
utarbeide en overordnet digitaliseringsstrategi og
årlig handlingsplan som en del av budsjettproses-
sen. Disse skal ses i sammenheng med kommu-
nens overordnede planer og tjenesteområdenes
behov. Eksempler på digitaliseringstiltak som er
gjennomført i en kommune, er digital utsending
av brev og fordeling av pleie- og omsorgsmeld-
inger i Bergen, og pilleroboter for utdeling av
medisiner til eldre i Stavanger.38

Regionalt og internasjonalt pågår det stadig
policy-arbeid knyttet til digitalisering. Nordisk
ministerråd har etablert et ad hoc-ministerråd
(MR-DIGITAL) for en fireårig periode fra 2017 til
2020. Et sentralt formål med samarbeidet er å lede
an i utviklingen av et digitalt indre marked og å
skape en sammenhengende digital infrastruktur.

For å tilrettelegge for effektivt indre marked,
har EU har vedtatt en rekke forordninger, direkti-
ver og anbefalinger med sikte på digitalisering.
EUs eGovernment Action Plan 2016–2020 har
som siktemål at offentlig forvaltning skal bli mer
åpne og effektive, og tilby grenseoverskridende

34 Meld. St. 27 (2015–2016) s. 41.
35 Meld. St. 27 (2015–2016) s. 51.
36 Hvor digital er kommunesektoren? http://www.ks.no/fag-

omrader/utvikling/fou/fou-rapporter/hvor-digital-er-kom-
munesektoren/. Undersøkelsen ble utført høsten 2017 og
rapporten ble levert i februar 2018.

37 KS' digitaliseringsstrategi for kommuner og fylkeskommu-
ner 2017-2020. http://www.ks.no/fagomrader/utvikling/
digitalisering/digitaliseringsstrategien/?id=64400.

38 «Digifrid» i Bergen kommune håndterer flere slike admi-
nistrative oppgaver som i første omgang anslås til om lag 12
årsverk. En bydel i Stavanger kommune har halvert antal-
let hjemmebesøk ved robotisering.
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personaliserte og brukervennlige løsninger til alle
borgere og virksomheter i EU.39

5.4.2.3 IKT-sikkerhet og relaterte 
problemstillinger

Digitaliseringen reiser nye spørsmål om sikker-
het. Én kritisk dimensjon ved utviklingen er kon-
sentrasjonen av store mengder informasjon. Infor-
masjon er tilgjengelig på en annen måte enn før,
og det er enkelt å søke frem og sammenstille opp-
lysninger og se sammenhenger. I forvaltningen
var det tidligere nødvendig å hente ut informasjo-
nen ved oppmøte eller ved en konkret rettet hen-
vendelse, noen ganger til flere organer, selv om

hvert enkelt dokument kunne ligge usikret på
kontorer eller i fysiske arkivskap.

Det store omfanget av informasjon i databaser
og risikoen for uautorisert tilgang til digitale infra-
strukturer gjør at offentlig forvaltning er sårbar
for angrep fra uvedkommende. Trusselvurde-
ringer viser at private aktører og fremmede stater
kan forsøke å få tilgang til sensitiv informasjon og
påvirke beslutningsprosesser. Utviklingen skaper
behov for sikre systemer med effektive tilgangs-
kontroller, elektronisk sporing og rutiner for kon-
troll av både tilganger og trafikk. Et tilstrekkelig
sikkerhetsnivå er nødvendig for å opprettholde til-
liten til forvaltningen og for å ivareta personvern-
hensyn, men kan også reise utfordringer ved
praktisk bruk av IKT.

I NOU 2015: 13 Digital sårbarhet – sikkert sam-
funn. Beskytte enkeltmennesker og samfunn i en
digitalisert verden vurderte Lysne-utvalget Nor-

39 https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/european-
egovernment-action-plan-2016-2020.

Boks 5.1 Deklarasjon om digitalisering

Med sikte på videre arbeid vedtok ministre fra
32 land i EU og EFTA en deklarasjon om digitali-
sering i 2017. Deklarasjonen oppsummerer
målene slik:1

«For the principles of digital-by-default, inclu-
siveness and accessibility, we will:

ensure that European citizens and busi-
nesses may interact digitally with public
administration, if they choose to do so and
whenever feasible and appropriate from a
cost-benefit and user-centricity perspective;
to work to ensure the consistent quality of
user experience in digital public services as
set out in the Annex «User-centricity princi-
ples for design and delivery of digital public
services» of this declaration;

work to increase the readiness of Euro-
pean citizens and businesses to interact digi-
tally with the public administrations;

For the principle of once only, we will
work to implement it for key public services,
at least as an option for citizens and busines-
ses;

For the principle of trustworthiness and
security, we will:

ensure that information security and pri-
vacy needs are taken into consideration when
designing public services and public adminis-
tration information and communication

technology (ICT) solutions, following a risk-
based approach and using state-of-the-art
solutions;

work to increase the uptake of national
eID schemes, including to make them more
userfriendly and especially more suitable for
mobile platforms, while ensuring their appro-
priate security levels;

For the principle of openness and transpa-
rency, we will make it possible for citizens
and businesses to better manage (e.g. access,
check and inquire about the use of, submit
corrections to, authorize (re)use of) their
personal data held by public administrations,
at least in base registries and/or similar data-
bases where feasible;

For the principle of interoperability by
default, we will work on national interoperabi-
lity frameworks based on the European
Interoperability Framework (EIF), while
respecting also the relevant national stan-
dards, and adhere to EIF for cross-border
digital public services.»2

1 EU2017.EE – Tallinn Declaration on eGovernment at the
ministerial meeting during Estonian Presidency of the
Council of the EU on 6 October 2017, https://ec.eu-
ropa.eu/digital-single-market/en/news/ministerial-de-
claration-egovernment-tallinn-declaration.

2 EU2017.EE s. 3.
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ges digitale sårbarhet og hvilke konsekvenser den
kan få for enkeltmennesker, næringslivet og sam-
funnet. Mange kritiske samfunnsfunksjoner er
bygd opp av uoversiktlige, digitale verdikjeder.
Aktørene i de ulike leddene er mange, de befinner
seg i ulike sektorer og land, og er ofte underlagt
ulik lovgivning og ulike tilsynsregimer. På grunn
av dette arver alle sårbarheter fra andre sektorer,
slik at ingen sektor kan kontrollere sin digitale
sårbarhet alene. Tilsvarende kan få land kontrol-
lere sin egen digitale sårbarhet alene, siden de
aller fleste arver sårbarheter fra andre land. For
dem som utvikler en tjeneste i enden av en verdi-
kjede, er det vanskelig å få oversikt over hvilke
sårbarheter som finnes lenger bak i kjeden, og feil
forplanter seg umiddelbart og av og til på uforut-
sigbare måter. Lysne-utvalget foreslo en rekke til-
tak for å styrke beredskapen og redusere den digi-
tale sårbarheten i samfunnet. Blant tverrsekto-
rielle sårbarhetsreduserende tiltak var å tydelig-
gjøre krav til virksomhetsstyringssystemer, øke
IKT-kompetanse hos tilsyn, la redegjørelser om
IKT-sikkerhet inngå i årsmeldinger og veilede
særlige sårbare grupper.

Meld. St. 38 (2016–2017) gir status på myndig-
hetenes vurdering og oppfølging av Lysne-utvalg-
ets anbefalinger og en oversikt over prioriteringer
i det videre oppfølgingsarbeidet.

I 2018 avga IKT-sikkerhetsutvalget sin utred-
ning NOU 2018: 14 IKT-sikkerhet i alle ledd –
Organisering og regulering av nasjonal IKT-sikker-
het, der det har enkelte merknader til eForvalt-
ningsforskriften.40 Utredningen drøfter ellers pro-
blemstillinger som hvorvidt dagens regelverk er
hensiktsmessig for å oppnå forsvarlig nasjonal
IKT-sikkerhet, om det er en hensiktsmessig for-
deling og organisering av tverrsektorielt ansvar
på etatsnivå og hvilke regulatoriske og organisato-
riske grep som bør gjøres for å styrke nasjonal
IKT-sikkerhet.

Hva som vil være et passende sikkerhetsnivå,
vil variere med forvaltningsorganets oppgaver og
karakter, og metodene for å oppnå ønskelig sik-
kerhetsnivå vil utvikle seg i takt med den teknolo-
giske utviklingen. Personvernforordningen stiller
krav ved behandling av personopplysninger, se
kapittel 19.

40 NOU 2018: 14 punkt 10.3 s. 55.
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Kapittel 6  

Forvaltningsloven

6.1 Forvaltningslovens innhold i 2019

Forvaltningsloven – lov 10. februar 1967 om
behandlingsmåten i forvaltningssaker (forvalt-
ningsloven) – gir alminnelige regler om hvordan
forvaltningssaker skal behandles. I hovedsak gir
den regler om saksbehandlingen i offentlig for-
valtning, men den har også noen få regler som
angår hvilket forvaltningsorgan som kan treffe
avgjørelse (personelle kompetanseregler), og hva
slags avgjørelser som kan treffes (materielle kom-
petanseregler).

Forvaltningsloven kapittel I fastsetter både
lovens alminnelige virkeområde og virkeområdet
for enkelte kapitler i loven. Loven gjelder som
utgangspunkt for all virksomhet som drives av for-
valtningsorganer (§ 1 første punktum). Dette
omfatter både det som tradisjonelt er ansett som
utøving av offentlig myndighet, og det som gjerne
anses som utøving av privatautonomi, dvs. virk-
somhet som ikke er spesiell for forvaltningen,
men som enhver kan utøve. Loven gjelder ikke for
Stortinget og organer for Stortinget, og heller
ikke for domstolenes virksomhet (§ 4).

Forvaltningsloven bygger på et hovedskille
mellom vedtak (enkeltvedtak og forskrifter) på
den ene side og andre typer avgjørelser eller
annen type virksomhet på den annen (§ 3). Kapit-
tel IV til VI gir nærmere saksbehandlingsregler
for saker om enkeltvedtak, mens kapittel VII gir
saksbehandlingsregler for saker om forskrifter.
Hvilke avgjørelser som regnes som enkeltvedtak
og forskrift, følger av definisjonene i loven § 2 før-
ste ledd bokstav a, b og c. Reglene i kapittel II og
III er derimot generelle og gjelder som utgangs-
punkt i alle saker og for all forvaltningsvirksom-
het. Loven gjelder stort sett ikke i saker som for-
valtningsorganer behandler eller avgjør i medhold
av rettspleielovene eller lover som knytter seg til
dem (§ 4).

Kapittel II gir regler om inhabilitet, dvs. regler
om hvilke personer som på grunn av sin tilknyt-
ning til saken eller partene i saken er avskåret fra
å tilrettelegge grunnlaget for eller treffe avgjørel-

ser på vegne av et forvaltningsorgan. Kapittel III
inneholder forskjellige alminnelige regler om
saksbehandling i offentlig forvaltning, blant annet
om veiledningsplikt (§ 11), foreløpig svar (§ 11 a),
representasjon ved fullmektig (§ 12) og taushets-
plikt (§§ 13 til 13 f).

I kapittel IV er det gitt regler om forhåndsvars-
ling om vedtak (§ 16), utredning av saken før ved-
tak treffes (§ 17) og partenes rett til innsyn i
sakens dokumenter (§§ 18 flg.). Dette er regler
som tar sikte på å sikre et godt avgjørelsesgrunn-
lag for vedtaket som skal treffes, og gi parten
mulighet til å ivareta sine interesser i saken. Kapit-
tel V gir regler om vedtakets form og innhold,
bl.a. regler om skriftlighet (§ 23), begrunnelse
(§§ 24 og 25) og underretning om vedtaket (§ 27).
Kapittel VI har regler om klage over og omgjøring
av enkeltvedtak. Dette er bl.a. regler om hvilke
vedtak som kan påklages, hvem som har klage-
rett, og hvem som er klageinstans (§ 28), regler
om frister og fristoversittelse (§§ 29 til 31), hvor-
dan en klage skal forberedes og behandles, og
hvilket resultat klagen kan få (§§ 33 og 34). Dess-
uten er det i § 35 regler om når et organ kan
omgjøre et vedtak uten at vedtaket er påklaget. I
§ 36 er det gitt regler om erstatning for sakskost-
nader for det tilfellet at vedtaket endres til gunst
for en part.

Lovens kapittel VIII inneholder to bestemmel-
ser som etter sitt innhold bare gjelder i saker om
vedtak. For det første gir § 41 en gyldighetsregel
som bestemmer når et vedtak likevel er gyldig på
tross av eventuelle feil i saksbehandlingen. For
det annet inneholder § 42 regler om utsatt iverk-
setting av vedtak.

Reglene om forskrifter i kapittel VII gir et
begrenset sett med saksbehandlingsregler om
utredningsplikt, forhåndsvarsling og uttalelser fra
interesserte (§ 37), formkrav og kunngjøring av
forskrifter (§ 38) og virkningen av manglende
kunngjøring (§ 39). Kapitlet har også med en
bestemmelse om adgangen til å fravike forskrifter
(§ 40). Forvaltningsloven har fellesregler om
administrative sanksjoner i kapittel IX og om
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tvangsmulkt i kapittel X når annen lovgivning gir
adgang til å treffe vedtak om sanksjoner eller
tvangsmulkt. Reglene i kapittel IX gjelder i saker
hvor et forvaltningsorgan skal ilegge en negativ
reaksjon som følge av en begått overtredelse av
lov, forskrift eller individuell avgjørelse dersom
reaksjonen regnes som straff etter den euro-
peiske menneskerettskonvensjon (§ 43). Kapitlet
har regler for overtredelsesgebyr (§ 44), adminis-
trativt rettighetstap og foretakssanksjon (§§ 44 til
46), i tillegg til enkelte særskilte bestemmelser
om samordning av sanksjoner (§ 47), orientering
om taushetsrett (§ 48) og underretning (§ 49).
Endelig er det gitt en regel om domstolenes myn-
dighet til å overprøve vedtak om administrative
sanksjoner i (§ 50). Kapittel X inneholder én
bestemmelse om tvangsmulkt.

Til sammen danner disse reglene et generelt
rammeverk for saksbehandlingen i offentlig for-
valtning. Som det imidlertid følger av forvaltnings-
loven § 1, gjelder reglene bare så langt ikke annet
følger av eller i medhold av lov. På samfunnsområ-
der hvor det gjør seg gjeldende spesielle hensyn,
er det ofte gitt regler i særskilte lover. Denne sær-
lovgivningen har etter hvert blitt omfattende. For-
valtningsloven fungerer likevel som den generelle
reguleringen av og bakgrunnsretten for all forvalt-
ningsvirksomhet som ikke er spesielt regulert
andre steder.

En rekke forskrifter er hjemlet i forvaltnings-
loven. De mest sentrale er forvaltningslovforskrif-
ten 15. desember 2006 nr. 1456 og eForvaltnings-
forskriften 25. juni 2004 nr. 988. I tillegg er
bestemmelser gitt med hjemmel i forvaltningslo-
ven tatt inn i en del forskrifter som er gitt i med-
hold av særlovgivningen for det området som sær-
loven regulerer.

Forvaltningslovforskriften ble vedtatt som en
samleforskrift med hjemmel i forskjellige bestem-
melser i loven. Den avløste en rekke enkeltfor-
skrifter og har bestemmelser som dels supplerer,
dels avviker fra lovens regler. De gjelder bl.a. vei-
ledningsplikt, taushetsplikt og Rådet for taushets-
plikt og forskning, partsinnsyn (bl.a. i tilsettings-
saker), begrunnelse, unntak fra klagereglene og
beregning av saksbehandlingsfrister. Forskriften
om elektronisk kommunikasjon med og i forvalt-
ningen (eForvaltningsforskriften), gitt med hjem-
mel i forvaltningsloven § 15 a, har regler om bruk
av elektronisk kommunikasjon med forvaltningen
og informasjonssikkerhet.

6.2 Lovhistorien

6.2.1 Forvaltningslovens vedtakelse og 
ikraftsetting

Forvaltningsloven er den første norske loven som
stiller alminnelige krav til saksbehandlingen i
offentlig forvaltning. Før loven ble vedtatt, fantes
det visse ulovfestede saksbehandlingsregler. På
noen områder var saksbehandlingen lovregulert.
Forvaltningskomiteen viste til at det var tale om
«spredte og tilfeldige bestemmelser», som vanlig-
vis ikke gikk lenger enn å fastsette at saken skulle
forelegges bestemte myndigheter eller interes-
serte før den ble avgjort. Reglene gjaldt først og
fremst hvilken fremgangsmåte som skulle følges
for å få saken hensiktsmessig og effektivt opplyst.
Komiteen viste også til at reglene «vesentlig tok
sikte på å lette forvaltningsmyndighetenes arbeid
og å fremme en grei og effektiv forvaltning. Hen-
synet til en betryggende saksbehandling kom i
annen rekke».1 På spesielle sakområder var saks-
behandlingen likevel mer utførlig regulert.
Eksempler på det var saksbehandlingen i verge-
rådene og edruelighetsnemndene, ligningsmyn-
dighetenes behandling av skattesaker og saksbe-
handlingen i patentsaker.

På bakgrunn av fullmaktslovgivningen i gjen-
reisningsperioden etter 1945 vokste det frem en
rettsikkerhetsdebatt. Professor Johs. Andenæs
holdt i 1947 et foredrag i Oslo krets av Den Nor-
ske Sakførerforening om «Domstolene og admi-
nistrasjonen». I foredraget fremhevet han at admi-
nistrative saker som «gjelder millioner eller som
griper sterkt inn i den enkeltes private liv», kunne
treffes på grunnlag av «den mest overfladiske
behandling, kanskje på grunnlag av materiale som
den som rammes av avgjørelsen ikke kjenner og
ikke har fått uttale seg om, og uten adgang til
overprøvelse».2 I 1948 henvendte Sakførerfore-
ningen – etter samarbeid med Den norske dom-
merforening og Departementenes juristforening –
seg i et brev til statsministeren der det ble fremhe-
vet at det var et

«et vitalt rettssikkerhetsproblem å få disse
spørsmål undersøkt og drøftet på bredest
mulig basis med henblikk på å få oppstilt lov-
regler om administrasjonens behandling av
individenes rettsstilling. [...] Det er i dag en
kjensgjerning at administrative avgjørelser

1 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 104.
2 Johs. Andenæs, «Domstolene og administrasjonen», opp-

rinnelig trykt i Rt. 1947 s. 193 (s. 201–202).
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angående den enkeltes rettsstilling i stor
utstrekning ses på med dyp mistillit. De som
ikke får gehør for sine synspunkter føler seg
rettsløse og er ofte overbevist om at usaklige
hensyn har spilt inn. [...] Den eneste vei til å få
den fjernet er etter utvalgets oppfatning at der
gis bestemmelser som i videste utstrekning
garanterer det kontradiktatoriske prinsipp,
påbyr grunngiving ved alle avgjørelser og
åpner adgang til administrativ overprøvelse av
vedtakene. For så vidt publikums holdning er
vel fundert – og i atskillig utstrekning er det
nok tilfelle særlig hvor det dreier seg om kri-
seadministrasjon – er saksbehandlingsregler
tvingende nødvendig for å sikre rettferdighet.
Utvalget sender nærværende skrivelse til herr
statsministeren, dels fordi saken angår en
rekke administrasjonsgrener under forskjel-
lige departementer, men dels også fordi
utvalget dermed har villet understreke den
overordentlig store betydning det tillegger
denne sak.»3

Forvaltningskomiteen ble oppnevnt ved kgl. res.
5. oktober 1951. Komiteen var bredt sammensatt
med i alt 15 medlemmer som representerte den
offentlige forvaltning, næringsorganisasjonene,
pressen og Advokatforeningen, og med senere
høyesterettsjustitiarius Terje Wold som leder.
Mandatet var å utrede spørsmålet om mer betryg-
gende former for den offentlige forvaltning. Komi-
teens innstilling ble til på grunnlag av et utkast fra
et arbeidsutvalg på fem av komiteens medlemmer.
Etter at utkastet var behandlet i den samlete
komité, avga komiteen sin innstilling 13. mars
1958 – Innstilling fra komiteen til å utrede mer
betryggende former for den offentlige forvaltning
(Forvaltningskomiteen).

I utredningen foreslo komiteen to lover – en
lov om Stortingets ombudsmann for forvalt-
ningen4 og en lov om behandlingsmåten i forvalt-
ningssaker. Forvaltningskomiteens forslag til for-
valtningslov inneholdt også bestemmelser om
offentlighet i forvaltningen. Disse bestemmelsene
ble skilt ut, og spørsmålet om alminnelig doku-
mentoffentlighet ble utredet videre som særskilt
sak.5

På grunnlag av innstillingen la Justisdeparte-
mentet under regjeringen Gerhardsen frem
Ot.prp. nr. 38 (1964–65). Proposisjonen ble ikke
behandlet av Stortinget før stortingsvalget 1965,
men lovforslaget ble så å si uendret fremsatt på ny
av regjeringen Borten i Ot.prp. nr. 2 (1965–66),
som viste til den tidligere proposisjonen. Med
unntak av regler om offentlighet i forvaltningen,
falt innholdet i hovedsak sammen med komitéinn-
stillingen.

Justiskomiteen gjorde enkelte endringer i
Innst. O. II (1966–67) med stortingsrepresentant
Egil Endresen som saksordfører. Loven ble sank-
sjonert som lov 10. februar 1967 om behandlings-
måten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).6

Etter § 43 skulle den settes i kraft ved særskilt lov,
siden det først var nødvendig å endre en rekke
andre lover.

Før ikraftsettingen ble anvendelsen av forvalt-
ningsloven på de forskjellige sakområdene og i de
enkelte forvaltningsorganer vurdert nærmere. I
Ot.prp. nr. 27 (1968–69) foreslo regjeringen
enkelte endringer i forvaltningsloven – blant
annet en regel om sakskostnader i forvaltningssa-
ker – og endringer i 101 andre lover. Justiskomi-
teen gjorde i Innst. O. XXII (1968–69) enkelte
endringer i proposisjonens forslag og utelot en
bestemmelse om at forvaltningsloven ikke skulle
gjelde for eksamen mv. Ikraftsettingsloven, med
endringer i 15 av lovens paragrafer, ble sanksjo-
nert som lov 19. juni 1969 nr. 54 om ikraftsettelse
av forvaltningsloven og om endringer av saksbe-
handlingsregler i forvaltningsloven og andre
lover.

I samsvar med ikraftsettingsloven trådte for-
valtningsloven i kraft 1. januar 1970. Ved kgl. res.
5. desember 1969 ble det gitt enkelte bestemmel-
ser om delegering av myndighet som forvalt-
ningsloven legger til Kongen. Det ble også gjort
enkelte unntak fra lovens regler om begrunnel-
sesplikt og klage mv., blant annet for eksamensav-
gjørelser.

6.2.2 Forvaltningslovens innhold ved 
ikraftsettingen

Da forvaltningsloven trådte i kraft 1. januar 1970,
var den inndelt i åtte kapitler med i alt 43 paragra-
fer.

Kapittel I (§§ 1 til 5) hadde regler om lovens
virkeområde og definisjoner. Kapittel II (§§ 6 til 10)

3 Brev fra Den Norske Sakførerforening til statsminister E.
Gerhardsen 28. juni 1948.

4 Senere vedtatt som sivilombudsmannsloven 22. juni 1968
nr. 8.

5 Dette ble gjennomført ved vedtakelsen av offentlighetslo-
ven 19. juni 1970 nr. 69. Den enkelte parts interesser i å få
innsyn i sin egen sak ble imidlertid ivaretatt med bestem-
melser i forvaltningsloven.

6 Om behandlingen i Odelstinget og Lagtinget, se Forhandl.
i Odelst. (1966–67) s. 113–142 og Forhandl. i Lagt. (1966–
67) s. 21.



108 NOU 2019: 5
Kapittel 6 Ny forvaltningslov
gjaldt habilitet. Enkelte andre alminnelige regler
om saksbehandlingen – om veiledningsplikt og
om bruk av advokat eller fullmektig i forvaltnings-
saker – var tatt inn i kapittel III (§§ 11 og 12).
Kapittel IV (§§ 13 til 21) gjaldt saksforberedelse
ved enkeltvedtak og hadde regler bl.a. om utred-
ningsplikt, forhåndsvarsling, partsinnsyn, munt-
lige konferanser, klage over pålegg om å gi opp-
lysninger og fremgangsmåten ved gransking.
Kapittel V om vedtaket (§§ 22 til 27) hadde regler
om saksbehandlingstid, skriftlighet, begrunnelse
og underretning om vedtaket. Kapittel VI om
klage og omgjøring (§§ 28 til 36) hadde regler om
klage, overordnet organs omgjøringsrett uten
klage og sakskostnader. Kapittel VII ga regler om
forskrifter (§§ 37 til 40). Det avsluttende kapittel
VIII (§§ 41 til 43) samlet regler om virkningen
saksbehandlingsfeil, oppsettende virkning av
søksmål og ikrafttredelse.

6.2.3 Generelt om senere lovendringer

Forvaltningsloven har blitt endret ved 48 lover
siden ikrafttredelsen. Loven har nå 11 kapitler
med i alt 68 paragrafer. Bare åtte av de opprinne-
lige 43 paragrafene står uendret slik de trådte i
kraft. To paragrafer er opphevet, og 27 nye er
kommet til. I store trekk er likevel lovens struktur
med kapittel- og paragrafinndeling beholdt.

De fleste endringene som er gjort, kan ses
som konsekvensendringer av annen lovgivning.
De dreier seg om å sikre innholdsmessig tilpas-
ning til eller konsistens med andre lover eller jus-
teringer av lovhenvisninger eller terminologi i
samsvar med ny lovgivning. Et par endringer gjel-
der retting av feil (inkurier).

Et alminnelig oversyn – etterkontroll – av
loven fant sted i Justisdepartementets regi midt i
1970-årene. En mer begrenset gjennomgåelse i
Justisdepartementets regi skjedde i første halv-
part av 1990-årene. Fire av endringslovene henger
sammen med mer prinsipielle endringer i kommu-
nallovgivningen.

Av endringslovene bygger tilføyelsen av en
hjemmel til å gi forskrifter om organisasjon og
saksbehandling i nemnder (§ 11 b, nå § 11 c) på
en utvalgsutredning.7 Det samme gjelder tilføyel-
sen av kapittel IX og X om administrative sanksjo-
ner og tvangsmulkt.8

6.2.4 Nærmere om lovendringene

En sentral endringsprosess begynte med at en
arbeidsgruppe i Justisdepartementet høsten 1973
avga en utredning om taushetsplikt for personer
som utfører tjeneste eller arbeid for offentlige
myndigheter, med utgangspunkt i en forutgående
utvalgsutredning for et mer begrenset område.9

Et forslag om å supplere loven med alminnelige
bestemmelser om taushetsplikt ble sendt på
høring i januar 1974.10 I februar samme år sendte
Justisdepartementet et høringsnotat/rundskriv til
en rekke høringsinstanser.11 Formålet var å få
kjennskap til hvordan forvaltningsloven og virk-
ningen av den ble bedømt i praksis. Departemen-
tet ba om innspill om generelle problemer med
hensyn til lovens forståelse samt forslag til
endringer og tilføyelser til loven og dens forskrif-
ter. I tillegg redegjorde departementet for sine
standpunkter til en rekke tolkningsspørsmål og
reiste spørsmål om mulige endringer i loven.

I Ot.prp. nr. 3 (1976–77), som fulgte opp de to
høringene, foreslo departementet en rekke
endringer i forvaltningsloven. Departementet
fulgte stort sett arbeidsgruppens anbefalinger om
taushetsregler, og arbeidsgruppens utredning ble
tatt inn i proposisjonen som trykt vedlegg.12 Ved
endringslov 27. mai 1977 nr. 4013 ble det blant annet
gitt nye generelle regler om taushetsplikt i §§ 13
til 13 f.

Bestemmelsene om virkeområde i §§ 1 og 2
ble forenklet og omformulert for å få innholdet

7 NOU 1974: 43 Nemnder i forvaltningen – organisasjon og
saksbehandling. 

8 NOU 2003: 15 Fra bot til bedring.

9 Innstilling om taushets- og opplysningsplikt i den sosiale
forvaltning og skoleforvaltningen (1971). 

10 Utredning avgitt i september 1973. Høringsnotat 24. januar
1974. Det ble også foreslått endringer i lovens §§ 1, 5, 19 og
24.

11 Rundskriv G-33/74, 11. februar 1974.
12 Ot.prp. nr. 3 (1976–77) Vedlegg 2: Taushetsplikt i den

offentlige forvaltning m.v. Notat fra en arbeidsgruppe i Jus-
tisdepartementet, september 1973.

13 Lov 27. mai 1977 nr. 40 om endringer i lov 10. februar 1967
om behandlingsmåten i forvaltningssaker (regler om taus-
hetsplikt m.m.). Forarbeider: Innstilling om taushets- og
opplysningsplikt i den sosiale forvaltning og skoleforvalt-
ning (1971). NOU 1974: 43 Nemnder i forvaltningen; organi-
sasjon og saksbehandling. Ot.prp. nr. 3 (1976–77). Innst. O.
nr. 50 (1976–77). Endringer i forvaltningsloven: § 1, § 2 før-
ste ledd bokstav a, b, og c, § 2 nye tredje og fjerde ledd, § 3
første ledd annet punktum (opph.), § 4 overskriften og nytt
tredje og fjerde ledd, § 5 første ledd. Kapitteloverskriften
kapittel II, § 6, 8 annet og nytt tredje ledd, ny §§ 11 a, og 11
b, nye §§ 13 til 13 f, § 14, § 15 fjerde ledd, §§ 13 til 15 skal
inngå i kapittel III og kapittel IV innledes av § 16. §§ 16, 17,
18, 19, 20 første og annet ledd. § 20 tredje ledd blir fjerde
ledd. Nytt tredje ledd. § 20 femte ledd. §§ 21, 22. Kapittel V
innledes av § 23. §§ 25, 27 annet og tredje ledd, 28 annet og
tredje ledd, 31, 33, 34, 35, 36. Kapitteloverskriften kapittel
VIII. § 42.
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bedre frem, og i tillegg fikk § 2 to nye ledd som
presiserte definisjonene. I § 5 fikk Kongen hjem-
mel til i tvilstilfeller å bestemme hvordan definisjo-
nene i § 2 skal anvendes innenfor bestemte sak-
områder. I § 4 tredje ledd ble lovens virkeområde
utvidet til å omfatte Svalbard, mens det i fjerde
ledd ble bestemt at loven ikke skulle gjelde for
Stortinget, Riksrevisjonen, Sivilombudsmannen
og andre organer for Stortinget.

Overskriften til lovens kapittel II ble endret fra
«Om habilitet» til «Om ugildhet», samtidig som
det ble gjort en rekke endringer i habilitetsre-
glene. Vurderingstemaet i den skjønnspregete
regelen i § 6 annet ledd ble presisert. Regelen om
saksbehandlingstid og foreløpig svar ble gjort
gjeldende for all virksomhet og flyttet til kapittel
III som § 11 a, og det kom inn som § 11 b en hjem-
mel for å gi forskrift om organisasjon og saksbe-
handling i nemnder. Det ble også gjort endringer i
§ 14 om saksforberedelse og klage ved pålegg om
å gi opplysninger, § 16 om forhåndsvarsling, § 17
om forvaltningsorganets utrednings- og informa-
sjonsplikt, §§ 18 til 21 om partsinnsyn i sakens
dokumenter, § 22 om muntlige konferanser og
nedtegninger av opplysninger, § 24 om når enkelt-
vedtak skal grunngis, § 25 om begrunnelsens inn-
hold, § 27 om underretning om vedtaket, § 28 om
vedtak som kan påklages, § 31 om oversetting av
klagefristen, § 33 om saksforberedelsen i klage-
sak, § 34 om klageinstansens kompetanse, § 35
om omgjøring av vedtak uten klage, § 36 om
sakskostnader og § 42 om utsatt iverksetting av
vedtak. Endringene trådte i kraft 1. januar 1978.14

Med barnelova ble det i 1981 tatt inn i § 16 en
regel om særskilt forhåndsvarsling av mindre-
årige parter over 14 år som blir representert av
foreldre eller verge.15

I 1982 ble det gjort flere konsekvensendringer
i forvaltningsloven som følge av en endringslov til
offentlighetsloven.16 Samme år fikk forvaltnings-
loven nye regler om gebyr i forbindelse med lov
om rettsgebyr,17 blant annet med forskriftshjem-
mel i § 27 a om betaling for behandling av søkna-
der om bevillinger, tillatelser, autorisasjoner mv.

I 1986 ble det vedtatt en endringslov om
endringer i bestemmelser om taushetsplikt i sær-
lovgivningen.18 Hovedformålet var å tilpasse
reglene der til forvaltningslovens regler om taus-
hetsplikt. Rundt 40 bestemmelser om taushets-
plikt i særlovgivningen ble opphevet, mens
omtrent 25 andre særbestemmelser ble endret.
Loven inneholdt også en endring av forvaltnings-
loven § 13 f første ledd. Den innebar at forvalt-
ningslovens regler automatisk ville supplere alle
bestemmelser i særlovgivningen om taushets-
plikt, med mindre annet var uttrykkelig sagt i
loven.

Med inkassoloven i 1988 ble en lovhenvisning
i forvaltningsloven § 12 annet ledd annet punktum
justert.19

Ved endringslov i 1991 ble § 12 endret som en
konsekvens av at reglene om hvem som kan yte
rettshjelp, ble overført til domstolloven.20 Det ble
samtidig foretatt en avgrensning i ordlyden, ved at
tillegget «i saker» ble inntatt. Dette medførte at
adgangen til å opptre som fullmektig i forvalt-
ningssaker ble begrenset til saker som faller
innenfor det saklige området for vedkommendes
adgang til å yte rettshjelp.

I 1992 ble det ved vedtakelsen av tvangsfull-
byrdelsesloven21 og gjeldsordningsloven22 inn-
tatt nye henvisninger i forvaltningsloven § 4 første
ledd bokstav b om avgrensinger av lovens virke-
område.

Samme år ble ny kommunelov vedtatt (lov 25.
september 1992 nr. 107).23 Endringene i forvalt-
ningsloven omfattet blant annet oppheving av
§ 26, som unntok fylkesting, fylkesutvalg, kommu-
nestyre og formannskap fra grunngiingsplikten.

14 Kgl. res. 16. desember 1977.
15 Lov 8. april 1981 nr. 7. Forarbeider: NOU 1977: 35 Lov om

barn og foreldre (barneloven). Ot.prp. nr. 62 (1979–80).
Innst. O. nr. 30 (1980–81). Endringer i forvaltningsloven: §
16 første ledd.

16 Lov 11. juni 1982 nr. 47. Forarbeider: Ot.prp. nr. 4 (1981–
82). Innst. O. nr. 40 (1981–82). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 13 første ledd og annet ledd første punktum, § 18
annet ledd siste punktum, § 18 fjerde ledd, § 20 fjerde ledd. 

17 Lov 17. desember 1982 nr. 86. Forarbeider: Ot.prp. nr. 18
(1982–83). Innst. O. nr. 26 (1982–83). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 20 fjerde ledd og ny § 27 a.

18 Lov 16. mai 1986 nr. 21. Forarbeider: Ot.prp. nr. 2 (1985–
86). Innst. O. nr. 38 (1985–86). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 13 f første ledd.

19 Lov 13. mai 1988 nr. 26. Forarbeider: Ot.prp. nr. 2 (1987–
88). Innst. O. nr. 53 (1987–88). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 12 annet ledd annet punktum.

20 Lov 4. juli 1991 nr. 44. Forarbeider: Ot.prp. nr. 7 (1990–91).
Innst. O. nr. 50 (1990–91) Endringer i forvaltningsloven: §
12 annet ledd annet punktum.

21 Lov 26. juni 1992 nr. 86. Forarbeider: Ot.prp. nr. 65 (1990–
91). Innst. O. nr. 72 (1991–92). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 4 første ledd bokstav b.

22 Lov 17. juli 1992 nr. 99. Forarbeider: NOU 1991: 16 Gjelds-
ordning for personer med betalingsvansker. Ot.prp. nr. 81
(1991–92). Innst. O. nr. 90 (1991–92). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 4 første ledd bokstav b.

23 Lov 25. september 1992 nr. 107. Forarbeider: NOU 1990: 13
Forslag til ny lov om kommuner og fylkeskommuner. Ot.prp.
nr. 42 (1991–92). Innst. O. nr. 95 (1991–92). Endringer i for-
valtningsloven: § 11 b første ledd, § 11 b annet ledd annet
punktum (opph.), § 18 fjerde ledd, § 26 (opph.), § 28 over-
skriften og annet ledd, § 35 nytt fjerde ledd (daværende
fjerde ledd ble nytt femte ledd).
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Reglene i § 28 annet ledd om klageinstans for
enkeltvedtak som er truffet av kommunestyreor-
gan, ble endret. Endringene medførte at klagein-
stansen i disse tilfellene er kommunestyret eller
fylkestinget eller særskilt klagenemnd oppnevnt
av disse. For vedtak truffet av kommunestyret
eller fylkestinget er departementet klageinstans.
For vedtak truffet i henhold til myndighet dele-
gert fra et statlig forvaltningsorgan er det statlige
forvaltningsorganet klageinstans. For å tilpasse
forvaltningsloven og kommuneloven til hverandre
ble det også vedtatt endringer i §§ 11 b og 18
fjerde ledd og tilføyd et nytt fjerde ledd i § 35.

I lov om endringer i særlovgivningen for kom-
muner og fylkeskommuner av 1993 (særlovspro-
sjektet fase 1) ble det foretatt en oppdatering av en
henvisning i forvaltningsloven § 21 annet ledd.24

Ved endringslov til arbeidsmiljøloven av 1995 fikk
forvaltningsloven § 3 annet ledd et nytt tredje
punktum.25 Endringen innebar at vedtak om opp-
sigelse eller avskjed som treffes av et kommunalt
eller fylkeskommunalt organ, ble unntatt fra
reglene om klage i forvaltningsloven §§ 28 til 34.

I oktober 1990 sendte Justisdepartementet ut
et høringsnotat med sikte på en etterkontroll av
hvordan viktige sider av forvaltningsloven virket i
praksis.26 I notatet presenterte departementet
flere forslag til endringer i forvaltningsloven med
bakgrunn i diskusjoner på to høringsmøter. I
høringsnotatet foreslo departementet blant annet
en regel om foreløpig svar med angivelse av når
svar kan ventes dersom en henvendelse ikke
kunne behandles i løpet av en måned. Det ble
foreslått en rekke presiseringer og utdypinger i
§ 11 om veiledningsplikten, blant annet at forvalt-
ningsorganer som behandler saker med private
parter, av eget tiltak skal vurdere partenes behov
for veiledning, at en som henvender seg til urette
forvaltningsorgan om mulig skal henvises til rette
myndighet, og at det skal gis veiledning og frist til
å rette eventuelle feil i en henvendelse. Det ble
videre foreslått at saker skal forberedes uten
ugrunnet opphold. Rett til muntlig konferanse og
nedtegning av opplysninger i slike sammen-
henger, ble foreslått å gjelde for alle typer forvalt-
ningssaker. I underretningen om enkeltvedtak til
sakens parter skulle det også opplyses om

adgangen til å søke fritt rettsråd, forvaltningsorga-
nenes veiledningsplikt og adgangen til å få tilkjent
sakskostnader. En part skulle alltid kunne kreve
etterfølgende begrunnelse i tilfeller hvor forvalt-
ningsorganet ikke har gitt begrunnelse samtidig
med vedtaket. Utover dette ble det bl.a. foreslått
regler om varsel ved befaring, kopier av saksdo-
kumenter, begrunnelse ved klage, rask underret-
ning om vedtak fra det forvaltningsorgan som har
truffet vedtak, opplysning i underretningen om
hvilket organ som er klageinstans og utvidete
regler om utsatt iverksetting. I tillegg ble det fore-
slått utvidet adgang for partene til å få dekket
sakskostnader, slik at denne retten ville foreligge i
alle tilfeller der enkeltvedtak ble endret eller opp-
hevet til gunst for en part på grunn av en ugyldig-
hetsgrunn, med mindre særlige forhold talte mot
det.

Enkelte av forslagene ble ikke ført videre i
departementets proposisjon.27 Stortinget vedtok
forslagene i proposisjonen og dessuten enkelte
viktige endringer etter forslag fra justiskomiteen,
blant annet i § 36 om dekning av sakskostnader.28

Endringene trådte i kraft 1. april 1995, jf. kgl. res.
12. januar 1995.

På bakgrunn av forarbeidene til kommunelo-
ven 1992 ble det i arbeidet med særlovsprosjektet
fase 1 gjort en omfattende revurdering av klage-
systemet etter særlovgivningen. Tanken var at kla-
gebehandlingen på flere områder enn tidligere
burde foretas internt i den enkelte kommune eller
fylkeskommune og dermed holdes unna en statlig
klageinstans, at fylkesmannen burde benyttes
som statlig klageinstans i større utstrekning enn
tidligere, og at myndigheten for en statlig klagein-
stans til å overprøve lokalforvaltningens skjønn
burde begrenses. Ingen av disse forslagene fikk
tilstrekkelig tilslutning i høringsrunden. Ved lov
10. januar 1997 nr. 7 om endringer i visse lover
som vedrører kommuner og fylkeskommuner
(særlovsprosjektet fase 2), ble forvaltningsloven
§§ 21 annet ledd og 34 annet ledd endret.29 Fyl-
kesmannen ble klageinstans for alle kommunale
og fylkeskommunale vedtak om partsinnsyn i
dokumenter, og statlig klageinstans skulle legge

24 Lov 11. juni 1993 nr. 85. Forarbeider: Ot.prp. nr. 59 (1992–
93). Innst. O. nr. 135 (1992–93). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 21 annet ledd.

25 Lov 6. januar 1995 nr. 2. Forarbeider: Ot.prp. nr. 50 (1993–
94). Innst. O. nr. 2 (1994–95). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 3 annet ledd nytt tredje punktum.

26 Høringsnotat 18. oktober 1990 om endringer i forvaltnings-
loven m.m. Ref. 2704/90 E.

27 Ot.prp. nr. 75 (1993–94). 
28 Lov 12. januar 1995 nr. 4. Forarbeider: Ot.prp. nr. 75 (1993–

94). Innst. O nr. 4 (1994–95). Endringer i forvaltningsloven:
§ 1 tredje punktum, § 3 annet ledd annet punktum, § 4 før-
ste ledd, § 10 første punktum, § 11, § 11 a, ny § 11 c, § 20,
oppheving av § 22, § 24 annet ledd, § 25, § 27, § 34 annet
ledd, § 36 og § 42.

29 Lov 10. januar 1997 nr. 7. Forarbeider: Ot.prp. nr. 51 (1995–
96. Innst. O. nr. 11 (1996–97). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 21 annet ledd og § 34 annet ledd.
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vekt på hensynet til det lokale selvstyret ved
prøving av kommunenes frie skjønn.

I en samtidig endringslov til kommuneloven
ble ordlyden i § 28 annet ledd første punktum pre-
sisert slik at det skulle gå klart frem at det kan
opprettes flere klagenemnder.30 Det ble også pre-
sisert at formannskapet/fylkesutvalget kan fun-
gere som klagenemnd.

Etter vedtakelsen av oppgaveregisterloven i
1997 fikk § 13 b første ledd et nytt nummer 7 om
at taushetsplikt etter § 13 ikke er til hinder for at
forvaltningsorganet gir et annet forvaltningsorgan
opplysninger (samordning) som forutsatt i lov om
Oppgaveregisteret.31

I § 30 første ledd første punktum ble det i 1998
gjort en terminologisk endring ved lov om
endringer i postloven mv.32 Samme år ble en
inkurie i § 34 som var kommet til ved en endring i
1997, rettet.33 I 1999 ble det gitt hjemmel til å fast-
sette frister ved behandlingen av saker om enkelt-
vedtak for å motvirke sendrektighet i saksbehand-
lingen.34

Ved en endringslov i 2000 ble dokumentdefini-
sjonen i § 2 første ledd bokstav f gjort «teknolo-
ginøytral», slik at regelanvendelsen ikke skulle
variere etter hvilket lagringsmedium informasjo-
nen er lagret på.35 I 2001 ble det gjort tilpasninger
i forvaltningsloven for å fjerne hindringer og for å
legge forholdene til rette for å likestille elektro-
nisk kommunikasjon med papirbasert kommuni-
kasjon.36

Ved endringslov i 2002 om endringer i
aksjelovgivningen mv. ble partenes adgang til å
gjøre seg kjent med sakens dokumenter utvidet.37

I 2003 fikk forvaltningsloven § 28 nærmere
regler om retten til å klage over klageinstansens
vedtak om å avvise en klage.38 Formålet med end-
ringen var å sikre at avvisningsspørsmålet skulle
kunne bli prøvd to ganger uten å åpne for prøving
i tre instanser. Samme år ble FNs barnekonven-
sjon innarbeidet i norsk rett.39 Endringene gjaldt
mindreåriges prosessuelle rettigheter under saks-
behandlingen. I 2004 ble det foretatt en endring i
forvaltningsloven § 38 første ledd bokstav a, som
henger sammen med lov om europeisk meldeplikt
for tekniske regler (EØS-høringsloven).40

Tvisteloven av 2005 innebar enkelte endringer
i forvaltningsloven, blant annet en ny § 27 b om
adgangen til å sette bruk av klageretten som vil-
kår for å reise sak for domstolene om enkeltved-
tak.41 Bestemmelsen bygger på tidligere regler i
tvistemålsloven. Forvaltningsloven § 27 tredje
ledd tredje punktum om at parten i underret-
ningen om vedtaket skal gjøres oppmerksom på et
eventuelt slikt vilkår eller frist, ble omskrevet og
oppdatert. I fjerde punktum ble det bestemt at
dersom parten ikke er gjort oppmerksom på slike
vilkår for søksmål, vil de heller ikke kunne anven-
des overfor ham eller henne. Disse endringene
ble fastholdt da henvisningene i forvaltningsloven
§ 4 første ledd bokstav b ble oppdatert før tviste-
loven ble satt i kraft.42

Da en ny embets- og tjenestemannslov ble ved-
tatt i 2005, gjorde den endringer i forvaltningslo-
vens anvendelse i tjenestemannssaker.43 Etter fvl.
§ 3 annet ledd tredje punktum var vedtak om opp-
sigelse og avskjed truffet av kommunalt eller fyl-
keskommunalt organ unntatt fra reglene om

30 Lov 10. januar 1997 nr. 8. Forarbeider: Ot.prp. nr. 58 (1995–
96). Innst. O. nr. 8 (1996–97). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 28 annet ledd første punktum.

31 Lov 6. juni 1997 nr. 35. Forarbeider: Ot.prp. nr. 37 (1996–
97). Innst. O. nr. 71 (1996–97). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 13 b første ledd nytt nummer 7.

32 Lov 9. januar 1998 nr. 5. Forarbeider: Ot.prp. nr. 25 (1997–
98). Innst. O. nr. 11 (1997–98). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 30 første ledd første punktum.

33 Lov 26. juni 1998 nr. 46. Forarbeider: Ot.prp. nr. 44 (1997–
98). Innst. O. nr. 57 (1997–98). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 34 tredje ledd tredje punktum.

34 Lov 25. juni 1999 nr. 47. Forarbeider: Ot.prp. nr. 52 (1998–
99). Endringer i forvaltningsloven: § 11 b. Tidligere § 11 b
og § 11 c blir nye § 11 c og § 11 d.

35 Lov 15. desember 2000 nr. 98. Forarbeider: Ot.prp. nr. 56
(1999–2000). Innst. O. nr. 21 (2000–2001). Endringer i for-
valtningsloven: § 2 første ledd ny bokstav f, § 18 fjerde ledd.

36 Lov 21. desember 2001 nr. 117. Forarbeider: Ot.prp. nr. 108
(2000–2001). Ot.prp. nr. 9 (2001–2002). Innst. O. nr. 6
(2001–2002). Endringer i forvaltningsloven: § 2 første ledd
ny bokstav g og h, ny § 15 a, § 16 annet ledd, § 20 fjerde
ledd tredje punktum (opph.), § 27 første ledd, § 30 første
punktum, § 32.

37 Lov 25. januar 2002 nr. 2. Forarbeider: Ot.prp. nr. 7 (2001–
2002). Innst. O. nr. 16 (2001–2002). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 18 fjerde ledd.

38 Lov 27. juni 2003 nr. 66. Forarbeider: Ot.prp. nr. 83 (2002–
2003). Endringer i forvaltningsloven: § 28 første ledd andre
punktum (opph.), § 28 tredje ledd, tredje ledd blir nytt
fjerde ledd.

39 Lov 1. august 2003 nr. 86. Forarbeider: Ot.prp. nr. 45 (2002–
2003). Innst. O. nr. 92 (2002–2003). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 11 d første ledd, § 16 første ledd, § 17 første
ledd, § 17 nytt fjerde ledd, § 18 første ledd, § 27 første ledd.

40 Lov 17. desember 2004 nr. 101. Forarbeider: Ot.prp. nr. 95
(2003–2004). Innst. O. nr. 15 (2003–2004). Endringer i for-
valtningsloven: § 38 første ledd bokstav a.

41 Lov 17. juni 2005 nr. 90. Forarbeider: NOU 2001: 32 Rett på
sak. Lov om tvisteløsning. Ot.prp. nr. 51 (2004–2005). Innst.
O. nr. 110 (2004–2005). Endringer i forvaltningsloven: § 27
tredje ledd tredje og fjerde punktum, ny § 27 b.

42 Lov 26. januar 2007 nr. 3. Forarbeider: Ot.prp. nr. 74 (2005–
2006). Innst. O. nr. 7 (2006–2007). Endringer i forvaltnings-
loven: § 4 første ledd bokstav b, § 27 tredje ledd tredje og
fjerde punktum, ny § 27 b.

43 Lov 17. juni 2005 nr. 103. Forarbeider: Ot.prp. nr. 67 (2004–
2005). Innst.O. nr. 102 (2004–2005). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 3 annet ledd tredje punktum.
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klage. Ved lovendringen ble unntaket utvidet i tre
retninger: til å gjelde vedtak om suspensjon, til å
gjelde for vedtak av statlige organer, og til å unnta
disse sakene fra regelen om forhåndsvarsel i § 16.
Embets- og tjenestemannsloven ble imidlertid
opphevet ved lov 21. desember 2005 nr. 136, før
den trådte i kraft. Dette gjaldt også endringene i
forvaltningsloven.

Offentleglova av 2006 styrket allmenhetens
rett til innsyn. Samtidig ble det gjort konsekvens-
endringer i forvaltningsloven for å sikre at retten
til partsinnsyn ikke skulle være svakere enn all-
mennhetens innsynsrett etter offentleglova. Defi-
nisjonen av «dokument» i § 2 første ledd bokstav f
ble endret, og det ble gjort flere endringer i §§ 17
flg.44

Endringene i innsynsretten i 2009 skyldes til-
svarende endringer i offentleglova.45 Det ble gjort
et unntak fra retten til partsinnsyn i § 19 første
ledd bokstav c, ved at en part ikke har krav på å få
gjøre seg kjent med de opplysninger i et doku-
ment som angår forskningsideer eller forsknings-
prosjekter i sak som gjelder økonomisk støtte
eller rådgivning fra det offentlige i forbindelse
med forskningsprosjekt.

Ved samvirkelova i 2007 ble alternativet «sam-
virkeforetak» inntatt i den absolutte inhabilitetsbe-
stemmelsen i forvaltningsloven § 6 første ledd
bokstav e.46 Fullføringen av straffeloven 2005 i
2009 førte til oppdaterte henvisninger til de nye
straffebestemmelsene.47

I 2009 skjerpet en endringslov til forvaltnings-
loven habilitetskravet i § 6 første ledd bokstav e
for offentlige tjenestemenn som er leder eller
medlem av styre eller bedriftsforsamling i offent-
lig heleide selskaper.48

Da tjenestedirektivet ble gjennomført i norsk
rett ved tjenesteloven i 2009, ble det gjort
endringer i forvaltningsloven § 13 b om begrens-
ninger av taushetsplikten ut fra private eller
offentlige interesser.49 Første ledd nr. 6 og 7 ble
endret, og det ble tilføyd et nytt nr. 8 for at norske
forvaltningsorganer skal kunne utveksle taushets-
belagt informasjon med annen EØS-stat som for-
utsatt i direktivet.

I endringslov til forvaltningsloven mv. av 2010
fikk § 13 a et nytt punkt 4 om at taushetsplikt etter
§ 13 ikke er til hinder for at opplysninger om at en
navngitt domfelt eller bøtelagt er benådet eller
ikke, samt hvilke reaksjoner vedkommende even-
tuelt blir benådet til, gjøres kjent.50 Lovendringen
ble ansett som en lovfesting av hva som allerede
fulgte av gjeldende rett.

Ved en endringslov til straffeprosessloven fra
2010 ble to inkurier i § 24 tredje ledd annet punk-
tum og § 38 første ledd bokstav a rettet.51

I 2013 ble det gjort endringer i forvaltningslo-
ven for å styrke forvaltingens adgang til å kommu-
nisere elektronisk.52 Hovedregelen etter § 15 a
ble at forvaltningsorganer har adgang til å benytte
elektronisk kommunikasjon. Alle som henvender
seg til forvaltningsorganer, kan også på visse vil-
kår benytte elektronisk kommunikasjon. Tidlig-
ere krav om å måtte innhente samtykke fra den
enkelte mottaker for å ta i bruk elektronisk kom-
munikasjon ble opphevet. Utover dette ble for-
skriftshjemmelen om elektronisk kommunika-
sjon presisert og utvidet. Det ble blant annet gitt
forskriftshjemmel om at privatpersoner kan reser-
vere seg mot elektronisk kommunikasjon og i ste-
det motta tradisjonell post fra forvaltningen.

I 2013 ble en lovhenvisning i § 4 første ledd
bokstav b oppdatert.53 Året etter ble en inkurie i
§ 13 b første ledd nr. 5 rettet opp.54 I 2015 ble hen-44 Lov 19. mai 2006 nr. 16. Forarbeider: NOU 2003: 30 Ny

offentlighetslov. Ot.prp. nr. 102 (2004–2005). Ot.prp. nr. 9
(2005–2006). Innst. O. nr. 41 (2005–2006). Endringer i for-
valtningsloven: § 2 første ledd bokstav f, § 17 annet ledd før-
ste punktum, § 17 tredje ledd, § 18, nye §§ 18 a til 18 d, § 19
første ledd bokstav a, § 19 tredje ledd første punktum, § 20
annet ledd første punktum, § 20 fjerde ledd første punktum,
§ 21.

45 Lov 30. januar 2009 nr. 7. Forarbeider: Ot.prp. nr. 13 (2008–
2009). Innst. O. nr. 29 (2008–2009). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 19 første ledd.

46 Lov 29. juni 2007 nr. 81. Forarbeider: Ot.prp. nr. 21 (2006–
2007), Innst. O. nr. 59 (2006–2007). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 6 første ledd bokstav e.

47 Lov 19. juni 2009 nr. 74. Forarbeider: Ot.prp. nr. 22 (2008–
2009), Innst. O. nr. 73 (2008–2009). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 13 b annet ledd siste punktum, § 13 e tredje
ledd første punktum.

48 Lov 19. juni 2009 nr. 90. Forarbeider: Ot.prp. nr. 50 (2008–
2009). Innst. O. nr. 92 (2008–2009). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 6 første ledd bokstav e.

49 Lov 19. juni 2009 nr. 103. Forarbeider: Ot.prp. nr. 70 (2008–
2009), Innst. O. nr. 82 (2008–2009). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 13 b første ledd nr. 6, 7 og nytt nr. 8. 

50 Lov 17. desember 2010 nr. 85. Forarbeider: Prop. 151 L
(2009–2010). Innst. 58 L (2010–2011). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 13 a nytt punkt 4.

51 Lov 10. desember 2010 nr. 76. Forarbeider: Prop. 141 L
(2009–2010), Innst. 57 L (2010–2011). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 24 tredje ledd annet punktum, § 38 første
ledd bokstav a.

52 Lov 14. juni 2013 nr. 42. Forarbeider: Prop. 116 L (2012–
2013), Innst. 342 L (2012–2013). Endringer i fvl.: § 15 a, § 16
annet ledd tredje punktum (opph.), fjerde punktum blir
tredje punktum. § 27 første ledd femte punktum (opph.),
sjette til åttende punktum blir femte til syvende punktum. §
30 første punktum, § 32 fjerde ledd (opph.).

53 Lov 21. juni 2013 nr. 100. Forarbeider: Prop. 101 L (2012–
2013). Innst. 403 L (2012–2013). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 4 første ledd bokstav b.
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visningene til straffelovgivningen i §§ 13 b annet
ledd siste punktum og 13 e tredje ledd første
punktum oppdatert da straffeloven 2005 skulle
settes i kraft,55 og det ble gjort en terminologisk
endring i forvaltningsloven § 30 i samband med
den nye postloven.56

I 2016 ble det vedtatt ni nye paragrafer.57 Et
nytt kapittel IX om administrative sanksjoner har
regler om anvendelsesområde (§ 43), overtredel-
sesgebyr (§ 44), administrativt rettighetstap
(§ 45), administrativ foretakssanksjon (§ 46), sam-
ordning av sanksjonssaker (§ 47), orientering om
taushetsrett mv. (§ 48), underretning om sakens
utfall (§ 49) og domstolenes kompetanse ved
prøving av vedtak om administrative sanksjoner
(§ 50). Et nytt kapittel X har en bestemmelse om
tvangsmulkt (§ 51). Kapittel VIII fikk ny overskrift
og ikrafttredelsesbestemmelsen ble flyttet til nytt
kapittel XI.

Senere i 2016 fikk forvaltningsloven en regel
om forbud mot bruk av barn som tolk i § 11 e.58 I
2017 fikk § 34 annet ledd nye tredje og fjerde
punktum om statlige organers vektlegging av det
kommunale selvstyret ved prøving av kommu-
nens frie skjønn.59

Kommuneloven 2018 innebar endringer i for-
valtningsloven § 18 d annet og tredje ledd og § 28
annet ledd, som vil tre i kraft sammen med kom-
muneloven.60

6.3 Forholdet til saksbehandlings-
regler i annen lovgivning

Forvaltningsloven er en alminnelig lov for saksbe-
handlingen i offentlig forvaltning, og et siktemål
var at det i stor grad skulle bli overflødig å ha
saksbehandlingsregler i særlovgivningen. Likevel
finnes det mange bestemmelser om saksbehand-
lingen i særlovgivningen.

Noen særlover har regler som gjentar forvalt-
ningslovens regler, noen ganger med pedago-
giske tilpasninger til særlovens terminologi. Slik
gjentakelse gjør at brukerne av loven kan for-
holde seg til en lov som er rettet særskilt til dem,
og slipper å forholde seg til to lover samtidig.

En rekke særlover har saksbehandlingsregler
som utfyller forvaltningsloven. Noen ganger er det
behov for å regulere sider ved saksbehandlingen
som forvaltningsloven er taus om. For kollegiale
organer oppstår blant annet spørsmål om krav til
vedtaksførhet og flertall ved avstemminger, se
kapittel 30. Andre ganger kan det være ønske om
å lovfeste eller velge løsninger som avviker fra
supplerende ulovfestede regler, se for eksempel
kapittel 15 om delegering. En del bestemmelser i
særlovgivningen kan også sies å presisere forvalt-
ningslovens alminnelige regler med henblikk på
det aktuelle sakområdet, for eksempel ved å klar-
gjøre om forvaltningslovens regler skal gjelde ved
å bestemme hvilke avgjørelser som regnes som
enkeltvedtak.

En del særlover har regler som avviker fra for-
valtningslovens løsninger, og kan stille strengere
eller mindre strenge krav enn det forvaltningslo-
ven gjør. Slik særregulering går foran de alminne-
lige reglene i forvaltningsloven (jf. fvl. § 1). Et
eksempel er særlover med andre taushetspliktre-
gler enn forvaltningsloven. Et annet eksempel er
der forvaltningsorganets karakter og oppgaver til-
sier å skjerpe kravene til saksbehandlingen i ret-
ning av de reglene som gjelder for domstolene.
Barnevernloven har av denne grunn et omfat-
tende regelsett for fylkesnemnda for barnevern
og sosiale saker, likevel slik at forvaltningslovens
regler supplerer særreglene.61 Noen særlover
både avviker fra og utfyller forvaltningsloven,
samtidig som lovgiver av pedagogiske grunner
har ønsket å gi et samlet regelsett for saksbehand-
lingen konkretisert for den aktuelle sakstypen. Et
eksempel er trygderettsloven 16. desember 1966
nr. 9, som i § 37 fastsetter at forvaltningsloven
ikke gjelder for saker som behandles etter loven. I
stedet har den i alt vesentlig et eget regelsett for

54 Lov 9. mai 2014 nr. 16. Forarbeider: Prop. 36 L (2013–2014).
Innst. 130 L (2013–2014). Endringer i forvaltningsloven: §
13 b første ledd nr. 6.

55 Lov 19. juni 2015 nr. 65. Forarbeider: Prop. 64 L (2014–
2015). Innst. 331 L (2014–2015). Endringer i forvaltningslo-
ven: § 13 b annet ledd siste punktum, § 13 e tredje ledd før-
ste punktum.

56 Lov 4. september 2015 nr. 91. Forarbeider: Prop. 109 L
(2014–2015). Innst. 314 L (2014–2015). Endringer i forvalt-
ningsloven: § 30.

57 Lov 27. mai 2016 nr. 15. Forarbeider: Prop. 62 L (2015–
2016), Innst. 243 L (2015–2016). Endringer i forvaltningslo-
ven: Endring av overskriften til kapittel VIII. Nytt kapittel
IX. Nytt kapittel X. Gamle § 43 ble ny § 52 i nytt kapittel XII.
I kraft 1. juli 2018, jf. kgl. res. 9. juni 2017.

58 Lov 10. juni 2016 nr. 23. Forarbeider: Prop. 65 L (2015–
2016), Innst. 230 L (2015–2016). I kraft 1. juli 2016, jf. kgl.
res. 10. juni 2016.

59 Lov 16. juni 2017 nr. 63. Forarbeider: Prop. 64 L (2016–
2017), Innst. 320 L (2016–2017). I kraft 1. januar 2018, jf.
kgl. res. 16. juni 2017.

60 Lov 22. juni 2018 nr. 83. Forarbeider: Prop. 46 L (2017–
2018), Innst. 369 L (2017–2018). 61 Lov 17. juli 1992 nr. 100 kapittel 7, jf. § 6-1.
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sakene for Trygderetten, delvis preget av reglene
for domstolsbehandling.

Skatteforvaltningsloven 27. mai 2016 nr. 14 har
et eget regelsett for skattesaker og bestemmer i
§ 1-3 at forvaltningsloven ikke gjelder for behand-
ling av saker etter loven, med unntak av forvalt-
ningsloven § 15 a om elektronisk kommunikasjon
og forskrifter gitt i medhold av bestemmelsen,
samt kapittel VII om forskrifter.

6.4 Forholdet til ulovfestede 
forvaltningsrettslige regler

Forvaltningsloven innebar at spørsmål som til da
hadde vært regulert av ulovfestet rett, fikk sin løs-
ning i loven. Den ulovfestede retten fikk samtidig
mindre betydning. Ulovfestede regler om saksbe-
handlingen har likevel fortsatt betydning på noen
måter.

Det kan tenkes at enkelte saksbehandlingsre-
gler som gjelder enkeltvedtak, gis anvendelse for
avgjørelser som ligner vedtak, men som formelt
ikke er det. I praksis har det blitt lagt til grunn at
fvl. § 36 om sakskostnader kan anvendes analo-
gisk i noen slike saker.62

Forvaltningsloven utfylles av ulovfestet rett på
flere punkter. Noen ganger kan det være vanske-
lig å trekke et klart skille mellom hva som er tolk-
ning av lovregelen, og hva som er utfylling med
ulovfestet rett. Et eksempel er at kravene til
begrunnelsen skjerpes når vedtaket er inngri-
pende for parten, se Rt. 1981 s. 745 (Isene), Rt.
2000 s. 1056 (Gausi), Rt. 2000 s. 1066 (Skotta) og
Rt. 2011 s. 111 (drosjeløyve). Andre ganger er det
tydeligere at loven utfylles med ulovfestet rett. I
forlengelsen av gyldighetsregelen i fvl. § 41 gjel-
der det for eksempel en ulovfestet ugyldighets-
lære, se kapittel 33. Forvaltningsloven § 35 siste
ledd viser til at et enkeltvedtak kan omgjøres når
det følger av «alminnelige forvaltningsrettslige
regler» – dvs. ulovfestede regler, se kapittel 25.
Forvaltningsloven § 10 siste punktum gjør unntak
fra habilitetsreglene for statsråder i egenskap
regjeringsmedlemmer,63 men det er lagt til grunn
i teori og praksis at det likevel gjelder «visse ulov-
festede krav til regjeringsmedlemmenes habilitet»
som tar utgangspunkt i fvl. § 6, se kapittel 16.64

Det kan også tenkes å gjelde ulovfestede saksbe-
handlingskrav der forvaltningen gjennomfører
faktiske tiltak, se Rt. 1999 s. 1517 – se kapittel 27.

Generelt gjelder det at forvaltningsloven er en
minimumslov, jf. punkt 11.2. Forvaltningen kan
velge å følge mer betryggende saksbehandlings-
rutiner. Om et eventuelt ulovfestet krav til forsvar-
lig saksbehandling, se punkt 11.7.5.

6.5 Forvaltningsloven i praksis

Et første steg for at en lov skal virke i praksis, er at
den er kjent for dem som skal bruke den. I 1987
gjennomførte Justisdepartementet kampanjen
«Få liv i loven!». Formålet var å spre kunnskap om
forvaltningsloven.

Selv om en lov er kjent, er det ikke gitt at den
anvendes i tråd med lovgivernes forutsetninger.
Reglene kan være vanskelige eller kompliserte,
slik at borgere og tjenestepersoner i forvaltningen
ikke anvender den riktig. Manglende etterleving
kan også skyldes for få ressurser hos forvalt-
ningen.

Selv ikke kunnskap om loven og korrekt etter-
leving i praksis er en garanti for at reglene virker i
tråd med lovgivers intensjoner. Manglende virk-
ning kan blant annet skyldes at reglene i utgangs-
punktet ikke passet til samfunnsforholdene de
skulle virke på, eller at samfunnet har endret seg
siden reglene ble vedtatt.

Det finnes ikke systematisk informasjon om
hvordan forvaltningsloven samlet har virket i
praksis. Det foreligger ingen samlet statistikk
eller oversikt over hvor mange vedtak som treffes,
hvor lang saksbehandlingstiden er, i hvilken grad
lovens regler følges, og hvordan tjenesteperso-
nene ved forvaltningsorganene utnytter mulighe-
tene som loven gir. Det samme gjelder for om
saksbehandlingen har blitt mer betryggende, om
loven har gitt bedre grunnlag for forvaltningens
avgjørelser og gjort det lettere å få dem akseptert
og gjennomført, og om loven har fremmet eller
gått på bekostning av en rask og minst mulig res-
surskrevende saksbehandling.65 Men dette er
også mål som er så vidt upresise at de er vanske-
lige å måle.

Noen eldre undersøkelser vurderer noen sider
av den praktiske gjennomføringen av loven.66

NOVA gjennomførte i 2013 en undersøkelse av
praktiseringen av taushetsplikten, opplysningsret-62 Se f.eks. SOMB-2006-66, SOMB-2014-1963. JDLOV-1990-

1133, JDLOV-1998-2787, JDLOV-1988-259.
63 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 147, s. 137–138,

s. 142 og s. 143. Se også Ot.prp. nr. 38 (1964–65) s. 34 og
Innst. O. nr. 2 (1966–67) s. 5.

64 Statsministerens kontor «Om statsråd» (2017) s. 5.

65 Inge Lorange Backer, «Forvaltningsloven i det 21. århun-
dre – velfungerende eller avleggs?», Nordisk Administrativt
Tidsskrift nr. 1/2016 s. 75–86 (på s. 77–78).
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ten og opplysningsplikten mellom samarbei-
dende etater.67 Evalueringen av offentleglova har
en viss overføringsverdi for praktiseringen av for-
valtningslovens innsynsregler.68 Det finnes også
enkelte undersøkelser av Statskonsult og senere
Difi, særlig vedrørende klagesaksbehandling og
uavhengige statsforvaltningsorganer. Difis inn-
byggerundersøkelser viser også at norske bor-
gere har høy tillit til offentlig forvaltning.69 Under-
søkelsene nevner ikke forvaltningslovens betyd-
ning, selv om gode saksbehandlingsprosesser kan
være en medvirkende faktor til den høye tilliten,
se kapittel 10.

Forvaltningspraksis og uttalelser fra forvalt-
ningsorganer kan belyse praktiseringen av
enkelte saksbehandlingsregler. Sivilombudsman-
nens uttalelser kaster lys over mange sentrale
regler i forvaltningsloven. Lovavdelingen har
avgitt en rekke tolkningsuttalelser av interesse for
utvalgsarbeidet, blant annet om reglene om inha-
bilitet og sakskostnader. Slike uttalelser gir imid-
lertid ikke nødvendigvis noe representativt
uttrykk for hvordan lovens regler blir praktisert.

I Forvaltningsundersøkelsen 2016 ble ansatte i
departementer og direktorater stilt spørsmål om
forvaltningsloven og hvordan den fungerer. Rundt

2700 svarte på undersøkelsen. Antallet varierte
noe fra spørsmål til spørsmål og gjennomgående
var det flest fra departementene som svarte
(rundt 1550). Forvaltningsloven ble vurdert som
veltilpasset når det gjelder å ivareta den enkeltes
rettssikkerhet (72 prosent) og effektiv saksbe-
handling (65 prosent). 46 prosent mente loven er
tilpasset økt bruk av IKT i forvaltningen, mens
henholdsvis 27 og 24 prosent mente den er veltil-
passet økt bruk av uavhengige forvaltningsorga-
ner og offentlig-privat samarbeid. Departe-
mentsansatte var i større grad enn de direkto-
ratsansatte fornøyde med hvordan loven fungerer.
Hvilket sakområde den enkelte jobber innenfor,
har lite å si for svarene som ble gitt.

Ansatte som har enkeltvedtak som en del av
sitt arbeidsområde, og ansatte med høyest stil-
lingskategorier, mente i størst grad at loven leg-
ger til rette for effektiv saksbehandling og retts-
sikkerhet. Praktiske problemer relaterte seg først
og fremst til taushetspliktreglene og klagere-
glene. Det var likevel bare henholdsvis 10 og 8
prosent av de spurte som mente at disse reglene i
meget stor eller stor grad innebærer praktiske
problemer. 10 prosent av de spurte mente at taus-
hetspliktsreglene i forvaltningsloven er til hinder
for informasjonsutveksling. Omtrent en tredjedel
mente at uavhengige klageorganer bør benyttes i
større grad enn i dag.

Undersøkelsen gir grunn for å konkludere
med at ansatte i departementer og direktorater
oppfatter forvaltningsloven som relativt veltilpas-
set deres virksomhet. De opplever selv få utfor-
dringer knyttet til å praktisere loven.

Utvalget sendte 1. juli 2016 brev til en rekke
forvaltningsorganer og ba om tilbakemeldingr om
erfaringer med forvaltningsloven, se kapittel 3.
Hovedinntrykket av tilbakemeldingene var at for-
valtningsloven i det store og hele har fungert
godt. Utvalget mottok forskjellige konkrete inn-
spill som har kommet til nytte i arbeidet med de
enkelte temaene.

66 I 1986 undersøkte Molven og Vetvik praksis fra bygningse-
taten og sosialetaten i en del kommuner, se Olav Molven og
Einar Vetvik, Saksbehandling i kommunal forvaltning. For-
valtningslovens krav og publikums rettigheter i saksbehand-
lingen, 1986, Diakonhjemmets sosialhøgskole. Undersøkel-
sen viste at forvaltningslovens krav, herunder kravet til
begrunnelse, ble dårligere oppfylt i sosialsektoren enn i
bygningssektoren, se Hans Petter Graver, Alminnelig for-
valtningsrett, 4. utg., Oslo 2015 s. 456. Se også Eckhoff og
Gravers undersøkelse fra 1991 av kommuners saksbehand-
ling i byggesaker, Torstein Eckhoff og Hans Petter Graver,
Regelstyring av lokale forvaltningsvedtak – Praktisering av
bygningsloven, Oslo 1991. I velferdsretten se videre Lars
Inge Terum og Mari Lande With, Klager på økonomisk stø-
nad, Rapport fra Helstilsynet 6/2007. 

67 NOVA Rapport 3/13, Taushetsplikt, opplysningsrett og opp-
lysningsplikt: Regelkunnskap og praksis.

68 Oxford Research, Innsyn i forvaltningen – Kompetanse,
etterspørsel og makt: Evaluering av offentleglova, 2015.

69 Difi-rapport 2015:5 og 2015:6
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Kapittel 7  

Internasjonale forpliktelser og føringer

7.1 Innledning

Staten har gjennom samhandling med fremmede
stater og internasjonale organisasjoner, ved avtale
og på annen måte, påtatt seg forskjellige interna-
sjonale (folkerettslige) forpliktelser. Disse forplik-
telsene har betydning for statens, og dermed også
forvaltningens, virksomhet på flere måter.1

Opprinnelig regulerte folkeretten forholdet
mellom stater. I stigende grad stiller imidlertid fol-
kerettslige regler krav til statenes interne rett og
til forholdet mellom staten og borgerne. Dette er
særlig en følge av vernet av menneskeverdet på
bakgrunn av erfaringer fra annen verdenskrig og
av globaliseringen med felles utfordringer og økt
kontakt og handel over landegrensene. Enkelte
folkerettslige forpliktelser kan rette seg mot og
begrense statens beslutningskompetanse, f.eks.
ved å oppstille forbud mot inngrep overfor bor-
gerne uten hjemmel i lov eller straff uten dom.
Andre forpliktelser stiller krav til nasjonale pro-
sesser, særlig i saker som gjelder private, eksem-
pelvis ved å oppstille krav om rett til å bli hørt,
skriftlighet eller tolketjenester.

Etter norsk statsrett har folkeretten ikke i seg
selv virkning som norsk nasjonal rett, men må
først gjennomføres i nasjonal lovgivning (det dua-
listiske prinsipp). Ofte har man lagt til grunn at
norsk rett oppfyller forpliktelsene som en ny kon-
vensjon stiller, eller det er sørget for dette ved
regelendringer i samband med ratifisering av kon-
vensjonen. Vanligvis vil den folkerettslige forplik-
telsen da ikke være til hinder for å videreføre gjel-
dende lovgivning. Det forekommer likevel at for-
ståelsen av den folkerettslige regelen endrer seg,
f.eks. der internasjonale håndhevingsorganer har
tolket regelen på en annen måte enn norske
myndigheter opprinnelig la til grunn. I slike tilfel-
ler kan det bli nødvendig å gjennomføre endringer
i norske regler for å sikre samsvar med konven-
sjonsregelen. Det er i praksis internasjonale kon-

vensjoner som Norge er tilsluttet, og eventuelt
bindende vedtak i internasjonale organisasjoner
som Norge er medlem av, som begrenser Storting-
ets frihet til å vedta ny lovgivning. Folkerettslig
sedvanerett stiller få krav til nasjonale regler. I til-
legg kan såkalt «soft law» – anbefalinger og avgjø-
relser i internasjonale organer som ikke er folke-
rettslig bindende – ha betydning for nasjonale lov-
givningspolitiske overveielser.

Så langt det er mulig, vil gjeldende norsk lov-
givning bli tolket på en måte som er i samsvar
med Norges folkerettslige forpliktelser på områ-
det («presumpsjonsprinsippet»). Det kan nå leg-
ges til grunn at dette gjelder uansett om forpliktel-
sene bygger på folkerettslig sedvanerett eller kon-
vensjoner. Ved en lovrevisjon er det likevel grunn
til å bringe lovens ordlyd godt i samsvar med den
folkerettslige forpliktelsen. Særlig i EØS-retten
kan det være et krav at den EØS-rettslige regelen
kommer klart til uttrykk i den norske lovbestem-
melsen.

Det finnes ingen internasjonal konvensjon
som regulerer saksbehandlingen i nasjonal for-
valtning i sin alminnelighet. Men noen alminne-
lige konvensjoner (menneskerettskonvensjoner
og EØS-avtalen) kan ha betydning for en lov om
saksbehandlingen i offentlig forvaltning. I tillegg
kan visse sektororienterte folkerettslige konven-
sjoner stille krav til saksbehandlingen på et kon-
kret område eller – unntaksvis – mer generelt.
Dessuten stiller enkelte rekommandasjoner – som
altså ikke er folkerettslig bindende – alminnelige
krav til saksbehandlingen i offentlig forvaltning
og kan ses som uttrykk for en anbefalt minste-
standard eller «best practice».

7.2 Menneskerettslige forpliktelser og 
føringer

7.2.1 Innledning

Etter Grunnloven § 92 skal statens myndigheter
«respektere og sikre menneskerettighetene slik
de er nedfelt i […] for Norge bindende traktater

1 Fylkeskommuner og kommuner regnes i folkeretten som
en del av staten.
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om menneskerettigheter». Det følger av ple-
numsdommen HR-2016-2554-P (Holship) at
bestemmelsen ikke skal tolkes som en inkorpora-
sjonsbestemmelse. Hvilken rettslig stilling de
menneskerettslige forpliktelsene har i norsk rett,
vil bero på om og hvordan den aktuelle konvensjo-
nen er gjennomført i norsk rett.

Det er et klart lovgivningspolitisk mål at
offentlige myndigheter skal opptre innenfor de
grenser som menneskerettighetene setter, og
aktivt bidra til at menneskerettighetene blir opp-
fylt. Den generelle karakter som bestemmelsene i
menneskerettskonvensjonene har, gjør imidlertid
at det ikke så sjelden kan være uklart og delte
meninger om hvilket innhold en konvensjonsret-
tighet har i ulike mer konkrete sammenhenger.

Størst betydning har den europeiske mennes-
kerettskonvensjon (EMK) og FN-konvensjonene
om sosiale og politiske rettigheter (SP) og økono-
miske, sosiale og kulturelle rettigheter (ØSK).
Disse tre er inkorporert i norsk rett og gjelder i
sin helhet som norsk lov etter menneskerettslo-
ven 21. mai 1999 nr. 30 § 2. Etter menneskerettslo-
ven § 3 skal bestemmelsene i konvensjonene ved
motstrid gå foran bestemmelser i annen norsk lov-
givning. Det samme gjelder for FNs barnekonven-
sjon og FNs kvinnediskrimineringskonvensjon,
som også er inkorporert i norsk rett gjennom
menneskerettsloven. Dessuten er FNs rasediskri-
mineringskonvensjon inkorporert i norsk rett
uten forrang, se likestillings- og diskriminerings-
loven 16. juni 2017 nr. 51 § 5.

Generelt vil menneskerettskonvensjonene ha
vesentlig større betydning for innholdet i vedtak
som offentlige organer treffer, enn for saksbe-
handlingen.

7.2.2 Den europeiske menneskeretts-
konvensjon2

Den europeiske menneskerettskonvensjon (EMK)
med tilleggsprotokoller gir enkeltindivider en
rekke rettigheter som staten ikke kan gripe inn i
uten at det har hjemmel i EMK-rettighetene selv.3

I den grad konvensjonen stiller krav til saksbe-
handlingen i offentlig forvaltning, vil det ha betyd-
ning for en ny forvaltningslov.

De fleste EMK-rettighetene gir enkeltindivider
materielle rettigheter som har betydning for inn-
holdet i forvaltningens avgjørelser. Det gjelder
bl.a. for retten til frihet etter artikkel 5, privatliv
etter artikkel 8 og ytringsfrihet etter artikkel 10.
Stort sett legger EMK beskjedne føringer på saks-
behandlingen i offentlig forvaltning. Det er imid-
lertid ikke et helt skarpt skille etter EMK mellom
krav til saksbehandlingen og materielle krav til
avgjørelsens innhold.4 Hvordan saksbehandlingen
har foregått, kan etter praksis få betydning for
vurderingen av om det er skjedd en krenkelse av
materielle konvensjonsrettigheter.

EMK artikkel 6 gir likevel individer prosessu-
elle rettigheter. Artikkelen gir enhver rett til en
rettferdig og offentlig rettergang innen rimelig tid
ved en uavhengig og upartisk domstol. Bestem-
melsen retter seg i utgangspunktet ikke mot saks-
behandlingen i forvaltningen, men til en etterføl-
gende behandling i domstolene. Saksbehandlingen
i forvaltningen og en eventuell etterfølgende
behandling i domstolen vil imidlertid bli sett
under ett når det gjelder kravet om rett til avgjø-
relse innen rimelig tid.

I saker om administrative sanksjoner (forvalt-
ningssanksjoner) som regnes som straff etter
EMK, gjelder de straffeprosessuelle rettssikker-
hetsgarantiene som følger av EMK artikkel 6 også
for forvaltningens saksbehandling. Det får betyd-
ning for de fleste saker om forvaltningssanksjo-
ner, siden EMKs straffebegrep er videre enn det
norske.5 Det betyr at en part som blir siktet
(«charged») etter EMK artikkel 6 nr. 2 og 3 for en
straffbar handling, bl.a. har rett til å bli informert
om grunnlaget for siktelsen, til å få rimelig tid til å
uttale seg med støtte av advokat og til å legge
frem bevis til fordel for seg. Det er altså ikke noe i
veien for at et forvaltningsorgan kan ilegge admi-
nistrative sanksjoner, men det kreves at vedtaket
kan bringes inn for domstolene til overprøving, og
at forvaltningens saksbehandling tilfredsstiller de
relevante kravene i EMK artikkel 6. Det avgjø-
rende blir da om forvaltningens saksbehandling
og domstolsbehandlingen sett under ett fremstår
som rettferdig.6

Ved siden av artikkel 6 kan artikkel 13 om ret-
ten til effektivt rettsmiddel og artikkel 14 om for-
budet mot diskriminering tenkes å få betydning
for saksbehandlingen i offentlig forvaltning. Artik-
kel 13 gir enhver person hvis rettigheter etter2 Convention for the Protection of Human Rights and Funda-

mental Freedoms, 4. november 1950 – heretter standard-
messig vist til som EMK.

3 Inngrep i EMK-rettigheter krever ofte at tre vilkår er opp-
fylt: Inngrepet må ha et rettslig grunnlag, det må ivareta et
legitimt formål, og det må være nødvendig i et demokratisk
samfunn, jf. f.eks. HR-2018-1958-A.

4 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2014 s. 89.

5 Prop. 62 L (2015–2016) s. 29–30 (punkt 4.3.2).
6 Prop. 62 L (2015–2016) s. 29–33.
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EMK er blitt krenket, rett til en «effektiv prøvings-
rett ved en nasjonal myndighet». Artikkel 14 opp-
stiller et aksessorisk diskrimineringsforbud som
innebærer at forvaltningen i saker som berører
EMK-rettighetene, ikke kan praktisere en saksbe-
handling som gjør forskjell etter bl.a. kjønn, rase,
hudfarge eller språk.

7.2.3 FN-konvensjoner om menneske-
rettigheter – særlig om SP og 
barnekonvensjonen

FN-konvensjonen om sivile og politiske rettigheter
(SP)7 inneholder langt på vei et tilsvarende sett
med rettigheter som EMK. For alle praktiske for-
mål vil det som er sagt om betydningen av EMK-
rettigheter ovenfor, gjelde tilsvarende for SP. Det
er f.eks. ikke grunn til å tro at SP artikkel 14 om
rettferdig rettergang stiller særskilte krav til saks-
behandlingen i forvaltningen utover det EMK
artikkel 6 gjør, slik denne bestemmelsen er tolket
i praksis.8

Barnekonvensjonen9 gir rettigheter til enhver
person under 18 år og kan få direkte betydning for
saksbehandlingen i saker som gjelder barn (bar-
nekonvensjonen artikkel 1 og 3). Det følger av
artikkel 3 nr. 1 at offentlige myndigheter «ved alle
handlinger som berører barn» skal legge til grunn
«barnets beste» som «et grunnleggende hensyn».
Dette innebærer at forvaltningen må tas hensyn
til barnets beste både under saksbehandlingen og
i den konkrete avgjørelsen som treffes. Konven-
sjonens artikkel 12 presiserer dette kravet ytter-
ligere og stiller mer presise krav til saksbehand-
lingen (her gjengitt i norsk oversettelse):

«1. Partene skal garantere et barn som er i
stand til å danne seg egne synspunkter, ret-
ten til fritt å gi uttrykk for disse synspunk-
ter i alle forhold som vedrører barnet, og til-
legge barnets synspunkter behørig vekt i
samsvar med dets alder og modenhet.

2. For dette formål skal barnet særlig gis
anledning til å bli hørt i enhver rettslig og
administrativ saksbehandling som angår
barnet, enten direkte eller gjennom en
representant eller et egnet organ, på en
måte som er i samsvar med saksbehand-
lingsreglene i nasjonal rett.»

Barnekonvensjonen stiller altså krav til barnets
muligheter for å bli hørt og bidra under saksut-
redning, i den grad det er i stand til å danne seg
egne synspunkter. Dessuten skiller barnekonven-
sjonen seg fra EMK, SP og andre menneskeretts-
konvensjoner i den forstand at forpliktelsene er
formulert nettopp som plikter for staten, og ikke
som rettigheter for individet. Staten får dermed et
særlig ansvar for etterlevelse av konvensjonsfor-
pliktelsene.

7.2.4 EU-pakten om grunnleggende 
rettigheter

EU har i sin pakt om grunnleggende rettigheter ned-
felt det som regnes som EUs anerkjente mennes-
kerettigheter.10 Flere av bestemmelsene i EU-pak-
ten korresponderer med rettighetene i EMK og
SP, som f.eks. artikkel 47 om «adgang til effektive
retsmidler og en upartisk domstol». Fordi EU-
pakten ikke innlemmet i EØS-avtalen, anses den
ikke som folkerettslig bindende for Norge, men
ettersom paktens innhold i all hovedsak anses
som kodifisering av et vern som eksisterte før
EØS-avtalens opprettelse,11 er den neppe helt
irrelevant. EFTA-domstolens praktisering av
homogenitetsprinsippet tyder i alle fall på at pak-
ten ikke vil være uten relevans overhodet.12

Av særlig interesse i EU-pakten er artikkel 41,
som gir «ret til god forvaltning». Dette innebærer
etter bestemmelsen bl.a. at enhver «har ret til at få
sin sag behandlet uvildigt, retfærdigt og inden for
en rimelig frist af Unionens institutioner, organer,
kontorer og agenturer». Denne retten omfatter
særlig en rett til å bli hørt og til dokumentinnsyn,
og en plikt for forvaltningen til å begrunne sine
avgjørelser. Bestemmelsen retter seg etter ordly-
den mot EUs egne interne forvaltningsapparat og
ikke til medlemsstatene, men EU-domstolen har
lagt til grunn at den er et uttrykk for en alminnelig
rettsgrunnsetning som binder medlemsstatenes
forvaltningsorganer ved behandlingen av EU-
saker.13 I EU-rettslig sammenheng kan derfor ret-
ten til god forvaltning regnes som en menneske-
rettighet.

7 International Covenant on Civil and Political Rights, 16.
desember 1966.

8 Njål Høstmælingen, Internasjonale menneskerettigheter, 2.
utgave, Oslo 2012 s. 195.

9 Convention on the Rights of the Child, 20. november 1989.

10 Den europæiske unions charter om grundlæggende rettig-
heder, 26. oktober 2012. I punkt 5.3 nedenfor behandler
utvalget statens EU/EØS-rettslige forpliktelser. EØS-retten
dreier seg imidlertid i liten grad om menneskerettigheter,
og EU-pakten behandles derfor her.

11 Marius Stub, Tilsynsforvaltningens kontrollvirksomhet, Oslo
2011 s. 204.

12 Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-retts-
lige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11) punkt 3.

13 Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-retts-
lige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11) punkt 3.
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7.3 EØS-rettens betydning for norsk 
forvaltningsrett

7.3.1 Innledning

Gjennom EØS-avtalen er staten underlagt en
rekke internasjonale forpliktelser som, i større
grad enn det som gjelder for menneskerettighe-
tene, retter seg mot og får direkte betydning for
forvaltningens virksomhet.

De overordnete EØS-rettslige forpliktelsene
har sitt grunnlag i EØS-avtalens hoveddel, som er
inkorporert i norsk rett ved EØS-loven 27. novem-
ber 1992 nr. 109 § 1. Sammen med en rekke
uskrevne prinsipper som betraktes som en del av
EØS-avtalen,14 utgjør EØS-traktatene den såkalte
«primærretten» i EØS. Primærretten kan sies å
angi de generelle og overordnete krav som stilles
til medlemsstatenes lovgivning og saksbehand-
ling i forvaltningsapparatet.

EU-domstolen har også utviklet uskrevne prin-
sipper som stiller krav til saksbehandlingen i
offentlig forvaltning. Som hovedregel kan man
trolig «gå ut fra at EØS-avtalen innebærer at de
krav til nasjonal forvaltningsrett som EU-domsto-
len har utviklet i EU-rettslig sammenheng, gjelder
tilsvarende» i EØS-retten.15 Det er på denne bak-
grunn at EU-retten langt på vei likestilles med
EØS-retten i redegjørelsen nedenfor.

I tillegg til primærretten er det innlemmet en
rekke forordninger og direktiver i EØS-avtalen
som stiller eksplisitte, undertiden avvikende, krav
til innholdet i norsk rett. Sekundærretten inne-
holder regler på store og viktige samfunnsområ-
der, f.eks. om konkurranserett og anbudsrett.
Som følge av sekundærrettens omfang og karak-
ter av «særlovgivning» vil det føre for langt å gå
nærmere inn på innholdet i konkrete forordninger
og direktiver. I den grad sekundærretten stiller
særlige krav som har betydning for tolkningen og
anvendelsen av forvaltningsrettslige saksbehand-
lingsregler eller for utformingen av en ny forvalt-
ningslov, vil det bli behandlet under de relevante
punktene i utredningen for øvrig. Et eksempel på
dette er EUs personvernforordning (forordning
(EU)2016/79), som er gjennomført i personopp-
lysningsloven 15. juni 2018 nr. 38 § 1. Forordnin-
gen behandles i kapittel 19 om taushetsplikt og
informasjonsdeling.

7.3.2 EØS-rettslige grunnprinsipper og krav 
til saksbehandlingen

Det EØS-rettslige utgangspunktet er at medlems-
statene har prosessuell og organisatorisk auto-
nomi.16 I det ligger at det er opp til statene selv å
bestemme formen og midlene for gjennomføring
av sine EØS-forpliktelser. Dette er bl.a. lagt til
grunn av EFTA-domstolen, som har uttalt at
«EØS-avtalen i utgangspunktet ikke inneholder
spesielle bestemmelser for den forvaltningsmes-
sige saksbehandlingen i EØS-statenes interne
rettsordener».17

Utgangspunktet om statenes autonomi blir
modifisert av enkelte overordnete og generelle
EU-/EØS-rettslige krav og prinsipper. Disse kra-
vene og prinsippene kan sette mer eller mindre
konkrete grenser for statens frihet til å gi regler
om saksbehandlingen i forvaltningen.

For det første gjelder det et generelt forbud
mot nasjonalitetsbasert diskriminering. Forbudet
er nedfelt i EØS-avtalen artikkel 4 og innebærer
en forpliktelse til å behandle EØS-utlendinger og
norske statsborgere likt. Dette følger av EØS-avta-
lens hovedformål om å sikre fri flyt av personer,
varer, tjenester og kapital («de fire friheter»).
EØS-avtalen artikkel 4 og forbudet mot diskrimi-
nering betyr at staten ikke kan behandle norske
statsborgere og EØS-utlendinger ulikt med min-
dre det foreligger et særlig grunnlag for det. For-
budet rammer både direkte og indirekte diskrimi-
nering og gjelder uavhengig av om diskriminerin-
gen er av rettslig eller faktisk karakter.18 For for-
valtningen medfører dette at saksbehandlingen
må være lik for norske statsborgere og andre
EØS-borgere.

Nært knyttet til ikke-diskrimineringsforbudet
er prinsippene om ekvivalens og effektivitet.19 Prin-
sippene har grunnlag i EU-domstolens praksis,20

og kan sies å stille to konkrete krav til saksbe-
handlingen: For det første et krav om at saksbe-
handlingsreglene i EØS-saker ikke skal være min-
dre gunstige for sakens parter enn reglene som

14 Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-
rettslige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11)
punkt 1.

15 Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-retts-
lige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11) punkt 3.

16 Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-retts-
lige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11) punkt
7.2.

17 Sak E-1/04 Fokus Bank.
18 Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-retts-

lige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11) punkt
7.3.3.

19 Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-retts-
lige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11) punkt
7.3.4.

20 Se f.eks. sak C-349/07 Sopropé. Prinsippene er senere også
lagt til grunn i EFTA-domstolens praksis, jf. f.eks. sak E-
11/12 Koch.
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gjelder for sammenlignbare situasjoner etter
nasjonal rett. For det annet må saksbehandlings-
reglene være utformet slik at det ikke er ufor-
holdsmessig vanskelig å utøve rettigheter som
springer ut av eller beskyttes av EØS-avtalen.
Ekvivalens- og effektivitetsprinsippene er dessu-
ten generelle i den forstand at de gjelder hva
enten den som påberoper seg rettighetene og
prinsippene, er norsk borger, borger i en annen
EØS-stat eller kommer utenfra EØS-området.
Hensynet bak disse prinsippene er å sikre nettopp
en effektiv og ekvivalent EØS-rettslig praksis i
den nasjonale retten.

Et siste grunnleggende EØS-rettslig prinsipp
som modifiserer utgangspunktet om staters pro-
sessuelle og organisatoriske autonomi, er lojali-
tetsprinsippet.21 Prinsippet er nedfelt i EØS-avtalen
artikkel 3 og innebærer en plikt for medlemssta-
tene til å treffe «alle generelle eller særlige tiltak»
som er egnet til å oppfylle deres EØS-rettslige for-
pliktelser. Etter praksis er det likevel klart at prin-
sippet ikke gir EU-/EØS-organer noen fullmakt til
å detaljstyre hvordan saksbehandlingen i nasjonal
forvaltning skal foregå. Derimot er lojalitetsprin-
sippet ansett som et generelt uttrykk for de kra-
vene som allerede er nevnt ovenfor – prinsippene
om ekvivalens og effektivitet og forbudet mot dis-
kriminering. Det sentrale hensynet bak lojalitets-
prinsippet er da også at statene ikke må gjøre det
uforholdsmessig vanskelig for private å hevde
sine EU-/EØS-baserte rettigheter.

Ved siden av disse generelle kravene til saks-
behandlingen i medlemsstatene gjelder også visse
materielle forpliktelser som kan stille krav til inn-
holdet i generelle regler (lover og forskrifter) og
individuelle avgjørelser truffet av forvaltningen
(enkeltvedtak eller andre avgjørelser). For det før-
ste gjelder det et generelt krav om proporsjonali-
tet i EØS-retten. For det annet gjelder det en gene-
rell rett til å ta til gjenmæle («forsvar») og til effek-
tiv rettsbeskyttelse. For det tredje gjelder det et
krav om at staten skal utøve en såkalt gjensidig
anerkjennelse og gjensidig tillit til at andre med-
lemsstater overholder EU-/EØS-rettslige krav.22

7.3.3 Generelle krav til forvaltningens 
behandling av EØS-saker

I tillegg til de generelle forpliktelsene som følger
av EØS-avtalen og uskrevne prinsipper, har EU-
og EFTA-domstolen utviklet mer konkrete krav til
saksbehandlingen i alle saker hvor forvaltningen
anvender EU-/EØS-rettslige regler.23 I all hoved-
sak dreier det seg om krav som konkretiserer de
mer overordnete prinsippene som er behandlet i
forrige punkt. I tillegg har én bestemt rettsakt i
sekundærretten særlig betydning for forvaltnin-
gens informasjonsbehandling, nemlig person-
vernforordningen, nærmere omtalt i punkt 19.3.2.

Disse kravene svarer i større eller mindre
grad til mange av forvaltningslovens regler for
behandlingen av saker om enkeltvedtak. For det
første gjelder det etter EU/EØS-retten et krav om
kontradiksjon, som igjen har vært brukt til å
utlede mer presise krav om bl.a. forhåndsvarsling
og uttalerett. Kravet om kontradiksjon er i littera-
tur og praksis fremholdt som et grunnleggende
element i forvaltningens saksbehandling, om enn
undertiden som en del av en mer generell rett til
forsvar.

I domstolspraksis er det også oppstilt andre
spesifikke krav, slik som en plikt til å utrede saken
tilstrekkelig, plikt til å behandle saken uten
ugrunnet opphold, plikt til å veilede parter og
begrunne avgjørelser. Dessuten er det i praksis
og flere steder i sekundærretten oppstilt strenge
habilitets- og uavhengighetskrav for organer eller
andre juridiske personer med avgjørelseskompe-
tanse i EØS-saker.

Som utgangspunkt synes gjeldende forvalt-
ningslov å oppfylle EØS-rettslige krav til saksbe-
handlingen. Det kan likevel påpekes at EØS-kra-
vene i visse situasjoner dels kan rekker lenger og
dels kortere enn reglene i forvaltningsloven.

At EØS-reglene rekker kortere, skyldes både
at de i motsetning til forvaltningsloven bare gjel-
der i saker om EU-/EØS-rett, og at de vanligvis
ikke stiller strengere krav til saksbehandlingen
enn det de tilsvarende reglene i forvaltningsloven
gjør.

På den annen side kan de EØS-rettslige saks-
behandlingsreglene i enkelte tilfeller rekke len-
ger. Det skyldes for det første at det i EU-/EØS-ret-

21 Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-retts-
lige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11) punkt
7.3.2.

22 Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-retts-
lige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11) punkt
7.3.5–7.3.8.

23 Fremstillingen i dette punktet bygger særlig på Christoffer
C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-rettslige rammer
for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11) punkt 8. En omfat-
tende redegjørelse for EU-rettens betydning for dansk for-
valtningsrett, som har verdi også når det gjelder EØS-ret-
tens betydning for norsk forvaltningsrett, er Niels Fenger,
Forvaltning og fællesskab, København 2004.
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ten ikke skiller mellom saker om enkeltvedtak og
andre saker, slik at reglenes virkeområde ikke
begrenses av avgjørelsens art. Tvert imot er det
lagt til grunn i praksis at kravene som utgangs-
punkt gjelder i alle saker hvor det treffes en avgjø-
relse som avslutter en sak, så lenge saken gjelder
anvendelse av EU-/EØS-rettslige regler.24 For det
annet kan ikke EU-/EØS-rettens krav til saksbe-
handlingen fravikes i særlovgivningen. For det
tredje kan det ikke utelukkes at de EU-/EØS-retts-
lige kravene og prinsippene, som er dynamiske i
sin natur, i konkrete tilfeller vil kunne rekke len-
ger enn forvaltningslovens regler som følge av
ulikhetene i den rettslige argumentasjonsformen
mellom norsk og europeisk rett. For øvrig er det i
litteraturen hevdet at det simpelthen er uklart
hvor langt saksbehandlingsreglene i EU-/EØS-ret-
ten rekker. Derfor er det vanskelig å si noe mer
konkret og uttømmende om deres rekkevidde.

7.3.4 Oppsummering. Situasjonen i praksis

Selv om det kan hevdes at EØS-retten stiller
mange og til dels omfattende krav til den nasjo-
nale forvaltningsretten, har dette antakelig sjel-
den noen nevneverdig praktisk betydning i dag
for saksbehandlingen i forvaltningen.25 Det skyl-
des at norsk forvaltningsrett oppfyller de mini-
mumskrav som følger av EU-/EØS-retten. Det
betyr derimot ikke at EØS-retten er helt uten
betydning for forvaltningsretten. Som nevnt oven-
for kan det forekomme at EØS-rettens krav til
saksbehandlingen går lenger enn forvaltningslo-
vens. I disse tilfellene vil EØS-retten supplere
norsk alminnelig forvaltningsrett.

7.4 Andre internasjonale forpliktelser 
og føringer

7.4.1 Innledning

Selv om EØS-retten og til dels også menneskeret-
tighetene spiller den viktigste rollen for forvaltning-
ens alminnelige virksomhet, er det også andre
internasjonale instrumenter som har betydning
for forvaltningens virksomhet. I det videre vil
utvalget gi en oversikt over noen av de mest sen-
trale av dem. Oversikten omfatter både folkeretts-

lig bindende instrumenter (konvensjoner og trak-
tater) og instrumenter som ikke er folkerettslig
bindende (særlig rekommandasjoner).

Siden konvensjoner er et resultat av interna-
sjonale forhandlinger og gjerne skal gjelde for
land med ulike rettssystemer og ulikheter i retts-
lig bakgrunn og faktiske samfunnsforhold, kan
det iblant være usikkert hvilket innhold en kon-
vensjonsbestemmelse har. Derfor kan det være
usikkert hvor klare føringer en konvensjon gir for
løsningen av et spørsmål som melder seg under
forberedelsen av nasjonal lovgivning.

Det kan også ligge noen føringer i beslutninger
som konvensjonsorganer treffer, selv om konven-
sjonen ikke gir dem myndighet til å treffe folke-
rettslig bindende avgjørelser. Både partsmøter og
håndhevingsorganer som en konvensjon etable-
rer, kan avgi uttalelser om forståelsen og gjen-
nomføringen av konvensjonen. Særskilte håndhe-
vingsorganer kan imidlertid primært være opptatt
av den aktuelle konvensjonens formål og i mindre
grad av kryssende mothensyn. For å fremme
internasjonalt samarbeid om de mål som konven-
sjonen har, kan det i en del tilfeller likevel være
grunn til å følge føringer som fremkommer på
denne måten.

7.4.2 Europarådets charter om lokalt 
selvstyre

Europarådets charter om lokalt selvstyre26 påleg-
ger medlemsstatene en plikt til å anerkjenne
«prinsippet om lokalt selvstyre». Det følger av
charterets artikkel 2 at statene skal gjøre dette «in
domestic legislation and where practicable in the
constitution». Artikkel 4 nr. 1 fastslår videre at de
lokale myndigheters grunnleggende kompetanse
og ansvar skal fastsettes i lov, mens artikkel 8
bestemmer at statens styring av eller inngrep i de
lokale myndigheter, bare kan skje med hjemmel i
lov.

Sentral er dessuten charterets artikkel 8 nr. 2
og 3, som setter grenser for statens kontroll med
kommuners og fylkeskommuners virksomhet.
Det følger av artikkel 8 nr. 2 at administrativ kon-
troll («supervision») med lokale myndigheters
virksomhet normalt skal ha som eneste formål å
sikre etterlevelse av loven og grunnlovfestede
prinsipper («shall normally aim only at ensuring
compliance with the law and with constitutional24 At avgjørelsen må avslutte en sak, innebærer en avgrens-

ning mot prosessledende avgjørelser, som EU-domstolen
undertiden har fastslått, se f.eks. sakene C–222/86, Hey-
lens, REG 1987 s. 4097 og C-70/95, Sodemare mfl., REG
1997 s. I–3395.

25 Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen, EØS-retts-
lige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (vedlegg 11) punkt 1.

26 European Charter on Local Self-Government, European
Treaty Series (ETS) no. 122, 15. oktober 1985. Om norsk
ratifikasjon se St.prp. nr. 19 (1988–89) og Innst. S. nr. 110
(1988–89).
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principles»). Utgangspunktet er altså en legalitets-
kontroll. Unntak fra dette kan gjelde i saker hvor
beslutningsmyndighet er delegert fra stat til kom-
mune (artikkel 8 nr. 2 annet punktum). I tillegg er
det i artikkel 8 nr. 3 bestemt at statlig kontroll må
utøves slik at inngrepet «står i forhold til de
interesser den skal ivareta» – altså gjelder det et
krav om forholdsmessighet ved statlig kontroll av
kommunale vedtak.

7.4.3 Rekommandasjoner fra Europarådets 
ministerkomité

Internasjonale føringer kan også følge av rekom-
mandasjoner fra Europarådets ministerkomité.
Komiteen er Europarådets høyeste politiske
beslutningsorgan og er sammensatt av utenriks-
ministere fra alle medlemsstatene. Ministerkomi-
teen har med grunnlag i artikkel 15 bokstav b i
Europarådets statutter kompetanse til å treffe
avgjørelser i form av rekommandasjoner om hvor-
dan medlemsstatene bør forholde seg til Europa-
rådets øvrige regelverk.

Det er vedtatt flere rekommandasjoner som
retter seg mot forvaltningsvirksomheten i med-
lemsstatene. Et tidlig eksempel er rekommanda-
sjon (77) 31 om beskyttelse av individet med hen-
syn til vedtak fra administrative myndigheter, som
stiller krav til saksbehandlingen ved å sikre
grunnleggende kontradiktoriske rettigheter. Et
annet eksempel er rekommandasjon (80) 2 om
administrative myndigheters skjønnsutøving, som
stiller visse grunnleggende krav til saklighet, for-
holdsmessighet, likhet og rimelig saksbehand-
lingstid.

I rekommandasjonen R(2000)10 on codes of
conduct for public officials er det konkrete føringer
for hvordan offentlig ansatte skal opptre i sitt
virke som tjenestepersoner. Rekommandasjonen
gjelder ikke for folkevalgte representanter eller
regjeringsmedlemmer. Den har blant annet
bestemmelser om lojalitet og politisk nøytralitet,
upartiskhet, inhabilitet og misbruk av offentlig
stilling. Rekommandasjonen kan ses som uttrykk
for sentrale forvaltningsetiske normer.

Rekommandasjonene på forvaltningsområdet
ble i 2007 et stykke på vei konsumert av en gene-
rell rekommandasjon om god forvaltning, se
Recommendation CM/Rec(2007)7 on good admi-
nistration.27 Den sammenfatter i 23 artikler Euro-
parådets prinsipper for god forvaltning i medlems-

statene. Rekommandasjonen gjelder også private
som utøver offentlig myndighet (artikkel 1). Som
prinsipper for god forvaltning (artikkel 2 til 10)
stiller den opp prinsipper om legalitet, likebehand-
ling, upartiskhet, forholdsmessighet og rettssik-
kerhet («legal certainty»), videre om behandlings-
tid, deltakelse («participation»), respekt for privat-
livet og gjennomsiktighet («transparency»).
Rekommandasjonen inneholder videre regler for
forvaltningsavgjørelser (artikkel 11 til 21) om bl.a.
privatpersoners rett til å få behandlet anmodnin-
ger innen rimelig tid, rett til å bli hørt, vern mot
urimelige gebyrer for forvaltningssaker og om
klart språk i og begrunnelse for forvaltningsved-
tak. Endelig har rekommandasjonen bestemmel-
ser om rettsmidler mot forvaltningsvedtak (klage
og domstolsprøving) og om erstatning for urett-
messige vedtak (artikkel 22 og 23).

Som det ligger i navnet, dreier det seg formelt
om ikke-bindende anbefalinger («rekommanda-
sjoner»). Vanligvis er det et bevisst valg når et
internasjonalt instrument blir vedtatt som en
rekommandasjon og ikke som en folkerettslig bin-
dende konvensjon. Det skyldes ofte at berørte sta-
ter har ønsket å bevare en mulighet til å innta et
annet standpunkt i noen spørsmål enn rekomman-
dasjonen gir uttrykk for. Men selv om rekomman-
dasjonene formelt ikke er bindende, bør de tas i
betraktning når ny lovgivning skal utformes. Det
er ofte naturlig å se rekommandasjonene som en
internasjonal konsensus om hva som er «beste
praksis». Selv om den enkelte stat har frihet til å
velge om og hvordan en rekommandasjon bør føl-
ges opp nasjonalt, taler derfor mye for at den bare
bør fravikes når det er gode grunner til det.

7.4.4 Internasjonalt anti-korrupsjonsarbeid 
– FN-konvensjonen mot korrupsjon 
m.m.

Det internasjonale arbeidet mot korrupsjon har
en åpenbar relevans for offentlig forvaltning. Både
i FN, Europarådet og OECD er det vedtatt kon-
vensjoner om dette som Norge har undertegnet
og ratifisert.

Særlig sentral for statens forvaltningsvirksom-
het er FNs konvensjon mot korrupsjon fra 2003.28

FN-konvensjonen artikkel 5, 7 og 8 legger direkte
føringer på medlemsstatenes offentlige forvalt-
ning. Artikkel 5 nr. 1 stiller som overordnet krav
at medlemsstatene skal «develop and implement
or maintain effective, coordinated anti-corruption

27 Rekommandasjonen (vedtatt 20. juni 2007) lister i fortalen
opp 11 tidligere rekommandasjoner om forvaltningsretts-
lige spørsmål. 

28 United Nations Convention Against Corruption, 9. desem-
ber 2003.
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policies that promote the participation of society
and reflect the principles of the rule of law, proper
management of public affairs and public property,
integrity, transparency and accountability». Etter
artikkel 5 nr. 2 innebærer dette blant annet at sta-
ten skal «promote effective practices aimed at the
prevention of corruption». Artikkel 7 nr. 4 krever
at statene, for de nevnte formålene, skal «ende-
avour to adopt, maintain and strengthen systems
that promote transparency and prevent conflicts
of interest». Endelig inneholder artikkel 8 såkalte
«codes of conduct for public officials», som både
stiller krav til statens rekruttering og behandling
av tjenestepersoner og til retningslinjer som
offentlig tjenestepersoner skal arbeide etter.
Artikkel 8 legger således føringer for innholdet i
statenes etiske retningslinjer for ansatte i offentlig
forvaltning.

Gjennom europarådssamarbeidet har Norge
sluttet seg til to konvensjoner for å motarbeide
korrupsjon: Europarådets strafferettslige konven-
sjon om korrupsjon og Europarådets sivilrettslige
konvensjon om korrupsjon.29 Som ledd i effektivi-
sering av etterlevelsen av disse er det også oppret-
tet et eget tilsyns-/overvåkningsorgan, kalt Group
of States against Corruption (GRECO). GRECO
overvåker medlemsstatenes overholdelse av kon-
vensjonsforpliktelser. I den egenskap utarbeider
og vedtar GRECO evalueringsrapporter som kan
resultere i rekommandasjoner med anbefalinger
til konkrete handlinger eller observasjoner, som
statene anbefales å ta i betraktning.

Et lignende arbeid mot korrupsjon drives også
av OECD med grunnlag i OECDs konvensjon om
bekjempelse av korrupsjon og bestikkelser av
utenlandske offentlige tjenestemenn.30 OECDs
overvåkningsorgan, som også utarbeider evalue-
ringsrapporter, er OECDs Working Group on Bri-
bery in International Business Transactions (kon-
vensjonens artikkel 12).

Til forskjell fra FN-konvensjonen har europa-
rådskonvensjonene og OECD-konvensjonen få
uttrykkelige forpliktelser som gjelder forvaltningen.
I stedet legger konvensjonene føringer på innhol-
det i medlemstatenes lovgivning om korrupsjon,
særlig ved å stille krav om straff og administrative
sanksjoner. Hvordan organer for stat og kom-
mune opptrer, har imidlertid stor betydning for
etterlevelsen av det generelle formålet bak disse

konvensjonene, siden staten har forpliktet seg til å
bekjempe og forebygge all form for korrupsjon.

Det ligger derfor i alle de nevnte konvensjo-
nene mot korrupsjon en rekke føringer for og til
dels henvisninger til forvaltningsrettslige regler
om åpenhet (innsyn mv.) og inhabilitet og til for-
valtningsetiske normer. Dette vil igjen kunne ha
betydning for hvilke regler som bør gjelde for
saksbehandlingen. De mer konkrete utslagene av
dette vil bli behandlet andre steder i utredningen.

7.4.5 Urfolkskonvensjonen

ILO-konvensjon nr. 169 om urfolk og stammefolk i
selvstendige stater (urfolkskonvensjonen)31

pålegger staten og forvaltningen å respektere og
sikre urfolks rettigheter til grunn og andre
naturressurser. Konvensjonen gir urfolk en rekke
rettigheter knyttet til bl.a. landområder, sysselset-
ting og arbeidsvilkår, trygd og helse, utdanning
og kommunikasjon m.m.

Størst betydning for forvaltningens virksom-
het har antakelig de alminnelige bestemmelsene i
artikkel 6 og 7, som gir urfolk rett til konsultasjon
og deltakelse i alle spørsmål som berører vedkom-
mende urfolks interesser. Dette vil kunne ha
betydning for bl.a. forvaltningens utredningsplikt,
varslingsplikt og fremleggingsplikt. Det følger av
ILOs praksis at denne konsultasjons- og delta-
kingsretten gjelder i hele urfolkets tradisjonelle
område.32 Dessuten vil reglene om konsultasjon
og deltaking kunne gjelde utenfor de tradisjonelle
områdene, dersom tiltakene likevel kan ha virk-
ninger for bruken av disse.33

Ettersom artikkel 6 og 7 stiller krav i alle
spørsmål som berører vedkommende urfolks
interesser, må alle tiltak som kan få direkte betyd-
ning for en urfolksgruppe, tilfredsstille de proses-
suelle kravene etter konvensjonen. Det gjelder
både lovgivningstiltak, generelle reguleringstiltak
eller enkeltstående avgjørelser,34 men ikke tiltak
som må antas å påvirke hele samfunnet på lik
linje, f.eks. generelle lovendringer som gjelder for
hele befolkningen.

I tillegg til de rent prosessuelle rettighetene er
det i konvensjonen nedfelt mer generelle system-
krav. Etter artikkel 31 skal det settes i verk infor-

29 Criminal Law Convention on Corruption, 27. januar 1999
(ETS no. 173) og Civil Law Convention on Corruption, 4.
november 1999 (ETS no. 174).

30 Convention on Combating Bribery of Foreign Public Offici-
als in International Business Transactions, 21. november
1997.

31 Indigenous and Tribal Peoples Convention, 27. juni 1989.
32 NOU 2007: 13 Den nye sameretten s. 219.
33 Se f.eks. finnmarksloven 17. juni 2005 nr. 85 § 18 første ledd

annet punktum, hvor dette har fått et konkret utslag i lov.
Bestemmelsen kom inn under Stortingets behandling av
loven, nettopp for å ivareta forpliktelsene etter artikkel 6 og
7.

34 NOU 2007: 13 s. 219.
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masjonstiltak i alle sektorer av nasjonalsamfunnet
for å fjerne eventuelle fordommer overfor ved-
kommende urfolk. Statens ansvarlige myndighet
skal etter artikkel 33 nr. 1 sikre at det finnes
offentlige organer eller andre hensiktsmessige
ordninger for forvaltning av programmer som
berører urfolk, og sikre at de har nødvendige vir-
kemidler til å utføre de oppgaver de er pålagt, på
en skikkelig måte. Slike programmer skal omfatte
planlegging, samordning, gjennomføring og vur-
dering av de tiltak konvensjonen fastsetter, i sam-
arbeid med vedkommende folk og forslag overfor
ansvarlig myndighet om lovgivning eller andre til-
tak for overvåking av gjennomføringen av de tiltak
som treffes, i samarbeid med vedkommende folk
(artikkel 33 nr. 2).

7.4.6 Århuskonvensjonen 1998 om tilgang 
til miljøinformasjon mv.

Århuskonvensjonen 25. juni 199835 har som for-
mål å sikre allmennheten en rett til informasjon
om miljøet, rett til deltakelse i offentlige beslut-
ningsprosesser og adgang til klage og domstols-
prøving på miljøområdet.

Århuskonvensjonen fastslår en rett for enhver
til å ha tilgang til miljøinformasjon, mulighet for å
delta i beslutningsprosesser og adgang til å få
overprøvd avgjørelser i saker av betydning for mil-
jøet (artikkel 3 nr. 9). Dette skal om nødvendig
sikres ved lovgivningstiltak (artikkel 3 nr. 1). Ret-
ten til tilgang til miljøinformasjon er presisert i
artikkel 4 og bygd ut med en plikt til å samle inn
og spre miljøinformasjon (artikkel 5). Disse
reglene gjelder både i og uavhengig av bestemte
forvaltningssaker.

Ved omfattende tiltak som er oppregnet i ved-
legg I til konvensjonen skal det legges til rette for
at allmennheten kan delta i beslutningsprosessen
(artikkel 6). Det gjelder også for andre tiltak som
kan ha vesentlige miljøvirkninger så langt den
enkelte konvensjonsstaten bestemmer det. Retten
til deltakelse innebærer at de berørte skal varsles
tidlig i beslutningsprosessen, og det er nærmere
regler som skal sikre dem tid og informasjon til at
påvirkningsmuligheten kan bli reell (artikkel 6 nr.
2–7). Når vedtaket er truffet, skal allmennheten
bli informert umiddelbart og ha tilgang til begrun-
nelsen for vedtaket (artikkel 6 nr. 9). Lignende

regler gjelder for allmennhetens medvirkning ved
utarbeiding av forskrifter (artikkel 8).

Konvensjonen har også bestemmelser om rett
til å få overprøvd avgjørelser som nekter tilgang til
miljøinformasjon eller griper inn i retten til med-
virkning i beslutningsprosesser (artikkel 9 nr. 1
og 2). Den sikrer også en rett til å angripe eller få
overprøvd avgjørelser, handlinger og unnlatelser
som er i strid med nasjonal lovgivning til beskyt-
telse av miljøet (artikkel 9 nr. 3). Overprøvingen
kan skje administrativt eller ved domstolene, men
overprøving som gjelder retten til miljøinforma-
sjon eller deltakelse i beslutningsprosesser, må
skje ved domstolene eller et annet uavhengig og
upartisk organ som er opprettet ved lov. Generelt
gjelder at overprøvingen skal være tilstrekkelig
rask til å være effektiv, og ikke urimelig dyr.

Århuskonvensjonen er i første rekke gjennom-
ført i norsk rett ved miljøinformasjonsloven 9. mai
2003 nr. 31. Miljøinformasjonsloven inneholder
bestemmelser om plikt til å ha kunnskap om miljø-
forhold (kapittel 2), rett til miljøinformasjon hos
offentlige organer (kapittel 3) og rett til deltakelse
i beslutningsprosesser av betydning for miljøet
(kapittel 5). Forpliktelsene etter Århuskonvensjo-
nen må også ivaretas gjennom den alminnelige
enkeltsaksbehandlingen når saken har betydning
for miljøet. Konvensjonen kan i slike tilfeller stille
krav til forvaltningsorganets utredningsarbeid før
vedtaket blir truffet.

7.5 Oppsummering. Betydningen for 
utvalgets arbeid og ny 
forvaltningslov

Selv om utvalget ikke har tatt sikte på redegjøre
uttømmende for de internasjonale forpliktelser og
føringer som påligger staten, viser gjennomgåel-
sen at staten er underlagt en rekke forpliktelser
som direkte eller indirekte kan ha betydning for
forvaltningens virksomhet. Dette må det tas hen-
syn til ved utformingen av en ny forvaltningslov.

Hvilke konkrete utslag dette bør få, er mer
uklart. Utvalget er av den oppfatning at reglene i
dagens forvaltningslov i all hovedsak ligger godt
innenfor rammene av internasjonale forpliktelser.
Det samme gjelder etter utvalgets syn også for
endringene som er foreslått i utkastet til ny lov.
Det henger sammen med at norsk forvaltnings-
rett bygger på et knippe grunnleggende prinsip-
per som harmonerer godt med formålene bak de
aktuelle konvensjonene og andre føringer.

35 Convention on access to information, public participation in
decision-making and access to justice in environmental
matters, 25. juni 1998.
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For utredningen og utvalgets arbeid betyr
dette at de internasjonale forpliktelsene ikke vil bli
løftet frem særskilt på alle områder hvor de i teo-
rien kan tenkes å få rettslig eller faktisk betyd-
ning. Der de internasjonale forpliktelsene i seg
selv kan ha tungtveiende betydning for utvalgets
standpunkter eller forslag, vil det bli gjort rede for

det under relevante punkter. Det gjelder også for
internasjonale instrumenter som ikke er nærmere
omtalt i dette kapitlet, som EUs personvernforord-
ning (jf. kapittel 19 om taushetsplikt og informa-
sjonsdeling) og den nordiske språkkonvensjonen
(jf. punkt 12.4 om forvaltningsspråket).
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Kapittel 8  

Nordisk rett

8.1 Innledning. Hvilke utenlandske 
rettsordninger er av særlig 
interesse?

Lovgivningen i andre land kan vise alternativer til
lovreguleringen i Norge og gi inspirasjon til valget
av løsninger. Det gjelder både der andre land har
løst et spørsmål annerledes enn det er gjort i
norsk lovgivning, og der lovgivningen i andre land
har tatt stilling til spørsmål som ikke har vært
regulert i norsk lov. Hvilken nytte man kan gjøre
seg av utenlandske forbilder i lovgivningspolitiske
overveielser i Norge, kan også bero på om det
gjelder et område med grenseoverskridende virk-
somhet, og på hvor like forholdene i Norge og det
andre landet er, både generelt og på det området
som skal lovreguleres.

Reglene om saksbehandlingen i offentlig for-
valtning og forvaltningsretten i sin alminnelighet
er et område hvor det har vært nokså lite interna-
sjonalt samarbeid. På europeisk nivå er en del
grunnleggende standarder for forvaltningens
saksbehandling etablert gjennom Europarådets
virksomhet og rettsutviklingen i EU, jf. punkt 7.3
og 7.4. Det har heller ikke vært noe direkte nor-
disk lovsamarbeid på dette området.1 Forvalt-
ningsrettslige regler har nær tilknytning til orga-
nisasjon og tradisjon i offentlig forvaltning i hvert
enkelt land. Tilknytningen til nasjonale forhold
gjør seg sterkere gjeldende på dette området enn
på mange andre områder.

I lys av fellesskap og likhetstrekk mellom de
nordiske land i samfunnsforhold, styresett, lovgiv-
ningstradisjon, kultur og verdier antar utvalget at

det er mer å hente ved å trekke inn lovgivningen i
andre nordiske land enn lovgivningen i land uten-
for Norden. I tråd med mandatet konsentrerer
utvalget seg derfor om nordisk rett.

Her i kapittel 8 skal utvalget gi en kortfattet
generell fremstilling av lovgivningen om forvalt-
ningens saksbehandling i Norden. I forvaltnings-
retten faller de nordiske landene i to hovedgrup-
per: vestnordisk og østnordisk forvaltningsrett.
Vestnordisk forvaltningsrett omfatter forvalt-
ningsretten i Norge, Danmark og Island, mens
østnordisk forvaltningsrett omfatter forvaltnings-
retten i Sverige og Finland. Hovedforskjellene
knytter seg til organiseringen av offentlig forvalt-
ning, særlig rekkevidden av ministeransvaret, og
til overprøvingen av forvaltningsavgjørelser, sær-
lig knyttet til systemet med forvaltningsdomsto-
ler, som kjennetegner østnordisk forvaltnings-
rett. Skillet mellom vestnordisk og østnordisk for-
valtningsrett gjør seg lite gjeldende for reglene
om saksbehandlingen i første instans.

Alle de nordiske landene har alminnelige lover
om saksbehandlingen i forvaltningen. Frem-
stillingen nedenfor for det enkelte land konsentre-
rer seg om disse lovene. Det varierer en del hvilke
spørsmål som er lovregulert, og i noen grad også
hvilke krav de stiller til saksbehandlingen. Som
det til dels vil fremgå, forekommer det at regler
som i Norge finnes i forvaltningsloven, i andre
land står i annen lovgivning. Senere i utredningen
vil utvalget komme tilbake til hvordan andre nor-
diske land har regulert bestemte spørsmål, der
det kan ha særlig interesse.

8.2 Danmark

Den gjeldende danske forvaltningsloven bygger
på et lovforslag som opprinnelig ble fremsatt for
Folketinget i 1984, og den trådte i kraft 1. januar
1987. Med senere endringer finnes den nå som
lovbekendtgørelse nr. 433 av 22. april 2014. Den
består av i alt 46 paragrafer fordelt på 11 kapitler.

1 Lovgivningen om forvaltningens saksbehandling faller inn
under artikkel 6 i den nordiske samarbeidsavtalen 23. mars
1962 (Helsingforsavtalen): «Avtalepartene skal søke å
oppnå innbyrdes samordning av annen lovgivning enn den
som her er nevnt på områder der det synes hensiktsmes-
sig». Det nordiske lovsamarbeidet har på dette området
vært mest preget av gjensidig informasjon, se f.eks. semi-
narrapporten «De nordiska förvaltningslagarna i utve-
ckling» (1999) fra et seminar som det finske Justitieminis-
teriet i samarbeid med Nordisk ministerråd avholdt da den
finske förvaltningslagen av 2003 ble forberedt.
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Som utgangspunkt gjelder loven etter kap. 1
for alle deler av den offentlige forvaltning hvor et
forvaltningsorgan har truffet eller vil treffe en
avgjørelse (§ 1 stk. 1 og § 2 stk. 1).

Loven har regler om inhabilitet i kap. 2 (§§ 3 til
6) og om veiledning og representasjon i kap. 3
(§§ 7 og 8). Disse reglene svarer i store trekk til
den norske forvaltningsloven. Reglene om inhabi-
litet omfatter inhabilitetsgrunnene, inhabilitet i
kollegiale organer og behandlingen av inhabili-
tetsspørsmål. Loven har mer omfattende unntak
fra inhabilitet enn den norske loven når det ikke
er fare for at avgjørelsen vil bli påvirket av utenfor-
liggende hensyn, eller når det vil skape vesentlige
vanskeligheter å la en annen behandle saken (§ 3
stk. 2 og § 4 stk. 1). Inhabilitetsspørsmål avgjøres
av forvaltningsorganet (§ 6 stk. 2).

Plikten til å yte veiledning og bistand gjelder
ved alle slags henvendelser innenfor forvaltnings-
organets ansvarsområde, og «i fornødent omfang»
(§ 7 stk. 1). Skriftlige henvendelser til uriktig for-
valtningsorgan skal organet om mulig videre-
sende til rette organ (§ 7 stk. 2). Som hovedregel
kan en part opptre i saken ved en representant
(§ 8).

Loven har regler om dokumentinnsyn i kap. 4
(«aktindsigt», §§ 9 til 18). Krav om innsyn må
knyttes til en bestemt sak (§ 9 a). Innsynsretten i
nye dokumenter inntrer dagen etter at de er sendt
fra forvaltningsorganet (§ 9 stk. 4). For saker om
tilsetting eller forfremmelse fastsetter loven at
innsynsretten bare gjelder vedkommendes egne
forhold, ikke opplysninger om konkurrerende
søkere (§ 9 stk. 3). Partsinnsyn gis av det forvalt-
ningsorganet som avgjør den aktuelle saken, og
det skal normalt skje innen syv dager (§ 16).
Avslag på innsyn kan påklages.

Unntakene fra innsynsretten gjelder dels
saken i sin helhet, dels dokumenter og dels
bestemte opplysninger (§§ 11 til 15 b). Det er
samtidig en plikt til å vurdere å gi merinnsyn så
langt ikke regler om taushetsplikt eller behand-
ling av personopplysninger er til hinder (§ 10).
Saker om strafforfølgning og kriminalomsorg i
institusjon faller utenfor innsynsretten. Det
samme gjelder for interne arbeidsdokumenter,
dvs. dokumenter som ikke er gitt til utenforstå-
ende. Dette er fastsatt uttrykkelig for dokumenter
for møter mellom ministre, dokumenter som et
organ utarbeider som sekretariat for et annet
organ, og korrespondanse med sakkyndige rådgi-
vere i anledning av rettssaker.

Det er likevel innsynsrett i enkelte typer
interne arbeidsdokumenter, særlig dokumenter
som gjengir organets endelige beslutning i en sak

eller en bevismessig oppsummering av de fak-
tiske forhold i en sak. Blir et internt arbeidsdoku-
ment gitt til utenforstående, mister det som
hovedregel sin interne karakter og faller inn
under innsynsretten, hvis det ikke er gitt ut av
rettslige grunner, til forskningsformål eller lig-
nende. Dessuten er det innsynsrett i faktiske opp-
lysninger som er relevante for avgjørelsen av en
sak og i eksterne faglige vurderinger, og likeledes
i interne faglige vurderinger som et forvaltnings-
organ foretar i en sak av en type der det er vanlig å
innhente eksterne faglige vurderinger.

Visse opplysninger kan unntas fra partsinnsyn
når det er avgjørende for å ivareta bestemte lov-
festede allmenne interesser, holdt opp mot en vur-
dering av partens interesse i innsyn. Det som her
kan begrunne unntak, er utenriks-, sikkerhets- og
forsvarshensyn, hensynet til forfølgning av lov-
overtredelser, gjennomføring av offentlig kontroll,
regulering eller planlegging, hensynet til det
offentliges økonomiske interesser og vern av for-
skeres og kunstneres ideer. Dessuten har loven et
generelt unntak for partsinnsyn i opplysninger
hvor private eller offentlige interesser ut fra for-
holdets særlige karakter gjør det påkrevd. Når det
følger av EU-rettslige eller folkerettslige forpliktel-
ser, unntas opplysningene fra innsyn uten en slik
konkret vurdering.

Kapittel 5 (§§ 19 til 21) har regler om partshø-
ring. Plikten til å gi parten forhåndsvarsel (§§ 19
og 20) går kortere enn den norske forvaltningslo-
ven, men suppleres av en nærmere avgrenset rett
for parten til å kreve å få uttale seg før saken blir
avgjort (§ 21). Forvaltningsorganets plikt til å gi
parten forhåndsvarsel er knyttet til at det sitter
inne med faktiske opplysninger eller eksterne fag-
lige vurderinger i saken som det må antas at par-
ten selv ikke kjenner til, og som er til ugunst for
parten og av vesentlig betydning for avgjørelsen.
Det er like fullt vidtgående unntak fra denne vars-
lingsplikten, bl.a. hvis det er ubetenkelig å avgjøre
saken på det foreliggende grunnlaget, hvis vesent-
lige offentlige eller private interesser tilsier rask
avgjørelse, eller det må til for å overholde en lov-
bestemt frist for å treffe avgjørelsen, eller hvis
avgjørelsen vil berøre en vid ubestemt krets. For-
valtningsorganet har dessuten en alminnelig
adgang til å unnlate partshøring når sakens karak-
ter og hensynet til parten selv taler for det, hvis
forvaltningsorganet kan omgjøre vedtaket etter
en senere anmodning fra parten (§ 20).

Avgjørelser og andre dokumenter som forvalt-
ningsorganet sender ut, skal etter reglene i kapit-
tel 8 b (§ 32 b) ha en personlig underskrift eller
være utformet på en måte som sikrer en entydig
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identifikasjon av avsenderen og viser at dokumen-
tet er endelig. Denne regelen gjelder ikke for
automatisk saksbehandling og heller ikke for pur-
ringer og andre saksbehandlingsskritt som ikke
er vesentlige. Om begrunnelse har kapittel 6
(§§ 22 til 24) regler. Alle avgjørelser skal ha en
begrunnelse hvis ikke parten får fullt medhold.
Begrunnelsen skal følge med en avgjørelse som
blir meddelt skriftlig. Blir avgjørelsen meddelt
muntlig, kan parten kreve en skriftlig begrun-
nelse innen 14 dager. Hovedregelen om begrun-
nelsens innhold (§ 24) ligger tett opp til den nor-
ske forvaltningsloven.

Den danske forvaltningsloven har ikke almin-
nelige bestemmelser om klagerett. Den nøyer seg
i kapittel 7 (§§ 25 og 26) med å gi regler om infor-
masjon til parten om den klagerett som foreligger
etter særlovgivningen, og om eventuell frist for å
reise søksmål for domstolene om avgjørelsen.

Kapittel 8 (§§ 27 til 32) har regler om taushets-
plikt. I § 27 er det en mer fullstendig opplisting av
hvilke opplysninger det er taushetsplikt om, enn
man finner i den norske forvaltningsloven. Taus-
hetsplikten omfatter for det første opplysninger
om enkeltpersoners private forhold, medregnet
økonomiske forhold, og om næringsopplysninger
av vesentlig økonomisk betydning for den som
opplysningene angår. Næringsopplysninger er,
som i den norske loven, definert som «oplysnin-
ger om […] tekniske indretninger eller frem-
gangsmåder eller om drifts- eller forretningsfor-
hold el.lign.». For det annet gjelder taushetsplikt
for opplysninger av vesentlig betydning for sta-
tens sikkerhet eller rikets forsvar, eller av hensyn
til utenrikspolitiske interesser, eller når det følger
av en EU-rettslig eller folkerettslig forpliktelse. Er
en opplysning betegnet som fortrolig i medhold
av en særskilt lovhjemmel, innebærer dette en
taushetsplikt. Det gjelder også taushetsplikt når
det er nødvendig for å ivareta vesentlige hensyn til
strafforfølgning, offentlig kontroll- og regulerings-
virksomhet, det offentliges økonomiske interes-
ser og forskeres og kunstneres originale ideer og
foreløpige forskningsresultater og manuskripter.
Endelig er det en sekkebestemmelse om taushets-
plikt av hensyn til private eller offentlige interes-
ser hvis hemmelighold er påkrevd ut fra forhol-
dets særlige karakter. I de fleste tilfellene gjelder
taushetsplikt bare hvis hemmelighold er av
vesentlig betydning for den interessen som skal
beskyttes.

Taushetsplikten gjelder for den som «virker
inden for den offentlige forvaltning», men kan
utvides til å gjelde innenfor selskaper mv. som i
det vesentlige drives med offentlig støtte eller tref-

fer avgjørelser på vegne av det offentlige. Taus-
hetsplikt kan også pålegges utenforstående så
langt de får tilgang til fortrolige opplysninger uten
at de har rett til tilgang. En instruks om taushets-
plikt kan bare gis for opplysninger som det etter
loven gjelder taushetsplikt for.

Informasjonsdeling i forvaltningen er regulert
i §§ 28 til 32. Videreformidling av personopplys-
ninger følger reglene i loven om behandling af
personoplysninger. Andre taushetsbelagte opplys-
ninger kan gis videre til et annet forvaltningsor-
gan hvis det foreligger samtykke eller lovhjem-
mel, eller hvis opplysningen har vesentlig betyd-
ning for mottakerorganets avgjørelse eller virk-
somhet (§ 28). Kan en opplysning gis videre, skal
avgiverorganet som hovedregel gjøre det når mot-
takerorganet ber om det (§ 31). I saker som byg-
ger på søknad fra en privatperson, kan forvalt-
ningsorganet bare innhente opplysninger om
søkerens rent private forhold fra andre forvalt-
ningsorganer med samtykke eller lovhjemmel,
eller der særlige hensyn til søkeren eller tredje-
personer klart overstiger søkerens interesse i at
opplysningen ikke blir innhentet (§ 29). Generelt
gjelder at en forvaltningsansatt ikke må skaffe seg
taushetsbelagte opplysninger uten at hun eller
han trenger dem for å løse sine oppgaver (§ 32).

Kapittel 8 a om digital kommunikasjon gir
hjemmel for regler på det enkelte forvaltningsom-
råde om rett for borgerne til å kommunisere digi-
talt med forvaltningen (§ 32 a). Det kan gjelde for
både søknader, høringssvar og andre henvendel-
ser til forvaltningen. Paragrafen gir ikke hjemmel
for å pålegge borgerne å kommunisere digitalt
med forvaltningen. Regler om forvaltningens
egen bruk av digital kommunikasjon overfor bor-
gerne er fastsatt i lov om Offentlig Digital Post.

Ved siden av forvaltningsloven gjelder en egen
lov om retssikkerhed ved forvaltningens anven-
delse af tvangsindgreb og oplysningsplikter (lov
nr. 442 av 9. juni 2004, retssikkerhedsloven). Den
har regler om fremgangsmåten ved administrative
tvangsinngrep som består i husundersøkelse eller
undersøkelse av andre lokaliteter, undersøkelse
eller beslag av brev og andre dokumenter eller
gjenstander, eller undersøkelse av person. For
husundersøkelser og undersøkelser eller beslag
av brev og andre dokumenter gir loven store deler
av forvaltningsloven anvendelse og stiller krav om
forhåndsvarsling, samtidig som den fastsetter et
proporsjonalitetsprinsipp (§§ 2 til 4). Hvis det er
mistanke om en straffbar lovovertredelse, er
hovedregelen at de tvangsinngrep som loven
omfatter, bare kan foretas etter retsplejelovens
prosessregler for straffesaker (§ 9). Bestemmel-
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ser om opplysningsplikt overfor forvaltningen
innebærer ikke plikt til å gi opplysninger som kan
utsette vedkommende for strafforfølgning – dvs.
et vern mot selvinkriminering (§ 10).

8.3 Sverige

Den svenske förvaltningslagen ble opprinnelig
vedtatt i 1971 og erstattet av en ny lov i 1986 (SFS
1986:223). Denne har nylig blitt totalrevidert og
avløst av en ny förvaltningslag (SFS 2017:900),
som trådte i kraft 1. juli 2018.2 Det er ikke tale om
en grunnleggende reform, men om en utbygging,
videreutvikling, omformulering og omredigering
av loven fra 1986. Reglene om overprøving av for-
valtningsvedtak i forvaltningsdomstoler finnes i
en egen lov, förvaltningsprocesslagen (SFS
1971:291).

Förvaltningslagen av 2017 har 49 paragrafer.
Den er ikke inndelt i nummererte kapitler, men
grupper av paragrafer har fått en felles overskrift
samtidig som hver paragraf har egen overskrift.
Paragrafene er dermed gruppert under overskrif-
ter om lovens virkeområde, prinsipper for god for-
valtning, alminnelige krav til saksbehandlingen,
innledningen av saken, saksforberedelsen, avgjø-
relsen av saken, retting og endring av avgjørelser,
klage og pålegg ved forsinket saksbehandling.

Lovens virkeområde er fastsatt i 1 til 4 §§.
Loven gjelder for behandling av «ärenden» (1 §).
Med dette menes avgjørelser som tar sikte på å ha
faktiske virkninger for mottakeren i enkelttilfeller.3

For annen forvaltningsvirksomhet gjelder bare
lovens prinsipper for god forvaltning. Loven gjelder
også når domstolene behandler «förvaltningsären-
den». For saker i kommuner og landsting der det
kan skje en lovlighetskontroll ved overprøving etter
kommunallagen (SFS 2017:725), og for saker om
kriminalitetsbekjempelse, gjelder stort sett bare
prinsippene for god forvaltning.

Förvaltningslagen fastsetter prinsipper for god
forvaltning under overskriften «Grunderna för
god förvaltning» (5 til 8 §§). Dette omfatter ser-
vice overfor borgerne (6 §), tilgjengelighet (7 §)
og samvirke mellom forvaltningsorganer (8 §).
Bestemmelsen om samvirke omfatter i den nye
loven også bistand til den enkelte ved at et forvalt-
ningsorgan selv innhenter opplysninger eller

uttalelse fra andre forvaltningsorganer. Nytt i
2017-loven er et lovfestet prinsipp om legalitet,
objektivitet og proporsjonalitet (5 §).

Avsnittet om alminnelige regler om saksbe-
handlingen (9 til 18 §§) innledes med en prinsipp-
regel om at saken skal behandles så enkelt, raskt
og kostnadseffektivt som mulig uten at det går ut
over rettssikkerheten, og at saksbehandlingen
som hovedregel er skriftlig (9 §).

Bestemmelsen om partsinnsyn gir parten en
generell rett til innsyn (10 §). Det gjelder også for
opplysninger underlagt taushetsplikt etter offent-
lighets- och sekretesslagen (SFS 2009:400), men
ikke hvis partsinnsyn vil skade allmenne eller pri-
vate interesser av nevneverdig («synnerlig») vekt.
Hvis partsinnsyn blir nektet av den grunn, skal
forvaltningsorganet i stedet orientere parten på
annen måte om hva det tilbakeholdte materialet
inneholder, så langt det er nødvendig for at parten
kan ivareta sine interesser og det kan skje uten
alvorlig skade for de interesser som taushetsplik-
ten skal beskytte (offentlighets- och sekretessla-
gen 10 kap. 3 §). Om varsel til parten om nye opp-
lysninger i saken er det regler i 25 §.

Loven har nye regler om forsinket saksbe-
handling. Forvaltningsorganet skal underrette en
privat part hvis en sak parten har reist, kommer til
å bli vesentlig forsinket, og samtidig forklare
grunnen til forsinkelsen (11 §). Har førsteinstan-
sen ikke avgjort en slik sak innen seks måneder,
kan parten skriftlig kreve at den avgjør saken
innen fire uker. Vil ikke forvaltningsorganet etter-
komme begjæringen, må det treffe særskilt avgjø-
relse om det, og denne nektelsen kan påklages til
den ordinære klageinstansen (12 §). Hvis en slik
klage blir tatt til følge, skal klageinstansen
pålegge førsteinstansen å treffe avgjørelse snarest
eller innen en bestemt frist (49 §).

Bestemmelsen om tolking og oversetting
(13 §) tar sikte både på dem som ikke behersker
svensk, og dem som på grunn av funksjonshem-
ming har sterkt redusert syn, hørsel eller tale-
evne. Det er regler om bruk av fullmektig i 14 og
15 §§ og om inhabilitet («jäv») i 16 til 18 §§.

Bestemmelsene om innledning av saken (19 til
22 §§) stiller krav om at søknader og andre hen-
vendelser som forvaltningsorganet skal behandle,
må opplyse om avsenderens identitet og inne-
holde kontaktinformasjon (19 §). Er henvendel-
sen ufullstendig eller uklar, skal forvaltningsorga-
net bistå avsenderen med å avhjelpe mangelen
(20 §). Forvaltningsorganet kan om nødvendig
kreve at avsenderen bekrefter henvendelsen
(21 §). Det er nærmere regler for å bestemme

2 Forarbeidene til den nye loven er SOU 2010:29 En ny för-
valtningslag og Prop. 2016/17:180 En modern och rättssäker
förvaltning – ny förvaltningslag. Förvaltningslagen 2017 er
behandlet i et temanummer i Förvaltningsrättslig tidskrift
(hefte 3/2018).

3 Prop. 2016/17:180 s. 286.
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tidspunktet for når en henvendelse kom inn til for-
valtningsorganet i 22 §.

Reglene om saksforberedelsen (23 til 27 §§)
omfatter bestemmelser om utredningsplikt (23 §),
om partens adgang til å gi opplysninger muntlig
(24 §), om varsel til parten om materiale av betyd-
ning for avgjørelsen (25 §), om høring av andre
enn parten («remiss», 26 §) og om forvaltningsor-
ganets plikt til å dokumentere opplysninger
(27 §).

Om avgjørelsen er det regler i 28 til 35 §§. En
avgjørelse kan treffes av én person, av flere i fel-
lesskap eller automatisert. I beslutningsfasen kan
også andre medvirke enn en beslutningstaker
som har ansvaret for avgjørelsen, f.eks. en som
foredrar saken muntlig for beslutningstakeren
(«föredraganden») – en fremgangsmåte som er
vanlig i svensk forvaltning (29 §). Vedkommende
har rett til å få protokollert sitt standpunkt hvis
han eller hun mener saken burde avgjøres på en
annen måte enn beslutningstakeren gjør (30 § 2
st.). For kollegiale organer er det nærmere regler
om presentasjon av ulike forslag til avgjørelse av
en sak, avstemning og dissenser (28 til 30 §§). I
praksis vil disse gjøre det nødvendig at kollegiale
organer treffer avgjørelsen i møte – eventuelt
fjernmøte – hvis det ikke er full enighet om hva
den skal gå ut på.4

Det er en egen paragraf om at avgjørelsene
skal dokumenteres (31 §). Som hovedregel skal
det gis samtidig begrunnelse for avgjørelsen, og
der samtidig begrunnelse kan unnlates i enkeltsa-
ker, kan en part kreve etterfølgende begrunnelse
(32 §). Underretning om avgjørelsen er regulert i
33 og 34 §§, og 35 § fastsetter når en avgjørelse
som kan påklages, kan settes i verk – som hoved-
regel når klagefristen er utløpt uten at avgjørelsen
er påklaget.

Retting og endring av avgjørelser er regulert i
36 til 39 §§. Det skilles mellom retting av avgjørel-
ser (36 §), forvaltningsorganets adgang til å
omgjøre sine avgjørelser (37 §) og dets plikt til å
omgjøre (38 §). Er avgjørelsen påklaget, gjelder
det særskilte begrensninger for omgjøring (39 §).

Loven har regler om klage i 40 til 48 §§. En
avgjørelse kan påklages hvis den påvirker noens
situasjon «på ett inte obetydligt sätt». Den som
avgjørelsen angår, har klagerett hvis avgjørelsen
har gått ham eller henne imot. Klagen går til for-
valtningsdomstolene (förvaltningsrätten). Klage-
fristen er tre uker. Om behandlingen i forvalt-
ningsdomstolen gjelder ellers reglene i lagen om

allmänna förvaltningsdomstolar (SFS 1971:289)
og förvaltningsprocesslagen (SFS 1971:291).

8.4 Finland

Blant de grunnleggende fri- og rettigheter for bor-
gerne har den finske grunnloven av 1999 med en
bestemmelse om «rättsskydd», som også omfatter
garantier for en god forvaltning (21 § i grundla-
gen). Bestemmelsen nevner uttrykkelig offentlig
saksbehandling, rett til å bli hørt, rett til å få
begrunnelse for avgjørelser og rett til over-
prøving, og fastsetter at disse rettighetene skal
sikres nærmere ved lov. I tillegg gir 21 § rett til å
få saken behandlet av kompetent myndighet uten
unødig forsinkelse, men det er ikke nærmere
regler for å sikre eller rette opp dette hvis bestem-
melsen blir overtrådt.

Förvaltningslagen (lag 434/2003) er inndelt i
fire deler og har nå – etter senere lovendringer – i
alt 14 kapitler og 83 paragrafer.5

Første del om alminnelige bestemmelser
omfatter tre kapitler. Lovens formål, virkeområde
og forholdet til annen lovgivning er regulert i 1
kap. Loven har en uttrykkelig formålsbestem-
melse i 1 §, som er generelt formet og lyder i den
svenske versjonen: «Syftet med denna lag är att
genomföra och främja god förvaltning samt rätts-
skydd i förvaltningsärenden. Lagens syfte är
också att främja kvalitet och gott resultat i fråga
om den service förvaltningen tillhandahåller.»
Loven står tilbake for avvikende regler i annen
lovgivning (5 §). Bestemmelser om elektronisk
kommunikasjon finnes i en egen lov, lagen om
elektronisk kommunikation i myndigheternas
verksamhet (lag 13/2003).

2 kap. (6 til 10 §§) angir prinsippene («grun-
derna») for god forvaltning. Rettsprinsippene i
6 § omfatter likebehandling i saksbehandlingen,
saklighet (at offentlig myndighet bare kan brukes
til formål som godtas etter loven), upartiskhet,
forholdsmessighet og respekt for berettigete for-
ventninger i samsvar med regelverket. De føl-
gende paragrafene gjelder serviceprinsippet, vei-
ledningsplikt, klarspråk og samarbeid mellom for-
valtningsorganer. Disse prinsippene gjelder også
for forvaltningsavtaler, som i 3 § er definert som
en avtale som faller inn under forvaltningsorga-
nets ansvarsområde og gjelder utføring av en

4 Prop. 2016/17:180 s. 316. 

5 For en sammenligning mellom den finske og svenske for-
valtningsloven se Matti Niemivuo, «Har Sverriges förvalt-
ningslag påverkat Finlands motsvarande lag – eller tvär-
tom?», Förvaltningsrättslig tidskrift, 2018 s. 623–642.
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offentlig oppgave, eller som henger sammen med
utøving av offentlig myndighet.

3 kap. (11 til 15 §§) har regler om hvem som er
part og om partsrepresentanter. Advokater og
andre som bistår eller opptrer på vegne av parten
(«ombud eller biträde»), og tolker og oversettere,
har taushetsplikt (13 §, som etter 69 § er straffe-
sanksjonert). Umyndige kan opptre på egen hånd
hvis saken gjelder midler som den umyndige selv
rår over (14 §). Er en mindreårig fylt 15 år, kan
den umyndige og innehaveren av foreldreansvaret
eller annen lovlig stedfortreder opptre hver for
seg i saken. En umyndig over 18 år opptrer alene i
saker som gjelder hans eller hennes person hvis
den umyndige kan forstå hva saken gjelder.

Annen del (4 til 8 a kap.) har regler om hvor-
dan forvaltningssaker innledes og behandles. 4
kap. (16 til 22 §§) har regler om hvordan en for-
valtningssak («ärende») kommer i gang. Hovedre-
gelen er at en part som vil ta opp en sak, må gjøre
det skriftlig (19 §), og det er avsenderen som har
risikoen for at henvendelsen kommer frem til rett
forvaltningsorgan innen eventuell frist (17 og
20 §§). På anmodning skal forvaltningsorganet gi
avsenderen bekreftelse på at saken er kommet inn
(17 §). Er henvendelsen sendt til uriktig forvalt-
ningsorgan, skal det av eget tiltak videresende
den til rette organ og underrette avsenderen om
det (21 §, jf. også 8 §). Er en henvendelse mangel-
full, skal forvaltningsorganet som utgangspunkt
oppfordre avsenderen til å supplere den (22 §).

5 kap. har bestemmelser om alminnelige krav
til saksbehandlingen. Det omfatter regler om
saksbehandlingstid (23 til 23 a §§), felles behand-
ling av saker som står til behandling ved samme
forvaltningsorgan (25 §), tolking og oversetting
(26 §) og inhabilitet (27 til 30 §§). En egen para-
graf minner om at saksbehandlingen er offentlig
så langt det følger av annen lovgivning om dette
(24 §).

Utredning og høring i saken er regulert i 6
kap. (31 til 42 §§). Forvaltningsorganets utred-
ningsplikt er fastslått i 31 §, som også regulerer
hvilken plikt en part har til å medvirke til utred-
ning av saken. Plikten til å høre partene fremgår
av 34 §, og plikten til å høre andre berørte av 41 §.
Når parten har en lovlig stedfortreder, regulerer
35 § om både parten selv og stedfortrederen skal
høres. En part skal etter anmodning få gi sine
synspunkter muntlig hvis det vil være en urimelig
ulempe for parten å gjøre det skriftlig, og vitner
kan forklare seg muntlig (37 og 40 §§). Muntlige
opplysninger skal nedtegnes eller registreres
(42 §). Kapitlet har også bestemmelser om synfa-

ring og om inspeksjon (38 og 39 §§), som må skje
uten å volde urimelig ulempe. Parten skal få være
til stede og uttale seg. Det skal skrives et referat
som parten får tilsendt, der de viktigste observa-
sjonene fremgår. En synfaring er som hovedregel
offentlig.

7 kap. gjelder avgjørelsen av saken (43 til 49
§§). Vedtaket skal som hovedregel være skriftlig
(43 §). Om innhold og begrunnelse for vedtaket
er det regler i 44 og 45 §§. I de tilfeller hvor for-
valtningsorganet kan la være å gi begrunnelse,
skal det likevel gjøre det hvis vedtaket betyr en
vesentlig endring i etablert praksis. Forvaltnings-
organet skal angi hvordan man skal gå frem for å
få omprøvd eller overprøvd vedtaket eller opplyse
om at det ikke kan påklages (46 til 49 §§).

7 a til 8 a kap. gjelder forskjellige rettsmidler
mot forvaltningens saksbehandling eller vedtak.
Overprøving ved et annet organ skjer ved besvär
til en forvaltningsdomstol og er regulert i förvalt-
ningsprocesslagen. Omprøving hos det organ
som har truffet vedtaket, skjer etter reglene i 7 a
kap. (49 a til 49 g §§). Slik omprøving kan bare
kreves når det er bestemt i lov, og i så fall må
omprøving kreves før saken eventuelt kan bringes
inn for en forvaltningsdomstol ved besvär. En
begjæring om omprøving skal behandles raskt
(49 e §). Et vedtak som kan kreves omprøvd, kan
som hovedregel ikke settes i verk før fristen for å
kreve omprøving (30 dager) er ute, og er
omprøving krevd, kan forvaltningsorganet
bestemme at iverksetting skal utstå til omprøvin-
gen er gjort (49 f §).

8 kap. (50 til 53 §§) har regler om retting av feil
i vedtaket. 8 a kap. gir adgang til forvalt-
ningsklage («förvaltningsklagan») mot et forvalt-
ningsorgans atferd som ikke gjelder selve vedta-
ket. Dette gir en misfornøyd person mulighet for å
bringe inn forvaltningsorganets opptreden eller
passivitet til vurdering hos det forvaltningsorgan
som fører tilsyn med («övervakar») organet.

Tredje del gjelder meddelelse og forkynning
(«delgivning») av forvaltningsvedtak mv. 9 kap.
har regler om plikt til forkynning og hvem forkyn-
ningen skal skje overfor. I 10 kap. er det regler om
fremgangsmåten ved forkynning.

Fjerde del har særskilte bestemmelser i 11
kap. (64 til 69 §§), bl.a. om kostnadene ved forvalt-
ningssaker og inhabilitet for tolker og oversettere,
og om at forvaltningsorganet i et pålegg også kan
fastsette administrative sanksjoner dersom påleg-
get ikke blir etterlevd. 12 kap. (70 og 71 §§) gjel-
der ikraftsetting og overgangsbestemmelser.
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8.5 Island

Den islandske forvaltningsloven av 1993 –
stjórnsýslulög 30. april 1993 nr. 37 – er etter
senere endringer inndelt i 10 kapitler med i alt 41
paragrafer. Loven ble skrevet med den danske og
norske loven som forbilder, og islandsk forvalt-
ningsrett har i det hele mye til felles med dansk
og norsk forvaltningsrett.

Kapittel I har regler om lovens virkeområde.
Loven gjelder for avgjørelser som har betydning
for enkeltpersoners rettigheter eller plikter. Den
gjelder ikke for forberedelse av forskrifter (§ 1).
Strengere saksbehandlingsregler i annen lovgiv-
ning går foran forvaltningslovens regler (§ 2
annet ledd).

Kapittel II har regler om inhabilitet (§§ 3 til 6).
De gjelder også ved inngåelse av privatrettslige avta-
ler (§ 1 tredje ledd). For kommunalforvaltningen
gjelder inhabilitetsreglene i kommuneloven i stedet
for forvaltningsloven (§ 2 annet ledd).

Kapittel III inneholder alminnelige saksbe-
handlingsregler: veiledningsplikt (§ 7), bereg-
ning av lovfestede saksbehandlingsfrister og saks-
behandlingstid (§§ 8 og 9), utredningsplikt (§ 10)
og generelle prinsipper om likebehandling og pro-
porsjonalitet (§§ 11 og 12). Paragrafen om saksbe-
handlingstid har også med bestemmelser om
hvordan forelegging eller høring skal gjennomfø-
res for å unngå å forsinke saksbehandlingen, her-
under en plikt til å sette frist for å avgi uttalelse.
Hvis saksbehandlingen trekker ut urimelig, kan
dette påklages til det forvaltningsorgan som vil
være klageinstans for vedtak i saken.

Nærmere bestemmelser om retten til å bli
hørt og partsinnsyn er fastsatt i kapittel IV. Retten
til partsinnsyn gjelder som hovedregel uten hin-
der av taushetsplikt (§ 15), men omfatter ikke
materiale for eller fra regjerings- og ministermø-
ter og kommunikasjon med sakkyndige for å vur-
dere spørsmål om å bringe saken inn for domsto-
lene. Parten har heller ikke rett til innsyn i forvalt-
ningens interne arbeidsdokumenter, men innsyn
kan likevel kreves i et slikt dokument når det
avslutter saken eller så langt det inneholder infor-
masjon som ikke finnes i andre tilgjengelige doku-
menter (§ 16). Det er dessuten en generell
adgang til å nekte partsinnsyn når allmenne eller
private interesser i å holde informasjonen tilbake
veier tyngre enn partens fordel av innsyn (§ 17).
Avslag på partsinnsyn skal begrunnes og kan
påklages innen 14 dager (§ 19).

Kapittel V har regler om begrunnelse og
underretning (§§ 20 til 22). En klageinstans skal
gi samtidig begrunnelse for sin avgjørelse, men

for øvrig gjelder en rett for parten til å kreve etter-
følgende begrunnelse innen 14 dager (§ 21). Ret-
ten til begrunnelse gjelder ikke hvis parten har
fått fullt medhold eller for eksamensvedtak eller
vedtak om tilskudd til forskning eller kulturelle til-
tak.

Omgjøring er regulert i kapittel VI. Forvalt-
ningsorganet står fritt til å omgjøre vedtaket så
lenge parten ikke har fått underretning. Senere
kan det rette åpenbare feil, og skal da straks
sende parten en rettet kopi av vedtaket (§ 23).
Forvaltningsorganet kan dessuten av eget tiltak
omgjøre vedtaket hvis det ikke er til skade for par-
ten, eller hvis vedtaket er ugyldig (§ 25). En part
kan kreve at forvaltningsorganet revurderer ved-
taket hvis det bygger på utilstrekkelige eller urik-
tige faktiske opplysninger, eller hvis det er skjedd
vesentlige endringer i de forhold som et forbud
eller påbud bygger på (§ 24).

Kapittel VII (§§ 26 til 31) gir regler om klage til
overordnet forvaltningsorgan. Den alminnelige
klagefristen er tre måneder (§ 27), men det er en
viss adgang til å ta til behandling en senere klage
som er sendt innen ett år (§ 28). Klagen har bare
oppsettende virkning hvis klageinstansen bestem-
mer det (§ 29). Saksbehandlingen i klagesaker
svarer til behandlingen i første instans, men loven
fremholder at muntlige forhandlinger kan holdes i
særlig vanskelige saker (§ 30).

Kapittel VIII (§§ 32 til 34) har særlige regler
for kollegiale organer. De omfatter oppnevning av
nemndsmedlemmer, varamedlemmers opprykk,
innkalling til møter, beslutningsdyktighet og krav
til stemmeflertall.

Kapittel IX (§§ 35 til 40) om elektronisk saks-
behandling kom inn i loven i 2003. Der gis forvalt-
ningsorganet hjemmel til å bestemme at det kan
benyttes elektronisk kommunikasjon i saksbe-
handlingen. I så fall skal forvaltningsorganet når
saken tar til, opplyse parten om hvilken elektro-
nisk kommunikasjonsmåte som kan brukes. Når
forvaltningsorganet på denne måten har åpnet for
elektronisk kommunikasjon, kan en part som
ønsker det, kreve at forvaltningsorganet kommu-
niserer elektronisk. Forvaltningsorganet kan deri-
mot ikke pålegge borgerne å bruke elektronisk
kommunikasjon.

Etter § 39 kan forvaltningsorganet bruke elek-
tronisk kommunikasjon ved underretning om
enkeltvedtak og andre meddelelser. Parten har da
selv ansvaret for at hans eller hennes elektroniske
utstyr oppfyller de krav som forvaltningen setter
for elektronisk saksbehandling, slik at han kan ta
imot og gjøre seg kjent med innholdet i enkeltved-
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tak og andre dokumenter som forvaltningen sen-
der.

Kapittel X (§ 41) har regler om ikraftsetting.

8.6 Sammenfattende synspunkter

Målet om god forvaltning står sterkt i de nordiske
landene. Alle fem land har en egen alminnelig lov
om saksbehandlingen i forvaltningen. I den nor-
ske, svenske og finske loven er det sagt uttrykke-
lig at avvikende bestemmelser i annen lovgivning
går foran loven. Etter den danske loven er det i
stor utstrekning slik at bare bestemmelser som
stiller strengere krav til forvaltningen, gjelder ved
siden av forvaltningsloven. Det samme gjelder
den islandske loven.

Oppbyggingen og omfanget av lovene varierer
noe. De har en felles kjerne av bestemmelser som
særlig gjelder behandlingen av saker om individu-
elle vedtak med virkning for bestemte borgere.
Det er variasjoner i hvilket virkeområde lovene
har, særlig når det gjelder annen offentlig virk-
somhet enn myndighetsutøving. Bare den norske
loven har egne regler om generelle vedtak (for-
skrifter).

Bare den finske loven har en egen formålspa-
ragraf. Både den svenske og finske loven, men
ikke den danske, lovfester generelle prinsipper for
god forvaltning. Også den islandske loven har
med et par slike prinsipper (likebehandling og for-
holdsmessighet).

Alle lovene har regler om inhabilitet, veiled-
ning, partshøring, saksutredning og avgjørelsens
form, innhold og begrunnelse. I utgangspunktet
er det ofte tale om ens regler, men i detaljene kan
det til dels være forskjeller. Den danske loven har
regler om partsinnsyn og taushetsplikt, mens
disse spørsmålene i Sverige og Finland i hovedsak

er regulert i offentlighets- eller sekretesslovgiv-
ning.

Bare den islandske loven har en fullstendig
regulering av hvordan forvaltningsavgjørelser kan
bli overprøvd av et annet organ. I Finland og Sve-
rige skjer dette normalt ved en forvaltningsdom-
stol etter regler i egne lover (forvaltningspro-
sesslover). Danmark har ingen lovfestet alminne-
lig klageordning. Alle lovene har imidlertid visse
regler om informasjon om den adgang til å kreve
overprøving som finnes, og den svenske loven har
regler om hvordan man går frem ved slik klage.
Både den finske, islandske og svenske loven har i
tillegg regler om retting av forvaltningsvedtak og
omprøving som vedtaksorganet selv gjør.

Enkelte spørsmål er bare regulert i noen av
lovene. De svenske og finske lovene har regler
om hvordan en sak blir innledet. Den danske
loven gir hjemmel for regler om elektronisk kom-
munikasjon. Den svenske loven åpner uttrykkelig
for automatiserte avgjørelser. I Finland er frem-
gangsmåten ved elektronisk kommunikasjon
regulert i en egen lov, som også gjelder for dom-
stolene.6 Den svenske og finske loven har regler
om bruk av tolk og oversetting, og begge disse
lovene og den islandske har regler som tar sikte
på å fremme en rask saksbehandling. Alle lovene
unntatt den islandske har visse regler om partsre-
presentasjon. Den finske loven har regler om syn-
faring, inspeksjon (gransking) og muntlige avhør.
Den svenske loven er alene om å gi nærmere
regler for hvordan avgjørelser treffes i kollegiale
organer. Den finske loven er alene om å ha regler
om forkynning av avgjørelser, som i Norge følger
av domstolloven. Både den svenske og finske
loven har visse regler om når vedtak kan settes i
verk.

6 Lag (24.1.2003/13) om elektronisk kommunikation i
myndigheternas verksamhet.
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Kapittel 9  

Behovet for en ny forvaltningslov

9.1 Gjennomsyn og lovendring

Når en lov har virket så lenge som 50 år, kan tids-
forløpet i seg selv gi grunn til å foreta et gjennom-
syn av loven. Det behøver ikke tilsi at det bør ved-
tas en ny lov som avløser den gamle, eller at det
gjøres større endringer i lovens innhold, men
dette kan godt bli resultatet av gjennomsynet.
Revisjonsarbeidet innebærer en systematisk gjen-
nomgåelse av lovens bestemmelser og en mulig-
het for å gi innspill som kan bli vurdert i revisjons-
arbeidet.

I mandatet er utvalget bedt om å foreta en slik
samlet gjennomgåelse som første trinn i et arbeid
med å revidere forvaltningsloven. Mandatet peker
på enkelte spørsmål som utvalget skal vurdere,
men gir få bestemte føringer for hvilket innhold
loven i fremtiden skal ha.

Mandatet gir uttrykk for at dagens lov er gjen-
nomgående velfungerende. Det blir langt på vei
bekreftet av de innspill fra forvaltningsorganer og
interesseorganisasjoner som utvalget har fått på
sin rundspørring tidlig i arbeidet. Dette hindrer
likevel ikke at det kan foreligge behov for end-
ring, og ikke minst at det kan være behov for å
endre loven med tanke på den fremtiden som den
skal virke i.

Når en lov oppleves som velfungerende, kan
det også henge sammen med hvordan den er blitt
tolket i praksis. Det er på det rene at det på noen
punkter har skjedd en gradvis rettsutvikling gjen-
nom tolkingspraksis – hvilke avgjørelser som reg-
nes som enkeltvedtak, er et eksempel på det.
Dette kan gi grunn til å overveie om etablerte
tolkninger og anvendelser av loven kan få bedre
uttrykk i lovens ordlyd.

I internasjonal sammenheng innebar forvalt-
ningsloven en tidlig lovfesting av alminnelige
saksbehandlingsregler for offentlig forvaltning.
Senere er forskjellige internasjonale instrumenter
kommet til, jf. kapittel 7. Først og fremst er det
Europarådets rekommandasjoner som har hatt
alminnelige saksbehandlingsregler for øye. I stor
grad reflekterer de formål og løsninger som man

kan kjenne igjen fra den norske og de andre nor-
diske forvaltningslovene. Det kan likevel være
grunn til å vurdere forvaltningslovens regler i lys
av disse internasjonale instrumentene.

Med utgangspunkt i mandatet og egne vurde-
ringer vil utvalget i dette kapitlet peke på forskjel-
lige forhold som tilsier et gjennomsyn av forvalt-
ningsloven, og som bør has for øye i revisjonsar-
beidet. Til dels spiller de forskjellige forholdene
sammen.

9.2 Nye verdier bak forvaltningens 
virke?

Forvaltningslovens regler om saksbehandlingen i
offentlig forvaltning er blitt til for å realisere visse
verdier, som rettssikkerhet og effektivitet (se sær-
lig punkt 10.2 og 10.3). Verdiene gjør seg gjel-
dende både ved behandlingen av den enkelte sak,
for det enkelte forvaltningsorgan og for offentlig
forvaltning samlet sett. For eksempel har hensy-
net til rettssikkerhet først og fremst betydning i
den enkelte sak, men det kan også bidra til å
styrke tilliten til offentlig forvaltning mer allment.

Prinsipielt kan det spørres om det er kommet
til nye verdier i samfunnet som loven bør ivareta.
Slike verdier kan påvirke de forventningene som
folk har til saksbehandlingen i offentlig forvalt-
ning. Det kan videre spørres om verdiene bak
loven har fått et tilstrekkelig klart uttrykk i lovtek-
sten, og om de enkelte reglene ivaretar de under-
liggende verdiene godt nok. Det er endelig grunn
til å spørre om vektingen og avveiningen av verdi-
ene kan ha endret seg i årenes løp og med tanke
på fremtiden.

I denne sammenheng vil utvalget ha for øye at
det stilles økende krav til effektivitet i offentlig for-
valtning. Produktivitetskommisjonens to utred-
ninger understreker at fallende oljeinntekter i tiå-
rene fremover vil gi mindre midler til rådighet for
offentlig administrasjon, og at det er behov for å
gjøre offentlig forvaltning mer effektiv.1 Dette kom-
mer også til uttrykk i regjeringens siste perspek-
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tivmelding.2 Utvalget kan imidlertid ikke se at Pro-
duktivitetskommisjonen har underbygd nærmere
sin antakelse om at det «ligger bindinger i […]
forvaltningslov […] som begrenser handlingsmu-
lighetene».3

Forvaltningsloven skal legge til rette for både
avgjørelser som ivaretar felles interesser i samfun-
net, og avgjørelser som tilgodeser den enkeltes
behov. Loven er preget av en myndighetsrelasjon i
forhold til borgerne. I dag har nok imidlertid
mange borgere – og ikke minst de som blir nær-
mest berørt av avgjørelsene – en forventning om i
større grad å kunne delta i og være informert om
avgjørelsene.

9.3 Forvaltningens oppgaver, 
virkemidler og arbeidsmåter

Forvaltningsloven ble vedtatt på bakgrunn av de
oppgaver, virkemidler og arbeidsmåter som for-
valtningen hadde i 1960-årene, jf. kapittel 4 og 5.
Når disse endrer seg, kan det gi grunn til å vur-
dere om det trengs andre regler for saksbehand-
lingen enn forvaltningsloven gir.

Blant de forhold som det kan være grunn til å
vurdere, er saksbehandlingsreglene for typiske
velferdstjenester, medregnet slike velferds-
tjenester som brukerne kan få enten fra det offent-
lige eller fra private aktører. I mange tilfeller inn-
går forvaltningen avtaler for å oppnå ønskede mål.
Avtalene er forskjellige, men gjeldende lov klar-
gjør i liten grad hvilke saksbehandlingsregler som
skal gjelde for dem.

Arbeidsformen i offentlig forvaltning er blitt
mindre hierarkisk og mer tverrgående, særlig i
generelle utredningssaker. Forvaltningsloven er
skrevet primært med en hierarkisk arbeidsmåte
innenfor et enkelt forvaltningsorgan i tankene, og
med den privatperson som umiddelbart berøres
for øye. Mange av forvaltningens avgjørelser kan
imidlertid innvirke på eller treffes for å ivareta all-
menne interesser. Virkningene for miljø og klima
er et eksempel, som også har beskyttelse i Grunn-
loven § 112. Forvaltningens saksbehandling må
derfor også vurderes opp mot slike og andre all-
menne interesser.

Teknologisk utvikling med digitalisering gir
muligheter for en saksbehandling i offentlig for-
valtning som er både raskere og bruker mindre
ressurser, og derfor mer effektiv. Digitaliseringen
gir dessuten den enkelte borger muligheter for å
delta i saksbehandlingen og kan dermed tjene til å
redusere avstanden mellom forvaltningen og bor-
gerne. Særlig en automatisert saksbehandling
kan reise nye spørsmål om rettssikkerhet og per-
sonvern. Hvordan det kan legges til rette for en
slik utvikling samtidig som rettssikkerheten blir
opprettholdt, er fremhevet i mandatet som en vik-
tig oppgave for utvalget.

9.4 En klart utformet og lett 
tilgjengelig lov

Som så mange andre lover som er blitt endret over
tid, er forvaltningsloven blitt mindre oversiktlig og
tyngre å lese. I tillegg har språkutviklingen gjen-
nom 50 år ført til endringer i naturlig norsk
uttrykksmåte som også kan påvirke lovspråket.

Behovet for klart språk i lovgivningen og i
offentlig forvaltning er sterkt fremhevet i de siste
årene. En enkel, presis og lett tilgjengelig utfor-
ming av lover har lenge vært et mål i lovforbere-
delsen. Borgerne møter ofte forvaltningen gjen-
nom vedtak i enkeltsaker. I arbeidet med klar-
språk i offentlig forvaltning har man understreket
at språket i lovgivningen kan ha betydning for
språkbruken i vedtak som forvaltningen treffer.

Utvalget mener at målet om en forvaltningslov
utformet i klart språk er en viktig grunn til å fore-
slå en helt ny lov, uavhengig av hvor omfattende
endringer som bør gjøres i lovens innhold.

9.5 Særskilte 
saksbehandlingsspørsmål

Forvaltningsloven er en generell lov for saksbe-
handlingen i offentlig forvaltning. Bestemmelsene
er derfor generelt utformet, og det er derfor ikke
alltid like lett å se hvordan de skal anvendes på
konkrete sakområder. Hensynet til å begrense
omfanget av loven har medvirket til at den ikke
går langt i å konkretisere ulike situasjoner som
den skal anvendes på. Over tid er det skjedd en
nevneverdig utvikling i antall avgjørelser som
lovens saksbehandlingsregler for enkeltvedtak
skal anvendes på. Det kan imidlertid stadig være
uklart hvilke avgjørelser reglene skal gjelde for,
og det har ikke vært gjort noen lovgivningspoli-

1 NOU 2015: 1 Produktivitet – grunnlag for vekst og velferd,
særlig kapittel 15 og 16, og NOU 2016: 3 Ved et vendepunkt:
Fra ressursøkonomi til kunnskapsøkonomi, særlig kapittel 7. 

2 Meld. St. 29 (2016–2017) Perspektivmeldingen 2017, særlig
kapittel 9. 

3 NOU 2016: 3 s. 177 sp. 2. 
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tisk vurdering av hvilken rekkevidde reglene bør
ha.

Iblant skaper dette usikkerhet for borgerne
om hvilke rettigheter de har under saksbehand-
lingen, og usikkerhet når forvaltningen skal
anvende loven i praksis. Det kan blant annet gjøre
at det går med unødig tid og ressurser til avklarin-
ger under behandlingen av den enkelte sak. Slike
spørsmål kan reise seg blant annet ved reglene
om inhabilitet, taushetsplikt og sakskostnader,
som alle er fremhevet i mandatet.

Endringer i folks kunnskapsnivå og deres for-
ventninger i møte med offentlig forvaltning gjør at
reglene om varsling og om grunngiing av vedtak
bør vurderes. I mange saker er det behov for å
vurdere kryssende interesser og innvirkningen på
allmenne interesser før avgjørelsen treffes, men
forvaltningslovens regel om utredningsplikt er
generell og gir liten veiledning her.

Organisasjonsutviklingen i offentlig forvalt-
ning reiser flere spørsmål om loven er fullt ut dek-
kende for nåtidens forvaltning. En del organer i
statsforvaltningen har eller er gitt en viss uavhen-
gig stilling uten at det behøver å være særlig klart
hva uavhengigheten består i, og hvorfor den er
gitt, og om uavhengigheten kan være et hinder for
ønskelig samarbeid og samordning i statsforvalt-
ningen. Det er skjedd endringer i departements-
rollen som gjør at klageordningen etter loven ikke
virker slik den opprinnelig var lagt opp til, og for-
valtningsloven har bare i begrenset grad blitt vur-
dert i lys av de omfattende reformer i kommunal-
forvaltningen som har funnet sted. Reglene om
taushetsplikt, informasjonsdeling og innsyn er
ikke blitt vurdert i lys av det økende samarbeid
mellom forvaltningsorganer på tvers av organisa-
sjonsstrukturen som har funnet sted, og som etter
vanlig oppfatning ofte er nødvendig for at forvalt-
ningen skal kunne løse de oppgaver som den blir
satt til.

Utvalget kommer nærmere tilbake til alle disse
spørsmålene på hvert sitt sted i utredningen.

9.6 En ny alminnelig forvaltningslov

9.6.1 En ny lov i stedet for en endringslov

Lovendringer kan gjennomføres ved å vedta en
helt ny selvstendig lov eller en endringslov som
oppdaterer den gjeldende loven. Valget mellom en
ny lov og en endringslov beror blant annet på hvor
mange endringer som gjøres, om det er viktige
realitetsendringer som gir uttrykk for et nytt prin-
sipielt syn, og om oppbyggingen av loven blir
endret. Det kan også ha betydning om det skjer

en generell språklig oppdatering av loven, og om
revisjonsarbeidet omfatter loven i sin helhet, og
hvor grundig dette arbeidet har vært.

Utvalget har allerede fremhevet at klarspråk-
hensyn taler for en ny forvaltningslov. Som utval-
get kommer tilbake til i kapittel 10, har de verdier
som ligger bak loven, fortsatt gyldighet. Det kan
ikke konstateres noen klar eller utbredt misnøye
med dagens lov, men utvalget ser behov for å gjen-
nomgå og vurdere på ny mange enkeltheter i
loven i lys av den utviklingen som det norske sam-
funnet og offentlig forvaltning har hatt over 50 år.
Selv om dette ikke resulterer i grunnleggende
endringer i lovens innhold, taler det til fordel for
en helt ny lov at det nå blir gjort et fullstendig
gjennomsyn av forvaltningsloven, som iallfall
fører til mindre endringer og språklige forenk-
linger og omformuleringer på en rekke punkter.
En ny lov vil da bli et bedre instrument for dem
som heretter skal sette seg inn i loven, og utvalget
mener det veier tyngre enn ulempene for dem
som har vent seg til å arbeide med gjeldende lov.

Utvalget tar derfor sikte på å foreslå en helt ny
forvaltningslov til å avløse loven av 1967.

9.6.2 Hovedspørsmål om lovstrukturen

Ved utformingen av en ny lov på et område reiser
det seg to hovedspørsmål om lovstrukturen. De
gjelder henholdsvis den ytre avgrensing og den
indre oppbygging av loven.

Det første hovedspørsmålet har i prinsippet to
sider. Den ene gjelder forholdet til annen lovgiv-
ning. Dette kan omtales som et spørsmål om hori-
sontal lovstruktur. Den andre siden gjelder forhol-
det mellom loven selv og forskrifter i medhold av
loven. Dette kan omtales som den vertikale lovs-
trukturen, og det kan ha betydning for den indre
oppbygging av loven. Det er imidlertid ikke alle
lover hvor det er nødvendig eller naturlig å ha en
supplerende eller utfyllende forskrift, og da blir
det ikke tale om noen vertikal lovstruktur på
området.

Forholdet til annen lovgivning er et spørsmål
om hvordan den nye loven skal innpasses i det
samlete lovverket, og hvilke temaer eller regler
som skal samles i den nye loven. Hvilke spørsmål
som bør reguleres i den nye loven, kan til dels
bero på rettspolitiske overveielser om hva reglene
bør gå ut på. Men det kan også være et rent lov-
strukturelt spørsmål om hvorvidt regler med et
gitt innhold redaksjonelt passer best i den nye
loven eller i annen eksisterende lovgivning. Når
det skal vurderes, har det betydning hvilket virke-
område de respektive lovene får.
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Det lovstrukturelle spørsmålet om forholdet til
annen lovgivning melder seg tydeligst når det er
tale om å utforme en lov for et område som tidli-
gere ikke var lovregulert. Når det er en eksis-
terende lov som skal revideres, kan man lettere ta
for gitt og bygge videre på den avgrensning i for-
hold til andre lover som den gjeldende loven har.
Men en totalrevisjon kan også benyttes til å vur-
dere på ny hvilke regler som bør gå inn i loven, og
hvilke som bør legges til andre lover.

Det andre hovedspørsmålet gjelder hvordan
den nye forvaltningsloven bør bygges opp. Ved en
slik totalrevisjon som utvalget er bedt om å forbe-
rede, kan dette bli vurdert uavhengig av struktu-
ren i gjeldende lov. En stor omlegging av struktu-
ren kan ha den ulempe at det for brukere som er
vant til den gamle loven, blir vanskeligere å finne
frem i den nye. Men slike ulemper er begrenset til
en overgangsperiode og vil som oftest bli oppveid
av de fordeler som den nye strukturen forutsettes
å gi.

Valget mellom å plassere regler i loven selv
eller i en forskrift i medhold av loven beror på
flere forhold. For det første er det spørsmål om

det gjelder regler som det er naturlig at Stortinget
tar stilling til. Dernest beror det på omfanget av
reglene, hvor detaljerte og tekniske de er i sitt
innhold, om de har et mer begrenset virkeområde
enn loven generelt har, og om man må regne med
at de kommer til å bli endret ofte og med kort var-
sel, eventuelt om de bare skal gjelde for begrenset
tid. I gjeldende rett bærer forvaltningslovforskrif-
ten preg av unntak fra lovens hovedregler, og
eForvaltningsforskriften har preg av tekniske og
detaljerte regler.

Utvalget mener at hovedreglene om forvaltning-
ens saksbehandling bør inntas i loven, slik tilfellet
er i dag. Stort sett hører alminnelige regler for for-
valtningens virke overfor borgerne hjemme i for-
valtningsloven. Utvalget kommer i punkt 35.1.2 til-
bake til forskjellige spørsmål som melder seg for
andre lover. Forvaltningsloven bør fortsatt være
en alminnelig lov, slik at saksbehandlingsregler
som bare gjelder for bestemte forvaltningsområ-
der, forvaltningsorganer eller sakstyper i stedet
bør tas inn i særlovgivningen, jf. punkt 11.2 og
11.3.

Boks 9.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– en ny alminnelig forvaltningslov
– at kjernen i den nye loven skal være alminnelige saksbehandlingsregler for offentlig forvaltning,

tilpasset innbyggernes forventninger og utviklingen i forvaltningens organisering og arbeids-
måter

– at loven skal være utformet i klart språk
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Forvaltningsloven – verdier, forventninger og formål

10.1 Innledning

Forvaltningsloven er båret oppe av noen grunn-
leggende verdier som den skal ivareta. Da loven
ble forberedt, sto det sentralt å ivareta rettssikker-
heten av hensyn til dem som forvaltningens avgjø-
relser rettet seg mot. Dette måtte imidlertid balan-
seres mot hensynet til en effektiv forvaltning.
Disse verdiene står stadig sentralt som mål for for-
valtningsloven.

I utvalgets mandat er det fremhevet at en lov
om saksbehandlingen i offentlig forvaltning skal
ivareta rettssikkerheten og fremme tillit til forvalt-
ningen, og legge til rette for effektivitet og demo-
kratisk styring. I dette kapitlet vil utvalget gå nær-
mere inn på disse grunnleggende mål og hensyn
bak loven.

I tillegg er det et mål med lovens saksbehand-
lingsregler at de skal bidra til tillit til forvalt-
ningen, både generelt og i den enkelte sak ved at
avgjørelsen der blir oppfattet som legitim også av
dem som den går imot.

Målene for en lov om saksbehandlingen i for-
valtningen blir påvirket av hvilke forventninger
folk har til forvaltningen og til dens saksbehand-
ling. Både verdiene og forventningene kan
påvirke hva som bør være lovens formål. I dette
kapitlet vil utvalget trekke frem de mest sentrale
verdier og forventninger med sikte på å vurdere
en formålsbestemmelse i loven.

10.2 Rettssikkerhet

Det er en alminnelig forventning til forvaltningens
virksomhet at den i rimelig utstrekning skal iva-
reta borgernes rettssikkerhet.

I Bokmålsordboka defineres «rettssikkerhet»
som «den sikkerhet og trygghet som ligger i at
samfunnet er regulert av rettsregler og at myndig-
hetene håndhever dem».1 Når ordet brukes i

denne betydningen, beskriver det sentrale egen-
skaper ved en rettsstat, i motsetning til en stat
hvor den sterkestes rett gjelder. I dette perspekti-
vet er forvaltningen en som bidrar til å beskytte
borgerne mot andre. Denne forventningen er
langt på vei ivaretatt i dagens samfunn.

Rettssikkerhetsspørsmål oppstår også i forhol-
det mellom stat og borger. I det norske velferds-
samfunnet griper forvaltningen ofte inn i borger-
nes liv for å ivareta samfunnshensyn. Også i slike
sammenhenger møter vi krav om rettssikkerhet,
og det sies gjerne at hensynet til effektivitet må
avveies mot hensynet til den enkeltes rettssikker-
het. Rettssikkerhetsspørsmål kan også melde seg,
særlig overfor svake grupper, ved tildeling av
ytelser eller ved nedbygging av offentlige tjeneste-
tilbud.

I norsk rettsvitenskap ble ikke rettssikkerhets-
begrepet underkastet noen inngående analyse før
på 1950-tallet. Professor Johs. Andenæs fremhevet
i et foredrag i 1947 at konflikten mellom «rettssik-
kerhetshensynet og kravet til en effektiv forvalt-
ning» var «et av knutepunktene i moderne forvalt-
ningsrett», men han gikk ikke nærmere inn på
hva rettssikkerhet er.2 I sin tiltredelsesforelesning
om effektivitet og rettssikkerhet i den offentlige
forvaltning beskrev professor Torstein Eckhoff
ulike «elementer i rettssikkerhetsidealene», bl.a.
at saksbehandlingen skal være «fair og hensyns-
full» og at avgjørelser skal være «mest mulig for-
utberegnelige».3 Han oppstilte ingen generell defi-
nisjon av rettssikkerhet, men regnet i stedet opp
hvilke interesser som burde anses som rettssik-
kerhetshensyn.

I gjenreisningsperioden i etterkrigstiden med
betydelige innslag av planøkonomi ble rettssikker-
hetshensyn ofte trukket frem med tanke på myn-
dighetenes regulering av næringslivet. Senere har

1 Se http://www.nob-ordbok.uio.no/perl/ordbok.cgi?OPP=
rettssikkerhet&ordbok=bokmaal.

2 Foredraget er opprinnelig publisert i Norsk Retstidende
(Rt.) 1947 s. 193. 

3 Se Torstein Eckhoff, «Effektivitet og rettssikkerhet i den
offentlige forvaltning», Nordisk administrativt tidsskrift,
1958, senere opptrykt bl.a. i Rettferdighet og rettssikkerhet
(Oslo 1966).
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rettssikkerhetshensyn ofte blitt fremhevet med
tanke på svake gruppers stilling.

I St.meld. nr. 32 (1976–77) Rettssikkerhet i
sosial- og helseinstitusjoner innledes drøftelsen av
rettssikkerhetsbegrepet slik:

«Som et generelt utgangspunkt innebærer
rettssikkerhet at myndighetenes behandling
av mennesker og avgjørelser av saker blir rik-
tigst mulig, under iakttakelse av visse rettsre-
gler og uten å krenke den personlige integritet
eller andre menneskerettigheter. Rettssikker-
het forutsetter dermed visse normer både for
hva den enkelte avgjørelse skal gå ut på, og for
selve fremgangsmåten for å nå fram til avgjørel-
sen. Videre må det kreves visse muligheter for
kontroll med behandlingen eller avgjørelsen. –
I det hele tatt kan rettssikkerhetsidealene
knapt anses oppfylt om folk ikke også får tillit til
at behandlingen og avgjørelsene er så riktige
som det er mulig.

Begrepet ‘rettssikkerhet’ har i vår språk-
bruk og våre verdiforestillinger en høy positiv
verdi: Det er ingen som anstendigvis kan
erklære seg som ‘motstander av rettssikker-
het’. Blant annet i politiske diskusjoner er det
dermed fare for at begrepet blir brukt i meget
ulike betydninger.»4

I begrepsavklaringen i stortingsmeldingen blir
rettssikkerhetsbegrepet spaltet opp i ni ulike ele-
menter, bl.a. krav på å ha visse verdier i fred, for-
utberegnelighet og rettferdig, hensynsfull og rask
saksbehandling.5

Denne tilnærmingsmåten har festet seg. Det
er vanlig å skille mellom rettssikkerhetsidealene,
som har flere elementer som har karakter av for-
skjellige mål, og rettssikkerhetsgarantier, som er
midler til å virkeliggjøre rettssikkerhetsidealene.
Ordet «rettssikkerhet» blir gjerne brukt som en
samlebetegnelse for beskyttelse mot overgrep og
vilkårlighet fra myndighetene, til å kunne forutbe-
regne sin rettsstilling og forsvare sine interesser.6

Av og til er det ønske om at også andre elementer
tas med, for eksempel hensyn til likhet og rettfer-

dighet. Mens likebehandling kan ses som et retts-
sikkerhetsideal, vil oppfatninger om hva som er
en rettferdig løsning, lett bli påvirket av hva man
anser som en god løsning ut fra andre kriterier.

Som oftest blir rettssikkerhetshensyn trukket
frem med tanke på enkeltindividets stilling. Men
det kan også bli brukt med sikte på sosiale grup-
per eller allmenne interesser som naturmiljøet.

Utvalget vil søke å angi nærmere hvilke under-
liggende mål det er tale om i de enkelte sammen-
henger. Iblant er det likevel hensiktsmessig å
snakke om rettssikkerhet som en kort sammen-
fatning av flere elementer. Dette gjelder f.eks.
hensynet til at forvaltningen ikke skal overskride
sin kompetanse, som vil stå sentralt ved drøftin-
gen av regler om utredningsplikt og klage, og
hensynet til at saksbehandlingen bør involvere
partene, være hensynsfull og ikke trekke ut i lang-
drag. Rettssikkerhetsbetraktninger står også sen-
tralt når reglene om taushetsplikt og informa-
sjonsdeling drøftes.

10.3 Effektivitet

Ved utformingen av en ny forvaltningslov må man
ha for øye at saksbehandlingsreglene ikke bare
skal ivareta rettssikkerhetshensyn, men også
fremme en effektiv saksbehandling. Effektivitets-
mål er først og fremst begrunnet i samfunnshen-
syn – å sikre en god bruk av samfunnets ressurser
og å sikre at samfunnsmessige mål blir nådd. Men
en effektiv saksbehandling har også betydning for
den enkelte som er part i en sak.

Ordet «effektivitet» blir brukt med forskjellig
innhold. Alt etter innholdet kan det variere hvor
relevant det er for vurderingen av regler om saks-
behandlingen i offentlig forvaltning.

Effektivitet knyttes ofte til graden av målreali-
sering (styringseffektivitet) – hvorvidt vedtakene
som forvaltningen treffer i medhold av en lov,
bidrar til å realisere målet med loven. Slik sett er
forvaltningen mer effektiv jo bedre lovens mål blir
oppnådd. Regler om utredningsplikt kan bidra til
det. Et annet mål kan være at avgjørelsene er
rettsriktige, velbegrunnet og truffet etter en saks-
behandling som lar berørte få gi til kjenne sine
synspunkter. Forvaltningen skal blant annet også
ivareta hensynet til den enkelte og bidra til å
bevare og skape tillit i samfunnet. Effektivitetsmål
kan derfor også knyttes til slike mål, som er pre-
get av rettssikkerhetstanker.

Effektivitet kan videre forstås som kostnadsef-
fektivitet. En rask saksbehandling vil ofte være
kostnadseffektiv, men det beror på hvor store res-

4 St.meld. nr. 32 (1976–77) Rettssikkerhet i sosial- og helseinsti-
tusjoner s. 6.

5 St.meld. nr. 32 (1976–77) s. 7–8 (punkt 3.3, se for de nevnte
tre elementene henholdsvis punkt 3.3.1, 3.3.3 og 3.3.4).

6 Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg.,
Oslo 2017 s. 60. Se ellers Jan Fridthjof Bernt og Ørnulf Ras-
mussen, Frihagens forvaltningsrett. Bind 1, 2. utg. Bergen
2010 s. 46–68, og Hans Petter Graver, Alminnelig forvalt-
ningsrett, 4. utg., Oslo 2015 s. 99–102, med videre henvis-
ninger.
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surser som blir brukt på saksbehandlingen. Res-
sursbruken må ses i forhold til målrealiseringen,
enten man har formålet med den aktuelle loven
eller et mål om rettsriktige avgjørelser for øye. En
rask og enkel saksbehandling som i liten grad
involverer berørte parter, vil i seg selv kreve rela-
tivt små ressurser. Men den kan øke antallet feil-
aktige eller uhensiktsmessige avgjørelser og føre
til klagesaker og begjæringer om omgjøring. Det
må tas i betraktning når man skal ta stilling til om
en enkel saksbehandling vil være mer kostnadsef-
fektiv enn en mer omhyggelig behandling.

Spørsmålet om kostnadseffektivitet kan også
vurderes i forhold til sakens art og betydning for
partene og for samfunnet. I den forstand vil det
være kostnadseffektivt å bruke få ressurser på å
behandle små saker med begrensete konsekven-
ser. Det kan imidlertid tenkes at det er vanskelig å
skille mellom små og enkle saker og store og
komplekse saker, og det vil da kreve noen ressur-
ser å gjennomføre et slikt skille i praksis.

Iblant blir «effektivitet» utelukkende brukt
som et mål på saksbehandlingstid og saksavvik-
ling. I den forstand er forvaltningen effektiv når
den behandler saker raskt og uten at det oppstår
restanser, og ineffektiv når den ikke gjør det. Når
forvaltningen fra tid til annen kritiseres for å være
lite effektiv, er det ofte dette en har i tankene.

I denne sammenheng har også det en kan
betegne som flyteffektivitet, betydning. I saksbe-
handlingen innebærer det at det kontinuerlig
arbeides med saken, slik at den ikke blir liggende
i bero på noe tidspunkt, og at den oversendes til
andre instanser som har en rolle i behandlingen,
så snart det er aktuelt.

Forvaltningsloven bør legge til rette for at for-
valtningen kan være effektiv i alle de betydning-
ene som nå er nevnt. «Effektivitet» kan også tas i
andre betydninger. Man kan skille mellom dyna-
misk effektivitet, i betydningen evne til å skape
innovasjon og endring, tilpasningseffektivitet, i
betydningen evne til å tilpasse seg nye forhold, og
fordelings- eller allokeringseffektivitet, i betydnin-
gen evne til å realisere en materiell fordeling av
goder og byrder. Disse betydningene av effektivi-
tetsbegrepet har trolig mindre å si når man skal
vurdere saksbehandlingsregler for forvaltningen.

I lovgivningssammenheng er det verdt å
understreke at effektivitetsargumenter ofte får
større gjennomslag i den grad det er mulig å kvan-
tifisere virkningene av ulike regelalternativer. I
hvilken utstrekning det lar seg gjøre for saksbe-
handlingsregler, vil variere etter hvilken form for
effektivitet en har for øye. Det vil som regel være
enklere å si om en lovbestemmelse vil påvirke

saksbehandlingstidens lengde enn å si noe om
graden av kostnads- eller styringseffektivitet.

10.4 Nøktern ressursbruk

Hvor store ressurser som saksbehandling i sam-
svar med loven vil kreve, inngår i en effektivitets-
vurdering, særlig av kostnadseffektiviteten. Men
hvor store ressurser som vil gå med når loven skal
følges i praksis, kan i seg selv ha betydning for de
lovgivningspolitiske vurderingene. Dette har nå
fått særlig interesse fordi statsinntektene ventes å
avta betydelig i de nærmeste tiårene som følge av
reduserte oljeinntekter, og det blir derfor behov
for en mer effektiv og mindre ressurskrevende
offentlig sektor. Som nevnt i punkt 9.2 er dette
fremhevet i Produktivitetskommisjonens to utred-
ninger (NOU 2015: 1 og NOU 2016: 3) og i Meld.
St. 27 (2016–2017) Perspektivmeldingen 2017.

Behovet for å minske ressursbruken og øke
effektiviteten i offentlig sektor har vært fremme i
samband med tidligere forvaltningspolitiske refor-
mer fra 1980-årene av. Bestrebelsene har i praksis
rettet seg mer mot produksjon av ulike tjenester
enn mot saksbehandlingen ved utøving av offent-
lig myndighet, men har på enkelte områder ført til
et enklere regelverk – f.eks. ved å fjerne krav til
offentlige tillatelser – som begrenser eller overflø-
diggjør en saksbehandling i forvaltningen. For-
valtningsloven er ikke blitt påvirket av disse
bestrebelsene, men ønsket om å motvirke en økt
bruk av ressurser i forvaltningen kan ha medvir-
ket til at enkelte forslag om endringer i forvalt-
ningsloven for å styrke partsrettighetene ikke er
blitt fulgt opp.

Når man skal vurdere tiltak for å minske res-
sursbruken, er det samtidig behov for å vurdere
om de aktuelle tiltakene kan medføre økt res-
sursbruk på andre måter. Når ressursbruken i
samhandling mellom offentlig forvaltning og pri-
vate skal vurderes, bør man være oppmerksom på
at minsket ressursbruk på den ene siden kan føre
til økt ressursbruk på den andre siden. Hvis f.eks.
forvaltningens plikt til å utrede saken blir redu-
sert av ressurshensyn, kan det gjøre at private må
bruke mer ressurser på å utrede saken – hvis ikke
kravene til utredningsnivå senkes, med fare for at
avgjørelsen blir dårligere underbygd.

Hvis saksbehandlingsreglene endres på visse
punkter for å spare ressurser, kan dette etter
omstendighetene skje på en viss bekostning av
andre verdier som forvaltningsloven skal ivareta.
Det kan da spørres om en del av gevinsten ved
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disse innsparingene bør benyttes til å styrke kra-
vene til god saksbehandling på andre måter.

10.5 Demokratisk styring

Det er grunnleggende at forvaltningen skal være
underlagt demokratisk styring. Det gjelder både
statsforvaltningen og kommunalforvaltningen.
Det viser seg gjennom den øverste overordnete
rollen som Stortinget, fylkestinget og kommune-
styret har som direkte folkevalgte organer, og
gjennom den alminnelige instruksjons- og organi-
sasjonsmyndigheten som regjeringen, fylkes-
tinget og kommunestyret har overfor underord-
nete enheter.

Den demokratiske styringen av forvaltningen
skjer først og fremst gjennom lovgivning og
bevilgningsvedtak. Forvaltningen må innrette sin
virksomhet innenfor disse rammene. Ytterligere
styring er mer praktisk når det gjelder generelt
regelverk, enn når det gjelder avgjørelser i enkelt-
saker. Den langvarige praksis med at Stortinget i
lovgivningen gir forvaltningen et vidt spillerom i
enkeltsaker, tilsier at det bør være en åpenhet i
forvaltningen for signaler fra de folkevalgte orga-
ner og en mulighet for nærmere demokratisk sty-
ring av avgjørelsene. En omfattende styring av
enkeltavgjørelser i tillegg til det alminnelige regel-
verket vil i praksis være utelukket av ressurs- og
effektivitetshensyn, og en styring i utvalgte saker
kan etter omstendighetene komme i strid med
likebehandlingshensyn.

God styring av samfunnet settes ofte i sam-
menheng med demokrati og hvordan folkestyret
er organisert og virker i praksis. Trekk ved folke-
valgte organer og valg blir derfor gjerne studert
og kategorisert når god styring skal konkretise-
res. Nyere forskning peker imidlertid også på vik-
tigheten av et lands offentlige administrasjon for å
sikre god styring. Et velfungerende forvaltnings-
apparat blir av mange forskere trukket frem som
essensielt for å sikre innbyggernes velferd og
levestandard og et stabilt demokrati.7

10.6 Tillit

10.6.1 Tillit til forvaltningen8

Tillit er fravær av behov for å verifisere og
bekrefte andres handlinger og bygger på en sub-
jektiv opplevelse av at andre sannsynligvis vil
handle på en måte som er god eller nyttig for oss,
eller som i det minste ikke er skadelig for oss. Til-
lit erstatter sikkerhet i situasjoner der informa-
sjonstilgangen er utilstrekkelig eller for kompli-
sert til å fastslå hvilken atferd som kan forventes
av andre, og innebærer en villighet til å være sår-
bar overfor risiko eller usikkerhet. Tillit fungerer
derfor langt på vei som substitutt for direkte kon-
troll i relasjoner mellom personer og/eller sys-
temer. Generelt er tillit et viktig element for sosial
integrasjon, demokratisk stabilitet og økonomisk
effektivitet.

En sterk tillitskultur muliggjør en velfunge-
rende forvaltning. Høy tillit mellom forvaltnings-
organene legger til rette for effektive løsninger.
Høy tillit mellom borger og forvaltningen gir
større aksept for forvaltningens beslutninger og
senker konfliktnivået og kostnadene knyttet til
oppfølgning og kontroll. Høy tillit øker også
mulighetene for å gjennomføre langsiktige refor-
mer der borgerne må tåle visse byrder før godene
inntreffer.

Hva som skaper tillit til forvaltningen og gene-
relt i samfunnet, er et komplekst og kontroversielt
tema. Tillitens innhold og betydning studeres i en
rekke fagdisipliner, og hva som vektlegges,
avhenger av ståstedet.

Tillit kan rette seg mot medlemmer i samfun-
net generelt. Dette kan måles ved å undersøke
andelen av samfunnets medlemmer som mener at
«de fleste personer kan stoles på». Dette kan
stikkordsmessig kalles for «sosial tillit». Slik tillit
påvirkes i stor grad av felles verdier som deles i et
samfunn. Jo mer like de andre er en selv, desto
større er tilbøyeligheten til å stole på andre.

Tillit kan også rette seg mot institusjoner eller
myndighetene generelt. Høy institusjonell tillit
indikerer at borgerne holder offentlige institusjo-
ner for å være effektive, ærlige og for å stå ved
sine utsagn. Det kan skilles mellom tillit til et poli-
tisk-administrativt system som sådant og tillit til

7 Johan P. Olsen, «Europa igjen på leting etter det gode styre-
sett. Demokrati og demokrater, byråkrati og byråkrater i
det 21. århundre», Nordisk administrativt tidsskrift 2018 (nr.
3) s. 45–63.

8 Fremstillingen bygger her på en rekke forskjellige kilder.
Det kan bl.a. vises til OECD Public Governance Reviews,
Trust and Public Policy: How Better Governance can Help
Rebuild Public Trust, OECD 2017, Trust – The Nordic Gold,
Analysis report, Nordic Council of Ministers, 2017, og Hans
Christian Høyer, Sjur Kasa og Bent Sofus Tranøy (red.),
Tillit, styring, kontroll, Rena 2015.
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spesifikke institusjoner eller aktører.9 Tillit til et
system som sådant baseres på langvarige positive
opplevelser med formell struktur, regler, roller og
arbeidet til institusjoner. Jo høyere grad av tillit til
systemet som sådant, desto mindre tillitsforring-
ende vil uheldige enkelthendelser være. På den
andre siden kreves mye tillit til enkeltinstitusjoner
før tilliten til systemet som sådant skal øke nevne-
verdig.

Dersom det er en høy grad av sosial tillit i et
samfunn, vil det ofte også være høy tillit til sam-
funnets institusjoner. Dette betyr at spørsmålet
om hva som påvirker tilliten til forvaltningen, har
sammenheng med grunnsynet på den menneske-
lige natur, for eksempel om mennesket er grunn-
leggende egoistisk. Også en rekke makroforhold
påvirker tillitsnivået, som økonomiske forskjeller i
samfunnet og arbeidsledighetsnivåer, samt inn-
vandring fra lavtillitsland og politisk polarisering.

Undersøkelser viser også at tilliten til institu-
sjoner varierer med faktorer som alder, kjønn og
politisk, sosioøkonomisk og kulturell tilhørighet.
Personer med høy inntekt har som regel høyere
tillit enn personer med lav inntekt. Eldre, kvinner
og personer mot venstre på det politiske spek-
trum har jevnt over høyere tillit til institusjoner
enn henholdsvis yngre, menn og personer mot
høyre på det politiske spektrum. Tilliten øker som
regel med politisk engasjement, idet kjennskapen
til systemet blir bedre. Det er grunn til å anta at
geografisk og sosial avstand kan virke inn på tilli-
ten, særlig ved at en nærhet til det som oppfattes
som gode og rettsriktige beslutninger, kan gi
grunnlag for tillit mer generelt. Gode institusjoner
vil derfor bygge tillit i samfunnet.

For et samfunn er det viktig å opprettholde og
øke tillitsnivået. Når tilliten først er brutt ned, kan
den være vanskelig å bygge opp. Begrepet «social
trap» betegner at når tillit mellom en gruppes
medlemmer først er tapt, er det vanskelig å skape
et tillitsnivå som er nødvendig for godt samarbeid
– selv om samtlige i gruppen forstår at det gir
bedre resultater for dem hvis de klarer det.

10.6.2 Tillit i Norge

Tilliten til institusjoner i Norge er, som den sosiale
tilliten, høyere enn i de fleste andre land.10 Tilsva-
rende høye nivåer finnes i de andre nordiske lan-
dene. Dette har trolig sammenheng med vår for-
holdsvis homogene befolkning, egalitære verdi-
grunnlag og samfunnsstruktur, tidlig etablerte og
sterke demokratiske tradisjon, konsensusoriente-
ring og lave interne konfliktnivå i offentlig sek-
tor.11 Relasjonene innad i forvaltningen har tradi-
sjonelt vært tillitsbasert med få eksterne eller for-
melle styringsmekanismer. Til sammen er det for-
hold som bl.a. har gjort det mulig med en lovgiv-
ningsteknikk som gir et stort skjønnsrom til
forvaltningen.

Difis innbyggerundersøkelse for 2017 viser at
77 prosent av Norges innbyggere mener at en kan
stole på de fleste mennesker. 18 prosent oppga at
en ikke kan være forsiktig nok. Tallene er noe
høyere enn Statistisk sentralbyrås verdiundersø-
kelse fra 2008, der rundt 64 prosent svarte at man
kan stole på de fleste.12 Andre undersøkelser har
vist at omtrent 60 prosent av innbyggerne i Norge,
Danmark og Nederland mente at «most other peo-
ple can be trusted»,13 mens bare omtrent ti pro-
sent oppga samme svar i Brasil, Filippinene og
Tyrkia. En OECD-undersøkelse fra 2011 viste at
88 prosent i Norge ga uttrykk for høy grad av tillit
til andre, mens OECD-gjennomsnittet var på 59
prosent.14

Selv om tilliten til institusjoner er sterk i
Norge, kan undersøkelser tyde på at den har falt
noe.15 Ifølge Gallup World Poll har tillit til myndig-
hetene falt med gjennomsnittlig to prosentpoeng i
OECD-landene de siste to årene, fra 45 prosent i
2015 til 43 prosent i 2017.16 Som årsaker peker
OECD for det første på en økt bekymring for
manglende økonomisk vekst og konsekvensene

9 Borgerne er ofte skeptiske til offentlig sektor når de blir
spurt i generelle og overordnede termer, men gir ofte
uttrykk for større tilfredshet når de blir spurt om mer spe-
sifikke tjenester. Tom Christensen og Per Lægreid, «Trust
in Government: The Relative Importance of Service Satis-
faction, Political Factors, and Demography», Public Perfor-
mance & Management Review, Vol. 28, No. 4, 2005 s. 487–
511 (s. 488).

10 Per Lægreid og Simon Neby, «Gaming, Accountability and
Trust: DRGs and Activity-Based Funding in Norway»,
Financial Accountability & Management, 32(1), 2016 s. 57–
79, s. 63. Difi-rapport 2017:6 kapittel 6.

11 Tom Christensen og Per Lægreid, «Trust in Government:
The Relative Importance of Service Satisfaction, Political
Factors, and Demography», Public Performance & Manage-
ment Review, Vol. 28, No. 4, 2005 s. 487–511, s. 489.

12 Difi-rapport 2017:6 s. 56.
13 Bo Rothstein, «Corruption and Social Trust: Why the Fish

Rots from the Head Down», Social Research Vol. 80: No. 4,
2013 s. 1011, med videre henvisninger. 

14 Society at a glance 2011: OECD social indicators, OECD
(2011) s. 91.

15 Tom Christensen og Per Lægreid, «Trust in Government:
The Relative Importance of Service Satisfaction, Political
Factors, and Demography», Public Performance & Manage-
ment Review, Vol. 28, No. 4, 2005 s. 487–511 s. 499.
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for inntekt, arbeid mv. For det andre vises det til
reaksjoner knyttet til korrupsjon, skatteunndra-
gelser og andre tegn på mangel på respekt for
loven. For det tredje knyttes nedgangen til ube-
hag ved myndighetenes manglende evne til å
håndtere klimaforandringer, terrorisme og migra-
sjonsstrømninger.17 En økende økonomisk ulik-
het i samfunnet kan også bidra til å forklare ned-
gangen.

Difis innbyggerundersøkelse for 2017 viser at
omtrent ti prosent av innbyggerne mener at ulike
former for korrupsjon og partiskhet, som bestik-
kelser, smøring og favorisering av familie og ven-
ner, foregår i svært stor grad i staten, kommunene
og egne kommuner. Andelen som mener at slik
oppførsel skjer i svært liten grad er omtrent fem
prosent.18 Tallene viser en negativ utvikling i til-
litsnivået fra 2015.

10.7 Generelt om forventninger til 
forvaltningen og krav til 
forvaltningsloven

Det er en rekke forventninger til offentlig forvalt-
ning. Borgerne forventer at forvaltningssaker blir
behandlet på en betryggende måte, og at saksbe-
handlingen er hensynsfull og ikke trekker ut. De
politiske myndighetene i stat og kommune forven-
ter at forvaltningen bidrar til en effektiv gjennom-
føring av politiske målsettinger, og som lovgivere
forventer de at forvaltningen holder seg innenfor
rammene av sin myndighet. De fleste vil dessuten
forvente at forvaltningens virksomhet skjer på en
tillitvekkende måte.

Høye krav til forvaltningen kombinert med
økende press på offentlige utgifter vil bli en utfor-
dring i årene som kommer. Grenseoverskridende
problemstillinger har endret forholdet mellom
nasjonal og internasjonal politikk og stiller krav til
nye samarbeidsformer og ny kompetanse i forvalt-
ningen. Klima- og miljøendringer, et mer mangfol-
dig samfunn og en åpen økonomi stiller nye krav

til politikkutforming, samhandling og bruk av
kunnskap.19

Folks forventninger til forvaltningen endrer
seg når samfunnet forandrer seg. Et samlet inn-
trykk er at oppfatningen som borger i samfunnet
har endret seg i retning av en rolle som bruker
eller deltaker. Deltakelsen kan få uttrykk i at inn-
byggerne gjennom egenaktivitet er med på å
utforme tjenestene som de får fra det offentlige.
Et utviklingstrekk er en økende skepsis mot eta-
blerte autoriteter. Det har også betydning for for-
holdet til eksperter og myndighetspersoner.
Tidligere aksepterte borgerne i større grad at
eksperter traff avgjørelser fordi de stolte på at
ekspertene ivaretok samfunnsnytten. Utviklingen
kan ha sammenheng med et økt utdanningsnivå i
befolkingen, økt informasjonstilgang, den gene-
relle velstandsøkningen i samfunnet samt økende
ulikhet i befolkingen.20

Borgerne forventer større innflytelse over og
frihet i valg av offentlig tjenesteprodusenter enn
før, og godtar i mindre grad køer for å få offentlige
tjenester. Dette er særlig tydelig på området for
helsetjenester. Det har festet seg en rettighetstan-
kegang som innebærer et ønske om lovfestet rett
til tjenester.

Borgerne forventer også større grad av ser-
vice fra forvaltningen. Det kan også innebære en
større grad av tilrettelegging fra forvaltningens
side, for eksempel med muligheter for selvbetje-
ning. Valg og utvikling hos private tilbydere får
konsekvenser for forventingene som stilles til for-
valtningen. Forventninger om likebehandling blir
– iallfall på noen områder – supplert eller erstattet
med forventninger om persontilpasset behandling.

Enkelte utviklingstrekk kan oppleves som inn-
byrdes motstridende. Vi ser en økt delekultur
med fremveksten av sosiale medier, en økende
forventing om at forvaltningsorganene samarbei-
der slik at borgeren bare trenger å gi fra seg en
opplysning én gang, og en økende forventning om
at visse tjenester blir innvilget automatisk når vil-
kårene er oppfylt, slik at borgeren ikke trenger å
sende inn en søknad eller melding. Samtidig ser vi
stadig økende oppmerksomhet om informasjons-
sikkerhet og personvern, for å unngå at informa-
sjon kommer på avveie eller brukes til inngri-
pende formål.

16 Referert i OECD Public Governance Reviews, Trust and
Public Policy: How Better Governance can Help Rebuild
Public Trust, OECD 2017 s. 11. Tilliten til rettsvesenet har
derimot økt med gjennomsnittlig fire prosentpoeng (fra 49
til 53 prosent).

17 OECD Public Governance Reviews, Trust and Public
Policy: How Better Governance can Help Rebuild Public
Trust, OECD 2017 s. 11.

18 Innbyggere i mindre kommuner har inntrykk av at det
foregår mer korrupsjon i staten, sammenlignet med inn-
byggere i større kommuner. Difi-rapport 2017:6 s. 24.

19 Se St.meld. nr. 19 (2008–2009) Ei forvaltning for demokrati
og fellesskap s. 7.

20 Jf. her og i det følgende Rune J. Sørensen og Carlo Thom-
sen, En effektiv offentlig sektor. Organisering, styring og
ledelse i stat og kommune, 2. utg., 2018 s. 19–20. 
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10.8 Forvaltningslovens bidrag for 
å ivareta de grunnleggende 
verdiene

10.8.1 Innledning

Gjeldende forvaltningslov har etter utvalgets syn i
stor grad ivaretatt de grunnleggende verdier som
ligger bak loven. Dette bør videreføres og styrkes
i en ny forvaltningslov. Samtidig kan det være
mulig og grunn til å justere noe på prioriteringene
og dermed på enkelte regler. Det bør fortrinnsvis
skje på en slik måte at målene med loven ut fra en
samlet betraktning blir enda bedre ivaretatt.

De forskjellige verdiene kan komme i strid
med hverandre, men gjør det langt fra alltid, og
kan også støtte opp om hverandre. Mange av for-
valtningslovens regler betraktes naturlig som
rettssikkerhetsgarantier, men de kan også ivareta
andre verdier. Forvaltningens utredningsplikt er
en rettssikkerhetsgaranti, men kan også bidra til
effektivitet (særlig styringseffektivitet). Tiltak
som fremmer rettssikkerhet eller effektivitet kan
også gi økt tillit til forvaltningen og saksbehand-
lingen der. Tillitskapende tiltak kan gi avgjørel-
sene større legitimitet hos dem som de angår, og
det kan i sin tur øke effektiviteten.

I løpet av et liv vil så å si alle voksne borgere
ha hatt førstehåndskontakt med forvaltningen. I
tillegg formidles inntrykk gjennom bekjente og
mediekanaler. Hvordan forvaltningsorganer utfø-
rer sitt arbeid, har betydning for hvordan de blir
vurdert.

Hvordan saksbehandlingsprosessen oppleves,
kan ha vel så stor betydning som innholdet i for-
valtningens avgjørelser. OECD viser til at «subje-
ctive judgements of the fairness of outcomes are
less important psychologically than subjective jud-
gements of the fairness of process».21 Forskning
innen sosialpsykologien viser at opplevelsen av en
rettferdig saksbehandling øker sannsynligheten
for at borgerne vil akseptere utfall som er nega-
tive for dem.22 Motsatt kan en saksbehandling
som oppleves som urett, gjøre borgerne mer
skeptiske og negativt innstilt, og føre til en mang-
lende samarbeidsvilje som i sin tur går ut over for-
valtningens evne til å levere rettsriktige og gode
resultater.

I løpet av de siste tiårene har borgernes rolle i
saksbehandlingsprosessen endret seg. Borgerne
behandles i større grad som brukere og har også
høyere forventninger om å bli inkludert og motta
forståelig informasjon som de selv kan vurdere.
Dette har også sammenheng med lavere respekt
for autoriteter for autoritetens skyld, se punkt
10.7.

Utviklingen tilsier at forvaltningen bør drive
en saklig virksomhet som borgerne forstår og kan
akseptere. For saksbehandlingen betyr dette for
det første at forvaltningen ikke skal være partisk
eller korrupt (punkt 10.8.5), og at den skal være
åpen, tilgjengelig og forståelig (punkt 10.8.3). Bor-
gerne skal behandles hensynsfullt og med
respekt (punkt 10.8.4). Borgerne skal oppleve å
bli hørt og tatt på alvor, og skal bli orientert om
prosessen for å hindre unødvendig frustrasjon.
Det bør være kontrollordninger som gjør at feil i
forvaltningen kan bli korrigert, og som fremmer
etterlevelse av gjeldende regler og vedtak (punkt
10.8.6). Utvalget vil nedenfor utdype dette med
eksempler på aktuelle saksbehandlingsregler.

10.8.2 Regler som bidrar til riktige og gode 
avgjørelser

En rekke saksbehandlingsregler i forvaltningslo-
ven har til formål å legge til rette for materielt rik-
tige resultater. Regler som tar sikte på å opplyse
saken, bidrar til dette – som for eksempel krav til
utredning, forhåndsvarsling, aktiv informasjons-
plikt og eventuelle andre regler om innhenting og
foreleggelse av opplysninger. Også regler som
setter parten i stand til å forstå bedre hvilke fak-
tiske opplysninger som kan ha betydning i saken,
og til å legge dem frem for forvaltningsorganet,
kan gjøre at saken blir bedre opplyst. Slik sett kan
forvaltningens veiledningsplikt, partens rett til å
benytte advokat og tolk, og retten til å forklare seg
muntlig i møte med en representant for forvalt-
ningsorganet, bidra til riktige avgjørelser.

Andre regler søker å forhindre misbruk av
posisjon eller vektlegging av usaklige hensyn
under saksbehandlingen. Til denne gruppen
hører inhabilitetsreglene og den tradisjonelle
læren om myndighetsmisbruk (forvaltningen skal
ikke ta utenforliggende hensyn, treffe vilkårlige
eller sterkt urimelige avgjørelser eller bedrive
usaklig forskjellsbehandling).

Flere saksbehandlingsregler vil indirekte
bidra til å oppfylle formålet om materielt riktige og
gode avgjørelser. Reglene om begrunnelse kan
for eksempel bevisstgjøre saksbehandleren
underveis i vedtaksprosessen og oppfordre til

21 OECD Public Governance Reviews, Trust and Public
Policy: How Better Governance can Help Rebuild Public
Trust, OECD 2017 s. 69.

22 Bo Rothstein, «Corruption and Social Trust: Why the Fish
Rots from the Head Down», Social Research Vol. 80: No. 4,
2013 s. 1019 med videre henvisninger.
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større grundighet i saksbehandlingen. Tilsva-
rende kan innsynsreglene skape bevissthet hos
saksbehandleren om at deler av saksbehandlingen
vil være til ettersyn for parten og allmennheten.

Endelig legger en gruppe regler til rette for at
gale eller uheldige avgjørelser kan bli rettet opp.
Både reglene om klage og omgjøring og reglene
om ugyldighet hører til denne kategorien.

10.8.3 Forvaltningen skal være åpen, 
tilgjengelig og forståelig

At forvaltningen er åpen, tilgjengelig og forståelig,
gjør at folk vil ha lettere for å henvende seg til den
med spørsmål, anmodninger og søknader. Det vil
bidra til at folk får ytelser de har krav på og tillatel-
ser som de kan ha en berettiget forventning om.
At utenforstående kan kikke forvaltningen i
kortene, fungerer oppdragende for forvaltningen
og avmystifiserende for borgeren. Jo mer transpa-
rent forvaltningen er, desto mindre kan foregå i
det skjulte.23 Borgerne settes bedre i stand til å
forstå forvaltningens virksomhet, og gis større
foranledning til å avdekke og korrigere uheldig
opptreden når den skjer.

Åpenhet i den skriftlige saksbehandlingen
skjer blant annet gjennom regler om journalføring
og innsyn. Det bør være enkelt å praktisere inn-
synsretten. Elektroniske systemer kan bidra til å
effektivisere praktiseringen av innsynsreglene.

Åpenhet sikres også gjennom andre regler, for
eksempel høringer og ulike informasjonstiltak. At
interesserepresentanter får delta i beslutningspro-
sesser i kollegiale forvaltningsorganer, og at
beslutningsmyndighet legges til lokale instanser,
kan også bidra til åpenhet gjennom større nærhet
til borgerne.

Forvaltningsloven bør sette borgeren i stand
til å ivareta sine interesser. Å gi informasjon om
selve saksbehandlingsforløpet kan ha stor verdi
for parten. De fleste har bare en vag forståelse av
hvordan saksbehandlingen skrider frem, og pro-
sessen kan oppleves som fremmed og utilgjenge-
lig og kan skape avstand mellom borgere og for-
valtningen. Økt kjennskap kan for det første bidra
til rimelige forventninger om hva som vil skje, og
for det andre forberede borgeren på hvordan han
eller hun kan bidra selv. OECD anbefaler at det
gis et «veikart» over viktige steg i saksbehand-

lingsprosessen, en beskrivelse av beslutningskri-
terier og en redegjørelse for hvordan beslutnings-
takeren vil treffe sin beslutning.24

Borgerne bør ha mulighet til å bidra med inn-
spill til saken. For å øke sjansene for at bidrag vil
kunne få betydning for sakens behandling og utfall,
bør involvering skje tidlig i saksbehandlingen. Hvis
ikke innspill blir vurdert slik innholdet skulle tilsi,
kan uinnfridde forventinger medføre en skuffelse
som får borgeren til å oppleve frustrasjon ved at
påvirkningsmulighetene ikke har reelt innhold.
Det kan skje om det ikke finnes tegn til at innspil-
let har blitt lest av forvaltningsorganet, eller om
tidsfristene er så knappe at borgeren ikke får tid
til å områ seg.

At borgeren skal bli i stand til å ivareta sine
interesser, stiller krav til hvordan reglene om vei-
ledning, forhåndsvarsling og begrunnelse utfor-
mes. En god begrunnelse i klart språk kan sette
borgeren i stand til å forstå hva som skjer og hvor-
for, og øker da sjansen for at saksbehandlingen og
den enkelte avgjørelse oppfattes som rettferdig.

10.8.4 Borgerne skal behandles hensynsfullt

Et møte med et forvaltningsorgan er en uvant situ-
asjon for mange borgere. Nye situasjoner gjør en
særlig mottakelig for inntrykk.25 Førsteinntryk-
ket vil kunne farge tolkningen av senere kontakt.
Forvaltningens tjenestepersoner bør opptre på en
hensynsfull og profesjonell måte. Bruk av høflig
språk og kroppsspråk vil være viktigere desto mer
inngripende situasjonen er, og jo mer sårbar par-
ten føler seg i møte med forvaltningen. Hvis for-
valtningen har gjort grove feil overfor en part, vil
det være på sin plass med en unnskyldning.26

Forvaltningsloven inneholder ingen regler
som direkte regulerer adferden til tjenesteperso-
ner eller tonen i det skriftlige eller muntlige språ-
ket. Det gjør imidlertid forvaltningsetiske ret-
ningslinjer.27 Etter gjeldende etiske retningslinjer
for statstjenesten punkt 1.1 skal for eksempel

23 Norske myndigheter utviser komparativt sett en stor grad
av åpenhet. Ifølge Transparency Internationals Corruption
Perceptions Index fra 2018, rangeres Norge som nummer 7
blant 180 land. Danmark, New Zealand, Finland, Singapore,
Sverige og Sveits får har bedre rangering enn Norge. Se
www.transparency.org.

24 OECD Public Governance Reviews, Trust and Public
Policy: How Better Governance can Help Rebuild Public
Trust, OECD 2017 s. 75.

25 OECD Public Governance Reviews, Trust and Public
Policy: How Better Governance can Help Rebuild Public
Trust, OECD 2017 s. 76.

26 Jf. Sivilombudsmannens uttalelse 14. september 2018
(2017/597), der fylkesmannen ble bedt om å gi klageren en
uforbeholden unnskyldning for saksbehandlings- og retts-
anvendelsesfeilene i saken. Se også Sivilombudsmannens
uttalelse 16. juni 2017 (2016/271), der ombudsmannen ba
om at pasienten får en oppriktig beklagelse fra helseforeta-
ket.

27 Etiske retningslinjer for statstjenesten, revidert juni 2017. 
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statsansatte ta «hensyn til innbyggernes interes-
ser, tilstrebe likebehandling og opptre med
respekt overfor det enkelte individ». Å få informa-
sjon om og bli inkludert i saksbehandlingsproses-
sen kan også bidra til en opplevelse av å bli hørt
og tatt på alvor.

10.8.5 Forvaltningen skal være ikke være 
partisk eller korrupt

Det er avgjørende for at offentlig forvaltning skal
fungere godt, at den ikke er eller oppleves å være
partisk eller korrupt. Partiskhet og korrupsjon bry-
ter med rettssikkerheten på en avgjørende måte og
svekker både effektiviteten og den demokratiske
styringen. Oppfatninger om at forvaltningen er par-
tisk og korrupt, kan lede til store fall i tilliten.
Saksbehandlingsregler i forvaltningsloven og
annet regelverk kan forebygge og gjøre det lettere
å reagere mot upartisk opptreden og korrupt
atferd. Innsynsregler kan bidra til å hindre og
avdekke korrupsjonstilfeller, og regler om ugyl-
dighet og sanksjoner kan hindre at partiskhet og
korrupsjon får virkning i den aktuelle saken.

Reglene om inhabilitet bidrar til å hindre mis-
tanke om partisk opptreden. Det er ikke kritikk-
verdig å være inhabil, men dersom tjenesteperso-
ner er inhabile og likevel behandler saker som
inhabiliteten gjelder, kan dette lede til fall i tilliten.
Hvis en inhabil person har tilrettelagt grunnlaget
for eller truffet avgjørelse i en sak, bør saken
behandles på nytt av en habil person. Dersom
slike saker opprettholdes uten ny og upartisk vur-
dering, kan det gi grobunn for mistanke om at
inhabiliteten kan ha virket inn på avgjørelsen.

10.8.6 Kontrollordninger for å rette opp feil 
og bygge tillit

Forvaltningen vil gjøre feil i noen av sine avgjørel-
ser. En feil kan etter omstendighetene ha betyd-
ning utover den aktuelle saken og virke inn på
borgernes tillit til forvaltningen. Det er derfor vik-
tig med mekanismer som gjør at borgerne kan få
rettet opp slike feil. Klageordninger er en slik
mekanisme, og det at forvaltningen selv retter opp
sine feil etter klage, kan gi den økt tillit.

Fellesskapet i en demokratisk rettsstat bygger
på et regelverk. Hvis noen skaffer seg fordeler
ved å la være å følge regelverket, kan det friste
andre til å gjøre det samme. Det svekker den
demokratiske styringen og reglenes effektivitet
og kan føre til en stadig lavere tillit i samfunnet
generelt og til forvaltningen spesielt. Det er der-
for behov for mekanismer til å kontrollere etterle-

velsen av forvaltningsvedtak og til å håndheve
dem når det er behov for det. Skal slike kontroll-
mekanismer være effektive og tillitvekkende, kan
det være nødvendig å kunne utføre kontroll uten
at parten blir varslet på forhånd.

10.9 Forvaltningslovens formål

10.9.1 Innledning

Et grunnleggende spørsmål ved utformingen av
en ny forvaltningslov, er hva som bør være lovens
formål. Med «formål» menes her de overordnede
målsettinger som loven tar sikte på å nå (f.eks. å
sikre flest mulige korrekte avgjørelser), og de
sentrale hensyn som den tar sikte på å ivareta i
den forbindelse (f.eks. rettssikkerhet og effektivi-
tet). Lovens formål vil ha betydning for de fleste
av de enkeltspørsmål vi kommer tilbake til, her-
under fastsettingen av lovens virkeområde og
hvilke regler som bør gjelde innenfor denne ram-
men.

Gjeldende forvaltningslov har ingen formåls-
bestemmelse. Forhistorien viser at formålet var å
gi mer betryggende regler for forvaltningens virk-
somhet.28 Det fremgår også av de enkelte bestem-
melsene i loven, som rommer en rekke regler
som beskytter borgeren og hans eller hennes
interesser. På den annen side har også andre hen-
syn spilt inn ved utformingen, f.eks. hensynet til
allmennhetens tillit til forvaltningen (§ 6 annet
ledd om inhabilitet) og hensynet til en effektiv
etatsstyring (§ 35 tredje ledd om omgjøring). Det
er likevel rettssikkerheten for den enkelte som
dominerer bildet.

10.9.2 Hvilke formål bør en ny forvaltningslov 
tjene?

10.9.2.1 Hvilke formål trekkes frem i mandatet? 
Utvalgets hovedsyn

Utvalgets mandat trekker frem flere aktuelle for-
mål for en ny lov (mandatet punkt 2.1).

Det første hensynet som nevnes, er at forvalt-
ningsloven skal gi grunnlag for «god saksbehand-
ling». Dette kriteriet har i seg selv nokså begren-
set selvstendig innhold. Hvorvidt forvaltningens
saksbehandling er «god», beror på hva man
mener med «god». En lov som prioriterer rettssik-
kerhetshensyn fremfor hensynet til effektivitet, er

28 Se nærmere Ragnhild Øvrelid, Rettssikkerhet eller demo-
krati? Innflytelse og kontroll i fullmaktslovgivningen, Oslo
1984. 
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bare god om man mener at hensynet til den
enkelte er viktigere enn andre hensyn – og
omvendt. På den annen side kan et krav om at
saksbehandlingen skal være «god», i noen tilfeller
virke som en spore til å unngå slurv og lignende.

Det andre hensynet som nevnes, er at loven
skal utformes slik at den «ivaretar borgernes og
private virksomheters rettssikkerhet». Rettssik-
kerhetsbegrepet er omtalt i punkt 10.2. Utvalget
fremhevet der at ordet «rettssikkerhet» gjerne
brukes som en samlebetegnelse for flere hensyn,
og mandatet angir ikke nærmere hvilke av disse
det er tale om.

Det tredje hensynet som nevnes, er hensynet
til allmennhetens «tillit til forvaltningen». Tillits-
begrepet er omtalt i punkt 10.6. Utvalget påpekte
der at tillitsbegrepet er sammensatt og brukes i
skiftende betydninger, men heller ikke på dette
punkt finner utvalget grunn til å gi seg i kast med
å oppstille en definisjon. Det er på det rene at til-
litshensyn bør tillegges stor vekt ved utformingen
av en ny forvaltningslov.

I mandatet heter det videre at loven skal utfor-
mes slik at den «samtidig legger til rette for effek-
tivitet og demokratisk styring innenfor rammen av
ulike organisasjonsformer». Mandatet fremhever
med det at ingen hensyn kan ivaretas fullt ut, uav-
hengig av hva andre hensyn tilsier. Det vil hele
veien måtte foretas en avveining i tilknytning til de
enkelte problemstillingene som reiser seg.

Effektivitetsbegrepet er omtalt i punkt 10.3. Vi
fremhevet der at ordet «effektivitet» kan brukes i
flere betydninger. I sammenheng med regler for
saksbehandlingen er det viktigst at det kan sikte
til graden av måloppnåelse eller til kostnadseffek-
tivitet. Det kan også brukes som et mål på forvalt-
ningens saksbehandlingstid. Utvalget legger til
grunn at alle disse formene for effektivitet bør til-
legges vekt ved utformingen av loven. Det tjener
både hensynet til samfunnet og hensynet til bor-
gerne og til private virksomheter. I den enkelte
sak vil det likevel variere om hensynet til parten
trekker i samme retning som effektivitetshensyn
eller ikke.

Det siste hensynet som nevnes, er «demokra-
tisk styring». Selv om mange viktige bidrag til vårt
demokratiske styresett ligger andre steder enn i
forvaltningsloven, bidrar loven til å skape tillit til
det politiske systemet og til at forvaltningens virk-
somhet ligger innenfor de rammer som er trukket
opp av folkevalgte organer. I tillegg kan demokra-
tihensyn ha betydning for utformingen av lovens
enkelte regler, bl.a. når man skal ta standpunkt til
om en klage bør gå til overordnet organ eller en

uavhengig klagenemnd, og om klageinstansen
skal ha full eller begrenset kompetanse.

Utvalget legger til grunn at oppregningen i
mandatet ikke er uttømmende. Også andre hen-
syn må kunne trekkes inn der det er aktuelt. Saks-
behandlingen bør eksempelvis jevnt over innret-
tes slik at den ikke griper inn i borgernes rettighe-
ter og friheter mer enn nødvendig, at den er så
hensynsfull som mulig, og at den heller ikke ska-
per unødig distanse mellom forvaltningen og den
enkelte. I tillegg vil ivaretakelse av allmenne
interesser og samordningshensyn måtte tillegges
vekt.

Forvaltningsloven er i hovedsak en lov om
saksbehandlingen i forvaltningssaker, og det vil
den også være etter utvalgets forslag. Det taler for
at hovedformålet med loven bør være å sikre flest
mulige korrekte og godt underbygde avgjørelser.
For å oppnå dette må loven ivareta rettssikkerhe-
ten, først og fremst for den enkelte som blir berørt
av avgjørelsen, men etter omstendighetene også
for allmenne interesser. Videre vil det være sen-
tralt at loven legger til rette for en saksbehandling
som er tilstrekkelig effektiv. Men selv om man
legger dette til grunn, gjenstår spørsmålet om
hvilke formål loven bør tjene på et mer detaljert
nivå, og hvordan disse skal avveies mot hver-
andre.

10.9.2.2 Hvordan bør formålene avveies mot 
hverandre?

I noen tilfeller vil de formål som loven skal ivareta,
stå i et spenningsforhold til hverandre. Det kom-
mer på spissen der man gjennom å ivareta ett lov-
formål, gjør innhogg i et annet.

Klagereglene kan være et eksempel. En part
vil normalt være interessert i at alle avgjørelser
som går ham eller henne imot, kan påklages til en
klageinstans med full overprøvingskompetanse.
Om han ikke får medhold, blir spørsmålet om
loven bør åpne for klagebehandling i tre trinn.
Hensynet til parten tilsier isolert sett at det bør
være adgang til det. Hensynet til effektivitet taler
imidlertid for at klageretten må være begrenset.
Spørsmålet blir da om loven bør prioritere noen
formål fremfor andre, eller om avveiningsspørs-
mål i stedet bør løses konkret. Dette spørsmålet
kan reises både på et overordnet nivå, og i tilknyt-
ning til hver enkelt bestemmelse.

I dagens lov har hensynet til rettssikkerhet for
den enkelte fått stort gjennomslag, og det kan vel
sies at slike hensyn til dels er prioritert høyere
enn f.eks. hensynet til effektivitet. Det kunne
være naturlig i lys av lovens forhistorie. Utvalget
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legger uten videre til grunn at rettssikkerhetshen-
syn for den enkelte bør ha stor vekt også ved
utformingen av utkastet til ny lov. På den annen
side er rettighetssituasjonen i dag en annen enn
den var i 1967. Det skyldes både vedtakelsen av
menneskerettsloven i 1999 og grunnlovsreformen
i 2014, og den økte graden av rettighetsfesting på
ulike rettsområder. I dag er hovedutfordringen å
finne den rette balansen mellom individhensyn på
den ene side, og ulike samfunnshensyn på den
annen. Man kan ikke utelukke at vi nå står foran
en tid hvor landets økonomiske situasjon blir van-
skeligere, og vi har allerede sett eksempler på at
situasjonen i andre land kan skape flyktningstrøm-
mer som når også Norge. Ved utformingen av en
ny lov ville det være uheldig om loven skulle låse
avveiningen av kryssende hensyn på en måte som
begrenser muligheten til å møte slike utfor-
dringer. Disse hensynene vil for øvrig kunne slå
forskjellig ut på forskjellige forvaltningsområder.
Behovene på et område med masseforvaltning vil
eksempelvis kunne skille seg fra behovene på
andre områder. Det vil videre kunne være forskjel-
ler innenfor ett og samme forvaltningsområde.
Behovet for en betryggende sakshandling er
eksempelvis større når det gjelder realitetsavgjø-
relsen i saken, enn når det gjelder mer trivielle
avgjørelser som treffes under sakens gang. Utval-
get mener derfor at loven ikke generelt bør gi
noen formål forrang fremfor andre. Avveiningen
må i stedet foretas i tilknytning til utformingen av
hver enkelt bestemmelse.

10.10 Bør det gis en egen 
formålsbestemmelse i loven?

10.10.1 Innledning

Forvaltningsloven har ingen formålsbestem-
melse. Formålsbestemmelser begynte å komme i
bruk i 1970-årene og er etter hvert blitt vanlige i
lover som retter seg mot offentlig forvaltning. I
lovene som gir saksbehandlingsregler for domsto-
lene, varierer det hvilken løsning som er valgt.
Tvisteloven har en formålsbestemmelse i § 1-1,
som skiller mellom hvilke formål loven tjener (før-
ste ledd) og hvordan disse formålene skal nås
(annet ledd). Også jordskiftelova 21. juni 2013 nr.
100 har en formålsbestemmelse. Domstolloven,
straffeprosessloven og skjønnsprosessloven har
derimot ingen formålsparagraf, og det er ikke
foreslått i utkastet til ny straffeprosesslov, jf. NOU
2016: 24 Ny straffeprosesslov.

Hverken den danske eller den svenske forvalt-
ningsloven har en formålsparagraf. Den finske för-

valtningslagen inneholder derimot en formålsbe-
stemmelse i 1 §. Bestemmelsen lyder slik:

«Syftet med denne lag är att genomföra och
främja god förvaltning samt rättskydd i förvalt-
ningsärenden. Lagens syfte är också att främja
kvalitet och gott resultat i fråga om den service
förvaltningen tillhandahåller.»

10.10.2 Betydningen av en 
formålsbestemmelse

En formålsbestemmelse har flere funksjoner. På
et overordnet nivå angir den hvilke hensyn og ver-
dier som ligger bak loven, og som loven skal tjene
til å ivareta. Det er flere eksempler på at formåls-
bestemmelsen har stått sentralt i det politiske ord-
skiftet ved vedtakelsen av en lov.

En formålsbestemmelse medfører ikke rettig-
heter eller plikter i seg selv, men har rettslig
betydning ved å angi retning eller føringer for tol-
kingen av lovens øvrige bestemmelser. Hvor mye
den får å si for tolkingen, vil avhenge av hvor pre-
sis og uttømmende den er, og i det enkelte tilfellet
også av hvilke andre tolkingsfaktorer som gjør
seg gjeldende.

Formålsbestemmelsen kan ha større betyd-
ning for forvaltningens skjønnsutøving etter
loven. I mange tilfeller gir en lov forvaltningen et
spillerom for vurderinger uten å angi nærmere
hvordan spillerommet bør brukes. Formålsbe-
stemmelsen vil i slike tilfeller tjene til generell vei-
ledning. Utvalget mener at et slikt behov er til
stede også når det gjelder saksbehandlingsre-
glene i forvaltningsloven. De er stort sett holdt i
en generell form, og bruken på ganske forskjel-
lige saker og sakområder bør ses i lys av de
grunnleggende verdier som loven skal fremme.
Lovens regler utgjør alminnelige minstekrav til
saksbehandlingen i offentlig forvaltning, og hvor-
dan saksbehandlingen legges opp utover disse
minstekravene, bør ses i lys av formålet med
loven, selv om det nok kan være tvil om hvor mye
konkret veiledning det vil gi.

Den verdimarkering som en formålsbestem-
melse vil innebære, kan etter utvalgets mening
tjene til å forklare bakgrunnen for loven og bidra
til en ønsket holdning og bevissthet hos ansatte i
offentlig forvaltning. Avhengig av utformingen
kan en formålsbestemmelse også bidra til at publi-
kum får mer realistiske forventninger til offentlig
forvaltning. En formålsbestemmelse har ikke
bare en rettslig funksjon, men også en pedagogisk
funksjon.
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Utvalget ser etter dette gode grunner til å inn-
lede forvaltningsloven med en formålsparagraf.

10.10.3 Utformingen av en formålsparagraf

Utvalget mener at en formålsparagraf i en kort
form bør reflektere de mest grunnleggende hen-
synene bak loven. Det er en fordel om den kan
vise sentrale mål med loven og dilemmaer som
ligger i grunnhensynene, når de holdes opp mot
hverandre. Der det er behov for en nærmere
avveining, må det skje i den enkelte bestemmelse
i loven eller i den praktiske saksbehandlingen.
Særlig er det ønskelig å få frem de kryssende hen-
syn til rettssikkerhet og effektivitet, og det bør
også komme frem at loven har til formål å tilgo-
dese både den enkelte og samfunnets interesser
samlet sett.

Saksbehandlingens kvalitet bør inngå som et
element i formålsparagrafen. Det er imidlertid
ikke bare et spørsmål om saksbehandlingen i seg
selv, men også om den utad – av de berørte og av
allmennheten – blir oppfattet som tillitskapende.
Formålsbestemmelsen vil med det kunne gi en
forbindelse til forvaltningsetiske retningslinjer
som stiller krav til forvaltningsansattes opptreden
utover det som følger av rettsreglene.

På denne bakgrunn foreslår utvalget følgende
formålsbestemmelse:

«Loven skal legge til rette for at forvaltningens
saksbehandling er god, tillitskapende og effek-
tiv. Den skal ivareta hensynet til den enkelte og
til samfunnet.»

Boks 10.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– å innlede en ny forvaltningslov med en formålsparagraf som gir uttrykk for de mest overordnete

og grunnleggende verdiene som loven skal fremme
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Kapittel 11  

Forvaltningslovens innhold – generelle overveielser

11.1 Innledning

Forvaltningsloven omfatter i dag i utgangspunktet
all virksomhet som forvaltningen driver, men det
varierer med virksomhetens karakter hvilke
regler som får anvendelse. Reguleringen er mest
omfattende for det som regnes som «utøving av
offentlig myndighet», særlig i enkelttilfeller
(lovens kapittel IV–VI). Også for vedtakelsen av
generelle regler som innebærer myndighetsut-
øving, har loven regler (kapittel VII). For andre
deler av forvaltningens virksomhet er regulerin-
gen mer begrenset (kapittel II–III). Disse reglene
gjelder for all virksomhet som forvaltningen dri-
ver, og handler om inhabilitet, veiledningsplikt,
saksbehandlingstid og foreløpig svar, muntlige
konferanser, nedtegning av opplysninger, elektro-
nisk kommunikasjon og bruk av fullmektig.

Som utgangspunkt har loven felles regler for
alle slags enkeltavgjørelser i kraft av offentlig
myndighet som berører den enkeltes rettsstilling.
Den har imidlertid nærmere regler om avgjørel-
ser om iverksetting og gjennomføring av slike
enkeltavgjørelser, og om sanksjoner mot man-
glende etterlevelse (kapittel VIII til X).

I alt vesentlig er gjeldende forvaltningslov en
lov om saksbehandlingen, medregnet overprøving
etter klage. Når det gjelder omgjøring av tidligere
vedtak, har loven dessuten regler om hvilken
adgang forvaltningen har til å omgjøre vedtak (fvl.
§ 35). Andre regler om hvilken adgang forvalt-
ningsorganer har til å treffe realitetsavgjørelser,
har loven ikke. Loven har heller ikke regler om
delegering av myndighet eller andre regler om
hvilket forvaltningsorgan som kan treffe vedtak,
bortsett fra regler om hvilket organ som er klage-
instans eller har myndighet til å omgjøre vedtak.

Mandatet for utvalget forutsetter at forvalt-
ningsloven i hovedsak skal være en lov om saks-
behandlingen i offentlig forvaltning. Utvalget er
imidlertid ikke avskåret fra å foreslå regler i loven
om andre sider ved forvaltningens virksomhet.
Dette kommer utvalget tilbake til i kapittel 15 når
det gjelder regler om delegering av myndighet, og

i kapittel 34 når det gjelder materiellrettslige
regler om forvaltningens myndighet.

I hvilken grad loven bør ha saksbehandlings-
regler for annen virksomhet enn offentlig myndig-
hetsutøving, kommer utvalget generelt tilbake til i
kapittel 27. Spørsmålet vil også bli berørt i enkelte
av de kapitlene som diskuterer bestemte saksbe-
handlingsregler. Her i kapittel 11 vil utvalget
drøfte en del generelle spørsmål som kan reises
når det skal gis regler for saksbehandlingen.

11.2 Forvaltningsloven som 
minimumslov

Gjeldende forvaltningslov er å anse som en «mini-
mumslov» i den forstand at den stiller minstekrav
som saksbehandlingen må oppfylle, hvis ikke sær-
lovgivningen (eller forskrifter etter forvaltningslo-
ven) gir grunnlag for å sette lavere krav. Loven
fastsetter med andre ord en minstestandard for
offentlig forvaltning. Som hovedregel står et for-
valtningsorgan fritt til ha en grundigere saksbe-
handling av høyere kvalitet enn de lovfestede
minimumskravene tilsier.

Utvalget mener at forvaltningsloven fortsatt
bør sette en minstestandard som et forvaltnings-
organ ikke kan gå under uten at det har hjemmel
for det, i praksis oftest i særlovgivningen. Denne
minstestandarden bør være slik at den oppfyller
internasjonalt anerkjente krav til god forvaltning.
Innholdet av minstestandarden må følge av de
enkelte saksbehandlingsreglene.

Utvalget foreslår at loven uttrykkelig skal
bestemme at den gjelder så langt ikke annet er
bestemt i lov eller i medhold av lov, se utk. § 2
annet ledd. Det vil sikre at minstestandarden bare
blir fraveket når Stortinget har fått anledning til å
vurdere det. En hjemmel i særlovgivningen til å gi
nærmere saksbehandlingsregler for en bestemt
sakstype vil derfor ikke gi adgang til å fravike for-
valtningslovens regler uten at dette går klart frem.

På den annen side bør det selvsagt ikke være
noe i veien for at saksbehandlingen i et forvalt-
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ningsorgan mer enn oppfyller lovens minstestan-
dard. Når forvaltningsorganet sørger for det, må
det likevel ha for øye motstående private interes-
ser som kan lide skade.

11.3 Forvaltningsloven og 
særlovgivningen

Forvaltningsloven er utformet som en alminnelig
lov om saksbehandlingen som skal gjelde for alle
sakområder. På det enkelte sakområdet står den
imidlertid tilbake for regler i særlovgivningen
som stiller andre krav til saksbehandlingen (fvl.
§ 1 første punktum). Det gjelder hva enten særlov-
givningen stiller større eller mindre krav til saks-
behandlingen enn forvaltningsloven gjør. En del
saksbehandlingsregler i særlovgivningen supple-
rer forvaltningsloven og kommer altså i tillegg til
forvaltningslovens regler, ikke i stedet for dem.

Utvalget mener at forvaltningsloven fortsatt
skal være en alminnelig lov om saksbehandlingen.
Det kan nok forekomme at det for større, men
avgrensete, sakområder (f.eks. i velferdssektoren
eller på miljøområdet) er naturlig med felles saks-
behandlingsregler av en karakter som ikke passer
generelt. Utvalget legger ikke opp til at slike
regler skal innpasses i forvaltningsloven. I stedet
bør de tas inn i de enkelte lovene på sakområdet,
eller i en felleslov på sakområdet. De særskilte
saksbehandlingsreglene i skatteforvaltningslo-
ven, som gjelder for de aller fleste skatter og avgif-
ter (skatteforvaltningsloven 27. mai 2016 nr. 14
§ 1), er et eksempel på det siste.

Det kan også forekomme at enkelte saksbe-
handlingsspørsmål er særlig praktiske på noen
områder, men ikke i forvaltningssaker flest. Også
det taler for at de blir regulert i særlovgivningen
fremfor i forvaltningsloven.

Siden saksbehandlingsreglene i forvaltnings-
loven skal gjelde for alle forvaltningsområder, må
reglene utformes i nokså generelle ordelag. Det
kan iblant skape usikkerhet om hvordan reglene
skal anvendes på bestemte konkrete områder.
Særlovgivningen inneholder derfor en del saksbe-
handlingsregler som presiserer eller konkretise-
rer regler i forvaltningsloven. De som arbeider på
et forvaltningsområde, kan dessuten ha ønske om
at saksbehandlingsreglene på området finnes
mest mulig samlet, og det kan ha ført til at særlov-
givningen på et område gjentar regler som finnes i
forvaltningsloven. Jo mer vanlig det blir, desto
mer vil lovverket svulme opp, og risikoen øker for
at det oppstår utilsiktede forskjeller i saksbehand-
lingskravene på forskjellige forvaltningsområder.

Det blir også lettere å overse forvaltningsloven
når viktige, men ikke alle saksbehandlingsregler
er inntatt i særloven. Utvalget mener at der man
ser grunn til å gi presiserende eller supplerende
saksbehandlingsregler i en særlov, bør det samti-
dig tas inn en bestemmelse om at forvaltningslo-
ven gjelder.

Hvis forholdene på et forvaltningsområde til-
sier at det (delvis) bør gjelde andre – strengere
eller lempeligere – saksbehandlingsregler enn
forvaltningsloven har, må de tas inn i særlovgiv-
ningen (eventuelt i en forskrift etter forvaltnings-
loven, jf. punkt 11.4). I hvilke lover det blir aktuelt
å ta inn en særregel, og hva en særregel skal gå ut
på, vil naturligvis bero på hvilket innhold forvalt-
ningslovens regel har. Reglene om deling av opp-
lysninger undergitt taushetsplikt illustrerer dette.
En vid adgang til informasjonsdeling kan skape
behov for særregler på enkelte områder som
begrenser denne adgangen, mens en begrenset
adgang til informasjonsdeling kan skape behov
for særregler som utvider adgangen på enkelte
områder eller til visse formål.

Det ligger i forvaltningslovens alminnelige
karakter som en minimumslov at det bør vises
varsomhet med å fastsette lempeligere regler. Det
er imidlertid ikke alltid klart hva som vil være en
«lempeligere» regel. Samtidig kan hensynet til
nøktern ressursbruk og effektivitet tilsi at det
lempes på saksbehandlingskrav i forvaltningslo-
ven som det er mindre behov for på det aktuelle
sakområdet. En fullstendig regulering av saksbe-
handlingen i særlovgivningen bør normalt bare
være aktuelt for en sakstype som det bør gjelde
strengere saksbehandlingsregler for, og som
behandles i et organ eller etat som bare har til
oppgave å behandle slike saker. Særreguleringen
i trygderettsloven er et slikt eksempel.

11.4 Forvaltningsloven og forskrifter 
om saksbehandlingen

Saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven gjel-
der forholdet mellom den offentlige forvaltning
og borgerne. Dette taler for at de bør fastsettes i
form av lov, og ikke ved forskrift.

Lovens alminnelige karakter gjør at bestem-
melsene må få en generell utforming som i liten
grad reflekterer konkrete forhold på ulike forvalt-
ningsområder. Det kan derfor være ønskelig å gi
regler som presiserer loven med sikte på et aktu-
elt forvaltningsområde. Dessuten kan konkrete
forhold på et område ha betydning for hvordan
saksbehandlingen bør være, og iblant tilsi at det
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bør gjelde noe andre regler for saksbehandlingen
enn det som følger av loven. Slike presiserende
eller avvikende regler kan som nevnt fastsettes i
en særlov, eventuelt i en forskrift i medhold av
særloven.

I tillegg gjør forvaltningslovens alminnelige
karakter at det kan tenkes spørsmål som fortjener
å bli regulert, men som har en for teknisk og
detaljpreget karakter til at bestemmelsene bør tas
inn i loven. I stedet kan slike bestemmelser gis i
en forskrift som loven gir hjemmel for.

I gjeldende regelverk er forskrifter om temaer
som forvaltningsloven har regler om, gitt dels i
forskrifter etter forvaltningsloven selv, dels for det
enkelte området i medhold av en særlov. Forvalt-
ningslovforskriften ble vedtatt som en samle-
forskrift i 2006. Ett av formålene med en samle-
forskrift var å gi et mer fullstendig bilde av avvi-
kene fra forvaltningsloven, men det er på ingen
måte slik at alle særregler for forskjellige forvalt-
ningsområder er samlet der. For plasseringen har
det hatt betydning om den aktuelle særregelen er
gitt i medhold av forvaltningsloven eller særlov,
om det finnes noen særlov på det området som
særregelen gjelder, og hvor nær sammenheng det
er mellom særregelen og henholdsvis forvalt-
ningslovens regler og bestemmelser i særloven.

Utvalget ser det som ønskelig at bestemmelser
som fraviker forvaltningsloven ved å stille mindre
strenge krav til saksbehandlingen, blir fastsatt i en
forskrift etter forvaltningsloven selv, eller i en sær-
lov, fremfor i en forskrift etter særloven. Etter
utvalgets mening vil det styrke forvaltningslovens
karakter av en minimumslov om en forskrift som
stiller mindre strenge krav til saksbehandlingen
enn loven gjør, bare kan gis når det er tungtvei-
ende grunner for det. Gjeldende lov har eksempel
på en slik bestemmelse i fvl. § 28 fjerde ledd, som
krever at det må foreligge tungtveiende grunner
for å begrense klageretten på et område i forskrift.

I hvilken utstrekning det er behov for presise-
rende eller supplerende forskrifter ved siden av
forvaltningslovens regler, vil avhenge av hva det
gis regler om i loven, og hvilket innhold de får.
Utvalget vil derfor komme tilbake til dette i aktu-
elle sammenhenger.

11.5 Hvordan styres saksbehandlingen?

Saksbehandlingen kan styres gjennom regler av
forskjellige slag. Saksbehandlingen kan også bli
påvirket eller styrt på annen måte enn ved
rettsregler, både ved de ressurser forvaltningen
får i form av ansatte, utstyr og økonomiske ressur-

ser, ved måten forvaltningen blir organisert på,
ved generelle tjenesteinstrukser eller instruks og
kontakt med overordnet personale i den enkelte
sak, og ved forvaltningsetiske normer som påvir-
ker tjenestepersonenes holdninger og handlinger
innenfor rammen av regelverket. Utvalgets opp-
gave er i all hovedsak å vurdere regler for saksbe-
handlingen.

Forvaltningsloven er dominert av regler som
retter seg mot behandlingen av den enkelte sak,
fremfor regler som stiller systemkrav til tilrette-
leggingen av saksbehandlingen, uavhengig av den
enkelte sak. Hvorvidt forvaltningsloven bør inne-
holde systemkrav, kommer utvalget tilbake til i
punkt 11.6.

Beslektet med lovfesting av systemkrav er en
lovfesting av prinsipper for forvaltningens virk-
somhet og for god saksbehandling. En lovfesting
av prinsipper reiser spørsmål både om hvilke prin-
sipper som eventuelt bør lovfestes, og hva lovfes-
tingen skal bety. Dette kommer utvalget tilbake til
i 11.5.

Forvaltningslovens krav til saksbehandlingen
er dels utformet som rettigheter for den enkelte,
dels som plikter for forvaltningen.

De fleste reglene er utformet som pliktregler.
Som oftest legger de den aktuelle plikten på det
forvaltningsorganet som behandler saken.
Enkelte plikter – som plikten til å fratre ved inha-
bilitet og taushetsplikten for visse opplysninger –
ligger på den enkelte tjenestepersonen, men de
må også forstås slik at forvaltningsorganet må se
til og legge til rette for at plikten blir oppfylt.1 Det
varierer – avhengig av hva slags plikt det gjelder –
om plikten gjelder generelt eller overfor bestemte
personer, typisk partene i saken. Særlig når det
gjelder plikter overfor en part – som f.eks. plikten
til å forhåndsvarsle parten – er det vanlig å omtale
regelen også som en rettighetsregel.

Saksbehandlingsreglene er utformet som ret-
tigheter der de forutsetter et initiativ fra den
enkelte. Reglene om dokumentinnsyn (fvl. §§ 18
flg.) er et klart eksempel, men også bestemmel-
sen om klageadgang (fvl. § 28) er et eksempel på
en rettighetsregel. I tillegg til å beskrive rettighe-
tens innhold, angir en rettighetsregel også hvem
som har den aktuelle saksbehandlingsrettigheten
(rettighetssubjektet). Normalt er det den som reg-
nes som part i saken (se punkt 13.6). Rettigheten
motsvares av en korresponderende plikt for for-
valtningen, vanligvis uten at det er kommet
direkte til uttrykk.

1 En konkretisering av dette finnes for taushetsplikten i fvl.
§ 13 c første ledd. 
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11.6 Lovregulering, forvaltningsetiske 
retningslinjer og god 
forvaltningsskikk

Det er utvalgets oppgave å vurdere alminnelige
lovregler for saksbehandlingen i offentlig forvalt-
ning. Disse lovreglene bør fastsettes i lys av det
som kan utledes av forvaltningsetiske retningslin-
jer eller som følger av god forvaltningsskikk eller
god forvaltningspraksis. Slik utvalget bruker
begrepet «god forvaltningsskikk», er det ikke tale
om en rettsregel.

De alminnelige etiske retningslinjer for stats-
tjenesten, som senest er revidert i juni 2017, tar
som sitt utgangspunkt hensynet til innbyggerne
og hensynet til statens omdømme. Retningslin-
jene har som hovedtemaer lojalitet, åpenhet, tillit
til statsforvaltningen og faglig uavhengighet og
objektivitet. De skal skape en generell holdning
blant statsansatte, og virke inn på hvordan de opp-
trer og utfører sine oppgaver. De retningslinjene
som ligger nærmest opp til forvaltningslovens
regler, gjelder aktiv opplysningsplikt (som har til-
knytning til lovens regler om veiledningsplikt og
foreleggingsplikt) og habilitet.

Forvaltningsetiske normer og overveielser
kan også tenkes uten grunnlag i slike skrevne ret-
ningslinjer.2

God forvaltningspraksis og oppfatninger om
god forvaltningsskikk kan bygge på forvaltnings-
etiske overveielser, men også på overveielser
eller praksis av annen art.3 En god forvaltnings-
praksis vil bidra til en hensynsfull og effektiv for-
valtning som innbyggerne har tillit til. Illustra-
sjoner av god forvaltningsskikk eller god forvalt-
ningspraksis finnes særlig i uttalelser fra Sivilom-
budsmannen, som etter sivilombudsmannsloven
§ 10 annet ledd kan gi uttrykk for om en avgjø-
relse «klart strir mot god forvaltningspraksis».
Disse uttalelsene er som oftest knyttet til vurde-
ringer av konkrete saksforhold slik de er håndtert
av forvaltningen.

God forvaltningsskikk (god forvaltningsprak-
sis) kan ha betydning for forvaltningsloven på

flere måter. Det kan påvirke forståelsen av forvalt-
ningsloven og hvordan loven anvendes i konkrete
saker. Når forvaltningspraksis trekkes inn som
argument ved lovtolkingen, vil det også måtte gjø-
res en kvalitativ vurdering av den for å se hvor
god den er. Denne vurderingen må i stor grad gjø-
res ut fra de samme verdier som ligger bak for-
valtningsloven.

Rettspolitisk kan det for det første være spørsmål
om å lovfeste «god forvaltningsskikk» som et selv-
stendig kriterium eller krav til saksbehandlingen i
offentlig forvaltning. Lignende bestemmelser er
kjent fra andre rettsområder, særlig som krav til
profesjonelle yrkesutøvere. Utvalget foreslår ikke
å gjøre det, fordi det vil skape uklarhet om hvilke
rettslige krav som stilles til saksbehandlingen.

For det annet kan det være spørsmål om å lov-
feste det som er etablert som god forvaltnings-
praksis eller anerkjent som god forvaltningsskikk.
I den grad det skjer, blir det mindre behov for å
vise til god forvaltningsskikk ved siden av loven.

Der det er vanskelig å lovfeste bestemte krav
til saksbehandlingen – enten fordi det er vanskelig
å utforme en egnet regel, eller fordi den vil føre
for langt i en del situasjoner – gjør en henvisning
til god forvaltningsskikk det mulig å avstå fra lov-
regulering, samtidig som man ikke lar være å opp-
stille forventninger til offentlig forvaltning. Når
forvaltningsloven betraktes som en lov som setter
alminnelige minstekrav til saksbehandlingen, kan
god forvaltningsskikk skape ytterligere forvent-
ninger til saksbehandlingen. Slike krav kan ha
betydning for forvaltningens arbeid og vurderin-
gen av hva som regnes som «god forvaltning»,
selv om de ikke anses som rettskrav.

11.7 Bør det lovfestes prinsipper for 
saksbehandlingen?

11.7.1 Hva innebærer lovfesting av et 
prinsipp?

I dette avsnittet vil utvalget drøfte om det er grunn
til å innta noen prinsippbestemmelser i forvalt-
ningsloven. Ordet «prinsipp» kan forstås på for-
skjellige måter, og en lovfesting av et prinsipp kan
dermed ha forskjellig rettslig betydning. Iallfall
kan man skille mellom syv innarbeidete bruksmå-
ter.4 Ordet «prinsipp» brukes blant annet for å
markere at man står overfor et utgangspunkt eller
en hovedregel, eller at det er tale om normer på et

2 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 30–46 diskuterer etiske krav til forvaltningen,
bl.a. med utgangspunkt i konkrete eksempler i fortid og
samtid.

3 Om god forvaltningsskikk, se nå Camilla Bernt og Jan
Fridthjof Bernt (med bidrag av Arne Fliflet), God forvalt-
ningsskikk, Oslo 2018. God forvaltningsskikk har spilt en
større rolle i dansk forvaltningsrett, se f.eks. Niels Fenger
(red.), Forvaltningsret, København 2018 s. 667–696 med
videre henvisninger. Det kan delvis skyldes at den danske
lovreguleringen har vært mindre omfattende enn den nor-
ske forvaltningsloven.

4 Se tidlig Nils Kristian Sundby, Om normer, Oslo 1974 s.
190–196 og senest Thomas Frøberg, Rettslig prinsippargu-
mentasjon, Oslo 2014 s. 126–170 med videre henvisninger.
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høyt generalitetsnivå. Det kan også brukes for å
fremheve at noe er en grunnleggende verdi, eller
som en upresis henvisning til en norm eller et
normsett. Et eksempel på det er henvisningen til
«alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper»
eller «prinsippene om myndighetsmisbruk». Et
prinsipp kan tjene som rettesnor for lovfestingen
av mer konkrete regler, og som tolkingsargument
ved forståelsen av disse.

I en lov som forvaltningsloven vil eventuelle
prinsippbestemmelser kunne falle i én eller flere
av disse kategoriene. Skal et prinsipp lovfestes, er
det behov for å klargjøre hva dette vil innebære.

11.7.2 Lovfestede prinsipper i nordiske 
forvaltningslover

Det er et markert skille mellom østnordisk og
vestnordisk forvaltningsrett når det gjelder å lov-
feste prinsipper i forvaltningsloven.

Den svenske förvaltningslagen (SFS 2017:900)
har et avsnitt om «grunderna för god förvaltning»,
som omfatter fire paragrafer. Den første av dem
(5 §) lovfester krav til legalitet, objektivitet og for-
holdsmessighet. Paragrafen lyder slik:

«En myndighet får endast vidta åtgärder som
har stöd i rättsordningen.

I sin verksamhet ska myndigheten vara sak-
lig och opartisk.

Myndigheten får ingripa i ett enskilt
intresse endast om åtgärden kan antas leda till
det avsedda resultatet. Åtgärden får aldrig vara
mer långtgående än vad som behövs och får
vidtas endast om det avsedda resultatet står i
rimligt förhållande till de olägenheter som kan
antas uppstå för den som åtgärden riktas mot.»

De påfølgende bestemmelsene gjelder service i
kontakt med og bistand til den enkelte (6 §), til-
gjengelighet (7 §) og samarbeid med andre
myndigheter (8 §).

Også den finske förvaltningslagen har et kapit-
tel om «grunderna för god förvaltning» (2 kap.).
Det innledes med en bestemmelse om «rättsprin-
ciperna inom förvaltningen» (6 §), som omfatter
et prinsipp om likebehandling og krav om at
offentlige organer bare kan anvende sin myndig-
het for lovlige formål, og videre krav om upartisk-
het, forholdsmessighet og respekt for borgernes
berettigete forventninger. Deretter følger bestem-
melser om «serviceprincipen och adekvat ser-
vice» (7 §), «rådgivning» (8 §), «krav på gott
språkbruk» (9 §) og «samarbete mellan myndig-

heterna» (10 §). Disse bestemmelsene må ses i
sammenheng med Grundlagen 21 §, som bl.a.
fastsetter at retten til «god förvaltning» skal sikres
ved lov. Denne bestemmelsen må også ses på bak-
grunn av artikkel 41 i EU-pakten om grunnleg-
gende rettigheter (se punkt 7.2.4).

Den danske forvaltningsloven har ingen slik
lovfesting av prinsippbestemmelser. Det samme
er tilfellet for den islandske forvaltningsloven.

11.7.3 Hvilke prinsipper er det aktuelt å 
lovfeste?

Det er ikke noe klart skille mellom en alminnelig
bestemmelse i loven og det som kan betegnes
som et prinsipp. Den alminnelige regelen om for-
valtningens utredningsplikt (fvl. § 17 første ledd)
kan således også omtales som et «prinsipp». På
samme måte kan flere av de prinsippene som er
lovfestet i Sverige og Finland under overskriften
«grunderna för god forvaltning» ses som alminne-
lige bestemmelser for forvaltningens virksomhet.
Utvalget mener på denne bakgrunn at spørsmålet
om å lovfeste prinsipper i forvaltningsloven må
vurderes ut fra hvilke prinsipper det kan være
aktuelt å lovfeste.

En lovfesting av enkelte grunnleggende eller
overordnete prinsipper vil gi uttrykk for sentrale
forventninger som borgerne med grunn kan ha til
offentlig forvaltning. Det kan gjøre at det verdi-
grunnlaget som prinsippene uttrykker, kommer
sterkere frem i bevisstheten hos dem som arbei-
der i offentlig forvaltning. Prinsippene kan også
fremstå som en forklaring på nærmere enkeltre-
gler i loven. De kan få betydning for tolkingen av
dem, og også påvirke løsningen av spørsmål som
loven ikke har nærmere regler om. Det som blir
lovfestet som prinsipper, bør imidlertid ikke opp-
fattes som absolutte regler, men snarere som et
viktig utgangspunkt for videre rettslige resonne-
menter.

Både juridisk teori og utenlandsk lovgivning
oppstiller forskjellige prinsipper som det kan over-
veies å ta inn i forvaltningsloven. Hans Petter Gra-
ver omtaler følgende som «grunnleggende forvalt-
ningsrettslige prinsipper»:5

1. Legalitet
2. Kontradiksjon og forsvarlig saksbehandling
3. Nøytralitet og saklighet
4. Forholdsmessighet
5. Andre innholdsmessige krav, f.eks. kravet om

et velferdsmessig minstemål

5 Se Hans Petter Graver: Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 75–145.



NOU 2019: 5 155
Ny forvaltningslov Kapittel 11
I tillegg kan nevnes prinsipper om kommunika-
sjon, tilgjengelighet, klarspråk og om samarbeid
mellom forvaltningsorganer, slik svensk og finsk
lovgivning gir eksempler på.

Etter utvalgets syn bør flere av disse «prinsip-
pene» holdes utenfor loven, og andre bør heller
lovfestes som alminnelige bestemmelser uten å
omtale dem som prinsipper.

For det første ser ikke utvalget grunn til å lov-
feste i forvaltningsloven et prinsipp om en lovbun-
det forvaltning, siden legalitetsprinsippet nå frem-
går direkte av Grunnloven § 113. Ettersom forvalt-
ningen også kan treffe tiltak på grunnlag av eier-
rådighet og ved å inngå avtaler, kan det dessuten
virke misvisende å lovfeste et generelt prinsipp
om lovbundet forvaltning. Utvalget vil heller ikke
foreslå å lovfeste prinsipper som i realiteten går ut
på innholdsmessige krav av mer sektorspesifikk
karakter. Slike krav hører bedre hjemme i særlov-
givningen. Heller ikke retten til kontradiksjon bør
utformes som en prinsippbestemmelse. En slik
bestemmelse vil lett bli uklar. Pedagogiske hen-
syn taler for at man i stedet lovfester konkrete
krav til kontradiksjon der det er grunn til det. Det
samme gjelder kravet til nøytralitet, som eventuelt
passer best i en bestemmelse om habilitet, og som
kan bli misforstått når forvaltningen skal forbe-
rede eller gjennomføre politiske mål.

I det følgende vil utvalget i stedet drøfte om
forvaltningsloven bør romme et grunnkrav til sak-
lighet (punkt 11.7.4), forsvarlighet (punkt 11.7.5),
forholdsmessighet (punkt 11.7.6) og samarbeid i
forvaltningen (punkt 11.7.7). Dersom slike
bestemmelser inntas i loven, må det samtidig tas
stilling til hvilken betydning prinsippene skal ha –
om de skal utgjøre kompetanseskranker eller
pliktregler, og om de bør kunne håndheves av
domstolene. Dette spørsmålet kan stille seg for-
skjellig alt etter hvilke prinsipper det er tale om.

11.7.4 Krav til saklighet?

Forvaltningen er etter gjeldende rett underlagt
flere krav til saklighet. Det fremgår av Grunnlo-
ven § 98 annet ledd at ingen må utsettes for «usak-
lig eller uforholdsmessig forskjellsbehandling».6

Etter den ulovfestede læren om myndighetsmis-
bruk, som bygger på rettspraksis, gjelder det for-
bud mot usaklig forskjellsbehandling og mot å
legge vekt på utenforliggende (usaklige) hensyn.

Alle disse reglene stiller uttrykkelige saklig-
hetskrav. I tillegg vil rettskildeprinsippene sette
visse grenser for hvilke argumenter som kan ha
betydning for tolkingen av lovbestemmelser mv.,
for hva som kan utledes av dem og for hvordan
motstridende slutninger skal avveies. Også dette
kan ses under synsvinkelen saklighet.

Lovfesting av et generelt saklighetskrav vil
gjelde for all virksomhet som forvaltningen driver,
ikke bare for myndighetsutøving, og kan bygge
opp om en ønsket atferd fra forvaltningsansatte i
møte med publikum. Det kan øke bevisstheten
om at forvaltningsavgjørelser ikke kan bygges på
usaklige hensyn, men vil ikke gi nærmere veiled-
ning om hvilke argumenter som er saklige eller
usaklige.

Når det gjelder forvaltningens rettsanvendelse,
vil et saklighetskrav ha begrenset selvstendig
betydning ved siden av rettskildeprinsippene. En
lovfesting kan likevel tenkes å få betydning der
rettsanvendelsen er så vurderingspreget at den kan
omtales som et «rettsanvendelsesskjønn».7  Når
det gjelder forvaltningsskjønnet, vil lovfestingen av
et alminnelig saklighetsprinsipp ikke få noen betyd-
ning ved siden av misbrukslærens forbud mot å
legge vekt på utenforliggende hensyn og mot usak-
lig forskjellsbehandling, som utvalget foreslår å lov-
feste hovedtrekkene av – se punkt 34.5. I valget
mellom to alternativer, som begge ligger innenfor
rammen av skjønnsfriheten, er det et rent politisk
eller administrativt spørsmål hva man skal velge. Et
krav om saklighet gir ikke veiledning for valget
mellom to alternativer som begge er saklige.

Avgjørelser om saksbehandlingen i en sak, og
i det hele hvordan forvaltningsorganet opptrer
under behandlingen av en sak, beror i mange til-
feller på et forvaltningsskjønn. I et slikt forvalt-
ningsskjønn vil både rent administrative overvei-
elser og hensynet til behandlingen av andre saker
kunne spille en rolle. Men avgjørelser om saksbe-
handlingen må ikke bygge på usaklige hensyn,
f.eks. et ønske om å skape ulemper for en part. I
en slik sammenheng kan lovfesting av et saklig-
hetskrav bidra til økt bevissthet om at saksbe-
handlingen må være saklig.

Selv om man legger til grunn at et alminnelig
saklighetskrav vil få begrenset rettslig betydning,

6 Se Marius Stub, «Det forvaltningsrettslige forbudet mot
usaklig forskjellsbehandling – noen hovedtrekk», i: Bugge
mfl.: Lov, liv og lære. Festskrift til Inge Lorange Backer, Oslo
2016 s. 491–512 (på s. 492–494).

7 Det kan hevdes at Høyesterett har anvendt læren om myn-
dighetsmisbruk i et slikt tilfelle, jf. Rt. 2007 s. 302 avsnitt 57.
Dommen gjaldt et skatterettslig spørsmål hvor likehetshen-
syn gjorde seg gjeldende, og det er usikkert hvor generelle
slutninger man kan trekke av den. Et lignende syn kommer
til uttrykk i HR-2019-273-A, men Høyesterett gir der
uttrykk for «at det bare er i spesielle tilfeller at det kan bli
aktuelt å konstatere brudd på likebehandlingsprinsippet»,
jf. avsnitt 69.
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kan det tjene en pedagogisk funksjon ved at det
fremhever et grunnleggende krav til forvaltningen.
Det vil bli supplert med lovfesting av hovedtrek-
kene i de ulovfestede reglene om myndighetsmis-
bruk.

Utvalget er kommet til at den beste løsningen
er å lovfeste et saklighetskrav i tilknytning til for-
målsbestemmelsen, jf. utk. § 1 annet ledd. Saklig-
hetskravet vil da fremtre som et middel til å reali-
sere lovens formål, og det vil representere en
alminnelig rettesnor for forvaltningens virke, også
når den ikke utøver offentlig myndighet.

11.7.5 Krav til forsvarlighet?

De fleste regner det som selvsagt at forvaltnin-
gens saksbehandling bør være forsvarlig. Hva
som nærmere ligger i dette, kan imidlertid vari-
ere. Man kan mene (1) at det er en viktig verdi og
derfor et mål at prosessen er forsvarlig, (2) at hen-
synet til forsvarlighet er et reelt hensyn ved
tolkingen av lovfestede regler og ved vurderingen
av om det er grunnlag for å oppstille ulovfestede
krav, og (3) at det finnes en alminnelig, ulovfestet
rettsregel som stiller krav til at saksbehandlingen
må være forsvarlig.

At saksbehandlingen skal være forsvarlig i de
to første betydningene, er det antakelig bred enig-
het om.8 Et mer omstridt spørsmål er om det fin-
nes et generelt, ulovfestet forsvarlighetskrav. I
juridisk teori drøftes dette gjerne som et spørsmål
om hvilke krav som kan stilles til forvaltningens
saksbehandling. Finnes det et generelt forsvarlig-
hetskrav som supplerer alle de enkeltstående krav
til saksbehandlingen som ellers gjelder? Det kan
da supplere der det ikke finnes nærmere konkrete
regler, eller etter omstendighetene stille stren-
gere krav enn den konkrete regelen som finnes
om et spørsmål.

Det kan også reises spørsmål om forvaltningen
har plikt til å sikre at dens virksomhet er forsvarlig
innrettet. Har forvaltningen plikt til å holde orden i
eget hus? Dette betrakter utvalget som et system-
krav (se punkt 11.8).

I juridisk teori er det vanlig å hevde at det gjel-
der et ulovfestet grunnkrav til forsvarlig saksbe-
handling. Det er imidlertid omstridt og usikkert
om rettspraksis gir dekning for å oppstille et slikt
krav.9 For utvalget er det ikke nødvendig å gå nær-

mere inn på det. Spørsmålet her er om det er
grunn til å lovfeste et forsvarlighetskrav.

I første omgang er spørsmålet hvilket behov
det er for en slik regel. Mange av de spørsmål
som oppstår under saksbehandlingen, er regulert
i forvaltningsloven. Da loven trådte i kraft 1.
januar 1970, ble behovet for et ulovfestet forsvar-
lighetskrav vesentlig redusert. Dette behovet blir
ytterligere redusert dersom det nå vedtas en ny
forvaltningslov. I tillegg er det en rekke regler om
saksbehandlingen i særlovgivningen. Ved behand-
ling av personopplysninger, gjelder kravene i per-
sonopplysningsloven og personvernforordningen.
Også EØS-retten og i enkelte tilfeller EMK vil
kunne stille krav. Slike regelsett reduserer beho-
vet for et forsvarlighetskrav.

Det kan likevel oppstå spørsmål som ikke er
løst eller som iallfall ikke har noen klar løsning i
lovgivningen. I noen tilfeller vil man kunne nå
frem til gode resultater gjennom tolking av de
bestemmelser som allerede finnes. Er ikke det
mulig, kan det iblant være grunnlag for å oppstille
ulovfestede regler av mer begrenset rekkevidde.
Behovet for et generelt forsvarlighetskrav er der-
for begrenset.

Det som først og fremst taler mot lovfesting av
et forsvarlighetskrav, er den uklarhet som knytter
seg til hva et slikt krav i tilfelle skulle romme. En
lovbestemmelse som nøyer seg med å angi at
saksbehandlingen samlet sett skal være forsvar-
lig, uten å angi hva som konkret må gjøres for å
oppfylle kravet, vil lett skape tvil i praksis. Selv om
man skulle legge til grunn at det gjelder et krav
om forsvarlig saksbehandling av supplerende og
subsidiær karakter i forhold til lovgivningen, er en
lovfesting av prinsippet egnet til å øke tvilen.

De nærmere saksbehandlingsreglene i forvalt-
ningsloven – om forhåndsvarsling, dokumentinn-
syn, begrunnelse, klageadgang, veiledningsplikt
m.m. – bygger på at de vil gi en forsvarlig behand-
ling av forvaltningssaker og være tilstrekkelige til
det. På enkelte forvaltningsområder blir de sup-
plert av ytterligere saksbehandlingsregler i sær-
lovgivningen. I en alminnelig forvaltningslov er
det vanskelig å klargjøre på generell basis hva det
vil si at saksbehandlingen er forsvarlig. For å
kunne ta stilling til det, ville man trenge en måle-
stokk som fastlegger hva som er forsvarlig, og hva
som ikke er det. En slik målestokk vil måtte bygge
på en bestemt avveining – eller egentlig en priori-
tering – mellom de interesser som knytter seg til
parten eller partene på den ene side (som innbyr-
des kan være motstridende), og til ulike sam-
funnsmessige interesser på den annen. I tillegg vil
målestokken måtte ta hensyn til at prioriteringen

8 For domstolenes behandling av sivile saker fremgår et til-
svarende krav av tvisteloven § 1-1 første ledd.

9 Se om spørsmålet særlig Marius Stub, Tilsynsforvaltningens
kontrollvirksomhet, Oslo 2011 s. 357–392 og Erik Magnus
Boe, Forsvarlig forvaltning, Oslo 2018 s. 135–149.
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av disse hensynene kan falle ulikt ut fra sektor til
sektor, og fra spørsmål til spørsmål innenfor én og
samme sektor. Ordet «forsvarlig» gir liten eller
ingen veiledning for hvordan disse spørsmålene
skal løses. Et generelt forsvarlighetskrav etterla-
ter så mange tvilsspørsmål at det for forvaltnings-
organet blir nesten uråd å ta stilling til hva som
kreves, mens en lovfesting av prinsippet kan fun-
gere som en lovbestemt frihet for etterfølgende
rettsanvendere til å oppstille nye krav til saksbe-
handlingen. Utvalget vil på denne bakgrunn ikke
foreslå å lovfeste et generelt forsvarlighetskrav.

11.7.6 Bør det lovfestes et krav om 
proporsjonalitet i saksbehandlingen?

I forvaltningsretten har man lenge drøftet om for-
valtningens skjønnsutøving er begrenset av et pro-
porsjonalitetskrav. Et krav om proporsjonalitet
kan tenkes å romme ulike elementer, og det er
vanlig å skille mellom egnethet, nødvendighet og
forholdsmessighet i snever forstand.10 Et propor-
sjonalitetsprinsipp trenger ikke, uavhengig av
hvilke krav det rommer, rekke lenger enn en plikt
for forvaltningen til å vurdere forholdsmessighe-
ten av de vedtak som treffes.11 Men det kan også
utgjøre en kompetansebegrensning.

At det i noen sammenhenger gjelder et krav til
proporsjonalitet, er på det rene. Kravet kan følge
direkte av regelgrunnlaget, eller det kan følge av
EMK eller EØS-retten. Videre gjelder det krav til
forholdsmessighet der forvaltningsorganet knyt-
ter tyngende pålegg som vilkår til begunstigende
avgjørelser. Utenfor disse områdene har Høyeste-
rett avvist at det gjelder et alminnelig krav til for-
holdsmessighet, se Rt. 2008 s. 560 avsnitt 48 og Rt.
2011 s. 304 avsnitt 56. Men at en avgjørelse frem-
trer som uforholdsmessig, iallfall ved første øye-
kast, kan skjerpe krave til begrunnelsen for vedta-
ket (Rt. 1981 s. 745 (Isene)).

De svenske og finske forvaltningslovene inne-
holder et slikt forholdsmessighetsprinsipp. I den
svenske förvaltningslagen har det en utforming i
tråd med EU-retten, og det bygger også på praksis
i Den europeiske menneskerettsdomstol og

Högsta förvaltningsdomstolen, som har fastslått
et generelt proporsjonalitetsprinsipp.12 Utvalget
bemerker her at forvaltningsdomstolene i østnor-
disk rett har en annen stilling med rett til over-
prøving av forvaltningsskjønnet, enn det som er
tilfellet etter norsk rett. Det er derfor ikke naturlig
å innføre i den norske forvaltningsloven den løs-
ningen som er valgt i de svenske og finske lovene.

For utvalget er spørsmålet derfor om det bør
lovfestes et krav til proporsjonalitet i selve saksbe-
handlingen. Spørsmålet er viet liten oppmerksom-
het i forvaltningsretten, men er velkjent fra sivil-
prosessen. Det fremgår av tvisteloven § 1-1 annet
ledd fjerde strekpunkt at «saksbehandlingen og
kostnadene [skal] stå i et rimelig forhold til
sakens betydning», og det har fått betydning for
flere av reglene i tvisteloven. Et eksempel er tvis-
teloven § 21-8, som fastsetter at det skal være «et
rimelig forhold mellom den betydning tvisten har
og omfanget av bevisføringen». Et lignende lovfes-
tet proporsjonalitetsprinsipp i forvaltningsloven
kunne ha betydning for anvendelsen av de enkelte
saksbehandlingsreglene i loven, og kunne også
motivere til enklere saksbehandlingsregler for
bagatellsaker enn for saker med stor betydning
for partene eller for samfunnet.

Utvalget mener at utgangspunktet for vurderin-
gen er forskjellig i saker for domstolene og saker
som behandles i forvaltningen. I sivile rettssaker
har det vært et kjent problem at behandlingen av
den enkelte sak kan være tid- og ressurskrevende,
og bli dyr for partene. Dette er etter utvalgets syn
ikke noe generelt problem i forvaltningssaker,
hvor det i stedet iblant blir gjort gjeldende at saks-
behandlingen ikke er grundig nok.

På den annen side mener utvalget at saksbe-
handlingen også i forvaltningssaker bør tilpasses
sakens betydning for partene og for samfunnet,
og dens vanskelighetsgrad. Saksbehandlingen må
også ta hensyn til at mange parter opptrer overfor
forvaltningen uten advokat eller annen fullmektig.
En slik tilpasning av ressursbruken i saksbehand-
lingen til den enkelte sak kan skje innenfor ram-
men av de enkelte saksbehandlingsreglene som
utvalget foreslår. Det vil særlig ha betydning for
reglene om forvaltningens utredningsplikt og for
omfanget av begrunnelsen for vedtaket. På denne
bakgrunn foreslår utvalget ikke å lovfeste et
alminnelig prinsipp om proporsjonalitet i saksbe-
handlingen.

10 Se f.eks. Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4.
utg., Oslo 2015 s. 128–129. Denne tredelingen har et
direkte motstykke i EØS-rettens proporsjonalitetsprinsipp.
Se for en mer omfattende diskusjon Karl Harald Søvig
(red.), Forholdsmessighetsvurderinger i forvaltningsretten,
Bergen 2015.

11 Se Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 131. 12 Se Prop. 2016/17:180 s. 60–62. 



158 NOU 2019: 5
Kapittel 11 Ny forvaltningslov
11.7.7 Samarbeid mellom 
forvaltningsorganer

Forvaltningsloven har mer det enkelte forvalt-
ningsorgan for øye enn den betrakter offentlig for-
valtning som en helhet. I stor grad gir loven
uttrykk for at det enkelte forvaltningsorgan rår
over saksbehandlingen på sitt område. Av andre
forvaltningsorganer er det overordnete og under-
ordnete organer som spiller en rolle, særlig gjen-
nom reglene om taushetsplikt, partsinnsyn, klage
og omgjøring. Det svarer til bildet av «den seg-
menterte stat» som består av en rekke sektorori-
enterte segmenter med begrenset innbyrdes kon-
takt, et bilde som ble fremhevet av den første
maktutredningen (1973–1982).13 Det er også for-
enlig med bildet av «den fragmenterte stat», som
Makt- og demokratiutredningen (1998–2003)
fremholdt.14

Mange avgjørelser som forvaltningen treffer,
har virkninger utover den sektor de treffes i, og
virkningene av den enkelte avgjørelse kan være
avhengig av beslutninger truffet i andre sektorer.
Opptrer forskjellige forvaltningsorganer overfor
den enkelte på måter som er lite forenlig med
hverandre, kan det både gå ut over effektiviteten i
offentlig og privat sektor og redusere publikums
tillit til forvaltningen. Det er derfor mer og mer
erkjent at offentlig forvaltning – de forskjellige
forvaltningsorganene – må samarbeide.

Utvalget foreslår at dette blir markert i forvalt-
ningsloven på en måte som knytter samarbeid
mellom forvaltningsorganer til lovens formål, jf.
utk. § 1 annet ledd. En lignende lovfesting er
skjedd i den svenske förvaltningslagen (8 §). Det
kan fremme en holdning hos offentlig ansatte om
at de er en del av og bidrar til den samlete offent-
lige forvaltning. Samarbeidet må skje innenfor de
rammer som lover og forskrifter setter, men
bestemmelsen kan ha selvstendig betydning der
forvaltningsorganet står fritt. Det kan komme til
uttrykk f.eks. ved deling av informasjon, delta-
kelse i høringer og utredninger med bidrag fra
forvaltningsorganets ansvarsområde. Hvor omfat-
tende deltakelsen i samarbeidet kan bli, må likevel
vurderes i lys av det som er forvaltningsorganets
hovedoppgaver. Utstrakt samarbeid kan kreve
administrative ressurser som går på bekostning
av organets egne oppgaver, selv om samarbeid
også kan lette organets arbeid og bidra til en
bedre oppgaveløsning samlet sett. Den praktiske
gjennomføringen av den rettesnoren som utvalget

foreslår, må derfor ofte ses som et ansvar for
ledelsen av de aktuelle forvaltningsorganene.

11.8 Systemkrav

11.8.1 Innledning

Hvordan den enkelte sak blir behandlet i et for-
valtningsorgan, kan bero på hvordan man gene-
relt har lagt opp saksbehandlingen. Krav som ret-
ter seg mot det generelle opplegget for saksbe-
handlingen i et forvaltningsorgan, kan betegnes
som systemkrav.15 Et krav om at saken skal
behandles av minst to tjenestepersoner som fore-
tar en selvstendig vurdering av den, kan betraktes
som et systemkrav. I en automatisert saksbehand-
ling vil systemkrav rette seg mot utformingen og
forvaltningen av det dataprogrammet som styrer
saksbehandlingen.

Slik forvaltningslovens regler er utformet i
dag, retter de seg direkte mot behandlingen av
den enkelte sak. De kan likevel også ses på som
systemkrav til saksbehandlingen. De er imidlertid
ikke kombinert med krav til forvaltningsorganet
om å konkretisere kravene til saksbehandling i
organet eller til å dokumentere tilretteleggingen
og hvordan de fastsatte kravene blir oppfylt.

I kommuneloven kan reglene om internkon-
troll i lovens kapittel 25 ses som et eksempel på et
generelt systemkrav. Utvalget finner det imidlertid
ikke hensiktsmessig å ta inn i forvaltningsloven
en bestemmelse om internkontroll. I staten har
økonomiregelverket regler om dette.16 En regel
om internkontroll vil ikke være en bestemmelse
som borgerne kan påberope seg i en konkret sak,
og behovet for internkontroll som et systematisk
kontrolltiltak vil variere med forvaltningsorganets
størrelse og oppgaver.

Et annet eksempel på systemkrav vil være at
saksbehandlingen legges til ansatte som har til-
strekkelig kunnskap og erfaring til å behandle
sakene, og at de som skal behandle saker, gis den
opplæring som er nødvendig for at de skal ha den
kunnskap som trengs for å løse oppgavene. Et
annet eksempel er krav om at forvaltningen skal
gjøre det klart og kunne dokumentere hvem som
har myndighet til å treffe ulike avgjørelser. Et
tredje eksempel er krav om å etablere rutiner for
varsling fra ansatte eller utenforstående om uhel-

13 Jf. NOU 1982: 3 Maktutredningen – sluttrapport. 
14 Jf. NOU 2003: 19 Makt og demokrati. 

15 Om systemkrav, se særlig Erik Magnus Boe, Forsvarlig for-
valtning, Oslo 2018 s. 155–185.

16 Se reglement for økonomistyring i staten § 14 og bestem-
melser om økonomistyring i staten punkt 2.4.
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dig saksbehandling som synes å kunne gjøre seg
gjeldende i flere saker.

Systemkrav og resultatmål for et forvaltningsor-
gan er ofte knyttet til antall saker behandlet og saks-
behandlingstid. «Restanselister» og gjennomgåelse
av restanser har lang tradisjon i forvaltningen. Slike
forhold er lette å måle ved en internkontroll, men
sier lite om avgjørelsenes innhold, deres rettslige
holdbarhet og hvordan de bidrar til å realisere de
formål lovgivningen på området har. Den intern-
kontrollen som gjennomføres i staten på grunnlag
av økonomiregelverket og i kommuner og fylkes-
kommuner ved egenkontroll, tar i praksis mest
sikte på økonomiske disposisjoner.

11.8.2 Bør det lovfestes et krav om at all 
forvaltningsvirksomhet skal være 
forsvarlig innrettet?

Det finnes enkelte lovbestemmelser som fastset-
ter krav til innretningen av forvaltningens virk-
somhet. Helsepersonelloven § 16 slår eksempelvis
fast at virksomhet som yter helse- og omsorgstje-
nester «skal organiseres slik at helsepersonellet
blir i stand til å overholde sine lovpålagte plikter».
Et annet eksempel fra samme sektor er pasient-
journalloven § 7 annet ledd, som fastsetter at
«behandlingsrettede helseregistre skal være
utformet og organisert slik at krav fastsatt i eller i
medhold av lov kan oppfylles».17 Det er hevdet at
det også ellers gjelder et krav til forsvarlig system-
innretning, men dette synspunktet har foreløpig
ikke fått alminnelig oppslutning.18

Spørsmålet her er om forvaltningsloven bør
fastsette at all forvaltningsvirksomhet skal være
forsvarlig innrettet. Et krav til forsvarlig
systeminnretning er et virkemiddel for å motvirke
systemsvikt. Med «systemsvikt» menes ikke det
samme som feil i enkeltsaker. Enkeltstående feil
kan begås uten at det er utslag av systemsvikt.
Omvendt kan det foreligge systemsvikt uten at det
leder til feil i enkeltsaker.19 Det som kjennetegner
systemsvikt, er at forvaltningens virksomhet er
innrettet på en måte som i seg selv kan lede til at
feil begås. I enkelte tilfeller vil systemsvikt kunne
få store konsekvenser.

Det finnes flere regler som retter seg mot virk-
ningene av systemsvikt i enkeltsaker. Reglene om

omgjøring kan i noen tilfeller innebære at forvalt-
ningen har plikt til å finne frem til og omgjøre
ugyldige avgjørelser som er til skade for parten
(se punkt 33.4.2). Har noen lidt økonomisk tap
som følge av feilen, kan det gi grunnlag for erstat-
ningsansvar. Et systemkrav skiller seg fra disse
reglene ved at de retter seg mot forhold som lig-
ger lenger bak i årsakskjeden. De retter seg ikke
mot enkeltstående feil, men snarere mot hvordan
slike feil kan forebygges.

Etter utvalgets syn taler gode grunner for at
det i større grad blir fastsatt visse minstekrav til
innretningen av forvaltningens virksomhet. Det
kan gjøres i særlovgivningen for det enkelte for-
valtningsområde, og her kan det være mulig å
konkretisere systemkravene. Personvernforord-
ningen setter visse krav til innretningen av IKT-
systemer for å ivareta personvernhensyn.

Systemkrav i forvaltningsloven må utformes
mer generelt. På det mest allmenne nivået kan det
være spørsmål om å lovfeste krav om at forvalt-
ningsorganets virksomhet skal være forsvarlig
innrettet, og at forvaltningsorganet skal kunne
dokumentere dette. Mer begrensete systemkrav
kan gå ut på at forvaltningsorganet skal ha ansatte
med tilstrekkelig utdanning, kunnskap og erfa-
ring til å utføre organets arbeidsoppgaver, eller at
forvaltningsorganet skal sørge for forsvarlig tilsyn
med virksomheter som det har gitt pålegg til. Ver-
dien av slike systemkrav ligger særlig i at de kan
øke oppmerksomheten hos forvaltningsorganet
og andre om betydningen av systeminnretningen.
De kan også styrke kontrollinstansers grunnlag
for å foreta kontroll og påpeke behov for forbe-
dringer. På den annen side gir så generelle krav –
med markøren «forsvarlig» – liten veiledning i hva
som ligger i systemkravet. De administrative og
økonomiske konsekvensene av lovfestingen er
usikre, og oppfølgingen kan være avhengig av til-
strekkelige bevilgninger for formålet. Av disse
grunner viker utvalget tilbake for å foreslå gene-
relle systemkrav til innretningen av forvaltnings-
virksomheten i forvaltningsloven. Det må uansett
anses som et ledelsesansvar å forhindre sys-
temsvikt i et forvaltningsorgan.

Utvalget fremhever samtidig at systemsvikt
kan ha konsekvenser både for den enkelte sak
hvor svikten blir oppdaget, og for andre saker
som rammes av den samme svikten. Blant annet
kan en systemsvikt som gjør vedtaket i en sak
ugyldig, gjøre at forvaltningsorganet må under-
søke og eventuelt omgjøre andre vedtak som ram-
mes av den samme svikten.

17 Flere eksempler er nevnt i Erik Magnus Boe, Forsvarlig for-
valtning, Oslo 2018 s. 165–166.

18 Se Erik Magnus Boe, Forsvarlig forvaltning, Oslo 2018
s. 155–185. 

19 Jf. begrepsbruken i Erik Magnus Boe, Forsvarlig forvalt-
ning, Oslo 2018 s. 156.
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11.9 Hva bør forvaltningsloven gi regler 
om?

Forvaltningsloven er den mest omfattende almin-
nelige regulering av forvaltningens virke. Som
lovens tittel angir, til forskjell fra den mer gene-
relle utformingen av fvl. § 1, retter loven seg først
og fremst mot saksbehandlingen i offentlig for-
valtning. Den tar ikke opp hvem som kan treffe
avgjørelsene, bortsett fra spørsmål om inhabilitet.
Den gir heller ikke regler om innholdet i avgjørel-
sene eller hvilken materiell adgang forvaltningen
har til å treffe avgjørelser, bortsett fra enkelte
regler om adgangen til å omgjøre enkeltvedtak og
til å fravike forskrifter.

Når det gjelder saksbehandlingen, er forvalt-
ningslovens regulering mest inngående for saker
om utøving av offentlig myndighet, særlig om
myndighetsutøving i det enkelte tilfelle. Loven
regulerer imidlertid ikke saksbehandlingen i sin
helhet. Reglene gjelder først og fremst forholdet
mellom private parter og forvaltningsorganet
under saksbehandlingen. Andre sider av saksbe-
handlingen blir for det meste betraktet som et
internt forhold i forvaltningen uten nærmere
regulering i loven. Forvaltningens informasjons-
håndtering er delvis regulert i loven med regler
om partsinnsyn, taushetsplikt og enkelte bestem-
melser om fremgangsmåten når et forvaltningsor-
gan skal skaffe seg tilgang til informasjon. Andre
regler om taushetsplikt og behandling av person-
opplysninger, og om lagring og arkivering av
informasjon i forvaltningen, finnes i annen lovgiv-
ning.

Etter mandatet skal forvaltningsloven i hoved-
sak forbli en lov om forvaltningens saksbehand-
ling, men det åpner for å supplere loven med
bestemmelser om grunnleggende ulovfestede for-
valtningsrettslige regler av annen art.

Utvalget finner det klart at loven først og
fremst bør være en lov som gir saksbehandlings-
regler for forvaltningen. Den gjeldende loven er
først og fremst tilpasset hierarkiske organer i
statsforvaltningen. Særlige saksbehandlingsre-
gler for folkevalgte organer i kommuner og fylkes-
kommuner er i dag gitt i kommuneloven, og etter
utvalgets mening er en slik grensedragning mel-
lom de to lovene fortsatt hensiktsmessig. Saksbe-
handlingen i kollegiale organer ellers er i liten
grad regulert ved alminnelige regler. Utvalget ser
grunn til å lovfeste slike regler i forvaltningslo-
ven i større grad enn i dag og vil i kapittel 30 over-
veie hvordan det kan gjøres. Om det for øvrig bør
gis regler i forvaltningsloven for spørsmål om

saksbehandlingen som den ikke regulerer i dag,
eller om dette bør overlates til særlovgivningen,
vil utvalget vurdere nærmere i de enkelte kapitler
i utredningen. Utvalget tar ikke sikte på at forvalt-
ningsloven skal omfatte regler om allmennhetens
innsynsrett, som i dag finnes i offentleglova. Etter
mandatet ligger det utenfor utvalgets oppgave å
vurdere disse reglene. Utvalget legger videre til
grunn at arkivering av informasjon og tilgren-
sende spørsmål skal reguleres i en egen lov som i
dag, og viser her til at det er oppnevnt et eget
utvalg til å vurdere en revisjon av lov 4. desember
1992 nr. 126 om arkiv. Utvalget går videre inn for
at reglene om behandling av personopplysninger
basert på EUs personvernforordning, som gjelder
for både offentlig og privat sektor, ikke bør tas inn
i forvaltningsloven i sin helhet, men beholdes i
den nylig vedtatte personopplysningsloven 15.
juni 2018 nr. 38. Om avgrensningen mot annen
lovgivning vises det ellers til punkt 35.2.

Et tyngdepunkt i en ny forvaltningslov bør
være regler om saksbehandlingen ved utøving av
offentlig myndighet. Utvalget mener likevel det er
grunn til å overveie om loven i større grad bør gi
regler for andre deler av forvaltningens virke,
medregnet faktiske handlinger, inngåelse av avta-
ler og utøving av eierrådighet. Dette kommer
utvalget tilbake til i kapittel 27.

Det er en viss sammenheng mellom den orga-
nisatoriske oppbygging av offentlig forvaltning og
oppgavefordelingen mellom forvaltningsorganene
på den ene side, og regler om saksbehandlingen
på den annen. Utvalget foreslår ikke å ta inn i for-
valtningsloven alminnelige regler om organiserin-
gen av offentlig forvaltning. Dette er ukjent i de
tilsvarende forvaltningslovene i andre nordiske
land. I statsforvaltningen er utgangspunktet etter
Grunnloven at regjeringen (Kongen) bestemmer
organiseringen av forvaltningsapparatet, og orga-
nisatoriske lovbestemmelser vil vanligvis høre
mer naturlig hjemme i særlovgivningen på ved-
kommende område. Det er likevel grunn til å vur-
dere enkelte alminnelige bestemmelser i forvalt-
ningsloven om kollegiale organer og om såkalte
uavhengige forvaltningsorganer, jf. kapittel 30 og
32. Utvalget mener videre at det bør overveies å
lovfeste i forvaltningsloven alminnelige regler for
delegering av offentlig myndighet.

Mandatet åpner også for å vurdere om ulovfes-
tede regler om forvaltningens materielle kompe-
tanse, særlig de såkalte reglene om myndighets-
misbruk, bør lovfestes i forvaltningsloven. Dette
kommer utvalget nærmere tilbake til i kapittel 34.
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Boks 11.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at en ny forvaltningslov skal gjelde for alle saker som offentlig forvaltning behandler
– at særlovgivningen kan sette andre krav til saksbehandlingen for enkelte sakstyper eller forvalt-

ningsorganer
– å lovfeste en alminnelig rettesnor om saklighet og om samarbeid mellom forvaltningsorganer
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Kapittel 12  

Lovens virkeområde

12.1 Innledning

Hvilket virkeområde loven bør ha, er et spørsmål
om hvem og hva lovens regler – først og fremst
saksbehandlingsreglene – skal gjelde for. De vur-
deringer som utvalget gjør her i kapittel 12, må
derfor ses i lys av utvalgets drøftinger og forslag
til regler i utredningen ellers.

Forvaltningslovens virkeområde må avgren-
ses i to retninger: For det første må det avklares
hvilke rettssubjekter forvaltningsloven skal gjelde
for. For det annet må det avklares hvilke sider ved
deres virksomhet som skal omfattes av loven.

Et hovedspørsmål er om loven bare bør gjelde
for offentlig forvaltning, eller om den også bør
gjelde for enheter som er organisert utenfor for-
valtningsapparatet. Når man går utenfor offentlig
forvaltning – og spesielt når det gjelder private
rettssubjekter – kan det det være aktuelt å la loven
gjelde for visse oppgaver, typisk offentlig myndig-
hetsutøving. Det er ordningen for private rettssub-
jekter etter gjeldende lov.

Statsforvaltningen omfatter ordinære forvalt-
ningsorganer (regjeringen, departementer, direkto-
rater, fylkesmennene og andre regionale og lokale
forvaltningsorganer), forvaltningsorganer med sær-
skilte fullmakter og forvaltningsbedrifter. Hoved-
tyngden er ordinære forvaltningsorganer. Ved siden
av regjeringen og 15 departementer kan man for
tiden (1. januar 2019) regne med 64 sentraladmini-
strative organer, 67 andre ordinære forvaltningsor-
ganer, 34 forvaltningsorganer med særskilte full-
makter og fire forvaltningsbedrifter. Utenfor forvalt-
ningen faller 34 (heleide) statsaksjeselskaper, tre
finansieringsinstitusjoner, syv særlovselskaper, syv
statsforetak og åtte helseforetak, til sammen 59 selv-
stendige statlig heleide rettssubjekter. I tillegg til
disse kommer 13 aksjeselskaper hvor staten er
majoritetseier og i alt 61 statstilknyttede stiftelser.1

Fylkeskommunal og kommunal forvaltning
omfatter også kommunale og fylkeskommunale
foretak etter kommuneloven kapittel 9, mens
interkommunale selskaper organisert etter lov 29.
januar 1999 nr. 6 og (fylkes)kommunale aksjesel-
skaper regnes som egne rettssubjekter. For tiden
er det om lag 250 interkommunale selskaper.

Det varierer i hvilken grad offentlige oppgaver
ligger til forvaltningen selv eller er lagt til enheter
utenfor forvaltningen. Hovedtendensen er at tradi-
sjonell myndighetsutøving ligger til forvaltnings-
organer, mens ulike former for tjenesteyting utfø-
res av andre enheter. Som nevnt i kapittel 3 har
det blitt vanligere å overføre offentlige oppgaver
til selskaper som helt eller delvis eies eller kon-
trolleres av det offentlige. Det er også blitt mer
vanlig at private utfører oppgaver som det offent-
lige tidligere selv tok seg av, ofte i form av et alter-
nativt eller konkurrerende tilbud til det offentlige
tjenestetilbudet.

Det kan være grunn til å minne om at de
enkelte bestemmelsene i loven ikke trenger å ha
samme virkeområde. I gjeldende lov er fvl. § 10 et
eksempel, idet den fastsetter at inhabilitetsre-
glene gjelder for både «offentlige tjenestemenn»
og «enhver annen som utfører tjeneste eller
arbeid for et forvaltningsorgan». Et annet eksem-
pel er forvaltningsloven § 13 om taushetsplikt.
Behovet for utvidelser eller innskrenkninger vil
bero på rekkevidden av lovens alminnelige virke-
område og vil derfor bli drøftet i de sammenhen-
ger der spørsmålet oppstår.

12.2 Gjeldende rett

12.2.1 Forvaltningslovens alminnelige 
virkeområde – § 1

Forvaltningslovens alminnelige virkeområde angis
i forvaltningsloven § 1:

«Loven gjelder den virksomhet som drives av
forvaltningsorganer når ikke annet er bestemt
i eller i medhold av lov. Som forvaltningsorgan

1 Tallene er hentet fra Norsk samfunnsvitenskapelig datatje-
neste – Forvaltningsdatabasen (sist lest 24. februar 2019).
Det kan forekomme avvik, se punkt 12.4.2.2 (åtte statsfore-
tak). 
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reknes i denne lov et hvert organ for stat eller
kommune. Privat rettssubjekt regnes som for-
valtningsorgan i saker hvor det treffer enkelt-
vedtak eller utferdiger forskrift.»

Loven gjelder altså for «et hvert organ for stat
eller kommune». I loven er slike organer betegnet
som forvaltningsorganer, og i denne sammen-
heng dekker dette begrepet mer enn ordinære
forvaltningsorganer.

Lovens kjerneområde er departementer,
direktorater og andre deler av det ordinære stat-
lige, fylkeskommunale og kommunale forvalt-
ningsapparatet, medregnet nemnder, styrer og
råd. Hvilke enheter utenfor det ordinære forvalt-
ningsapparatet som loven gjelder for, kan til dels
være usikkert, og det finnes en rik tolkingspraksis
om dette for forskjellige enheter.2

Hvis en enhet er skilt ut fra det ordinære for-
valtningsapparatet som et eget rettssubjekt, beror
det især på graden av tilknytning til forvaltningen
og arten av den virksomhet som drives om retts-
subjektet er et forvaltningsorgan i lovens for-
stand.

Som utgangspunkt vil et eget rettssubjekt bli
ansett som et forvaltningsorgan i lovens forstand
bare hvis det enten fullt ut eller i det vesentlige er
offentlig eid. Er tilknytningen til forvaltningen
svakere, vil det ikke falle inn under loven, uavhen-
gig av hvilken virksomhet som drives. Stiftelser,
som er selveiende uten andre private eiere, er i
enkelte tilfeller blitt regnet som «organ for stat
eller kommune» når de er opprettet av det offent-
lige utelukkende med det formål å ivareta en
bestemt offentlig oppgave.

Dersom rettssubjektet fullt ut eller i det
vesentlige er offentlig eid, vil det bero på arten av
den virksomhet som drives om forvaltningsloven
får anvendelse. Yttertilfellene er klare: Loven kan
få anvendelse på rettssubjekter som driver tradi-
sjonell forvaltningsvirksomhet, men ikke på retts-
subjekter som driver næringsvirksomhet. Mellom
disse yttertilfellene byr vurderingen ofte på tvil. I
slike tilfeller må det foretas en bred samlet vurde-
ring av bl.a. virksomhetens art, graden av tilknyt-
ning til det offentlige og graden av politisk sty-
ring.3

Når forvaltningsloven gjelder for et «organ for
stat eller kommune», gjelder den for all virksom-
het som organet driver, også f.eks. ved inngåelse

av kontrakter og utøving av eierrådighet. Noe
annet er at de nærmere saksbehandlingsreglene i
kapittel IV–VI og VII bare gjelder for utøving av
offentlig myndighet.

12.2.2 Unntak for visse offentlige organer og 
saker

Forvaltningsloven gjelder ikke for alle offentlige
organer. Loven gjør unntak for domstolenes virk-
somhet, og for Stortinget, Riksrevisjonen,
Stortingets ombudsmann for forvaltningen og
andre organer for Stortinget (fvl. § 4 første ledd
bokstav a og fjerde ledd). Videre gjør loven unn-
tak for saker som forvaltningsorganer behandler
eller avgjør i medhold av rettspleielovene (fvl. § 4
første ledd bokstav b). Dersom slike vedtak påkla-
ges til departementet, får loven imidlertid anven-
delse for departementets behandling av klagesa-
ken (fvl. § 4 annet ledd). I tillegg kan det fastsettes
i særlovgivningen at forvaltningsloven eller deler
av den ikke skal gjelde (fvl. § 1). Skatteforvalt-
ningsloven og trygderettsloven er eksempler på
dette.

12.2.3 Private rettssubjekter som ikke anses 
som forvaltningsorganer

Et privat rettssubjekt som ikke utgjør et organ for
stat eller kommune, faller normalt utenfor forvalt-
ningslovens ramme. Men det stiller seg annerle-
des «i saker hvor det treffer enkeltvedtak eller
utferdiger forskrift» (fvl. § 1 tredje punktum). I
slike saker skal rettssubjektet «reknes som for-
valtningsorgan», og vil dermed være bundet av
lovens regler på samme måte som forvaltningen
selv.

12.3 Nordisk rett

12.3.1 Dansk rett

Forvaltningsloven § 1 fastsetter at loven gjelder
for tre grupper av rettssubjekter.

For det første gjelder loven for «alle dele af
den offentlige forvaltning» (§ 1 stk. 1). Loven byg-
ger her på en organisatorisk avgrensning.4

Myndigheter som ikke er en del av «den offent-
lige forvaltning», omfattes ikke av loven. Det gjel-
der blant annet Folketinget, Folketingets Ombuds-
mand, Rigsrevisionen og domstolene.

2 Se f.eks. Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommenta-
rer, 5. utg., Oslo 2011 s. 49–54.

3 En nærmere gjennomgåelse av disse momentene er gitt i
NOU 2003: 30 Ny offentlighetslov punkt 6.2 (s. 52–53).

4 Se Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,
København 2013 s. 64–65.
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For det annet gjelder loven for «selvejende
institutioner, foreninger, fonde m.v., der er opret-
tet ved lov eller i henhold til lov» (§ 1 stk. 2 nr. 1).

For det tredje får loven anvendelse på «selve-
jende institutioner, foreninger, fonde m.v., der er
oprettet på privatretligt grundlag, og som udøver
offentlig virksomhed af mere omfattende karakter
og er undergivet intensiv offentlig regulering,
intensivt offentlig tilsyn og intensiv offentlig kon-
trol» (§ 1 stk. 2 nr. 2).5

Andre rettssubjekter som er opprettet på pri-
vatrettslig grunnlag, faller som hovedregel uten-
for lovens virkeområde. Dette gjelder uansett om
de er helt eller delvis eid av det offentlige, og uan-
sett hvilken virksomhet de driver.6 Ved forskrift
kan det likevel fastsettes at loven skal gjelde for
rettssubjekter som faller utenfor lovens alminne-
lige virkeområde (§ 1 stk. 3).

12.3.2 Svensk rett

Förvaltningslagen 1 § fastsetter at loven gjelder
for «handläggning av ärenden hos förvaltnings-
myndigheterna och handläggning av förvalt-
ningsärenden hos domstolarna». Det fremgår
videre at prinsippene for god forvaltning i 5 til 8
§§ gjelder for «förvaltningsmyndigheter» og dom-
stoler når de driver annen forvaltningsvirksomhet
enn «handläggning av ärenden».»

Med «förvaltningsmyndighet» menes de orga-
ner som har til oppgave «att sköta offentliga för-
valtningsuppgifter», og som organisatorisk sett er
en del av forvaltningsapparatet. Regjeringen
omfattes ikke.7 Rettssubjekter som er skilt ut fra
forvaltningen, faller stort sett utenfor lovens virke-
område.

12.3.3 Finsk rett

Förvaltningslagen 2 § fastsetter at loven får anven-
delse på «statliga myndigheter, kommunala
myndigheter och självständiga offentligrättsliga
inrättningar» og på «riksdagens ämbetsverk och
republikens presidents kansli».

Förvaltningslagen gjelder også «statens affärs-
verk, offentligrättsliga föreningar samt på
enskilda då de sköter offentliga förvaltnings-
uppgifter». I lovens forarbeider er disse kategori-

ene beskrevet nærmere, og det gjøres rede for
hva som menes med «offentliga förvaltnings-
uppgifter».8

12.3.4 Islandsk rett

Den islandske forvaltningsloven gjelder etter § 1
for statlig og kommunal forvaltning, men som
hovedregel bare når myndighetene treffer indivi-
duelle avgjørelser. For inngåelse av kontrakter
gjelder bare reglene om inhabilitet i lovens kapit-
tel II.

12.3.5 Oppsummering

Når man sammenligner dansk, svensk, finsk og
islandsk rett, finner man både likheter og forskjel-
ler.

I alle landene gjelder forvaltningsloven for alle
nivåer i det tradisjonelle forvaltningsapparatet.
Det beror på organisatoriske kriterier hvilke retts-
subjekter som regnes til forvaltningen.

Utenfor forvaltningsapparatet er variasjons-
bredden større. Det går et skille mellom Danmark
og Finland på den ene siden, og Sverige og Island
på den annen.

Den danske og finske forvaltningsloven får
anvendelse på selvstendige rettssubjekter som er
opprettet på offentligrettslig grunnlag. Den danske
loven omfatter således «selvejende institutioner,
foreninger, fonde m.v., der er oprettet ved lov eller
i henhold til lov», mens den finske loven omfatter
«självständiga offentligrättsliga inrättningar».
Etter den svenske loven vil slike rettssubjekter
bare unntaksvis omfattes. Den islandske loven
synes ikke å gjelde for noen enheter utenfor
offentlig forvaltning.

Ser man på selvstendige rettssubjekter som er
opprettet på privatrettslig grunnlag, er forskjellen
enda større. Slike rettssubjekter faller helt utenfor
den svenske og islandske loven, også i de tilfeller
rettssubjektet utfører klassiske forvaltningsopp-
gaver. Etter finsk rett omfattes slike rettssubjekter
så langt de «sköter offentliga förvaltningsuppgif-
ter». Også etter den danske loven kan slike retts-
subjekter omfattes, men bare dersom de «udøver
offentlig virksomhed af mere omfattende karakter
og er undergivet intensiv offentlig regulering,
intensivt offentlig tilsyn og intensiv offentlig kon-
trol».5 Se Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,

København 2013 s. 70–72.
6 Se Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,

København 2013 s. 70–71.
7 Prop. 2016/17:180 s. 25–26 8 Jf. RP 72/2002 rd s. 53.
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12.4 Lovgivningspolitiske vurderinger

12.4.1 Utgangspunkter

Forvaltningslovens virkeområde kan fastsettes
ved organisatoriske eller funksjonelle kriterier.
Med organisatoriske kriterier kan det bli lagt
avgjørende vekt på organisasjonsformen, mens
det med funksjonelle kriterier blir lagt vekt på hva
slags oppgaver det er tale om. I gjeldende lov er
virkeområdet angitt ved en kombinasjon av orga-
nisatoriske og funksjonelle kriterier.

Hensynet til den enkelte taler for at saksbe-
handlingsregler som gjelder ved utøving av offent-
lig myndighet, bør gjelde uansett organisasjons-
form og dermed uavhengig av hvem som utøver
myndigheten. Utvalget går derfor inn for å videre-
føre gjeldende rett så langt. Loven vil dermed –
som nå – gjelde der private utøver offentlig myn-
dighet, og utvalgets forslag om at private bare kan
få delegert offentlig myndighet når det har hjem-
mel i lov (se punkt 15.6.7), vil bidra til å støtte opp
om det.

Når det gjelder andre oppgaver som offentlig
forvaltning utfører, taler ikke hensynet til den
enkelte like sterkt for at loven bør gjelde, særlig
fordi det kan være tale om oppgaver som også
løses av private aktører. For slike oppgaver er
reglene i forvaltningsloven både i dag og etter
utvalgets forslag i hovedsak begrenset til å gjelde
spørsmål om inhabilitet, veiledningsplikt og taus-
hetsplikt. Det er imidlertid rimelig å anta at folk i
stor grad ser på et forvaltningsorgan som en enhet
uavhengig av hvilke oppgaver det arbeider med,
og det kan skape usikkerhet i folks møte med for-
valtningen og svekke tilliten til forvaltningen om
regler som nevnt ikke gjelder for en del av forvalt-
ningsorganets virksomhet. Utvalget foreslår der-
for å videreføre at forvaltningsloven skal gjelde for
all virksomhet som forvaltningsorganer driver.
Hvilke av lovens regler som får anvendelse, vil da
bero på den enkelte regel og hvilken oppgavetype
det gjelder.

Utvalget foreslår etter dette at forvaltnings-
loven alltid skal gjelde for utøving av offentlig
myndighet, men at lovens virkeområde for øvrig
skal avgrenses ved organisatoriske kriterier. Det
bør skje så klart som mulig i loven. Utvalget kon-
staterer at gjeldende lov bruker begrepet «forvalt-
ningsorgan» i vid betydning når det omfatter «et
hvert organ for stat eller kommune», og at det har
gitt opphav til tolkingstvil om en bestemt enhet
kan sies å være et «organ for stat eller kommune».

Utvalget vil derfor vurdere nærmere for for-
skjellige organisasjonsformer om forvaltningslo-

ven bør gjelde når den aktuelle enheten har en til-
knytning til stat eller kommune. Hvilket behov det
er for at de aktuelle reglene i forvaltningsloven
skal gjelde, og hvilke ulemper det vil ha, kan stille
seg forskjellig for de ulike organisasjonsformene.
Dette må først og fremst vurderes med tanke på
reglene om inhabilitet, veiledningsplikt og taus-
hetsplikt. Hensynet til å styrke tilliten til offentlig
forvaltning spiller mindre rolle her, siden det er tale
om enheter som er klart atskilt fra forvaltningen.
Det er likevel uheldig om forhold som forvalt-
ningslovens regler skal beskytte mot, kan assosi-
eres med enheter som står det offentlige nær-
mere enn vanlige private aktører. Om forvalt-
ningsloven gjelder for enheten, kan det være med
på å gi større tillit til enheten. For enheter som
konkurrerer med private aktører i et marked, kan
det tenkes å gi grunnlag for økt tillit, men det kan
også fremstå som en ulempe om de er bundet av
særlige regler som ikke gjelder for de private
aktørene, og det kan ha administrative ulemper
for enheten å måtte forholde seg til et ekstra sett
regler i forvaltningsloven. Hvilket behov det er for
å la forvaltningsloven gjelde, må ses i lys av om de
særlige reglene for den aktuelle organisasjonsfor-
men har tilsvarende bestemmelser.

12.4.2 Hvilke særskilte rettssubjekter bør 
loven gjelde for?

12.4.2.1 Innledning

I diskusjonen om hvilke organisasjonsformer for-
valtningsloven bør gjelde for, vil utvalget skille
mellom (1) staten, fylkeskommuner og kommu-
ner, (2) selskaper som er opprettet på offentlig-
rettslig grunnlag, især statsforetak, særlovselska-
per og interkommunale selskaper, og (3) selska-
per og andre sammenslutninger som er opprettet
på privatrettslig grunnlag, samt stiftelser.

Utvalget har i punkt 12.4.1 foreslått at forvalt-
ningsloven skal gjelde for alle forvaltningsorganer
– i staten, fylkeskommuner og kommuner. For
statsforvaltningen gjelder det både for alminne-
lige forvaltningsorganer, forvaltningsorganer med
særskilte fullmakter og forvaltningsbedrifter, og
uansett hva slags virksomhet det er tale om.
Loven vil da gjelde for myndighetsutøving, tjenes-
teyting, egenforvaltning og forretningsdrift i alle
disse enhetene, uten hensyn til hva det rettslige
grunnlaget for virksomheten er.

Når det gjelder fylkeskommuner og kommu-
ner, er behovet for saksbehandlingsregler
omtrent det samme som for staten. De spørsmål
som ikke er regulert særskilt i kommuneloven,
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bør fremdeles reguleres av forvaltningsloven. Det
er ikke grunn til å holde deler av virksomheten
utenfor loven. Loven vil da gjelde for alle organer
som hører til fylkeskommuner og kommuner, her-
under fylkeskommunale og kommunale foretak.
Slike foretak «er en del av kommunen eller fylkes-
kommunen», jf. kommuneloven § 9-1 annet ledd.

12.4.2.2 Statsforetak, særlovselskaper og 
interkommunale selskaper

Det finnes rettssubjekter som organisatorisk sett
er skilt ut fra forvaltningen, men som eies fullt ut
av det offentlige, og som ivaretar ulike samfunns-
messige oppgaver. I denne kategorien finnes for
tiden statsforetak, særlovselskaper og interkom-
munale selskaper. De utøver som regel ikke
offentlig myndighet. Spørsmålet om forvaltnings-
loven skal gjelde for disse, er dermed et spørsmål
som særlig har betydning for reglene om inhabili-
tet og taushetsplikt. I det følgende drøfter vi de
ulike selskapsformene hver for seg.

Statsforetak er «foretak som eies av staten
alene, og som Kongen har bestemt at loven skal
gjelde for», jf. lov 30. august 1991 nr. 71 om statsfo-
retak § 1. For tiden finnes det åtte statsforetak:9

1. SIVA SF
2. Statkraft SF
3. Gassnova SF
4. Enova SF
5. Statnett SF
6. Norsk helsenett SF
7. Statskog SF
8. Bane NOR SF

Forvaltningsloven gjelder ikke for statsforetak
(statsforetaksloven § 4). Forarbeidene til statsfo-
retaksloven gir uttrykk for at det antakelig fulgte
av forvaltningsloven selv at den ikke ville gjelde
for statsforetak, men man foreslo en uttrykkelig
bestemmelse i statsforetaksloven for å gjøre dette
helt klart.10

Statsforetakene skal ivareta både kommersi-
elle og sektorpolitiske mål. Det kan være en viss
spenning mellom disse målene, og det er bak-
grunnen for at statsforetaksloven ble vedtatt, jf.
Ot.prp. nr. 32 (1990–91) s. 13:

«[U]tviklingen har ført til at de generelle ram-
mebetingelser for en rekke statlige virksomhe-

ter som er et instrument i en overordnet poli-
tisk målsetting f.eks. på det fordelingspolitiske,
distriktspolitiske og alkoholpolitiske området
har endret seg. Dette har ført til at virksomhe-
tene i større grad enn tidligere må være innret-
tet på en måte som gjør dem i stand til å opptre
som aktører i sine respektive markeder. Dette
betyr at det for de virksomheter det gjelder bør
kunne tilbys en organisasjonsform som i større
grad gjør dem i stand til å til passe seg de
endrede rammebetingelsene enn det som
synes mulig innenfor forvaltningsbedriftsfor-
men. Denne organisasjonsformen vil, selv med
utvidede fullmakter, være en del av staten og
dermed bl.a. være underlagt Kongens og
departementets direkte myndighets- og
ansvarsområde.

Like viktig som å gi de virksomhetene det
gjelder mulighet til å foreta en rasjonell tilpas-
sing til nye rammebetingelser, er det imidlertid
å være oppmerksom på at de virksomhetene
det gjelder har som overordnet oppgave å være
et instrument i en statlig sektorpolitisk målset-
ting. Dette tilsier at lovverket må være innrettet
på å ivareta overordnede ansvarlige politiske
myndigheters behov for styring og kontroll
med saker som berører virksomhetens sektor-
politiske målsetting. Dette betyr at den almin-
nelige aksjeselskapsformen kan være mindre
hensiktsmessig i disse tilfellene.»

De samfunnsmessige hensynene som kan gjøre
seg gjeldende ved gjennomføringen av de sektor-
politiske målsettingene på ulike områder, ivaretas
gjennom særlige regler om styring og kontroll i
statsforetaksloven. Den fastsetter at «saker som
antas å være av vesentlig betydning for foretakets
formål eller som i vesentlig grad vil endre virk-
somhetens karakter», skriftlig skal forelegges for
departementet (§ 23), at protokollen fra styremø-
tene skal sendes vedkommende departement
«snarest, og senest fjorten dager etter at styre-
møte er avholdt» (§ 24 tredje ledd), og at Riksrevi-
sjonen fører kontroll med forvaltningen av statens
interesser (§ 45). Forvaltningsloven gjelder for
departementets eierstyring i foretaksmøtet etter
statsforetaksloven § 38.

Statsforetaksloven har en begrenset regel om
inhabilitet for styremedlemmer og administre-
rende direktør og forbud mot å motta gaver (§§ 28
og 29). Den inneholder ikke regler om veiled-
ningsplikt eller taushetsplikt. Det spenningsfor-
holdet som er beskrevet i statsforetakslovens for-
arbeider, kan tale for at statsforetakene bør kunne
drive sin virksomhet uavhengig av reglene i for-

9 Jf. Statens eierberetning 2017.
10 Se Ot.prp. nr. 32 (1990–91) s. 27, jf. NOU 1991: 8 Lov om

statsforetak s. 76.
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valtningsloven. Dette er viktigst for statsforetak
som konkurrerer på et marked. For noen statsfo-
retak – som SIVA SF og Enova SF – står veiled-
ningsoppgaver sentralt. Statskog SF utøver eierrå-
dighet over store statseiendommer, medregnet
statsallmenningene, hvor det kan være behov for
både habilitetsregler og veiledning.11

Hensynet til en klar og oversiktlig lovgivning
taler imidlertid for at loven bør behandle alle stats-
foretak likt. Utvalget foreslår derfor at forvalt-
ningsloven ikke skal gjelde for statsforetak. Utval-
get vil samtidig peke på at statsforetakslovens
regler om inhabilitet kan synes utilstrekkelige, og
tilrår at disse blir vurdert nærmere.

Særlovselskaper er selskaper som er opprettet i
medhold av særlovgivningen. For tiden finnes føl-
gende særlovselskaper:12

1. Helseforetakene (lov 15. juni 2001 nr. 93)
2. AS Vinmonopolet (lov 19. juni 1931 nr. 18)
3. Norsk Tipping AS (lov 28. august 1992 nr. 103)
4. Innovasjon Norge (lov 19. desember 2003 nr.

130)
5. Statens investeringsfond for næringsvirksom-

het i utviklingsland (NORFUND) (lov 9. mai
1997 nr. 26)

6. Petoro AS (lov 29. november 1996 nr. 72 kap.
11)

7. Norges Sjømatråd AS (lov 27. april 1990 nr. 9).

Denne selskapsformen åpner for å skreddersy
regler som passer for den enkelte virksomhet,
som det er gjort i f.eks. helseforetaksloven. Samti-
dig leder bruken av særlovgivning lett til at man
får ulike løsninger på ulike sektorer, noe som gjør
det vanskeligere å ta rede på hvilke regler som
gjelder for statlig virksomhet. Som regel brukes
derfor denne selskapsformen bare der eksis-
terende selskapsformer ikke i tilstrekkelig grad
ivaretar de hensyn som gjør seg gjeldende på ved-
kommende sektor.

Særlovselskapene skiller seg fra statsforeta-
kene ved at de i hovedsak ivaretar sektorpolitiske
mål. Noen av særlovselskapene driver en virksom-
het som berører borgernes interesser mer direkte
enn det som er tilfellet for statsforetakene. Det
taler for at forvaltningsloven bør gjelde. De kon-
kurransemessige hensynene er mindre fremtre-

dende, og det finnes ingen enhetlig regulering av
styringen av og ansvaret for virksomheten.

Etter gjeldende lovgivning gjelder forvalt-
ningsloven for helseforetakene (helseforetakslo-
ven § 5), men som utgangspunkt ikke for Norsk
Tipping, Innovasjon Norge, Norfund, og Petoro.13

Aksjeloven gjelder ikke for selskapene, unntatt for
Petoro (petroleumsloven § 11-5) og Norges sjø-
matråd (§ 2 første ledd). Flere av lovene inne-
holder forbud mot å motta gaver, men det varierer
i hvilken grad det gjelder regler om habilitet og
taushetsplikt.

Utvalget mener at forvaltningsloven bør fast-
sette et utgangspunkt som eventuelt kan fravikes
i lovgivningen for det enkelte særlovselskap.
Utvalget foreslår å velge som utgangspunkt det
som er den vanligste ordningen for særlovselska-
pene i dag. Det bør derfor lovfestes i forvaltnings-
loven at den ikke skal gjelde for særlovselskaper,
så lenge ikke noe annet blir fastsatt. Utvalget
anbefaler – uansett hvilket utgangspunkt som blir
valgt i forvaltningsloven – at det blir gjort en ny
vurdering av i hvilken utstrekning forvaltningslo-
ven bør eller ikke bør gjelde for de enkelte særlov-
selskapene.

Interkommunale selskaper er «selskap hvor alle
deltakerne er kommuner» (lov 29. januar 1999 nr.
6 om interkommunale selskaper § 1). Formålet er
å samarbeide om gjennomføringen av lovpålagte
og andre oppgaver, f.eks. brannvern, renovasjon
og havnedrift. I noen tilfeller er det også tale om
forretningsmessig virksomhet. Interkommunale
selskaper er en samarbeidsform som kommer i til-
legg til kommunelovens regler om interkommu-
nalt samarbeid gjennom interkommunalt råd,
kommunalt oppgavefellesskap eller vertskommu-
nesamarbeid og til mulighetene etter aksjeloven
til å opprette (inter)kommunalt eide aksjeselska-
per.

Interkommunalt samarbeid om gjennom-
føringen av lovpålagte oppgaver kan være av stor
betydning for dem det retter seg mot, og kommer
i stedet for kommunens egen utføring av opp-
gavene. Når det gjelder samarbeid om selvpålagte
oppgaver eller ren forretningsdrift, er løsningen
mindre klar. I slike tilfeller taler ikke hensynet til å
sikre oppfyllelse av lovpålagte krav for at forvalt-

11 I NOU 2018: 11 Ny fjellov foreslås det at forvaltningsloven i
stor grad skal gjelde for fjellstyrene (forslaget til ny fjellov
§ 10-2), og det er lagt til grunn at forvaltningsloven ikke vil
gjelde for Statskog SF (s. 115).

12 Norsk rikskringkasting AS bør ikke betraktes som et sær-
lovselskap, men som et heleid statsaksjeselskap, se kring-
kastingsloven 4. desember 1992 nr. 127 § 6-1.

13 Se pengespilloven § 4, lov om Innovasjon Norge § 6, Nor-
fundloven § 7 og petroleumsloven § 11-9. For Sjømatrådet
gjelder forvaltningsloven bare når det treffer vedtak om
registrering av eksportører (lov 27. april 1990 nr. 9 § 3).
Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg.,
Oslo 2018 s. 206 antar at forvaltningsloven gjelder for AS
Vinmonopolet. Det er likeledes antatt at forvaltningsloven
gjelder for Norges Bank, se NOU 2017: 13 Ny sentralbank-
lov s. 366–367.
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ningsloven bør gjelde. Tar man utgangspunkt i at
forvaltningsloven bare bør gjelde så langt det er et
reelt behov for den, kunne man se for seg et skille
mellom offentlig oppgaveløsning på den ene side
og ren forretningsdrift på den annen. Behovet er
større i det første tilfellet enn i det siste, hvor det
gjør seg gjeldende motforestillinger basert på
ønsket om konkurranselikhet med private aktø-
rer. På den annen side vil en slik avgrensning
reise grensespørsmål.

Utvalget viser til at loven om interkommunale
selskaper – gjennom en henvisning til kommunelo-
vens habilitetsregler – gjør at forvaltningslovens
regler om inhabilitet vil gjelde i interkommunale
selskaper (§ 15). På den bakgrunn foreslår utvalget
at forvaltningsloven ikke skal gjelde for interkom-
munale selskaper utover det som loven om inter-
kommunale selskaper selv fastsetter.

12.4.2.3 Selskaper og andre 
sammenslutninger mv.

Selskaper og andre sammenslutninger faller som
hovedregel utenfor forvaltningslovens virkeom-
råde. Forvaltningsloven er en lov om saksbehand-
lingen i forvaltningen. Annen virksomhet regule-
res av annen lovgivning.

I enkelte tilfeller settes dette utgangspunktet
under press. Dette er særlig klart der selskaper,
stiftelser eller andre private rettssubjekter har fått
delegert adgang til å utøve myndighet på vegne av
det offentlige. Her gjelder loven i dag (fvl. § 1
tredje punktum).

Utvalget finner det, jf. punkt 12.4.1, klart at for-
valtningsloven bør gjelde der private rettssubjek-
ter utøver offentlig myndighet (se som eksempel
tilsynet med skip etter skipssikkerhetsloven 16.
februar 2007 nr. 9 § 41). Det gjelder også om myn-
dighet skulle være delegert til en privatperson. De
grunner som taler for at det bør gjelde særlige
saksbehandlingsregler når forvaltningen utøver
offentlig myndighet, gjør seg også gjeldende når
myndighet utøves av private rettssubjekter. Beho-
vet for regler om saksbehandlingen er antakelig
enda større i slike situasjoner, siden private retts-
subjekter ikke alltid vil være innforlivet med de
krav som bør gjelde når noen opptrer på fellesska-
pets vegne.

Spørsmålet om forvaltningsloven bør gjelde
for selskaper og andre sammenslutninger også
når det ikke er tale om å utøve offentlig myndig-
het, kan betraktes i lys av virkeområdet for offent-
leglova. Forvaltningsloven og offentlighetsloven
hadde samme virkeområde i perioden 1970–2008.
Da offentleglova trådte i kraft 1. januar 2009, skilte

de to lovene lag, fordi lovgiverne la vekt på at
behovet for innsyn i offentlig virksomhet gjør seg
gjeldende også der virksomheten utøves utenfor
forvaltningen.14 Offentleglova gjelder derfor for
selskaper og sammenslutninger der stat, fylkes-
kommune eller kommune direkte eller indirekte
har en eierandel som gir mer enn halvparten av
stemmene eller rett til å velge mer enn halvparten
av medlemmene med stemmerett i det øverste
organet i rettssubjektet, men likevel ikke for sel-
skaper og andre sammenslutninger som i hoved-
sak driver næring i direkte konkurranse med pri-
vate og på samme vilkår som dem (offentleglova
§ 2). Dette gir offentleglova et videre virkeområde
enn forvaltningsloven har i dag, og videre enn for-
valtningslovene i de andre nordiske land.

Utvalget mener at det vil føre for vidt å gi for-
valtningsloven et så omfattende virkeområde. Det
vil gi en uklar avgrensning av virkeområdet. Er
det offentlige deleier i et selskap sammen med
andre private eiere, taler hensynet til de private
eierne for at det offentlige eierskapet ikke bør
medføre andre regler for selskapet enn det som
ellers gjelder for selskapsformen. Etter de eta-
blerte prinsippene for god eierstyring av statlige
selskaper gjør dette seg også gjeldende for offent-
lig heleide selskaper, som statsaksjeselskaper. I
den seneste stortingsmeldingen om statens eier-
skap heter det bl.a.:

«Det er bred politisk enighet om at det statlige
eierskapet skal utøves profesjonelt innenfor
rammen av norsk selskapslovgivning og basert
på allment aksepterte eierstyringsprinsipper,
herunder at selskaper hvor statens eierskap i
hovedsak er forretningsmessig motivert skal
drives på samme måte og under samme ram-
mevilkår som veldrevne private selskaper.»15

Utvalget foreslår på denne bakgrunn ingen almin-
nelig regel om at forvaltningsloven skal gjelde for
selskaper og andre sammenslutninger bare fordi
de er helt eller delvis eid eller kontrollert av det
offentlige.

Et annet spørsmål er om forvaltningsloven bør
gjelde der et privat rettssubjekt utfører oppgaver
på vegne av det offentlige. Da offentleglova ble for-
beredt, vurderte man om den skulle gjelde i slike
tilfeller, men kom til at det ville gi offentleglova et
for vidt virkeområde. Det ble bl.a. lagt vekt på at
mange private virksomheter som utfører opp-

14 Jf. Ot.prp. nr. 102 (2004–2005) s. 34. 
15 Meld. St. 27 (2013–2014) Et mangfoldig og verdiskapende

eierskap s. 66.
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gaver på vegne av det offentlige, er små og har en
liten administrasjon.16 Utvalget har av samme
grunner kommet til at det vil være å strekke for-
valtningsloven for langt om den skulle omfatte alle
privatrettslige rettssubjekter der de utfører opp-
gaver på vegne av det offentlige.

Et mer begrenset spørsmål er om forvaltnings-
loven bør gjelde for private rettssubjekter der de
utfører oppgaver som det offentlige er pålagt i lov.
Dette kan bl.a. gjelde helse- og omsorgstjenester
(f.eks. fastlege- og sykehjemstilbud), barnehage-
tilbud, vannforsyning, renovasjon og brøyting av
offentlige veier. Det kan sies at ved slike oppgaver
bør borgere ha samme krav på bl.a. habilitet, vei-
ledning og taushet som om forvaltningen selv tok
seg av oppgavene, men det er på den annen side
ikke opplagt at f.eks. tilknytning som skaper inhabi-
litet ved myndighetsutøving, også bør være til hin-
der for faktisk å utføre en tjeneste. For utøverne
kan det virke kompliserende å måtte forholde seg
til forvaltningsloven som et regelsett i tillegg til de
reglene som direkte gjelder for utføringen av de
aktuelle oppgavene. De hensyn som forvaltnings-
loven ivaretar, kan også bli ivaretatt gjennom den
avtalen som det offentlige inngår om utføring av
oppgavene.

Utvalget foreslår etter en samlet vurdering at
forvaltningsloven generelt ikke skal gjelde i disse
tilfellene. Å lovfeste at loven skal gjelde for private
når de utøver «lovpålagte oppgaver» for det offent-
lige, vil gi et uklart kriterium. Det vil være en
større ulempe når forvaltningslovens virkeom-
råde skal bestemmes, enn i kommuneloven § 5-4,
som er en bestemmelse om adgangen til å dele-
gere. Det vil lett oppstå spørsmål om en oppgave
skal anses «lovpålagt» bare fordi den er nevnt i en
formålsbestemmelse eller blant de interesser som
den aktuelle loven skal ivareta. Hvis det er ønske-
lig med slike regler som forvaltningsloven gir, for
utføringen av bestemte oppgaver, foreslår utvalget
at dette i stedet blir fastsatt i lovgivningen som
regulerer disse oppgavene.

12.4.2.4 Stiftelser og fond

Stiftelser er selvstendige, selveiende rettssubjek-
ter basert på en grunnkapital som er avsatt til et
bestemt formål. For stiftelser gjelder reglene i stif-
telsesloven (lov 15. juni 2001 nr. 59) og vedtektene
som er fastsatt for den enkelte stiftelse.17

Stiftelser har i noen grad vært brukt til å orga-
nisere offentlig virksomhet, men stiftelseslovens
krav til selvstendighet begrenser mulighetene for
effektiv styring av stiftelsens virksomhet.18 I prak-
sis er det særlig i kultur- og museumssektoren at
stiftelsesformen har vært brukt, men den fore-
kommer også i velferdssektoren og på andre
områder.

Det ligger i stiftelsesformen at stiftelsen ikke
kan instrueres av oppretteren etter at stiftelsen er
etablert. Dette er imidlertid ikke til hinder for at
en stiftelse kan få delegert offentlig myndighet
etter de regler som gjelder for delegering til pri-
vate, eller at den kan ivareta offentlige oppgaver
mot tilskudd til dette ved siden av grunnkapitalen.
I flere tilfeller har dette reist spørsmål om en stif-
telse er å regne som et «organ for stat eller kom-
mune», slik at forvaltningsloven gjelder for stiftel-
sen.19 Etter gjeldende rett er utgangspunktet
benektende, men enkelte stiftelser er blitt regnet
som et «organ for stat eller kommune» etter en
konkret vurdering, der det bl.a. er lagt vekt på om
stiftelsen er opprettet for å ivareta offentlige for-
mål og om den fordeler offentlige midler.

Utvalget fastslår at hvis en stiftelse først er
reell, er den ikke en del av staten, en fylkeskom-
mune eller en kommune, men et selveiende selv-
stendig rettssubjekt. For å skape klarest mulig lin-
jer foreslår utvalget at loven ikke skal gjelde for
stiftelser. Forvaltningsloven vil dermed bare
gjelde for stiftelser så langt de utøver offentlig
myndighet som de har fått delegert etter reglene
om delegering til private. Hvis forvaltningsloven
skal gjelde for en stiftelse i større utstrekning, bør
dette fastsettes i vedtektene for stiftelsen når den
blir opprettet.

I lovgivningen finnes det forskjellige bestem-
melser om fond. Det beror på en tolking av ved-
kommende bestemmelse og praksis etter denne
om fondet skal anses som en stiftelse, et særlov-
selskap, et selvstendig forvaltningsorgan eller
bare som en formues- og inntektsmasse som er
særskilt avsatt regnskapsmessig, eventuelt med
særskilte regler for forvaltningen av den. I statens
økonomiregelverk er et stalig fond beskrevet som
«en formuesmasse som regnskapsmessig er
atskilt fra statens øvrige midler, og der anvendel-
sen er bundet til et nærmere fastsatt formål med
varighet utover ett budsjettår».20 Statens investe-

16 Jf. NOU 2003: 30 Ny offentlighetslov s. 70–72 (punkt 6.9.10)
og Ot.prp. nr. 102 (2004–2005) s. 36–37 (punkt 4.4.2). 

17 Stiftelsesloven er for tiden under revisjon, se NOU 2016: 21
Stiftelsesloven – forslag til ny stiftelseslov.

18 Om stiftelsesformen brukt i offentlig forvaltning se Inger-
Johanne Sand, Styring av kompleksitet, Bergen 1996 kapittel
9. 

19 Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011 s. 55–56. 
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ringsfond for næringsvirksomhet i utviklingsland
(Norfund) må regnes som et særlovselskap (lov 9.
mai 1997 nr. 26). Andre eksempler er Fondet til
støtte for utøvende kunstnere (lov 14. desember
1956 nr. 4) og Det norsk komponistfond (lov 9.
april 1965 nr. 1). Fondet for forskning på land-
bruksprodukter (lov 26. juni 1970 nr. 74) må trolig
anses som et eget forvaltningsorgan, og det
samme antakelig for Svalbards miljøvernfond
(svalbardmiljøloven 15. juni 2001 nr. 79 § 100),
mens viltfondet (viltloven 29. mai 1981 nr. 38 § 43)
vel må anses som en særskilt avsatt formues- og
inntektsmasse. Det samme er tilfellet for konse-
sjonsavgiftsfond etter vassdragslovgivningen.21

12.4.3 Unntak fra virkeområdet

12.4.3.1 Virksomheten til Stortinget og andre 
organer for Stortinget

Stortingets virksomhet bygger på Grunnloven, se
Grunnloven § 75 bokstav a og d for Stortingets
lovgivende og bevilgende myndighet. Forvalt-
ningsloven gjelder ikke for Stortinget (fvl. § 4
fjerde ledd). Saksbehandlingen i Stortinget er
ikke undergitt noen samlet regulering, men for-
skjellige sider ved Stortingets virksomhet er regu-
lert i Stortingets forretningsorden, bevilgningsre-
glement, reglement for åpne komitehøringer og
regler om rett til innsyn i Stortingets dokumenter.

Det er generelt en fremmed tanke at regler
som er gitt med sikte på offentlig forvaltning, skal
gjelde for Stortingets virksomhet. Selv om det
gjelder parallelle problemstillinger, tilsier Stortin-
gets funksjon at spørsmålene i tilfelle blir vurdert
særskilt med sikte på Stortingets virke. Forvalt-
ningslovens regler kan på flere punkter suppleres
eller fravikes ved forskrifter gitt av Kongen, og det
er uforenlig med norsk statsskikk om Kongen
skulle kunne gi saksbehandlingsregler som bin-
der Stortinget. Noe annet er at forvaltningsloven
som regel vil gjelde for forvaltningens forbere-
delse av saker som Stortinget skal ta stilling til.

Utvalget finner det klart at når forvaltningslo-
vens virkeområde er beskrevet slik at det i
utgangspunktet omfatter «staten», må det i tråd
med gjeldende lov gjøres unntak for Stortinget og
dets virke. Unntaket vil omfatte alle Stortingets
funksjoner. Loven bør derimot som nå gjelde også
for den delen av statsforvaltningens virksomhet

som består i å forberede saker som Stortinget skal
ta stilling til.

Forvaltningsloven gjelder heller ikke for Stor-
tingets organer – Riksrevisjonen, Stortingets
ombudsmann for forvaltningen, EOS-utvalget og
andre organer for Stortinget (fvl. § 4 fjerde ledd).
Det er gitt regler for saksbehandlingen i eller i
medhold av de lovene som gjelder for disse orga-
nene.22 For EOS-utvalget gjelder likevel forvalt-
ningslovens regler om habilitet (se EOS-kontrollo-
ven § 1 tredje ledd).

Utvalget går inn for å videreføre dette unntaket
fra forvaltningsloven. Det dreier seg om organer
som hører under Stortinget, og som følgelig ikke
er en del av forvaltningen. De nevnte organene er
tillagt kontrolloppgaver på vegne av Stortinget.
De driver ikke med forvaltningsvirksomhet som i
stats- eller kommuneforvaltningen, og en rekke av
bestemmelsene i forvaltningsloven vil etter sitt
innhold være uanvendelige.

12.4.3.2 Domstolenes virksomhet

Domstolenes dømmende virksomhet bygger på
Grunnloven § 88. Saksbehandlingen er inngående
regulert i tvisteloven, straffeprosessloven og dom-
stolloven. Unntaket for slik virksomhet bør videre-
føres.

Det er ikke tilsvarende saksbehandlings-
regler for domstolenes forvaltningsmessige virk-
somhet. Selv om prosesslovgivningens regler kan
sette rammer for utøvingen av slik virksomhet,
fastsetter den i begrenset grad regler om domsto-
lenes behandling av slike saker. Forvaltningslo-
ven gjelder bare så langt det er fastsatt i lov eller
forskrift.23

Spørsmålet om forvaltningsloven bør gjelde
for domstolenes forvaltningsvirksomhet, ble dis-
kutert da loven ble forberedt.24 Siden er omfanget
av forvaltningsoppgaver i domstolene sterkt redu-
sert. Tinglysings- og registreringsoppgaver, vigs-
ler og flere andre forvaltningsoppgaver er over-
ført til andre organer.

Utvalget vil peke på at det blir behov for å
trekke et skille mellom dømmende virksomhet og
forvaltningsmessige gjøremål dersom forvalt-
ningsloven skal gjelde for domstolenes forvalt-

20 Bestemmelser om økonomistyring i staten punkt 3.6.4.
21 Se vannfallsrettighetsloven 14. desember 1917 nr. 16 § 18

sjette ledd og vassdragsreguleringsloven 14. desember
1917 nr. 17 § 14 sjette ledd. 

22 Se sivilombudsmannsloven 22. juni 1962 nr. 8, lov 7. mai
2004 nr. 21 om Riksrevisjonen og lov 3. februar 1995 nr. 7
om kontroll med etterretnings-, overvåkings- og sikker-
hetstjeneste (EOS-kontrolloven). 

23 Se f.eks. forskrift 3. desember 1997 nr. 1441 om salær fra
det offentlige til advokater m.v. (salærforskriften) § 13.

24 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 433 og
Ot.prp. nr. 38 (1964–65) s. 22. 
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ningsmessige virksomhet. Tradisjonelt har det
vist seg vanskelig å trekke et slikt klart skille. Når
domstolene har langt færre forvaltningsoppgaver
enn før, blir det desto mer nærliggende å regulere
saksbehandlingen for dem i de regler som ellers
gjelder for disse oppgavene. Utvalget foreslår der-
for at forvaltningsloven – som nå – ikke skal
gjelde for noen del av domstolenes virke, og går
inn for at det får uttrykk i et generelt unntak for
domstolene fra lovens virkeområde.

12.4.3.3 Forvaltningens virksomhet, særlig 
i tilknytning til rettspleien

Forvaltningsloven gjør i dag unntak for saker som
forvaltningsorganet behandler eller avgjør etter
rettspleielovene og enkelte andre lover (fvl. § 4
første ledd bokstav b). Unntaket innebærer blant
annet at forvaltningsloven ikke regulerer politiets
og påtalemyndighetens behandling av straffesa-
ker. Slike saker reguleres av de særlige reglene i
straffeprosessloven og påtaleinstruksen. Unnta-
ket i forvaltningsloven gjelder også for et forvalt-
ningsorgans behandling av domstolsadministra-

tive spørsmål, men her er det bestemt i domstol-
loven at forvaltningsloven gjelder.25

Utvalget går inn for å videreføre et slikt unntak
i forvaltningsloven, men ser det som ønskelig å
forenkle bestemmelsen. Strengt tatt ville det være
tilstrekkelig med en generell bestemmelse som
fastsetter at forvaltningslovens regler bare gjelder
dersom ikke annet er bestemt i lov eller i medhold
av lov. At forvaltningsloven ikke får anvendelse på
saker som behandles etter straffeprosessloven, er
en konkretisering av dette utgangspunktet. Peda-
gogiske hensyn taler likevel for at de unntakene
som fremdeles er aktuelle, bør fremgå direkte av
forvaltningsloven. Det er imidlertid behov for å
sikre at forvaltningsloven gjelder når det gis for-
skrifter etter disse lovene. Skal forvaltningsloven
gjelde for enkeltvedtak, f.eks. om utnevning og til-
setting i domstolene og påtalemyndigheten, bør
det fastsettes i de aktuelle lovene, i tråd med det
som i dag er gjort i domstolloven.

25 Se generelt for domstolsadministrasjonens virksomhet
domstolloven § 33 b første ledd, for utnevning av dommere
§ 55 i første ledd, for avgjørelser om sidegjøremål § 121 d
annet ledd og for Tilsynsutvalget for dommere § 238 første
ledd.

Boks 12.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at loven skal gjelde for all offentlig forvaltning, men ikke for Stortinget og dets organer, og heller

ikke for domstolene
– at loven skal gjelde for private aktører når de utøver delegert offentlig myndighet
– at loven ikke skal gjelde generelt for statsforetak og andre offentlig eide selskaper, men bare når

de utøver offentlig myndighet
– at dagens unntak for saker som behandles etter enkelte andre lover, videreføres
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Kapittel 13  

Alminnelige spørsmål om saksbehandlingen

13.1 Oppstart av saken

Hvordan en sak kommer i gang i offentlig forvalt-
ning, kan ses i ulike perspektiver. Forvaltningslo-
ven beskjeftiger seg ikke med dette, men gir
regler for hvordan en sak som er kommet i gang,
skal behandles.

Når grunnlaget for den offentlige politikken på
et område er lagt gjennom et lov- eller budsjett-
vedtak, skjer den videre utfylling og gjennomfø-
ring gjennom forvaltningssaker i snevrere for-
stand – saker som innledes og avgjøres innenfor
forvaltningen.1 Beslutningsprosessene som leder
frem til en konkret virkemiddelbruk, kan være
mer eller mindre komplekse. Utvikling og gjen-
nomføring av offentlig politikk skjer ofte gjennom
flere stadier som kan ha preg av separate beslut-
ningsprosesser, der det vedtas overordnete
beslutninger2 som langt på vei blir styrende for
innholdet i de avgjørelser som direkte retter seg
til borgerne.

Noen forvaltningssaker blir startet opp av for-
valtningen selv (av eget tiltak), etter beslutning på
administrativt nivå eller etter tilskynding fra et fol-
kevalgt organ. Andre saker kommer i gang etter
henvendelse fra private. Det er det vanligste for
enkeltsaker som direkte gjelder en eller flere
bestemte borgere.

Når private søker om en rettighet, ytelse, tilla-
telse eller annen fordel som lov eller forskrift leg-
ger opp til at forvaltningen kan gi, har de uten
videre krav på at saken blir tatt under behand-
ling.3 Lovgivning som fastsetter at private kan
søke om et gode, må forstås på denne måten. Van-
ligvis forutsetter tildeling av et gode at mottake-

ren har søkt om det.4 Forvaltningsorganet kan
ikke tildele goder ved å fravike lov eller forskrift
uten at det har hjemmel for det.5

I andre tilfeller er det vanligvis opp til forvalt-
ningen selv om den vil starte en sak. Det hender
likevel at loven gir tredjepersoner krav på at for-
valtningen behandler en henvendelse fra dem,
selv om den ikke kan føre til en avgjørelse som er
direkte rettet mot vedkommende.6 Noen lovbe-
stemmelser fastsetter eller må forstås slik at for-
valtningen må treffe tiltak – og dermed ta opp en
sak – hvis den blir kjent med bestemte forhold
som angår lovens formål.7

Oppstart av en beslutningsprosess er vanligvis
noe som faktisk skjer, uten at det treffes noen
uttrykkelig avgjørelse om å ta saken under
behandling. Det gjelder også hvis det er en hen-
vendelse utenfra som ligger til grunn. Fører hen-
vendelsen ikke til noe positivt resultat for avsen-
deren, kommer det regulært til uttrykk ved at
søknaden avslås – ikke ved at saken nektes tatt
under behandling og blir avvist. Det gjelder også
når henvendelsen f.eks. gjelder en søknad om en
ytelse fra en som faller utenfor kretsen av dem
som kan være berettiget – da blir søknaden avslått
på dette grunnlaget, ikke avvist uten realitetsbe-
handling. Dette svarer til andre tilfeller hvor en

1 Det hindrer ikke at også slike saker iblant blir forelagt Stor-
tinget før avgjørelse i forvaltningen. Et eksempel er stor-
tingsmeldinger om planlagte nasjonalparker, som regjerin-
gen i og for seg kan opprette med hjemmel i naturvernlov-
givningen. For øvrig kan Stortinget når som helst
intervenere med sikte på en bestemt forvaltningssak som
hører under statsforvaltningen.

2 Erik Magnus Boe, Innføring i juss. Bind 2, Oslo 1993 s. 371
taler her om «systembeslutninger».

3 Dette kom på spissen i den danske «tamil-saken», der tami-
lers søknader om oppholdstillatelse i Danmark systematisk
ble lagt til side. Etter ombudsmandens intervensjon og en
særskilt granskingsrapport førte dette til statsministerens
og justisministerens avgang og omplassering av den øver-
ste embetsmannen (departementschefen) i Justitsminis-
teriet.

4 Et eksempel på at et forvaltningsorgan kan gi tillatelse uten
søknad gir forurensningsloven 13. mars 1981 nr. 6 § 11 før-
ste ledd annet punktum.

5 Jf. fvl. § 40, som fastsetter at en forskrift ikke kan fravikes
av et forvaltningsorgan uten at det har hjemmel for det.

6 Et eksempel er anmodninger om å treffe tiltak mot foru-
rensning eller rydde opp i avfall, se forurensningsloven
§§ 37 tredje ledd og 84.

7 Se f.eks. plan- og bygningsloven § 32-1, som pålegger kom-
munen å forfølge overtredelser av bestemmelser gitt i eller
medhold av loven, hvis ikke overtredelsen er av mindre
betydning.
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søknad blir avslått fordi ett av vilkårene for å inn-
vilge den, ikke er til stede. Da behøver ikke for-
valtningsorganet vurdere om de andre vilkårene
er oppfylt, eller om forvaltningsskjønnet ville falle
ut til søkerens fordel. Søker noen om konsesjon til
et tiltak som etter loven ikke trenger konsesjon,
må imidlertid søknaden avvises med denne
begrunnelsen, og ikke avgjøres ved å gi konse-
sjon.8

Heller ikke hvis henvendelsen består i en
klage over en forvaltningsavgjørelse, vil det bli
truffet en særskilt avgjørelse om å ta klagen under
realitetsbehandling. Derimot kan den bli avvist
uten realitetsbehandling fordi de særskilte vilkår
for å kunne klage ikke er oppfylt.

Henvendelser utenfra blir registrert (journal-
ført) når de kommer inn til forvaltningsorganet.9

Det betyr ikke at saksbehandlingen tar til. Det er
en vanlig retningslinje at sakene blir behandlet
«etter tur», dvs. i rekkefølge etter når de er inn-
kommet. Denne retningslinjen blir noen ganger
fraveket på grunn av de særlige behov som en
søker har, samfunnsmessige behov for å prioritere
en sak, eller – iallfall for forvaltningsorganer som
har faglige sekretariatsfunksjoner for en politisk
ledelse – politiske prioriteringsbehov eller medie-
trykk. At en innkommet sak som utgangspunkt
kan måtte «vente på tur» for å bli behandlet, ska-
per på den annen side behov for å orientere søke-
ren om saksbehandlingstid og eventuelt ta stilling
til om forvaltningsorganet ikke selv vil kunne
behandle saken.

Utvalget legger til grunn at en sak er innkom-
met så snart den er journalført, og anser det unød-
vendig å gi lovregler om dette. Når saken er kom-
met inn, har betydning for en senere vurdering av
hva som er forsvarlig saksbehandlingstid. Det vil
imidlertid variere om saksforberedelsen begyn-
ner umiddelbart. Det kan uansett være hensikts-
messig at forvaltningsorganet raskt vurderer om

henvendelsen trenger å bli supplert fra avsende-
rens side før den kan tas under behandling.

13.2 Saksforberedelse og avgjørelse

Forvaltningsloven bygger på et markert skille
mellom saksforberedelse og avgjørelse, særlig i
saker om individuelle avgjørelser. I loven kommer
det til syne i de atskilte kapitlene IV om saksforbe-
redelse ved enkeltvedtak og V om vedtaket.

Det varierer om et slikt skille samsvarer med
den saksbehandlingen som faktisk finner sted i
offentlig forvaltning. Det stemmer trolig best i for-
holdsvis enkle saker hvor en saksbehandler fullfø-
rer saksforberedelsen før saken går til en beslut-
ningstaker som treffer avgjørelsen. Skillet passer
også godt ved saksbehandling i kollegiale organer
der sekretariatet forbereder saken med forslag til
vedtak, før saken legges frem for det kollegiale
organet for avgjørelse.

I mer komplekse saker er ikke skillet like tyde-
lig i praktisk forvaltning. Under saksforberedel-
sen kan det bli truffet overordnete beslutninger,
f.eks. om hvor mange løyver som skal tildeles,
eller om generelle kriterier som må være oppfylt
for å få løyve etter forvaltningsskjønnet. Det kan
også bli truffet andre beslutninger som legger
føringer for den endelige avgjørelsen i saken,
f.eks. beslutninger om å utrede eller la være å
utrede bestemte vedtaksalternativer. Dessuten
kan beslutningstakeren ofte bli trukket inn i
spørsmål om hvordan saksforberedelsen skal leg-
ges an.

Utvalget foreslår likevel å holde fast ved den
sondringen mellom saksforberedelse og avgjø-
relse som forvaltningsloven bygger på. Saksforbe-
redelse må da tas i vid forstand, slik at det omfat-
ter alle spørsmål som går ut på å fremskaffe et
godt beslutningsgrunnlag for avgjørelsen. Etter
omstendighetene vil det gjøre at saksforberedel-
sen fortsetter etter at saken er tatt opp til avgjø-
relse, fordi beslutningstakeren kommer til at
beslutningsgrunnlaget bør forbedres. De spørs-
mål som gjelder avgjørelsen, knytter seg i forvalt-
ningsloven til hvordan den skal komme til uttrykk
og formidles til dem den gjelder.

I en beslutningsprosess kan forvaltningsorga-
net komme til å treffe en rekke suksessive avgjø-
relser. Det kan være beslutninger om saksbe-
handlingen (saksforberedelsen), realitetsavgjø-
relse i saken og avgjørelser om oppfølging av rea-
litetsavgjørelsen, f.eks. om underretning og gjen-
nomføring av avgjørelsen. I hvilken grad det bør
gjelde regler om saksbehandlingen for saksbe-

8 Det forekommer at lovgivningen gjør det mulig å få en sær-
skilt avgjørelse av om et tiltak er konsesjonspliktig (f.eks.
vannressursloven 24. november 2000 nr. 82 § 18). Det kan
være nyttig for en søker der utformingen av en konkret
konsesjonssøknad krever mye arbeid. Om det ellers er
mulig å få en forhåndsavgjørelse av om et tiltak er konse-
sjonspliktig, må bedømmes etter reglene om forhåndstil-
sagn. Utgangspunktet vil være at en slik bindende avgjø-
relse ikke kan gis, men forvaltningsorganet kan gi en
uttalelse om hvorvidt et tiltak trolig vil være konsesjons-
pliktig eller ikke, som tiltakshaveren så kan velge å rette
seg etter på egen risiko. På samme måte stiller det seg ved
andre spørsmål om et tiltak eller forhold faller inn under et
bestemt regelsett.

9 Jf. om plikten til journalføring etter forskrift 15. desember
2017 nr. 2105 om offentlege arkiv § 9.
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handlingsavgjørelser og oppfølgingsavgjørelser –
om de så å si bør underkastes en egen saksbe-
handling – blir drøftet nærmere i kapittel 26 og 28.

Dreier saken seg om utøving av offentlig myn-
dighet, vil saksbehandlingen bestå i klarlegging
av faktiske forhold som er relevante, klarlegging
og anvendelse av de rettsreglene som har betyd-
ning for avgjørelsen, og utøving av det forvalt-
ningsskjønnet som disse reglene åpner for. Dette
vil gi grunnlag for å utforme avgjørelsen i saken. I
praksis er det ofte ikke noe klart skille mellom
saksforberedelsesfasen og avgjørelsesfasen. Inn-
henting og klarlegging av relevante data for avgjø-
relsen kan skje også mens et utkast til avgjørelse
blir utarbeidet.

I mange saker vil henvendelsen (søknaden)
redegjøre for de faktiske forhold som har betyd-
ning for avgjørelsen. Veiledningsmateriale, skje-
maer og digitaliserte prosedyrer kan bidra til at
søkeren gir de faktiske opplysninger som trengs,
allerede i søknaden. I noen saker kan likevel søke-
ren eller forvaltningsorganet se behov for å gi
eller få andre opplysninger enn slike forhåndsbe-
stemte prosedyrer legger opp til. Forvaltningsor-
ganet kan tidvis også ha behov for å få bekreftet
opplysninger som søkeren har gitt. Det kan skje
gjennom databaser eller andre opplysninger som
forvaltningen selv rår over, observasjoner (f.eks.
befaring) eller ved kontakt med tredjepersoner.
Slike kilder kan – i tillegg til søkeren selv – bidra
med ytterligere faktiske opplysninger til saken.

Berører saken andre interesser enn søkerens,
kan det være aktuelt å innhente deres synspunk-
ter under saksforberedelsen. I noen sakstyper for-
utsetter regelverket at søkeren selv innhenter
slike uttalelser før en søknad blir sendt inn til for-
valtningsorganet.10 Der et tiltak berører flere for-
valtningsorganers ansvarsområder, kan det være
aktuelt å forelegge dem saken. Om det skal gjø-
res, vil ofte fremgå av det lov- og forskriftsverk
som henvendelsen blir behandlet etter. En slik
forelegging kan ha flere formål, særlig å klarlegge
faktiske forhold som andre forvaltningsorganer
har bedre faglige forutsetninger for å kjenne til
eller vurdere, å høre deres synspunkter på hvor-
dan forvaltningsskjønnet bør utøves, og å bidra til
rimelig koordinering av avgjørelser der et tiltak
forutsetter avgjørelse fra flere forskjellige forvalt-
ningsorganer.

Hvilke rettsregler som er relevante, avhenger
dels av hva henvendelsen går ut på, dels av hvilke
lover og forskrifter som hører under forvaltnings-

organets ansvarsområde, kombinert med almin-
nelige rettsregler. I mange saker vil dette være
klart nok, uten at forståelsen og anvendelsen av
rettsreglene byr på tvil. Det gjelder særlig når et
forvaltningsorgan behandler mange saker av
samme karakter som typisk faller inn under regel-
verket. Forvaltningsorganet vil ofte selv ha stor
innsikt i dette regelverket og dermed gode forut-
setninger for selv å ta stilling til rettslige tvils-
spørsmål. Det kan likevel variere, bl.a. med hvil-
ken juridisk kompetanse organet har, og forvalt-
ningsorganet har i noen saker behov for å inn-
hente rettslige råd fra overordnete organer eller
juridisk sakkyndige.

Utøving av forvaltningsskjønn forutsetter en
klarlegging av hvilke hensyn (argumenter) som
faktisk gjør seg gjeldende i saken, og som lovlig
kan inngå i skjønnsutøvingen. Disse veies mot
hverandre, og avveiningen må ofte skje i lys av tid-
ligere tilsvarende saker. Det faller vesentlig let-
tere når saken behandles av forvaltningsansatte
med erfaring fra tilsvarende saker, og når forvalt-
ningsorganet har enkel tilgang til et godt arkiv og
register over tidligere avgjørelser. I en del saksty-
per blir forvaltningsskjønnet standardisert, slik at
saksutfallet er gitt i visse typesituasjoner, eller slik
at det i liten grad må foretas en konkret vurdering
ut fra de individuelle omstendigheter i saken.

13.3 Avgjørelser ved maskinell 
istedenfor manuell 
saksbehandling – muligheter ved 
digitalisering

Digitaliseringen av offentlig forvaltning og det
norske samfunnet som helhet åpner nye mulighe-
ter for at avgjørelser i offentlig forvaltning kan bli
truffet uten ordinær saksbehandling. Det er anta-
kelig mest aktuelt for avgjørelser som er til gunst
for den enkelte, og kan skje på to forskjellige
måter.

Ved lovfestede rettigheter som er basert på
generelle, presise kriterier og ikke krever noen
vurdering av omstendighetene i det enkelte tilfel-
let, kan forvaltningen tildele ytelsen av seg selv
hvis den i sine databaser har tilstrekkelig informa-
sjon som bekrefter at vedkommende fyller vilkå-
rene for ytelsen. Regler om informasjonsdeling
mellom forvaltningsorganer vil legge til rette for
en slik ordning, jf. kapittel 19. Skal det la seg gjen-
nomføre, må den materielle lovgivningen som er
grunnlag for avgjørelsen, være tilstrekkelig presis
og bygge på kriterier som offentlig forvaltning har
informasjon om.

10 Det mest kjente eksemplet er plan- og bygningsloven § 21-3
om nabovarsel i byggesaker.
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Barnetrygd er eksempel på en ytelse som i
normaltilfellene gis automatisk (barnetrygdloven
8. mars 2002 nr. 4 § 14 første ledd). I en del tilfeller
– også når det gjelder rett til utvidet barnetrygd –
er vilkårene mer komplekse, slik at ytelsen bare
gis når den berettigete setter frem krav om den
(barnetrygdloven § 14 annet ledd). For alderspen-
sjon fra folketrygden er dette annerledes, også
når vedkommende går av ved aldersgrensen. Her
må den berettigete i alle tilfeller sette frem krav,
og blir det forsømt, går pensjonen for den mellom-
liggende tiden tapt (folketrygdloven § 22-13).
Med den informasjonen som det offentlige får
etter a-opplysningsloven 22. juni 2012 nr. 43 jf. fol-
ketrygdloven § 25-1 annet ledd, bør det være
muligheter for automatisk utbetaling av alders-
pensjon.

Ved digital selvbetjening vil en borger kunne
få en tillatelse uten ordinær saksbehandling ved å
legge inn de opplysninger som datasystemet kre-
ver. Også dette forutsetter at det aktuelle regel-
grunnlaget angir tilstrekkelig presise kriterier for
et positivt vedtak. At opplysningene er korrekte,
kan bekreftes ved at de blir holdt opp mot infor-
masjon som forvaltningsorganet har i sine databa-
ser. Også her kan det være nødvendig å sikre
informasjonsdeling i forvaltningen. Hvis søkeren
ikke gir tilstrekkelige opplysninger, eller opplys-
ninger som ikke bekreftes av datasystemet, vil
søknaden bli avslått. Datasystemet som ligger til
grunn for selvbetjeningsordningen, kan ha bygd
inn veiledning som opplyser søkeren om hvilke
opplysninger det er nødvendig å gi. Et avslag vil
etter vanlige regler kunne påklages til et overord-
net organ eller annen klageinstans, men det kan
være aktuelt å henvise søkeren til å sende en ordi-
nær søknad med sikte på vanlig saksbehandling.

Digital selvbetjening er aktuelt både der regel-
verket krever melding om tiltaket før det blir satt i
gang, og der et tiltak trenger en regelbundet tilla-
telse. Er det tale om en tillatelse som gis etter et
forvaltningsskjønn, kan full selvbetjening bare
gjennomføres hvis det er forsvarlig å standardi-
sere skjønnsutøvingen. Et mulig eksempel på digi-
tal selvbetjening er enklere byggesaker (for
eksempel garasje på egen eiendom i tilstrekkelig
avstand fra nabogrensen) som bare krever mel-
ding eller byggetillatelse etter plan- og bygnings-
loven.

Utvalget vil fremholde at forvaltningsloven –
hverken i dag eller etter utvalgets forslag – ikke er
til hinder for automatiske avgjørelser og avgjørel-
ser etter digital selvbetjening. Fordelene ved slik
behandling er størst der det er tale om et forholds-
vis stort antall saker av noenlunde samme karak-

ter. Automatiske avgjørelser og digital selvbetje-
ning forutsetter imidlertid at det aktuelle regel-
grunnlaget er tilstrekkelig presist. Regelgrunnla-
get må heller ikke gi rom for et forvaltningsskjønn
som det ikke er forsvarlig å standardisere ved pro-
grammeringen (med forbehold for en fremtidig
utvikling av kunstig intelligens, se punkt 18.3.3.9).
Om det er hensiktsmessig og mulig å ha et så pre-
sist og uttømmende regelverk som grunnlag for
avgjørelsene, må vurderes for de aktuelle avgjø-
relsene på de forskjellige sakområdene.

Der avgjørelsen i en forvaltningssak treffes
manuelt, kan digitaliseringen åpne for en mer
effektiv saksbehandling og større sikkerhet for
rettsriktige avgjørelser. Digitale (selvbetje-
nings)løsninger kan gjøre det lettere for den
enkelte å henvende seg til forvaltningsorganet
med en søknad som oppfyller de nødvendige krav.
Informasjonsinnhenting kan gjøres raskt fra digi-
tale databaser som forvaltningsorganet har til-
gang til, og digital tilgang til tidligere saker på
samme område vil gjøre det lettere å sikre konsis-
tente avgjørelser uten forskjellsbehandling. I et
digitalt saksbehandlingssystem kan det bygges
inn sjekkpunkter som sikrer at saksbehandleren
vurderer bestemte saksbehandlingsskritt og de
rettslige kriteriene som er avgjørende for vedta-
ket.

13.4 Skriftlig eller muntlig behandling

Saksbehandlingen i offentlig forvaltning er som
utgangspunkt skriftlig. Dette er vanlig praksis,
men fremgår ikke av noen alminnelig bestem-
melse i forvaltningsloven. Loven fastsetter deri-
mot at forhåndsvarsling i regelen skal skje skrift-
lig (§ 16 annet ledd), vedtaket skal være skriftlig
(§ 23) og underretning skal gis skriftlig (§ 27).
Indirekte går det frem at saksbehandlingen er
skriftlig ved at nye opplysninger og anførsler av
betydning for saken som en part gir muntlig, skal
nedtegnes eller protokolleres (§ 11 d). Den skrift-
lige saksbehandlingen kan være papirbasert eller
digital, jf. definisjonen i fvl. § 2 første ledd bokstav
g.

Den skriftlige saksbehandlingen gjør at avgjø-
relser i offentlig forvaltning treffes først og fremst
på grunnlag av dokumenter og annet skriftlig
materiale. Det henger også sammen med at i hie-
rarkisk oppbygde forvaltningsorganer bestem-
mes avgjørelsen endelig av én enkelt person. Som
alminnelig regel holdes det ikke noen muntlig for-
handling eller muntlig fremlegging av saken før
avgjørelsen treffes.
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Den skriftlige behandlingen kan gi bedre
grunnlag for å tenke seg om der en muntlig
behandling kan bli mer spontan. Skriftlig behand-
ling kan kreve mer tid enn muntlig, men kan også
gå raskere der en muntlig behandling forutsetter
samtidig møte eller kontakt mellom flere som er
involvert i saken eller behandlingen av den. Frem-
for alt innebærer skriftlighet at saksbehandlingen
blir dokumentert for ettertiden. Det er viktig for
at avgjørelsen skal tjene som rettledning fremover
i samsvar med sitt innhold, for at saksbehandlin-
gen skal kunne utnyttes til veiledning i andre
saker, og for kontroll med at saksbehandlingen
har vært korrekt.

Utvalget mener etter dette at det er grunn til å
holde fast ved hovedregelen om skriftlig saksbe-
handling. Utvalget foreslår at dette får uttrykk i en
egen bestemmelse. Det må samtidig være rom for
muntlig behandling i kollegiale organer, eller hvis
saken haster eller andre særlige forhold tilsier
muntlig behandling. Regelen om nedtegning eller
protokollering av nye opplysninger og iakttakelser
mv. bør også videreføres.

Muntlige innslag i saksbehandlingen kan ta
flere former. Selv om saksbehandlingen er skrift-
lig, gir forvaltningsloven i rimelig utstrekning en
part rett til muntlig samtale med en saksbehand-
ler i forvaltningsorganet. Dette spørsmålet bør nå
også ses i sammenheng med veiledningstjenester,
og utvalget kommer tilbake til det i punkt 17.3.7.

I enkelte sakstyper har en part eller forvalt-
ningsorganet rett til å kreve en muntlig konfe-
ranse. Fra forvaltningsorganets side kan det være
nyttig i kompliserte saker eller saker der det er av
betydning å få et personlig inntrykk av vedkom-
mende part. Forvaltningsorganet må imidlertid
ha lovhjemmel for å kreve at parten møter i en slik
konferanse. Parten selv kan være interessert i en
muntlig konferanse for å få redegjøre nærmere
for saken og eventuelt få kjennskap til forvalt-
ningsorganets foreløpige syn. Også dette behand-
les i punkt 17.3.7.

I visse saker – særlig av disiplinær karakter –
har en part rett til å forklare seg muntlig for for-
valtningsorganet før det treffer vedtak. Slik er det
for embetsmenn og statsansatte i saker om
ordensstraff, oppsigelse og avskjed (statsansatte-
loven § 32).

I byggesaker – som kan omfatte spørsmål om
endring i eller dispensasjon fra kommuneplanens
arealdel eller en reguleringsplan – kan både til-
takshaveren og kommunen kreve forhåndskonfe-
ranse, men andre som kan bli berørt av utbyggingen
har ikke noen tilsvarende rett til å kreve konfe-
ranse eller være til stede (plan- og bygningsloven

§ 21-1, jf. byggesaksforskriften 26. mars 2010 nr.
488 § 6-1). En slik forhåndskonferanse skal holdes
før søknaden blir sendt inn, og den vil gi tiltaksha-
veren synspunkter fra kommunen på rammene for
et tiltak som det påtenkte. Det fremgår av bestem-
melsene om forhåndskonferanse at det skal føres
et referat fra konferansen som danner grunnlag
for videre saksbehandling.

I noen sakstyper som behandles av kollegiale
organer skal det holdes forhandlingsmøter før det
treffes vedtak, særlig der det er tale om en tvist
som kan bli belyst fra to sider. Slik er det i saker
for fylkesnemnda for barnevern og sosiale saker
(barnevernloven § 7-14). Et slikt forhandlings-
møte har trekk som minner om en hovedforhand-
ling i tingretten. Det kan føres vitner, og beslut-
ningsgrunnlaget er som utgangspunkt bare det
som fremkommer i forhandlingsmøtet (barne-
vernloven §§ 7-17 og 7-18). Utvalget viser nær-
mere til punkt 30.6.4 om forhandlingsmøter i kol-
legiale organer.

13.5 Språk i offentlig forvaltning

13.5.1 Innledning

Språklig kommunikasjon – skriftlig og muntlig –
står sentralt i forvaltningens virksomhet. Språket
er det primære kommunikasjonsmidlet for et for-
valtningsorgan, enten det arbeider med veiled-
ning eller annen informasjonsvirksomhet, utfor-
ming av regelverk, inngåelse av avtaler, saksbe-
handling og avgjørelser om enkeltvedtak eller
samfunnsorienterte holdningskampanjer.

Både det pågående arbeidet med klarspråk og
innvandringen er i dag med på å sette språket i
offentlig forvaltning på dagsordenen.11 Et hoved-
spørsmål er hvilket språk og hvilken målform et
forvaltningsorgan kan eller skal bruke. Det er
videre et spørsmål hvordan man kan fremme og
sikre at forvaltningen bruker et klart og tydelig
språk. Innvandringen gjør dessuten at offentlig
forvaltning møter personer som ikke behersker
norsk, og reiser spørsmål om tolking og overset-
ting.

13.5.2 Gjeldende rett

13.5.2.1 Forvaltningsrettslige krav til språk

Forvaltningsloven stiller ikke noen direkte krav til
språket i offentlig forvaltning, bortsett fra enkelte

11 Arbeidet for å fremme klart språk i staten har siden 2008
vært en viktig oppgave for Difi i samarbeid med Språkrå-
det.
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regler om skriftlighet og muntlighet. Forvalt-
ningsloven § 11 e setter forbud mot bruk av barn
som tolk med mindre det er nødvendig i nødsitua-
sjoner, som f.eks. ved fare for liv eller alvorlig hel-
seskade, eller forsvarlig ut fra hensynet til barnet.

Implisitt kan det ligge noen språklige føringer
i flere av lovens saksbehandlingsregler. Veiled-
ningsplikten etter fvl. § 11 og utrednings- og infor-
masjonsplikten etter § 17 kan vanskelig bli oppfylt
hvis ikke forvaltningen kommuniserer med bor-
geren på en måte som borgeren kan forstå.
Begrunnelsen av et enkeltvedtak må skrives på en
måte som gjør det mulig å forstå premissene for
og konklusjonen i avgjørelsen (fvl. § 25). Klart
språk er i alle disse tilfellene en forutsetning.

Det er vanskelig å utlede fra forvaltningsloven
ytterligere konkrete krav til måten forvaltningen
skal kommunisere. Veiledningsplikten, utred-
ningsplikten og grunngiingsplikten kan neppe
danne grunnlag for et generelt krav om å skrive så
enkelt som mulig eller bruke tolk eller oversette
saksdokumenter i saker som involverer ikke-
norsktalende personer.12

På visse sakområder tilsier tungtveiende hen-
syn at forvaltningsorganet må sørge for tolk eller
oversetting av dokumenter i saken. I saker om
administrative sanksjoner som regnes som straff
etter EMK, kan det følge av EMK art. 6 nr. 3 bok-
stav a og e. På noen områder er det særskilt fast-
satt at personer har krav på tolk, som i utlendings-
loven 15. mai 2008 nr. 35 § 81 og krisesenterlova
19. juni 2009 nr. 44 § 3, og det samme har i praksis
blitt innfortolket i bl.a. pasient- og brukerrettig-
hetsloven 2. juli 1999 nr. 63 §§ 3-2 og 3-5 og barne-
vernloven 17. juli 1992 nr. 100 § 1-4.

13.5.2.2 Mållova og sameloven

Generelle regler om forvaltningsorganers mål-
form er gitt i mållova (lov 11. april 1980 nr. 5 om
målbruk i offentleg teneste). Etter mållova § 1 er
nynorsk og bokmål likeverdige målformer for alle
organer for stat, fylkeskommune og kommune.
Etter § 5 kan likevel et kommunestyre og fylkes-
ting bestemme hvilken målform kommunen og
fylkeskommunen skal ha, eller om den skal være
språklig nøytral. Statsorganer har etter § 6 plikt til
å besvare henvendelser på den målformen som
ble brukt i henvendelsen, og de skal henvende
seg til kommuner og fylkeskommuner på den mål-
formen som disse har bestemt etter § 5.

Regler om samisk språk er gitt i sameloven
kapittel 3 (lov 12. juni 1987 nr. 56 om Sametinget
og andre samiske rettsforhold). Etter sameloven
§ 3-3 har offentlige organer i kommuner som er
en del av forvaltningsområdet for samisk språk,
plikt til å svare på samisk når henvendelsen er på
samisk. Av § 3-2 følger at lover og forskrifter som
er av særlig interesse for hele eller deler av den
samiske befolkning, skal oversettes til samisk, og
at kunngjøringer som retter seg mot hele eller
deler av befolkningen i det samiske forvaltnings-
området, skal skje både på samisk og norsk. Skje-
maer til bruk i et lokalt eller regionalt kontor i for-
valtningsområdet for samisk språk skal også fore-
ligge både på samisk og norsk. Sameloven § 3-5
utvider retten til bruk av samisk i helse- og sosial-
sektoren.

13.5.2.3 Nordisk språkkonvensjon

Den nordiske språkkonvensjonen 17. juni 198113

gjelder for norsk, dansk, islandsk og svensk. Den
omfatter både muntlig og skriftlig kontakt med
offentlige organer, men ikke telefonkontakt (artik-
kel 1).

Etter konvensjonens artikkel 2 skal Norge
virke for at andre nordiske statsborgere etter
behov skal kunne bruke sitt eget språk i kontakt
med norske myndigheter. Bestemmelsen fremhe-
ver at dette (i tillegg til domstolene) særlig gjelder
for helse-, sosial-, barnevern-, arbeidsmarkeds-,
skatte-, politi- og skolemyndigheter. I saker som
myndighetene behandler, skal de så langt råd er,
sørge for tilstrekkelig hjelp til tolking og overset-
ting, og det offentlige bør som hovedregel dekke
utgiftene til dette (artikkel 3). På steder hvor det
er et større antall nordiske borgere som ikke for-
står norsk, har Norge en plikt til å søke å opprette
en offentlig språktjeneste eller annen form for
tolke- eller oversettingstjeneste. Når antallet slike
borgere tilsier det, skal norske myndigheter også
arbeide for at veiledningsmateriale fra det offent-
lige foreligger på et annet nordisk språk (artikkel
5).

13.5.3 Nordisk rett

Den danske forvaltningsloven har ingen konkrete
bestemmelser om språk, tolking og oversetting.
Det antas likevel å følge av forvaltningslovens vei-

12 Se f.eks. en uttalelse fra Justisdepartementets lovavdeling
30. januar 2003 (JDLOV-2002-6741), hvor dette er lagt til
grunn.

13 Konvensjon 17. juni 1981 mellom Norge, Danmark, Fin-
land, Island og Sverige om nordiske statsborgeres rett til å
bruke sitt eget språk i et annet nordisk land. Den ble ratifi-
sert av Norge 9. juli 1982 i henhold til kgl. res. samme dato
og trådte i kraft 1. mars 1987.
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ledningsplikt og den alminnelige undersøkelses-
plikten at forvaltningen har en plikt til å sikre at de
forstår og blir forstått av utlendinger som henven-
der seg til forvaltningen om konkrete forvalt-
ningssaker. Dermed kan det etter omstendighe-
tene oppstå en plikt til å ta i bruk tolk og andre
oversettingstjenester – et krav som også gjelder
ved digital forvaltning.14 Veilederen til den danske
forvaltningsloven presiserer at plikten til å stille til
rådighet tolke- eller oversettingsbistand ikke
strekker seg lenger enn plikten til veiledning og
undersøkelse i forvaltningsloven § 7 og § 25, sett
sammen med utredningsplikten.

Den svenske språklagen (SFS 2009:600) har
bestemmelser om språkbruk i offentlig virksom-
het i 10 til 12 §§. Loven fastslår at svensk er språ-
ket i forvaltningsorganer og hos andre som utfø-
rer offentlige oppgaver (10 §). Språket i offentlig
virksomhet skal være «vårdat, enkelt och begrip-
ligt» (11 §). Forvaltningsorganene har dessuten et
særskilt ansvar for å bruke og utvikle svensk ter-
minologi på sine forskjellige fagområder.

Etter den svenske förvaltningslagen 13 § skal
det offentlige bruke tolk og oversette dokumenter
hvis det trengs for at den enkelte skal kunne iva-
reta sine rettigheter når forvaltningsorganet har
kontakt med en som ikke behersker svensk. En
tilsvarende regel gjelder overfor personer som
har en funksjonshemming som sterkt begrenser
evnen til å se, høre eller snakke.

Også Finland har en egen språklov (språklag,
lag 6. juni 2003 nr. 423). Den inneholder regler om
retten til å bruke finsk og svensk overfor myndig-
hetene i 2 kap., om behandlingsspråket hos myn-
dighetene i 3 kap., særlig 12 § om behandlings-
språket i forvaltningsorganer, om språket i vedtak
og andre utgående ekspedisjoner i 4 kap. og om
myndighetenes arbeidsspråk i 6 kap. Ved siden av
språklagen gjelder det en samisk språklag (lag 15.
desember 2003 nr. 1080).

Den finske förvaltningslagen 26 § pålegger
myndighetene en plikt til å sørge for tolk eller
oversetting i saker som er innledet av myndighe-
tene, hvis parten ikke behersker svensk eller
finsk. Tolkingen kan skje til et språk som parten i
tilstrekkelig grad forstår, vurdert ut fra sakens
karakter. I andre saker enn de som myndighetene
innleder, kan myndighetene sørge for tolk og
oversetting hvis det er nødvendig for å ivareta par-
tens rettigheter.

Den islandske språkloven (lov 7. juni 2011 nr.
61) fastslår i § 8 at islandsk er språket i offentlig

forvaltning. Etter § 10 skal offentlig forvaltning
bruke et godt språk som er presist og lett å forstå.
Forvaltningsorganene skal etter § 11 treffe tiltak
for å utvikle islandske fagtermer og gjøre dem
kjent for allmennheten, og bidra til at de blir brukt
mest mulig. Myndighetene skal etter § 9 sørge for
at den som ikke forstår islandsk, blir i stand til å
forstå innholdet av dokumenter som har betyd-
ning for ham eller henne.

13.5.4 Betydningen av godt språk i offentlig 
forvaltning

Språket er en sentral del av og har stor faktisk
betydning i offentlig forvaltning. På mange måter
er språket forvaltningsorganenes mest grunnleg-
gende virkemiddel overfor borgerne.

På et prinsipielt og overordnet plan er god
kommunikasjon og informasjon til borgerne en
viktig del av et åpent demokrati og en fungerende
rettsstat. God kommunikasjon og tydelig informa-
sjon skaper forutberegnelighet for borgerne.
Informasjon og veiledning fra offentlig forvaltning
har stor betydning for borgernes kunnskap om de
kravene som stilles til dem – borgernes plikter –
og rettighetene de har. En opplyst befolkning er
en forutsetning for den ønskete deltakelsen som
et velfungerende demokrati behøver. For disse
formålene er et godt og tydelig forvaltningsspråk
sentralt.15

Forvaltningsspråket har også en praktisk-øko-
nomisk funksjon. Klart og tydelig språk bidrar til
en effektiv forvaltning med gode og brukervenn-
lige tjenester. Når språket er klart, øker sannsyn-
ligheten for at borgeren får den hjelpen han eller
hun ønsker, når den ønskes. Dette har også en
kostnadsside, idet man med et godt og forståelig
språk kan unngå at forvaltningen og private bru-
ker ressurser på å klargjøre utydeligheter og mis-
forståelser som har oppstått som følge av kommu-
nikasjonen under saksbehandlingen. Er brev og
vedtak fra forvaltningen klare og tydelige, behø-
ver ikke mottakeren å ta kontakt for å få veiled-
ning om innholdet.

Alt dette har betydning for borgernes gene-
relle tillit til forvaltningen. Personer som ikke får
tilgang til nødvendig informasjon fordi den, språk-
lig sett, er vanskelig tilgjengelig, kan føle at for-
valtningen ikke er tilgjengelig for dem. Språket
kan skape avstand mellom avsenderen (forvalt-

14 Jf. Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.
391–392.

15 Statens kommunikasjonspolitikk har disse grunnleggende
hensynene som utgangspunkt for de retningslinjene som
er fastsatt, se Statens kommunikasjonspolitikk (fastsatt av
Fornyings- og administrasjonsdepartementet 16. oktober
2009) s. 5.
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ningen) og mottakeren (borgeren). Og selv om
språket er forståelig, kan det være skadelig for for-
valtningsorganets generelle rykte og anseelse –
og virke lite tillitvekkende – hvis ansatte i organet
ikke skriver normrett eller av andre grunner opp-
fattes som slurvete.

Utvalget mener derfor at klart språk i offentlig
forvaltning er vesentlig for en god og tillitvek-
kende forvaltning. Forvaltningsspråket har betyd-
ning for borgernes faktiske muligheter til å hånd-
heve rettigheter og etterleve plikter. På denne
bakgrunn vil utvalget vurdere nærmere om for-
valtningsloven bør stille konkrete språkkrav til
forvaltningen.

13.5.5 Hvilke språklige krav bør stilles til 
forvaltningen? Forvaltningsspråket

13.5.5.1 Norsk som forvaltningsspråk

Selv om det i dag ikke kommer direkte til uttrykk
i forvaltningsloven eller annen lovgivning, er det
på det rene at arbeids- og administrasjonsspråket i
offentlig forvaltning i praksis er norsk. Det er best
egnet til å sikre at man forstår hverandre innad i
forvaltningen og utad overfor borgerne. Bruk av
norsk språk i norsk offentlig forvaltning kan også
ses som viktig for å opprettholde norsk språkkul-
tur og kultur i det hele.

Utvalget ser derfor god grunn til å lovfeste at
forvaltningsspråket er norsk. Bruk av norsk vil
sikre at forvaltningen er mer tilgjengelig og gjen-
nomsiktig for nordmenn flest. Lovfestingen kan
være et element i arbeidet for å styrke språklig
bevissthet i forvaltningen, selv om bestemmelsen
– iallfall for tiden – neppe vil få stor praktisk betyd-
ning for arbeidsmåten i forvaltningen. Det kan
også påvirke forventningene hos de som av ulike
grunner ellers ville ha forestilt seg at forvalt-
ningen hadde en plikt til å kommunisere på det
språket de selv behersker.

En tilsvarende regel finnes i de fleste andre
land i Norden. Regelverket bør samtidig utformes
slik at det ivaretar Norges forpliktelser etter den
nordiske språkkonvensjonen artikkel 2 til å legge
til rette for at personer fra andre nordiske stater
skal kunne bruke sitt eget språk i kontakt med
offentlige organer.

Det bør unngås at en hovedregel om norsk for-
valtningsspråk virker ekskluderende. I forskjel-
lige sammenhenger kan det være behov for at for-
valtningsorganet bruker et annet språk for å sikre
at den enkelte får informasjon om sin rettsstilling,

og at regler og vedtak blir etterlevd. Utvalget
understreker at lovfestingen av norsk som forvalt-
ningsspråk ikke skal være til hinder for det, og
regelen bør suppleres med regler om tolking og
oversetting, jf. punkt 13.5.6. Det må unngås at de
som ikke behersker norsk, av den grunn mister
rettigheter som de har krav på etter norsk lovgiv-
ning. På den annen side er det rimelig å forvente
at den som oppholder seg i Norge over lengre tid,
søker å skaffe seg nødvendig kunnskap i norsk.

13.5.5.2 Klarspråk: Korrekt, klart og brukertilpasset 
forvaltningsspråk

Språket i norsk offentlig forvaltning skal være
korrekt og klart – i tillegg er det viktig at språket
er brukertilpasset.16 Ansatte i forvaltningen må
følge de regler om målform og rettskriving som
gjelder til enhver tid.17 Mens målformen i det
offentlige er regulert i mållova, er gjeldende
regler for rettskriving ikke formelt fastsatte
regler.

Språkrådet og Kulturdepartementet driver til
en viss grad med normering av språket,18 men
språknormene er i sin natur dynamiske og foran-
drer seg i tråd med samfunnsutviklingen for øvrig.
Det overordnete kravet er i alle tilfeller at forvalt-
ningen skal bruke korrekt, klart og moderne
språk, og det bør også være et mål å formulere
seg så enkelt og lettfattelig som mulig. Disse
språklige kravene har gyldighet både når forvalt-
ningen yter veiledning, driver utredning, treffer
og begrunner enkeltvedtak, utformer forskrifter
og annet regelverk og i forvaltningens virksomhet
ellers.

Utvalget mener det er viktig for forvaltningens
virke overfor borgerne og for tilliten til forvalt-
ningen at den bruker et klart, godt og presist
språk. De fleste nordiske land har lovfestet at for-
valtningen skal bruke et klart språk. Utvalget fore-
slår derfor at kravet om klarspråk også skal
komme til uttrykk i den norske forvaltningsloven.

16 Dette er kjernen i klarspråkidealene, se https://
www.sprakradet.no/Klarsprak/om-klarsprak/hva-er-klar-
sprak/. Den internasjonale definisjonen av klarspråk er
«kommunikasjon med så tydelig ordlyd, struktur og visuell
utforming at leserne i målgruppen finner informasjonen de
trenger, forstår den og kan bruke den».

17 Sml. Statens kommunikasjonspolitikk punkt 3.4.
18 Jf. vedtekter 6. april 2017 nr. 1415 for Språkrådet §§ 3 og 5. I

«gjennomgripende» rettskrivingssaker ligger normerings-
kompetansen hos Kulturdepartementet, jf. vedtektene § 3
tredje ledd.
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13.5.6 Bruk av tolk og oversetting av 
saksdokumenter

13.5.6.1 Innledning

Det er grunn til å tro at de største språklige utfor-
dringene mange forvaltningsorganer møter i
praksis, oppstår i møte med ikke-norsktalende
personer, i første rekke innvandrere og utenland-
ske næringsdrivende. Det reiser særlig to spørs-
mål – for det første om forvaltningsorganet bør ha
plikt til å bruke eller tilby tolk, og for det annet om
det er grunn til å oversette saksdokumenter som
inngår i grunnlaget for en forvaltningsavgjørelse.

I saker om administrative sanksjoner som
etter EMK art. 6 anses som straff, kan partene i
saken ha krav på tolk og andre oversettingstje-
nester. Utvalget vil derfor ikke behandle disse
sakene nærmere her.

13.5.6.2 Bruk av tolk i offentlig sektor. Forholdet til 
NOU 2014: 8

Forarbeidene til forvaltningsloven § 11 e legger til
grunn at bruk av tolketjenester er en nødvendig
del av offentlig sektors virksomhet.19 I Statens
kommunikasjonspolitikk punkt 3.4 heter det at
statlige virksomheter «i saker hvor det er språk-
barrierer, må […] vurdere bruk av tolketjenester
for å sike god kommunikasjon». Det kan være
både rettslige og faktiske årsaker til at det iblant
er nødvendig for forvaltningsorganet å bruke tolk.

Behov for tolk kan oppstå på alle samfunnsom-
råder. På noen områder er det opplagt, som i
utlendingsforvaltningen. Behovet kan også melde
seg på andre sakområder, f.eks. i helse- og sosial-
sektoren, opplæringssektoren eller arbeidslivs-
sektoren.20 Innvandrerbefolkningen i Norge
utgjorde i 2018 ca. 746 000 personer, noe som til-
svarer hver sjette person i landet. Brorparten av
innvandrerne kommer fra andre land i Europa.21 I
tråd med at innvandrerbefolkningen i Norge har
økt de siste tiårene, har også behovet for tolking
og andre oversettingstjenester blitt større.

Bruken av og behovet for tolk i offentlig sek-
tor ble utredet i NOU 2014: 8 Tolking i of fentlig
sektor. I hvilken utstrekning forvaltningsorganer
bør ha en plikt til å bruke tolk i saker med ikke-
norsktalende aktører, beror på en avveining av

hensynet til den enkeltes interesser i saken på
den ene side og bruk av offentlige midler på den
annen. I utredningen er det foreslått en generell
tolkelov som skal gjelde for hele forvaltningen.22

Forslaget inneholder en alminnelig regel om at
forvaltningsorganer ved behov «bør» bruke tolk
når de er i kontakt med personer som ikke beher-
sker norsk (§ 3 første ledd). Det er videre foreslått
en plikt til å bruke tolk i «situasjoner hvor det, av
hensyn til rettssikkerhet og likebehandling, er
påkrevet» for at «den enkelte skal kunne ivareta
sine interesser» (§ 3 annet ledd), og tolken skal
være «kvalifisert» i saker hvor bruk av tolk er
påbudt (§ 4).

På bakgrunn av NOU 2014: 8 finner utvalget at
det ikke bør utrede på nytt spørsmålene om tolk i
offentlig forvaltning, men legger til grunn at for-
slaget til tolkelov vil bli fulgt opp.23 Utvalget nøyer
seg derfor med å foreslå en henvisning i forvalt-
ningsloven til tolkeloven.

Forvaltningsloven § 11 e oppstiller et generelt
forbud mot bruk av barn som tolk, som ble tilføyd
ved lov 10. juni 2016 nr. 23. Utvalget ser ikke
grunn til å foreslå endringer i bestemmelsens inn-
hold, men går inn for at denne bør bli overført til
tolkeloven.

13.5.6.3 Oversetting av saksdokumenter

Siden forvaltningens saksbehandling som hoved-
regel er skriftlig, er spørsmålet om oversetting vel
så aktuelt som bruk av tolk. Prinsipielt taler de
samme hensyn som taler for bruk av tolk, også for
at saksdokumenter i saker med personer som
ikke behersker norsk, blir oversatt til et språk de
forstår. De vurderingene som blir gjort på grunn-
lag av NOU 2014: 8, vil derfor langt på vei ha
betydning også for spørsmålet om oversetting av
dokumenter.

En del saker består av en stor og undertiden
uhåndterlig mengde dokumenter, som ofte kan bli
avgjørende for saksutfallet. Det kan skape et
omfattende behov for oversetting, men gjør at
kostnadene ved oversettingen kan bli langt større
enn i tolketilfellene, både økonomisk og tidsmes-
sig. Spørsmålet om oversetting kan iallfall melde
seg for enkeltstående dokumenter i en sak og for
vedtaket i saken. De hensyn som gjør seg gjel-

19 Prop. 65 L (2015–2016) s. 5.
20 Jf. oppregningen i den nordiske språkkonvensjon 17. juni

1981 artikkel 2.
21 Ifølge tall fra Statistisk sentralbyrå, jf. https://www.ssb.no/

innvandring-og-innvandrere/faktaside/innvandring (per 1.
februar 2019).

22 Lovforslaget er inntatt i NOU 2014: 8 s. 174–175 (punkt
17.2).

23 I Prop. 1 LS (2018–2019) for Kulturdepartementet s. 251 er
det uttalt at regjeringen har satt i gang arbeidet med en lov
om tolking i offentlig sektor. Det samme fremgår av Regje-
ringens integreringsstrategi 2019–2022 Integrering gjen-
nom kunnskap s. 51.
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dende, kan stille seg noe forskjellig ettersom det
gjelder en sak som er reist av den private, eller en
sak som forvaltningsorganet selv vil ta opp. I siste
fall kan problemer med oversetting etter omsten-
dighetene forsvare at forvaltningsorganet lar være
å reise saken.

Når den enkelte innleder en sak for forvalt-
ningen, f.eks. med en søknad på et annet språk
enn et av de nordiske hovedspråkene, kan forvalt-
ningsorganet forholde seg til henvendelsen på iall-
fall fire forskjellige måter: (1) se bort fra henven-
delsen, (2) journalisere henvendelsen og avvise
den fra behandling som uforståelig, (3) veilede
avsenderen om at henvendelsen må sendes på
norsk eller engelsk for å bli behandlet, eller (4)
selv sørge for oversetting og behandle saken på
vanlig måte.24

Av disse fremgangsmåtene vil det som oftest
være i strid med god forvaltningsskikk uten
videre å se bort fra henvendelsen, iallfall hvis det
er noen elementer ved den som er forståelige for
forvaltningsorganet og som viser at den ikke er
feilsendt fra avsenderens side. Det kan dessuten
være i strid med reglene i arkivlova 4. desember
1992 nr. 126 om organet ikke engang gjør noe
med henvendelsen internt – det vil typisk si å jour-
nalføre den.25 Det bør derfor ikke skje at organet
ser helt bort fra henvendelsen. Hvis det ikke kan
utelukkes at henvendelsen er relevant for forvalt-
ningsorganet, mener utvalget at god forvaltnings-
skikk tilsier at avsenderen får beskjed om hva
som vil skje med henvendelsen.

Automatiske oversettingstjenester er i dag til-
gjengelige, men både tilgjengelighet og kvalitet
varierer med hvilket språk det gjelder. Når det er
den private part som reiser en sak, er det grunn til
å spørre om det er den private selv eller forvalt-
ningsorganet som er nærmest til å benytte seg av
en slik oversettingstjeneste. Hvis den første hen-
vendelsen kommer på et fremmedspråk, er det
uansett nærliggende at forvaltningsorganet benyt-
ter seg av en eventuell automatisk oversettingstje-
neste for å bli bedre i stand til å veilede om hvor-
dan den private avsenderen må gå frem for å få
behandlet henvendelsen sin.

Er henvendelsen gjort på et nordisk språk,
mener utvalget at forvaltningsorganet som
utgangspunkt bør behandle henvendelsen, og om
nødvendig sørge for oversetting i tråd med den
nordiske språkkonvensjonen.

Henvendelser på engelsk vil forvaltningsorga-
net ofte være i stand til å behandle uten videre.
Det følger likevel ikke av det at forvaltningsorga-
net behøver å utforme svar og vedtak på engelsk,
selv om det kan være hensiktsmessig, særlig hvis
det ikke kan ventes at avsenderen forstår norsk.
Henvendelser fra foretak bør forutsettes å komme
på og bli behandlet på norsk. På noen forvalt-
ningsområder og for enkelte forvaltningsorganer
kan det stille seg annerledes. Skal forvaltningsor-
ganet ha en ubetinget plikt til å behandle henven-
delser og treffe vedtak på engelsk, bør det fremgå
av det aktuelle regelverket.

Gjelder det henvendelser på andre språk, vil
det være mer tilfeldig om forvaltningsorganet har
tilstrekkelig språkkunnskap blant sine ansatte til å
kunne behandle henvendelsen på forsvarlig måte.
Det gjelder også ved henvendelser på et verdens-
språk som tysk, fransk eller spansk,26 men særlig
hvis den er gjort på et mindre utbredt språk. Selv
om det finnes noen i forvaltningsorganet som
behersker språket tilstrekkelig, vil det være van-
skelig for andre å delta i saksbehandlingen, og det
blir vanskelig å dra nytte av saken i forvaltningsor-
ganets arbeid med senere saker. Tilfeldig språk-
kunnskap i forvaltningsorganet på et annet ver-
densspråk enn engelsk eller et mindre utbredt
språk bør i stedet brukes til å gi avsenderen god
veiledning muntlig eller skriftlig. Utvalget mener
derfor at forvaltningsorganet ikke bør ha noen
plikt til å behandle henvendelser som kommer på
et annet språk enn engelsk eller et nordisk hoved-
språk. Tilfeldig kunnskap i forvaltningsorganet
om et annet språk som henvendelsen er gjort på,
bør i stedet ha betydning for veiledningspliktens
omfang.

Hvis avsenderen ikke har rett til å få behandlet
sin henvendelse på grunn av språket den er avgitt
på, kan det etter utvalgets mening heller ikke bli
tale om noe krav om at forvaltningsorganet sørger
for oversetting av enkeltstående dokumenter i
saken.

Gjelder det en sak som forvaltningsorganet
har tatt opp mot en privat part, kan spørsmålene
etter utvalgets syn komme i en annen stilling, sær-
lig hvis det er tale om en mindre ressurssterk
part. For det første kan det være nødvendig å få
oversatt vedtaket for at det skal bli etterlevd. For

24 Mellomformer mellom disse fremgangsmåtene kan også
tenkes. 

25 Se særlig arkivforskriften § 9 om journalføring sammen-
holdt med offentleglova § 4.

26 Det kan merkes at det i internasjonalt samarbeid nå er van-
lig at Norge tar forbehold mot å behandle dokumenter som
er avgitt på fransk, og i stedet forutsetter at de er avgitt på
engelsk. Se f.eks. Norges forbehold til europarådskonven-
sjonen 20. mai 1980 om anerkjennelse og fullbyrding av
avgjørelser om foreldreansvar og om gjenopprettelse av
foreldreansvar artikkel 6.
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det annet kan rettssikkerhetshensyn tilsi at for-
valtningen oversetter sine henvendelser til parten
og sentrale dokumenter i saken til et verdens-
språk (i praksis engelsk) eller partens eget språk.
Dette gjelder også for begrunnelsen for vedtaket
og informasjon om rettsmidler mot det. Utvalget
foreslår derfor en regel om slik oversetting for
enkeltpersoner som er part, men anser det ikke
hensiktsmessig å fastsette konkrete krav til hvor-
dan oversettingen skal skje. Det sentrale må i
slike tilfeller være at forvaltningsorganet sørger
for å overbringe budskapet og meningsinnholdet i
de sentrale dokumentene i saken, slik at de som
det gjelder, kan ivareta sine interesser.

13.6 Partsrettigheter – hvem er part?

13.6.1 Innledning

En god del av bestemmelsene i forvaltningsloven
er utformet slik at de gir rettigheter under saksbe-
handlingen til partene. Hvem som har disse rettig-
hetene, avhenger da av hvem som går inn under
begrepet part. Også forvaltningens plikter er ofte
angitt som plikter overfor partene.

Spørsmål om innholdet i og utstrekningen av
de enkelte rettighetene og pliktene under saksbe-
handlingen blir behandlet i andre kapitler i utred-
ningen. Her i punkt 13.6 skal utvalget drøfte hvem
disse rettighetene og pliktene hovedsakelig bør
knyttes til, og hvordan denne personkretsen best
kan angis i loven. Hovedspørsmålet er hvor sterkt,
eventuelt på hvilken måte, noen må være berørt
av en avgjørelse for at de bør bli regnet som par-
ter i saken, slik at de får særskilte rettigheter
under saksbehandlingen.

I dagligtale kan man snakke om «part» i
mange sammenhenger hvor forvaltningen driver
virksomhet som har betydning for private bor-
gere. I forvaltningsloven brukes begrepet hoved-
sakelig for saker som kan munne ut i enkeltved-
tak. Loven bruker det ikke i tilknytning til forskrif-
ter.

For den som blir gjenstand for en forvaltnings-
sak, enten av eget ønske eller på forvaltningens
initiativ, kan status som part og regler som sikrer
kontradiksjon og to-instansbehandling, oppleves å
ha en egenverdi. Selv om kontradiksjon først og
fremst er viktig for å sikre et godt faktisk grunn-
lag for avgjørelsen, ivaretar det også et rett-
ferdsprinsipp, som går ut på at ingen skal dømmes
uhørt. At parten trekkes med i saksbehandlingen,
kan også styrke tilliten til forvaltningen.

13.6.2 Gjeldende rett

13.6.2.1 Partsbegrepet i forvaltningsloven

Etter forvaltningsloven § 2 første ledd bokstav e
forstås «part» som en «person som en avgjørelse
retter seg mot eller som saken ellers direkte gjel-
der». Lovens partsbegrep omfatter både enkeltin-
divider og juridiske personer (selskaper,
foreninger og andre sammenslutninger, og stiftel-
ser). Offentlige organer som er involvert i saksbe-
handlingen regnes derimot ikke som parter.

Lovens første alternativ – «person som en
avgjørelse retter seg mot» – forstås noenlunde for-
melt og innebærer at den som vil bli angitt som
part i avgjørelsen, er part. Siden rettighetene
under saksbehandlingen har betydning før det
blir truffet vedtak, må man legge vekt på hvem
forvaltningsorganet retter saksforberedelsen mot,
med sikte på et mulig vedtak rettet mot vedkom-
mende. I større og komplekse saker kan det gjøre
at det kan endre seg under saksforberedelsen
hvem som blir regnet som part i saken, f.eks. i
ekspropriasjonssaker hvor det ikke er sikkert
hvilke eiendommer som vil bli berørt. Vedkom-
mende får imidlertid stilling som part uansett om
det faktisk blir truffet en slik avgjørelse eller ikke.
Det er nok til å bli part at det er satt i gang en
saksbehandling som kan føre til en avgjørelse
som nevnt.

Det avgjørende er derfor når en sak skal anses
innledet. Dette gir seg selv i saker hvor vedkom-
mende selv innleder saken, f.eks. ved å sende en
søknad. Spørsmålet kan lettere by på tvil i saker
som forvaltningsorganet selv tar opp. Overvåking
av områder, f.eks. for å klarlegge forurensnings-
situasjonen, gjør ikke i seg selv at berørte grunn-
eiere får stilling som part. Det skjer først når for-
valtningsorganet overveier å beslutte tiltak som
angår en eller flere bestemte grunneiere. Ikke
enhver intern overveielse i et forvaltningsorgan
er nok til å gi partsstilling, men vedkommende vil
senest få det når forvaltningsorganet sender var-
sel om mulig vedtak.

I noen saker er det ikke mulig å angi uttøm-
mende hvem en avgjørelse kan bli rettet mot, og
virkningene av en avgjørelse kan strekke seg len-
ger enn til dem som avgjørelsen retter seg mot.
For disse tilfellene bestemmer § 2 første ledd bok-
stav e at også den som «saken ellers direkte gjel-
der», er part. Dette alternativet har særlig betyd-
ning for den som må tåle sidevirkninger av en
avgjørelse. Alternativet innbyr til en konkret vur-
dering av arten av og intensiteten i tilknytningen
mellom personen og saken. Hvor sterkt berørt
man må være, eller hvor sterk tilknytning som
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kreves, kan ikke besvares uttømmende på gene-
relt grunnlag, men vil også bero på forholdene i
det enkelte tilfellet. Det kan ha avgjørende betyd-
ning hvilke holdepunkter som forarbeidene til en
lov på det aktuelle området gir.

Det stilles ingen ytterligere krav til personen
som saken ellers direkte gjelder. Alle fysiske per-
soner, myndige og umyndige, og enhver organisa-
sjon eller sammenslutning kan i prinsippet være
part i en sak. Organisasjoner regnes ikke som par-
ter bare fordi organisasjonens formål blir berørt
av saken. Det har betydning både for foreninger
som ivaretar allmenne interesser, og for selskaper
med økonomisk formål. Som hovedregel vil disse
bare få partsstilling når deres rettsstilling blir
berørt.

Partsbegrepet er forbeholdt nålevende
menneskelige individer og eksisterende organisa-
sjoner. Hverken fremtidige generasjoner, dyr,
naturobjekter eller maskiner regnes som parter
etter forvaltningsloven. En robot vil ikke være
part i en sak om hva den skal brukes til. I en sak
om avliving etter hundeloven 4. juli 2003 nr. 74 er
det ikke hunden, men hundens eier som er part.
Noe annet er at i forvaltningssaker som kan ha
betydning f.eks. for fremtidige generasjoner eller
naturobjekter, kan hensynet til disse spille en rolle
for saksbehandlingen, bl.a. når det gjelder omfanget
av utredningsplikten.

Det gjør ikke et offentlig organ til part i en for-
valtningssak at organets myndighetsområde eller
allmenne interesser som det ivaretar, kan bli
berørt av avgjørelsen. Men dersom organets retts-
stilling blir berørt på samme måte som et privat
individ ville bli i en tilsvarende sak, f.eks. ved
ekspropriasjon av arealer som forvaltningsorga-
net har rådigheten over, regnes det som part (fvl.
§ 2 fjerde ledd). Det samme gjelder når et offent-
lig organ blir utsatt for pålegg etter lovgivning
som gjelder for både offentlige og private aktører
(såkalte «aktørplikter»). Ved statlig tilsyn overfor
kommuner og fylkeskommuner med tanke på
plikter som spesielt gjelder for disse, bestemmer
kommuneloven 22. juni 2018 nr. 83 § 30-5 at de
kan utøve partsrettigheter etter forvaltningsloven
kapittel IV–VI og §§ 14, 41 og 42.

Part i saken er enhver som går inn under
lovens partsdefinisjon, selv om vedkommende
ikke kan opptre på egen hånd i saken. Det er tilfel-
let for juridiske personer, som må ha en fysisk per-
son til å handle for seg (stedfortreder), og for
enkeltindivider som på grunn av alder eller frata-
kelse av rettslig handleevne etter reglene i verge-
målsloven 26. mars 2010 nr. 9 ikke har rådighet i
saken. I juridisk fagterminologi omtales det som

et spørsmål om prosessuell handleevne i forvalt-
ningssaker. Hvem som er stedfortreder for parter
som ikke selv har prosessuell handleevne, regule-
res først og fremst i vergemålsloven og selskaps-
lovgivningen. Forvaltningsloven har enkelte sær-
regler om rettigheter for barn under saksbehand-
lingen selv om deres vanlige partsrettigheter blir
ivaretatt av vergen eller den som har foreldrean-
svaret.

Enkelte regler i forvaltningsloven knytter seg
til en videre krets enn partene. Veiledningsplikten
etter fvl. § 11 gjelder også overfor andre interes-
serte. Etter fvl. § 28 har også de som har «rettslig
klageinteresse» uten å være parter, klagerett. Det
har bl.a. betydning for naboer og for organisasjo-
ner som ivaretar allmenne interesser (se nærmere
punkt 24.6). Når noen med rettslig klageinteresse
benytter seg av klageretten, får vedkommende
stilling som part i klagesaken.

I tvilstilfeller kan Kongen bestemme hvem
som skal anses som part innenfor et bestemt sak-
område (fvl. § 5), men denne hjemmelen har visst-
nok ikke vært brukt.

13.6.2.2 Partsbegrepet i særlovgivningen

For noen sakstyper inneholder særlovgivningen
en nærmere regulering av hvem som regnes som
part. Etter omstendighetene kan slike særregler
presisere, utvide eller innskrenke partsbegrepet
slik det følger av forvaltningsloven. Konkrete pre-
siseringer kan også komme til uttrykk i forarbeid-
ene til en særlov. Særlovgivningen kan også inne-
holde regler som sier at vedkommende har
(visse) partsrettigheter etter forvaltningsloven,
uten dermed å si at vedkommende regnes som
part.27

Som eksempel presiserer utlendingsforskrif-
ten 15. oktober 2009 nr. 1286 § 17-1 første ledd før-
ste punktum at bare «søkeren» anses som part i
saker etter utlendingsloven og -forskriften. For
saker som ikke beror på søknad, følger det av
§ 17-1 første ledd annet punktum at det bare er
«den som saken retter seg mot, som er å anse som
part». Det innebærer bl.a. at øvrige familiemed-
lemmer, herunder ektefeller og barn, ikke regnes
som parter i saker hvor et familiemedlem søker
om oppholdstillatelse eller blir gjenstand for en
utvisningssak, uavhengig av hvilke faktiske kon-
sekvenser avgjørelsen kan få for dem. Dersom det
treffes selvstendige avgjørelser overfor et annet
familiemedlem, vil imidlertid vedkommende bli
part i egen sak.

27 Denne lovteknikken er brukt i kommuneloven § 30-5. 
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Vanligvis vil de som søker om samme begren-
sede gode, f.eks. en stilling eller konsesjon, og
som da i realiteten står i et konkurranseforhold,
bli regnet som parter i samme sak. Et unntak fra
dette er lovfestet i arbeidsmarkedsloven 10.
desember 2004 nr. 76 § 16, som bestemmer at per-
soner som søker om samme arbeidsmarkeds-
tjeneste, ikke anses som parter i samme sak og
ikke kan påklage vedtak som går ut på at andre får
innvilget en konkurrerende søknad. Tilsvarende
eksempler finnes i barnevernloven § 6-1 tredje
ledd og pasient- og brukerrettighetsloven § 2-7
tredje ledd, som bestemmer at selv om flere søker
en tjeneste eller ytelse det er knapphet på, vil de
ikke regnes som parter i samme sak.

En vid forståelse av partsbegrepet ble lagt til
grunn for saker om tillatelse til luftforurensning
da forvaltningsloven trådte i kraft. Her ga forarbei-
dene uttrykk for at partsstillingen strekker seg så
langt som forurensningsvirkningene.28 Dette må
trolig gjelde generelt i forurensningssaker, men
det kan være usikkert om det omfatter andre enn
grunneiere.

13.6.2.3 Betydningen av å være part

Partsbegrepet brukes i en rekke av reglene i for-
valtningsloven for å angi hvem som har rettighe-
ter under saksbehandlingen, eller til å angi rekke-
vidden av plikter som forvaltningsorganet har.
Som nevnt forekommer det likevel at også andre
enn partene har visse rettigheter etter forvalt-
ningsloven. Gjør særlovgivningen bruk av begre-
pet part, vil det være naturlig å gi det samme inn-
hold som etter forvaltningsloven hvis ikke særlo-
ven selv gir andre holdepunkter.

En part kan ha krav på veiledning (fvl. § 11) og
har rett til muntlig samtale med en tjenestemann
(fvl. § 11 d) og til å bruke en fullmektig til å opptre
for seg i forvaltningssaken (fvl. § 12). Sentrale
partsrettigheter i saker om enkeltvedtak er retten
til forhåndsvarsel og til fremlegging (fvl. §§ 16 og
17) og retten til innsyn (fvl. §§ 18 flg.). Parten har
rett til å få begrunnelse for enkeltvedtak (fvl. §§ 24
og 25) og underretning om vedtaket (fvl. § 27).
Parten har klagerett (fvl. § 28) og en begrenset
rett til sakskostnader i klage- og omgjøringssaker
(fvl. § 36). Partsrettighetene gir i sum parten
anledning til å delta i en kontradiktorisk saksbe-

handling med særskilte rettssikkerhetsgaran-
tier.29

Også utover dette har partsstillingen betyd-
ning for forvaltningsorganet som behandler
saken. For det første har spørsmålet om hvem
som er part i saken, betydning når lovens regler
om inhabilitet og taushetsplikt skal anvendes.
Hvem som er part i saken, har etter forvaltnings-
loven § 6 betydning for hvem som kan tilrette-
legge grunnlaget for eller treffe avgjørelsen. Taus-
hetsplikten er ikke til hinder for at taushetsbe-
lagte opplysninger gjøres kjent for sakens parter
(fvl. § 13 b første ledd nr. 1). Mange av forvalt-
ningsorganets plikter under saksbehandlingen er
imidlertid angitt uten å trekke inn partsbegrepet,
f.eks. regelen om saksbehandlingstid og foreløpig
svar (fvl. § 11 a), og de gjelder uavhengig av om
vedkommende blir regnet som part.

13.6.3 Nordisk rett

Den danske forvaltningsloven inneholder ingen
legaldefinisjon av begrepet part. Likevel gir de
fleste bestemmelsene i loven rettigheter bare til
sakens «parter».30 I forarbeidene heter det at
partsbegrepet må tolkes i tråd med det «alminde-
lige forvaltningsretlige partsbegreb». Som part
regnes for det første den som søker om noe, f.eks.
en ytelse, tillatelse eller annet. For det annet reg-
nes den som er adressat for en avgjørelse, som
part. Endelig regnes som part, etter dansk forvalt-
ningspraksis, den som har en vesentlig, rettslig
relevant og individuell interesse i sakens avgjø-
relse.31

Heller ikke i Sverige er begrepet «part» defi-
nert i loven. I forarbeidene til förvaltningslagen er
dette begrunnet med at en legaldefinisjon kan
sette grenser for en rimelig anvendelse av reglene
om partsrettigheter.32 I motsetning til i Norge og
Danmark bruker ikke den svenske loven «part»
som et generelt koblingsord mellom rettighets-
subjektet og partsrettighetene, selv om det blir
gjort i noen sammenhenger. For øvrig er det
«sökande, klagande eller annen part» som stort
sett er subjektet for partsrettighetene.

I Finland er «part» legaldefinert som den hvis
«rätt, fördel eller skyldighet ärendet gäller», jf. för-

28 Ot.prp. nr. 27 (1968–69) s. 106–107. Forurensningsforskrif-
ten 1. juni 2004 nr. 931 viderefører dette i større forurens-
ningssaker med bestemmelser om varsling og underret-
ning om vedtak til andre enn partene (§§ 36-7, 36-8 og 36-
18).

29 Jan Fridtjof Bernt og Ørnulf Rasmussen, Frihagens forvalt-
ningsrett. Bind 1, Bergen 2010 s. 175.

30 Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, Køben-
havn 2013 s. 63.

31 Se Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.
97–109. 

32 Proposition 2016/17:180 s. 78–80
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valtningslagen 11 §. Dette minner om den materi-
elle definisjonen etter fvl. § 2.

13.6.4 Lovgivningspolitiske overveielser

13.6.4.1 Bør loven gjøre bruk av et partsbegrep?

Partsbegrepet brukes som et koblingsord mellom
på den ene side en gruppe personer med en viss
tilknytning til en forvaltningssak, og på den annen
side rettighetene som disse personene kan utøve
og påberope seg under saken (partsrettigheter).
Forvaltningsloven fastlegger kjernen i begrepet,
men avgrenser det ikke på noen klar måte. Det
har derfor oppstått en god del tvil i praksis om
hvem som har partsstilling. Som utgangspunkt
har det nok vært regnet som et enhetlig begrep,
slik at den som har partsstilling, regnes som part
ved alle de saksbehandlingsreglene hvor det kan
ha betydning.

Den svenske förvaltningslagen viser en lov
hvor partsbegrepet står mindre sentralt enn i den
norske. Ved forberedelsen av den svenske loven
lot man være å ta inn en legaldefinisjon, bl.a. av
frykt for at en definisjon kunne bli til hinder for en
sjenerøs praktisering av partsrettigheter.

Etter utvalgets mening er det hensiktsmessig å
ha et begrep som markerer forbindelsen mellom
de som har en særlig tilknytning til saken, og vik-
tige krav til eller rettigheter i saksbehandlingen.
Partsbegrepet har denne funksjonen. Utvalget kan
ikke se at lovens legaldefinisjon har skapt større
problemer med å klargjøre hvem som er part, enn
man ville ha stått overfor uten en slik definisjon.
Utvalget foreslår derfor at loven fortsatt skal gjøre
bruk av partsbegrepet og inneholde en definisjon
av det.

13.6.4.2 Hvem bør regnes som part?

Det er naturlig å regne som part den som forvalt-
ningsorganet retter saksbehandlingen eller avgjø-
relsen mot. I dag kommer det til uttrykk i legalde-
finisjonens første alternativ, og utvalget mener at
dette utgangspunktet bør videreføres. Den som
søker om en tillatelse eller ytelse, eller om å bli fri-
tatt for en plikt, bør derfor uten videre anses som
part i saken. Den som klager over en tillatelse
som vil ha negative virkninger for ham eller
henne, vil på tilsvarende vis bli part i klagesaken,
idet vedtaket i klagesaken vil rette seg også mot
vedkommende.

Generelt mener utvalget at den som kan få sin
rettsstilling berørt av en mulig avgjørelse i en sak,
bør regnes som part i saken. Det bør ikke være
avgjørende om saken faktisk ender med et vedtak

som ikke berører vedkommendes rettsstilling, så
lenge saken kunne ha endt med en avgjørelse som
hadde gjort det.

For at partsrettighetene skal være reelle og
kunne oppfylle sitt formål, må de kunne påbero-
pes før det er truffet en avgjørelse i saken. Utvalget
legger derfor til grunn at status som part, som i
dag, må regnes fra og med sakens innledning. På
hvilket tidspunkt en sak kan sies å være innledet,
er ikke lett å angi generelt og vil avhenge av
sakens karakter og omstendighetene for øvrig. I
noen typetilfeller fremstår dette likevel som rela-
tivt klart: Er saken innledet ved søknad, får søke-
ren status som part når søknaden er kommet frem
til forvaltningsorganet. Er det forvaltningsorganet
selv som innleder saken, vil det være når organet
har besluttet å innlede en sak og tatt aktive skritt i
saksbehandlingen, f.eks. ved å sende et varsel til
den saken gjelder. For øvrig kan det følge av de
enkelte partsrettighetenes innhold og formål når
og hvordan de kommer til anvendelse for parten
eller forvaltningsorganet.

Det kan reises spørsmål om det bør være rom
for unntak i rene omgåelsestilfeller. Det kan ten-
kes at en person søker om en ytelse eller stilling
som det er klart at vedkommende ikke vil få, ute-
lukkende med det formål å få innsyn i saksopplys-
ninger som gjelder konkurrerende søkere. Med
partsstilling vil vedkommende også kunne
påklage vedtaket til ulempe og forsinkelse for den
som er tildelt godet. Utvalget antar imidlertid at
det i grensetilfeller kan være vanskelig å avgjøre
hvorvidt det er tale om en «reell» søker eller ikke.
Det er da en viss risiko for at en som er en «reell»
part med urette kan bli fratatt rettigheter under
saksbehandlingen. Utvalget mener derfor at det
ikke bør gjøres noen formelle unntak for slike til-
feller. Faren for at åpenbart ukvalifiserte søkere
får innsyn i opplysninger de ikke har krav på, bør
heller ivaretas gjennom reglene om partsinnsyn,
slik det er gjort i forvaltningslovforskriften § 7 for
saker om tilsetting. Etter utvalgets forslag vil det
fortsatt være rom for dette, se punkt 22.4. I
enkelte tilfeller kan det også være naturlig å si at
vedkommende ikke er part i samme sak som de
reelle søkerne.

Noen avgjørelser kan ha vesentlige faktiske føl-
ger for andre enn den primære parten som avgjø-
relsen retter seg mot, eller som får sin rettsstilling
direkte berørt. I slike tilfeller er det spørsmål om
faktiske følger av en mulig avgjørelse bør gi parts-
stilling. Gjeldende lov regulerer dette spørsmålet
med kriteriet «saken ellers direkte gjelder». Et
eksempel er naboen som vil få ødelagt sin utsikt
eller nabolagsstillhet av et byggeprosjekt. Avhen-
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gig av byggeprosjektets karakter kan virkningene
bestå i alt fra ulemper i form av irriterende bråk til
vesentlige praktisk-økonomiske skadevirkninger,
som f.eks. forringelse av boligens verdi på grunn
av endrede naboforhold eller til og med risiko for
fysisk skade på eiendommen. Det er slike eksem-
pler på faktiske ulemper eller skader som i praksis
kan oppfylle kravene etter fvl. § 2 første ledd bok-
stav e. I det nevnte eksemplet foreligger imidler-
tid også en særregulering gjennom reglene om
nabovarsel i plan- og bygningsloven § 21-3.

Gode forvaltningsavgjørelser som oppnår bred
tillit vil ofte forutsette at slike virkninger blir tatt i
betraktning under saksbehandlingen. Det kan
bidra til å sikre et bredere og presumptivt bedre
beslutningsgrunnlag om faktiske virkninger gir
partsstilling.

Flere forhold taler likevel for å begrense hvem
som får stilling som part. Hensynet til den saken
direkte gjelder og som uansett er part, kan tilsi at
andre ikke gis tilsvarende status og rettigheter i
saken som gir dem mulighet for å få innsyn i
«hovedpersonens» personlige eller forretnings-
messige forhold. Jo flere som har stilling som part
i saken, desto mer aktuelt blir dette. Den som inn-
leder en sak for forvaltningen – eller som forvalt-
ningen innleder en sak mot – føler trolig i mange
tilfeller at saken er personlig, og kan oppleve det
som støtende om andre som er berørt mer indi-
rekte, blir trukket inn som parter på linje med en
selv.

Videre gjør hensynet til en effektiv forvaltning
seg gjeldende. Særlig når det gjelder saksbehand-
lingstiltak som forvaltningsorganet selv må foreta
overfor partene, vil de administrative kostnadene
eller ulempene øke i takt med antallet personer
som har partsstilling i saken.

Samtidig vil hensynet til andre som blir berørt
av vedtaket, ofte kunne tilgodeses på annen måte
enn ved å gi dem partsstilling. Forvaltningens
utredningsplikt – og plikt til å ta hensyn til andre
interesser enn partens – er ikke avhengig av om
vedkommende berørte har partsstilling. Interes-
serte kan få innsyn i saken gjennom reglene i
offentleglova og kan uansett uttale seg i saken om
de ønsker det. Forhåndsvarsel og underretning
om avgjørelsen kan i særlige tilfeller gis ved
offentlig kunngjøring, og det kan – som utvalget
foreslår i punkt 23.3.4 – gis rett til individuell
underretning til den som ber om det etter å ha
opptrådt i saken, jf. utk. § 49 annet ledd. Er de
interesserte tilstrekkelig berørt, gjør klageretten
at de kan ivareta sine interesser ved å kreve revur-
dering av førsteinstansens avgjørelse.

Det synspunkt at alle som berøres av en myn-
dighetsavgjørelse, bør få anledning til å uttale seg
og påvirke avgjørelsen, taler riktignok for at alle
potensielle ulemper og skader bør kvalifisere til
partsstilling. Men det vil avhenge av utfallet av
saken hvilke følger avgjørelsen faktisk får for
dem. Det er når vedtaket er truffet og de potensi-
elle skadene eller ulempene blir synlige, at det er
størst grunn til å gi de indirekte berørte partsret-
tigheter. Det vil de få i klageomgangen ved å
påklage vedtaket, jf. kapittel 24. Det vil neppe
redusere antallet klagesaker å gi partsstilling alle-
rede i underinstansen, idet utfallet i nær sagt alle
tilfeller vil være til en av partenes ulempe. Etter
utvalgets mening vil de fleste berørte i en slik
situasjon være godt nok hjulpet av klageretten,
selv om det også der gjelder en nedre grense for
relevante skader og ulemper.

På denne bakgrunn går utvalget inn for at for-
valtningsloven – som i dag – bør sette en relativt
høy terskel for å gi partsstilling for den som indi-
rekte og rent faktisk blir berørt av et vedtak. Det
må dreie seg om vesentlige faktiske virkninger for
vedkommende – normalt en alvorlig skade eller
alvorlig ulempe av individuell karakter. På det
enkelte sakområdet kan det klargjøres konkret
hvem som har partsstilling ved nærmere bestem-
melser i lov eller forskrift, eller ved uttalelser i for-
arbeidene til særloven. I grensetilfellene bør
avgjørelsen bero på en helhetsvurdering der virk-
ningenes art og omfang, herunder størrelsen på
et eventuelt økonomisk tap, har betydning, og om
det gjelder virkninger som loven generelt verner
mot. Enkelte saker har en så personlig karakter at
det ikke er naturlig å gi andre partsrettigheter,
selv om avgjørelsen faktisk kan ha mye å si for
dem.33 Det bør også ha betydning i vurderingen
hvor direkte og umiddelbare virkninger avgjørel-
sen vil ha for vedkommende, og om det er en
naturlig tilknytning mellom sak og person, eller
om tilknytningen er mer tilfeldig eller avledet. For
eksempel bør ikke en konkurrerende markedsak-
tør bli part i saken bare fordi avgjørelsen som tref-
fes overfor en konkurrent, kan virke inn på ved-
kommendes markedsposisjon.

Hvis flere søker om samme gode (stilling,
ytelse eller konsesjon) eller konkurrerer om tilde-
ling fra en begrenset ressurs, eller det for en
avgjørelse på annen måte er flere alternativer som
berører forskjellige personer, mener utvalget som
utgangspunkt at alle bør regnes som parter når
saksbehandlingen og avgjørelsen skjer samtidig

33 Etter gjeldende rett ligger dette bak utlendingsforskriften
15. oktober 2009 nr. 1286 § 17-1. 
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for dem. I slike tilfeller vil avgjørelsen for hver
enkelt av dem kunne bli påvirket av vurderingen
for de andre. På enkelte områder kan det imidler-
tid være behov for å fastsette i særlovgivningen at
den enkelte er part bare knyttet til den avgjørel-
sen som direkte angår ham eller henne, ikke ved
en avgjørelse rettet mot andre. Er det tale om søk-
nader som behandles suksessivt, får ikke mulige
senere søkere partsstilling når det treffes avgjø-
relse overfor en tidligere søker, selv om avgjørel-
sen kan utelukke muligheten for å nå frem med en
senere søknad.

13.6.4.3 Partsstilling på særlig grunnlag

Et særskilt spørsmål er om organisasjoner som
ivaretar interesser til en større eller mindre
gruppe personer eller bredere samfunnsinteres-
ser, bør kunne regnes som part i saker som
direkte gjelder medlemmene eller samfunnsinter-
essene, uten at saken gjelder organisasjonen selv.
Etter gjeldende rett gjør de ikke det.

Flere grunner kan tale for at slike organisasjo-
ner bør kunne få partsstilling hvis saken faller inn
under sammenslutningens naturlige virkeområde
og formål. En forutsetning er at den aktuelle
saken er av noenlunde generell eller prinsipiell
interesse. Når en sak først er av prinsipiell betyd-
ning og angår interesser som organisasjoner og
sammenslutninger arbeider for å ivareta, vil
mange organisasjoner ha klagerett. Dersom orga-
nisasjonene i slike tilfeller også ble ansett som
part i underinstansen, vil saken bli bedre belyst, til
fordel for forvaltningsorganet og de interesser
som gjør seg gjeldende i saken. En fordel kan
også være at en eventuell klagesak i større grad
vil være en overprøving av underinstansens vurde-
ringer, i stedet for at det i klageomgangen bringes
inn helt nye aspekter.

Utvalget mener at disse grunnene står sterkest
når det gjelder organisasjoner som har til formål å
ivareta allmenne interesser. Hvis en organisasjon
har til formål å ivareta medlemmenes individuelle
interesser, er det mer nærliggende at organisasjo-
nen opptrer som fullmektig for medlemmet i en
sak, og det kan være støtende for den primære
parten om organisasjonen får adgang til å opptre
som part og gjøre gjeldende synspunkter som
ikke er i tråd med partens egne.

Utvalget mener likevel at forvaltningsloven
ikke bør åpne generelt for å gi organisasjoner
partsstilling i saker som ikke gjelder organisasjo-
nen selv, men interesser som den har til formål å
ivareta. Det vil være vanskelig å avgrense hvilke
organisasjoner som vil få partsstilling, og i hvilke

saker det vil være tilfellet. En del av de administra-
tive ulempene ved dette kan løses ved å
bestemme at partsstilling først inntrer når organi-
sasjonen ber om det i den enkelte sak, slik organi-
sasjonen i realiteten gjør når den klager over et
vedtak i kraft av en regel om klagerett for andre
enn partene i saken. Behovet for å gi organisasjo-
ner partsstilling i enkelte saker bør heller vurde-
res for de enkelte saksbehandlingsskritt og ivare-
tas gjennom særlovgivningen, slik det særlig er
gjort på miljøområdet.34

Et annet spørsmål er om initiativtakere til en
sak der forvaltningsorganet eventuelt treffer ved-
tak av eget tiltak, bør få partsstilling som følge av
deres rolle ved sakens oppstart og interesse for
saken. Etter gjeldende rett kvalifiserer ikke dette
til partsstilling. Utvalget mener at dette fortsatt
bør legges til grunn. Formålet med partsrettighe-
tene er å gi personer som rettslig eller i vesentlig
grad faktisk berøres av en avgjørelse, muligheten
til å påvirke resultatet. Selv om initiativtakere ikke
uten grunn vil være interesserte, bør ikke initiati-
vet i seg selv gi grunnlag for stilling som part,
som i ytterste konsekvens kan innebære innsyn i
sensitiv informasjon om andre parter eller i saken
som sådan. Utvalget utelukker likevel ikke at det
på enkelte områder kan være aktuelt å gi initiativ-
takere partsstilling etter regler i særlovgivningen.
Dessuten taler god forvaltningsskikk for at den
som har brydd seg med å tipse forvaltningen om
viktige forhold, blir holdt oppdatert og får svar på
spørsmål som vedkommende har om saken så
langt det kan skje uten hinder av taushetsplikt.

Forvaltningsorganer har etter gjeldende rett
partsstilling når de kan bli berørt av avgjørelsen
på samme måte som en privat part ville bli – f.eks.
i saker om byggetillatelse. Utvalget foreslår å vide-
reføre denne regelen. Et eget spørsmål er om et
forvaltningsorgan bør ha partsstilling fordi saken
gjelder et område eller en interesse som hører
under organets sakområde. Det kan f.eks. tenkes
at en kommune er interessert i utfallet av et statlig
konsesjonsvedtak rettet mot en privatperson som
vil drive næringsvirksomhet i kommunen. Utvalget
kan ikke se at det er større grunn til å innrømme
partsstatus for forvaltningsorganer enn for private
organisasjoner og sammenslutninger. Den ønske-
lige samordning og fremstilling av interessene på
ulike forvaltningsområder som hører under for-
skjellige forvaltningsorganer, bør skje på grunn-
lag av utredningsplikten, regler om informasjons-
deling i det offentlige og eventuelt særlige regler

34 Se for eksempel i større forurensningssaker forurens-
ningsforskriften 1. juni 2004 nr. 931 § 36-7.
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om forelegging av saken. Er det sterke grunner
som taler for en annen løsning, bør det forankres i
særlovgivningen.

13.7 Saksbehandlingstiden i offentlig 
forvaltning

13.7.1 Innledning. Faktisk behandlingstid

Saksbehandlingstiden i offentlig forvaltning varie-
rer. Det er et mål å ha kortest mulig behandlings-
tid med korrekte og hensiktsmessige avgjørelser.
Saksbehandlingstiden har ofte vært diskutert,
gjerne i form av kritikk mot lang behandlingstid. I
det hele har saksbehandlingstiden ofte vært et
viktig forvaltningspolitisk tema.

Det er illustrerende at Sivilombudsmannen
hvert år mottar et stort antall klager som gjelder
sen saksbehandling eller manglende svar, og har
avsluttet flere saker med kritikk.35 Ombudsman-
nen har gjennomført flere systematiske undersø-
kelser av saksbehandlingstiden i ulike forvaltings-
organer. Flere av undersøkelsene har resultert i
særskilte meldinger til Stortinget.36

Den faktiske saksbehandlingstiden varierer
for forskjellige sakstyper og forskjellige forvalt-
ningsorganer. Det er ikke mulig å gi noe generelt
bilde av behandlingstiden, men for en del forvalt-
ningsorganer og sakstyper finnes det opplysninger
i årsrapporter eller i undersøkelser av varierende
dato.37 Også innenfor den enkelte sakstype og det
enkelte forvaltningsorgan kan behandlingstiden
variere over tid.

Det kan skilles mellom den samlete behand-
lingstid – fra saken kommer inn til forvaltningsor-

ganet, til den avsluttes med å sende underretning
til parten om vedtaket – og den tid hvor forvalt-
ningsorganet aktivt arbeider med saken. Er sak-
mengden stor og sakene blir behandlet etter tur,
er det ikke uvanlig at en stor del av den samlete
behandlingstiden består av tid hvor saken ligger
stille.

13.7.2 Forhold som påvirker 
saksbehandlingstiden

Behandlingstiden for en forvaltningssak kan bli
påvirket av en rekke forskjellige forhold som knyt-
ter seg til sakstypen, til forvaltningsorganet selv,
eller til forhold utenfor som påvirker saksmeng-
den eller forvaltningsorganets arbeidssituasjon.

Noen sakområder preges av store og kom-
plekse saker som krever mye tid, mens andre sak-
områder preges av mindre og enklere saker.
Innen et sakområde kan enkeltsakenes omfang og
karakter variere. I den enkelte sak kan også sær-
trekk ved saken eller partene i saken ha betyd-
ning for behandlingstiden. Innebærer saken van-
skelige politiske eller juridiske spørsmål eller
avveininger, eller skal saken skape presedens for
avgjørelsen i et større antall saker, kan dette
påvirke saksbehandlingstiden.

Hvilke rettsregler som gjelder for sakstypen,
kan ha betydning for saksbehandlingstiden. Enkle
og klare materielle regler vil bidra til å forkorte
saksbehandlingstiden sammenlignet med regler
som i seg selv er vurderingspregete eller åpner
for et forvaltningsskjønn – iallfall så lenge det ikke
er etablert presedenser som gjør det unødvendig
å foreta en skjønnsutøving knyttet til de konkrete
omstendighetene i den enkelte sak.

Også saksbehandlingsreglene og forskjellige
saksbehandlingsskritt kan påvirke behandlingsti-
den. Regler om varsling og uttalefrister gjør at det
nødvendigvis går en viss tid. Trenger partens
saksfremstilling supplering, eller skal det innhen-
tes uttalelser fra andre berørte eller fra andre for-
valtningsorganer, vil det gå med en tid til det. Er
det behov for å få uttalelse fra sakkyndige eller
holde befaring, tar det erfaringsmessig atskillig
tid. Ligger saksbehandlingen for øvrig stille mens
dette skjer, kan det bidra til en ytterligere forsin-
kelse ved at det går med tid til å gjenoppfriske
kunnskap om saken når saksbehandlingen fort-
setter. Stadig nye innlegg fra partene eller andre
berørte kan også forlenge behandlingstiden i den
enkelte sak.

Saksbehandlingstiden kan bli påvirket av
interne forhold i forvaltningsorganet. Lav beman-
ning sett i forhold til saksmengden kan gjøre at

35 I 2016 behandlet Sivilombudsmannen 621 saker om saksbe-
handlingstid og manglende svar. Av disse ble 18 avsluttet
med kritikk, se Sivilombudsmannens årsmelding 2016 s.
13. I 2017 avsluttet Sivilombudsmannen 850 saker der saks-
behandlingstid og manglede svar var en av kategoriene. I
43 saker var dette del av grunnlaget for kritikk, se Sivilom-
budsmannens årsmelding 2017 s. 31. Se også Geir Wox-
holth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5. utg., Oslo
2011 s. 239, med videre henvisninger.

36 Se f.eks. 4. juli 1996 om saksbehandlingen i Trygderetten,
24. februar 1998 om praktiseringen av offentlighetsloven i
Justisdepartementet, april 2001 om praktiseringen av
offentlighetsloven i Lillehammer og Trondheim kommu-
ner, 15. oktober 2008 om behandlingstiden i Norsk Pasient-
skadeerstatning og 2. juni 2016 om behandlingstiden i Utlen-
dingsdirektoratet i saker om familieinnvandring. 

37 Se f.eks. Kartlegging av saksbehandlingstiden i statsfor-
valtningen (Administrasjonsdepartementet 1995/1996,
omtalt i Ot.prp. nr. 52 (1998–99) s. 7 (punkt 2.3)), Doku-
ment nr. 3:3 (1999–2000) Riksrevisjonens undersøkelse av
klagesaksbehandlingen i Statens helsetilsyn og ved fylkeslege-
kontorene, og Dokument nr. 3:12 (2000–2001) Riksrevisjo-
nens undersøkelse av klagesaksbehandlingen ved fylkesmann-
sembetene. 
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innkomne saker blir liggende ubehandlet en tid
før de blir vurdert. Omorganiseringer kan påvirke
organets kapasitet i en overgangsperiode, og syk-
dom eller reisefravær blant saksbehandlerne kan
lede til forsinkelser. Uhensiktsmessig arbeidsfor-
deling, mangelfull opplæring og stor utskifting av
personale kan gjøre at saksbehandlingen tar lengre
tid enn det som ellers ville være nødvendig.

Saksbehandlingstiden kan også bli påvirket av
forhold utenfor forvaltningsorganet. Ytre hendel-
ser kan lede til økning i sakstilfanget. Slike økninger
kan være periodiske og forventede eller plutselige
og uventede. Prioritering av noen sakstyper inne-
bærer nedprioritering av andre, slik at f.eks. sta-
dig nye hastesaker kan bety at selv kurante små-
saker trekker ut i tid.

13.7.3 Gjeldende rett

13.7.3.1 Forvaltningslovens regler

Forvaltningsloven setter ikke bestemte saksbe-
handlingsfrister, men gir hjemmel for det, og har i
§ 11 a regler om saksbehandlingstid og foreløpig
svar. De gjelder som utgangspunkt for alle forvalt-
ningssaker, også der det ikke treffes vedtak, men
har først og fremst betydning for individuelle
avgjørelser.

Forvaltningsorganet skal etter § 11 a første
ledd forberede og avgjøre saken «uten ugrunnet
opphold». Ordlyden tar direkte sikte på den tiden
da forvaltningsorganet ikke arbeider aktivt med
saken, men bestemmelsen må forstås slik at den
også retter seg mot en unødvendig grundig saks-
behandling. Hvor omfattende saksbehandlingen –
og dermed behandlingstidens lengde – kan være,
må vurderes i lys av bl.a. hvor komplisert saken er
faktisk og rettslig, og hvor prinsipiell eller viktig
den er for de berørte eller for samfunnet. Vur-
deringstemaet «uten ugrunnet opphold» sikter
både til saksbehandlingstiden og årsaken til et
eventuelt opphold. Skyldes lang behandlingstid
manglende ressurser hos forvaltningsorganet,
kan det som utgangspunkt forsvares, men jo len-
gre tid en sak tar, desto strengere krav må stilles.
Særlig vil en lang behandlingstid være problema-
tisk hvis den skiller seg vesentlig fra behandlings-
tiden i andre organer som behandler tilsvarende
saker, eller hvis det ikke gis noen beskjed til par-
ten om at saksbehandlingen vil ta tid.

Kravet om at en sak skal avgjøres uten ugrun-
net opphold, gjør at en sak – eller en gruppe saker
– ikke kan legges til side (stilles i bero) inntil
videre uten at det er lovhjemmel for det. Slike lov-
hjemler finnes i f.eks. patentloven § 17 og utlen-
dingsloven § 33. Forvaltningsorganet kan likevel

utsette behandlingen av en sak en stund for å se
saker av lignende art i sammenheng, eller i
påvente av en prinsipiell avklaring, f.eks. en klage-
sak for Sivilombudsmannen eller en pågående sak
for Høyesterett.38

Etter § 11 a annet ledd skal forvaltningsorga-
net gi foreløpig svar til en part dersom saksbe-
handlingen vil ta «uforholdsmessig lang tid». Hva
som er uforholdsmessig lang tid, må avgjøres i lys
av forventingene parten måtte ha. Justisdeparte-
mentet har i et rundskriv lagt til grunn at forelø-
pig svar i utgangspunktet skal gis dersom en for-
holdsvis kurant henvendelse ikke kan besvares
innen fjorten dager.39 Det skal alltid gis foreløpig
svar i en sak om enkeltvedtak hvis den ikke kan
avgjøres innen én måned (§ 11 a tredje ledd). Det
foreløpige svaret skal gis «snarest mulig», det vil
si så snart organet blir klar over at saksbehand-
lingen vil ta uforholdsmessig lang tid. Foreløpig
svar kan unnlates hvis det må anses «åpenbart
unødvendig», men dette er ment som en «for-
holdsvis snever unntaksadgang».40

Det foreløpige svaret skal gjøre rede for grun-
nen til at henvendelsen ikke kan behandles tidlig-
ere, og så vidt mulig angi når svar kan ventes.
Dersom en frist som parten har fått beskjed om,
blir overskredet, må forvaltningsorganet etter
omstendighetene gi beskjed om ny forventet saks-
behandlingstid. Hvis saken skal behandles av
flere instanser, bør forvaltningsorganet orientere
om saksgangen og hvilke instanser som skal
behandle saken.41

Etter § 11 b kan Kongen på bestemte områder
fastsette frister for forvaltningens behandling av
saker om enkeltvedtak og gi regler om beregning
av frister. I forarbeidene er det uttalt at det bør leg-
ges vekt på hensynet til det kommunale selvstyret
før det vedtas sentrale forskrifter om saksbehand-
lingstiden i kommunene.42 Hjemmelen i § 11 b er
ikke blitt brukt til å fastsette saksbehandlingsfris-
ter, men regler om beregning av saksbehandlings-
frister er gitt i forvaltningslovforskriften kapittel 9.

Brudd på reglene om saksbehandlingstid og
foreløpig svar er en saksbehandlingsfeil. Treg
saksbehandling eller manglende informasjon til
parten vil likevel sjelden medføre ugyldighet,
siden saksbehandlingstiden normalt ikke vil være
bestemmende for vedtakets innhold. Etter
omstendighetene kan sen saksbehandling med-

38 Jf. Rt. 2014 s. 620 avsnitt 96.
39 Justisdepartementets rundskriv G-38/78, jf. G-37/95.
40 Ot.prp. nr. 75 (1993–94) s. 60.
41 Ot.prp. nr. 75 (1993–94) s. 60. 
42 Ot.prp. nr. 52 (1998–99) s. 21.
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føre erstatningsansvar for det offentlige ut fra
alminnelige erstatningsregler, jf. Rt. 2006 s. 1519
om et tilfelle der behandlingen av en søknad om
uførepensjon etter folketrygdloven ikke var priori-
tert på en slik måte som parten kunne forvente.

13.7.3.2 Regler om saksbehandlingstid i andre 
lover

I særlovgivningen finnes en god del eksempler på
krav til saksbehandlingstiden på forskjellige sak-
områder. Det dreier seg både om generelle krav
til saksbehandlingstiden som er strengere enn
etter forvaltningsloven, og om bestemte frister for
saksbehandlingen, til dels kombinert med regler
om virkningene av at fristene blir oversittet.

Størst rekkevidde har trolig reglene i tjeneste-
loven § 11.43 Den bygger på at aktuelle særlover
skal ha satt saksbehandlingsfrister for tillatelse til
næringsvirksomhet («tjenester») i samsvar med
tjenestedirektivet.44 Saksbehandlingsfristen kan
bare forlenges én gang, og det må begrunnes ut
fra sakens kompleksitet og meddeles søkeren før
den opprinnelige fristen er ute (tjenesteloven § 11
første ledd). Er fristen ute, anses tillatelse for gitt
(§ 11 annet ledd). Tjenesteloven setter også krav
til foreløpig svar som utdyper og skjerper forvalt-
ningslovens regel (§ 11 tredje ledd).

Plan- og bygningsloven § 21-4 bestemmer at
sakene skal avgjøres «snarest mulig» eller innen
utløpet av de særskilte fristene som følger av § 21-
7, eller som er fastsatt med hjemmel i § 21-8. Frist-
oversittelse vil i noen tilfeller – i enklere saker –
medføre at tillatelse anses gitt, eller at det aktuelle
tiltaket kan utføres uten videre, mens det i andre
tilfeller vil gjøre at kommunen må betale saksbe-
handlingsgebyret tilbake helt eller delvis.45

Krav på ytelser etter visse bestemmelser i fol-
ketrygdloven46 skal «så vidt mulig avgjøres
straks», jf. § 21-10 annet ledd første punktum.
Dette omfatter stønad ved helsetjenester, syke-
penger, stønad ved barns og andre nærståendes
sykdom, og ytelser ved svangerskap, fødsel og
adopsjon.

Barnevernloven har flere fristregler. Etter § 6-
9 skal undersøkelser etter kapittel 4 gjennomføres

snarest og senest innen tre måneder (i særlige til-
feller seks måneder). Blir fristen oversittet, kan
fylkesmannen ilegge kommunen mulkt. Etter § 7-
19 skal fylkesnemnda treffe vedtak «snarest mulig
og senest to uker» etter at forhandlingsmøtet ble
avsluttet. Godkjenning av akuttvedtak skal skje
snarest og om mulig innen 48 timer (§ 7-22), og
klager over akuttvedtak skal avgjøres innen én
uke (§ 7-23).

Etter offentleglova regnes det som et avslag
hvis den som har krevd innsyn, ikke har fått svar
innen fem dager, og vedkommende kan da bringe
saken inn for klageinstansen ved klage på vanlig
måte (§ 32 annet ledd).

13.7.4 Nordisk rett

13.7.4.1 Dansk rett

Den danske forvaltningsloven inneholder ingen
bestemmelser om saksbehandlingstid. I særlov-
givningen finnes det enkelte regler om svarfrister.

I dansk forvaltningsrett er det et «grundlæg-
gende krav til forvaltningen, at afgørelser skal
træffes så hurtigt, som det er muligt og forsvar-
ligt».47 Av et rundskriv fra Justitsministeriet går
det frem at det ikke kan oppstilles absolutte regler
for hvor hurtig saker skal behandles, siden ulike
forhold kan gjøre seg gjeldende, også innenfor
samme sakstype. Det uttales at det kan være hen-
siktsmessig at det enkelte organ setter opp for-
svarlige, realistiske og offentlige mål for sin saks-
behandlingstid.

13.7.4.2 Svensk rett

Etter den svenske förvaltningslagen 9 § skal en
forvaltningssak behandles «så enkelt, snabbt och
kostnadseffektivt som möjligt utan att rättssäker-
heten eftersätts».

Etter 11 § skal det gis foreløpig svar når «en
myndighet bedömer att avgörandet i ett ärende
som har inletts av en enskild part kommer att bli
väsentligt försenat». I dette svaret skal forvalt-
ningsorganet gjøre rede for årsaken til forsinkel-
sen. Formålet er å hindre at manglende informa-
sjon om saksbehandlingens fremdrift skaper unø-
dig irritasjon hos parten.48

Blir en sak som en privat part har innledet,
ikke avgjort av førsteinstansen i løpet av seks
måneder, gir 12 § parten et virkemiddel til å få

43 Lov 19. juni 2009 nr. 103 om tjenestevirksomhet (tjenestelo-
ven), som bygger på EØS-avtalen vedlegg X og XI (direktiv
2006/123/EF) (tjenestedirektivet), se særlig art. 13. 

44 Se som eksempler serveringsloven 13. juni 1997 nr. 55 § 10
og taubaneloven 22. mai 2017 nr. 29 og tivoliloven 22. mai
2017 nr. 30, begge § 6, som også gjør unntak fra tjenestelo-
ven § 11 annet ledd.

45 Se byggesaksforskriften 26. mars 2010 nr. 488 § 7-6.
46 Lov 28. februar 1997 nr. 19.

47 Cirkulærbeskrivelse om mål for hurtig sagsbehandling
m.v» av 4. juni 1997, jf. Niels Fenger (red.), Forvaltningsret,
København 2018 s. 688 flg. 

48 Prop. 2016/17:180 s. 110.



NOU 2019: 5 191
Ny forvaltningslov Kapittel 13
påskyndet saken. Parten kan da sette frem et
skriftlig krav overfor førsteinstansen om at den
skal avgjøre saken, og den har da fire uker på seg
til å avgjøre saken eller avslå kravet. Avslår før-
steinstansen kravet om å avgjøre saken nå, kan
parten klage over dette til den forvaltningsdom-
stolen eller det forvaltningsorganet som er klage-
instans for realitetsavgjørelsen i saken. Overin-
stansen skal ikke ta stilling til selve saken, men
kan pålegge førsteinstansen å avgjøre den snarest
mulig eller innen en bestemt frist.49 Det er ingen
sanksjoner mot førsteinstansen hvis den bryter
fristen, men den risikerer da kritikk fra Justiti-
eombudsmannen eller Justitiekanslern. For å
unngå at ordningen med forsinkelsesklage blir en
selvstendig kilde til forsinkelser, kan parten klage
bare én gang over sen saksbehandling i saken.

13.7.4.3 Finsk rett

Den finske förvaltningslagen bestemmer i 23 § at
saken skal behandles «utan ogrundat dröjsmål».
Når en part ber om det, skal forvaltningsorganet
anslå når det vil bli truffet vedtak i saken, og svare
på forespørsler om fremdriften i saksbehand-
lingen.50

For sentrale sakstyper innenfor forvaltningsor-
ganets ansvarsområde skal organet etter
23 a § angi forventet saksbehandlingstid for saker
som bare kan innledes av en privat part, og som
skal avgjøres ved «förvaltningsbeslut». Dersom
regelverket fastsetter en tidsfrist for saksbehand-
lingen, gjelder den i stedet.

13.7.5 Folkerettslige rammer

13.7.5.1 EØS-rett

I saker som handler om godkjenning eller kontroll
i tilknytning til de fire grunnleggende friheter i
EØS-avtalen følger visse krav til saksbehandlings-
tiden av forbudet mot uforholdsmessige restrik-
sjoner på den frie bevegelighet. Selv om det i det
aktuelle tilfellet er hjemmel for offentlig godkjen-
ning eller kontroll, vil den konkrete behandlingen
være uforholdsmessig dersom den tar lengre tid
enn det som er nødvendig for å gjennomføre de
aktuelle tiltakene.51 I EU-retten vil mangel på
administrative ressurser – f.eks. underbeman-

ning – ikke bli godtatt som unnskyldning for lang
saksbehandlingstid.52

Saksbehandlingsfrister finnes også i sekun-
dærretten. Det har blitt vanligere å fastsette kon-
krete saksbehandlingsfrister og angi umiddelbare
konsekvenser ved fristoverskridelse.

Tjenestedirektivet artikkel 13 gjelder blant
annet saksbehandlingstid ved forvaltningens
behandling av søknad om tillatelse til å utøve tje-
nestevirksomhet.53 Direktivet er innlemmet i
EØS-avtalen og gjennomført i tjenesteloven 19.
juni 2009 nr. 103, jf. foran i punkt 13.7.3.2 om tje-
nesteloven § 11.54

13.7.5.2 Europarådet

Den europeiske menneskerettskonvensjon
(EMK) stiller som utgangspunkt ikke krav til
saksbehandlingstiden i offentlig forvaltning.

Etter EMK artikkel 6 nr. 1 har enhver rett til en
«fair … hearing within a reasonable time» i saker
som gjelder «determination of … civil rights and
obligations». Bestemmelsen tar i hovedsak sikte på
sivile saker for domstolene. Som hovedregel reg-
nes saksbehandlingstiden fra det tidspunktet kla-
geren bringer saken inn for domstolene.55 I noen
tilfeller regnes den fra et tidligere tidspunkt. Hvis
det er et vilkår for å reise søksmål at adgangen til
forvaltningsklage er utnyttet, regnes den tiden
som er gått med til forvaltningens behandling av
klagesaken, med når den samlete saksbehand-
lingstiden skal vurderes etter EMK art. 6 nr. 1.

Artikkel 6 nr. 1 kan lettere få betydning i saker
om administrative sanksjoner som regnes som

49 Regjeringens proposition 2016/17:180 s. 126–127.
50 En lignende ordning med forsinkelsesklage («dröjsmålsta-

lan») som i Sverige har vært utredet, men ble skrinlagt – se
Matti Niemivuo, «Har Sveriges förvaltningslag påverkat
Finlands motsvarande lag – eller tvärtom?», Förvaltnings-
rättslig tidskrift 2018 s. 623–642 (s. 637–38).

51 Jf. Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 386 og Niels Fenger, Forvaltning og fællesskab,
København 2004 s. 335–348 for en sammenligning mellom
dansk rett og EU-retten (se særlig s. 339–341). Se fra rett-
spraksis f.eks. sak 42/82 Kommisjonen mot Frankrike,
Saml. 1983 s. 1013, hvor domstolen kom til at saksbehand-
ling som fører til unødige forsinkelser i en vares overgang
til fri omsetning, er i strid med forbudet i art. 34 TEUV
(EØS-avtalen artikkel 11). I saken hadde Frankrike ved
flere anledninger drøyd i uker og måneder før det ble tatt
skritt for å oppklare feil i pliktige dokumenter om vinpar-
tier som ble importert fra Italia. I den midlertidige forføy-
ningen domstolen nedla mens saken var under behandling,
satte den en frist på 21 dager for analyse av vinpartier før
disses overgang til fri omsetning «hvor det ikke foreligger
særlige grunner til unntakelsesvis å gjennomføre spesielle
analyser».

52 Se Niels Fenger, Forvaltning og fællesskab, København 2004
s. 338.

53 Europaparlaments- og rådsdirektiv 2006/123/EF (12.
desember 2006) om tjenester i det indre marked.

54 Ot.prp. nr. 70 (2008–2009) s. 143.
55 Se Jon Fridrik Kjølbro, Den Europæiske Menneskerettighets-

konvention – for praktikere, 4. utgave, København 2017 s.
714–716. 
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straff etter EMK. Spørsmålet var fremme i en sak
om overtredelsesgebyr etter akvakulturloven (Rt.
2014 s. 620). Etter omstendighetene godtok Høy-
esterett her at klagebehandlingen tok nær 2 ½ år
og at det gikk nær 6 ½ år fra underinstansen ila
overtredelsesgebyr til Høyesterett avsa dom i
saken.

Den som er utsatt for en krenkelse av sine ret-
tigheter etter EMK, skal etter EMK artikkel 13 ha
tilgang til et «effective remedy before a national
authority». Hvis et slikt effektivt rettsmiddel
består i forvaltningsklage eller annen prøving ved
et forvaltningsorgan, må det påses at saksbehand-
lingstiden er kort nok til å være effektiv. For å
sikre det kan det da også være aktuelt med et retts-
middel mot sen saksbehandling.

Europarådsrekommandasjonen om god for-
valtning (Rec(2007)7) fastsetter i artikkel 13 nr. 2
om «requests from private persons» at forvaltningen
skal treffe avgjørelse innen rimelig tid når det gjel-
der henvendelser fra private. Bestemmelsen opp-
fordrer til å innføre rettsmidler når forvaltnings-
organet lar være å treffe en avgjørelse. Etter artik-
kel 13 nr. 4 skal et forvaltningsorgan bekrefte at
det har mottatt et krav om å treffe et individuelt
vedtak og anslå hvor lang tid det kan ventes å ta
før saken blir avgjort. En slik skriftlig bekreftelse
er unødvendig hvis forvaltningsorganet i stedet
avgjør saken raskt («promptly»).

13.7.6 Formålet med regler om 
saksbehandlingstid. Forskjellige 
virkemidler

13.7.6.1 Formålet med regler om 
saksbehandlingstid

Saksbehandlingstiden i offentlig forvaltning har
ofte vært regnet som en viktig forvaltningspolitisk
utfordring, både generelt og på bestemte forvalt-
ningsområder.56

For parten kan det ha stor betydning at saks-
behandlingen skjer raskt. Hvilke ulemper en sen
saksbehandling vil ha, varierer med hva saken
gjelder. Langdryg saksbehandling kan gjøre det
vanskelig for parten å komme videre med sin
øvrige planlegging av tiltaket, nødvendige investe-
ringer til tiltaket kan bli dyrere med tiden, og sær-
lig for næringsdrivende kan det bety tap av inntek-
ter om driftsstart må utsettes. Sen saksbehandling

av utbetalingskrav kan medføre likviditetsvansker,
rentetap og mulig velferdstap for den berettigete.
Er det tale om helse- og omsorgstjenester eller
andre støttetiltak overfor en privat part, kan rask
avgjørelse ha mye å si for partens velferd. Iblant
kan den usikkerheten som en pågående forvalt-
ningssak innebærer, i seg selv være en belastning
for parten.

Også samfunnshensyn taler ofte for rask saks-
behandling. De hensyn som skal tilgodeses med
et forvaltningsvedtak, kan bli dårligere ivaretatt
om vedtaket kommer sent. Mange vedtak som for-
valtningen treffer, skal dekke viktige samfunnsbe-
hov, som infrastruktur og miljøbeskyttelse. Rask
saksbehandling vil ofte kreve mindre administra-
tive ressurser enn en lengre behandlingstid.

Saksbehandlingen skal samtidig oppfylle
andre mål enn en hurtig avgjørelse. Sakene skal
være utredet med sikte på et forsvarlig beslut-
ningsgrunnlag for avgjørelsene. Det bør være tid
til å involvere de som kan bli berørt av avgjørel-
sen, og gi dem anledning til å uttale seg. En til-
strekkelig grundig og bred saksbehandling kan
ses som en forutsetning for gode og formålstjen-
lige avgjørelser som kan inngi tillit.

Ved komplekse saker der ulike hensyn står
mot hverandre og det er motstridende oppfatninger,
kan det være at en beslutningsprosess som tar
noe tid, vil gi større tillit og bedre mulighet for de
berørte til å innrette seg på endringer som avgjø-
relsen vil medføre. Parter som blir negativt
berørt, kan se det som en fordel at det drøyer med
avgjørelsen, slik at ulempene for dem blir utsatt i
tid. Iblant er det viktigere for en part å vite når en
avgjørelse kan ventes, og så kunne innstille seg på
det, enn at saksbehandlingen tar kort tid.

Utvalget mener det er viktig at forvaltnings-
loven legger til rette for en rask og effektiv saks-
behandling, men at raskest mulig saksbehandling
ikke bør skje på bekostning av tilretteleggingen av
et forsvarlig beslutningsgrunnlag og involvering
av berørte. Alminnelige regler i forvaltningsloven
bør ta hensyn til at avveiningen av disse forskjel-
lige målene kan falle ulikt ut for forskjellige saks-
typer og forvaltningsområder.

13.7.6.2 Virkemidler for å få ned 
saksbehandlingstiden

Det er forskjellige årsaker til at saksbehandlingen
kan ta tid, jf. punkt 13.7.2. Det er derfor forskjel-
lige virkemidler som kan brukes for å begrense
saksbehandlingstiden, som

– klargjøring og forenkling av regelgrunnlaget

56 Se f.eks. generelt Næringslovutvalgets forslag 3. juli 1991,
inntatt som vedlegg 1 i Ot.prp. nr. 52 (1998–99) s. 32–39, og
fra et konkret forvaltningsområde Effektivisering av konse-
sjonsbehandlingen i vassdragsreguleringssaker. Rapport
avgitt til Hovedstyret i Norges vassdrags- og elektrisitetsve-
sen (april 1983).
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– bedre tilgang til relevante faktiske opplysninger
om saken

– raskere kommunikasjon med parter, andre
berørte og forvaltningsorganer

– økt bemanning og opplæring
– hensiktsmessig ansvars- og arbeidsfordeling

ved større saksmengder, medregnet rutiner for
å sikre oversikt over og sortering av innkomne
saker og restansekontroll

Saksbehandlingstiden kan også søkes påvirket
ved regler som retter seg direkte mot behand-
lingstiden. Slike regler kan være av forskjellige
slag, som

– generelle pålegg om rask saksbehandling eller
om å unngå at saksbehandlingen drøyer

– pålegg om å prioritere eller påskynde bestemte
saker

– bestemte tidsfrister for saksbehandlingen som
helhet eller for visse saksbehandlingsskritt

– rettigheter for en part til å kreve tiltak ved sen
saksbehandling

Reglene om krav til og rettigheter under saksbe-
handlingen vil også påvirke saksbehandlingsti-
den. Enklere saksbehandling med frister for de
enkelte skritt kan derfor gi kortere behandlings-
tid, men kan komme til å gi et dårligere beslut-
ningsgrunnlag eller mindre involvering av
berørte. Det gjelder også der det settes korte fris-
ter for innspill fra andre interesserte eller forvalt-
ningsorganer. På den annen side fører det lett til
unødig lang saksbehandling og omfattende res-
sursbruk om forvaltningsorganet trekker inn
andre aktører som reelt har lite å tilføre til saks-
opplysningen eller vurderingene.

Informasjon om fremdriften i saksbehandlingen
gjør at parter og andre berørte lettere kan inn-
rette seg mens saksbehandlingen pågår, og kan gi
dem realistiske forventninger som bidrar til å opp-
rettholde tillit til offentlig forvaltning. Slike infor-
masjonstiltak kan f.eks. romme

– generelle angivelser av vanlig behandlingstid
– bekreftelse på mottatt søknad eller annen hen-

vendelse med opplysning om sannsynlig
behandlingstid

– melding om sannsynlig saksbehandlingstid når
saken ikke er avgjort innen en bestemt tid,
eller hvis saken blir nevneverdig forsinket ut
over vanlig behandlingstid

Ulempene ved sen saksbehandling kan motvirkes
ved å treffe foreløpige vedtak som gjelder inntil

saken er endelig avgjort. Enkelte lover gir uttryk-
kelig hjemmel for dette, særlig om foreløpige inn-
grep i privat sfære.57

Utvalget vil fremheve at digitaliseringen i
offentlig forvaltning åpner for en raskere saksbe-
handling på flere måter. I enkelte sakstyper kan
digitale selvbetjeningsløsninger med tilstrekkelig
digital veiledning gjøre det overflødig med saks-
behandling i et forvaltningsorgan og begrense
behandlingstiden til den tid den enkelte bruker. I
sakstyper hvor det skjer en behandling i et forvalt-
ningsorgan, vil behandlingstiden bli kortere med
digital kommunikasjon med parter, andre berørte
og relevante forvaltningsorganer, sammenlignet
med kommunikasjon basert på vanlig post.
Utstrakt informasjonsdeling i offentlig forvalt-
ning, slik utvalget foreslår i kapittel 19, kan
begrense den tiden som går med til å innhente
informasjon som har betydning for saken. Klargjø-
ring eller forenkling av regelgrunnlaget som skal
anvendes i en sakstype kan gi mulighet for en vari-
erende grad av automatisering av beslutningspro-
sessen, som vil medføre kortere behandlingstid
enn en manuell behandling.

Utvalget vil ha for øye målet om rask saks-
behandling når de enkelte regler om saksbehand-
lingen skal vurderes. I punkt 13.7.7–13.7.9 vil
utvalget vurdere spørsmål om regler om saks-
behandlingstiden, regler om informasjon om saks-
behandlingstid og virkninger av sen saksbehand-
ling med særlig sikte på rettigheter for parten.

13.7.7 Regler om saksbehandlingstiden

Regler om den samlete saksbehandlingstiden kan
være generelt formet eller rette seg mot bestemte
sakstyper med fastsatte frister eller krav om prio-
ritering.

Utvalget mener at en regel i forvaltningsloven
om den samlete saksbehandlingstiden bør være
formet generelt, og ser det som helt urealistisk å
sette en bestemt frist som i utgangspunktet skal
gjelde for alle forvaltningssaker. En slik frist vil
enten måtte bli unødig lang, eller altfor kort til å
sikre en forsvarlig utredning og behandling av
mange saker.

Konkrete frister på det enkelte sakområde vil
overfor borgerne tilkjennegi sannsynlig saksbe-
handlingstid og for forvaltningsorganet bety et
bindende mål som det må innrette virksomheten
etter. Når en slik konkret frist har en realistisk
lengde, vil den bidra til forutsigbarhet for både

57 Se f.eks. barnevernloven §§ 4-6 og 4-9 og naturmangfoldlo-
ven § 45.
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private parter og forvaltningen selv. Det vil også
være lettere å gi en regel om virkningene av ulov-
lig sen saksbehandling når den knyttes til kon-
krete frister, enn til en generelt utformet regel om
saksbehandlingstiden.

Forvaltningsloven gir hjemmel for å sette
saksbehandlingsfrister for saker om enkeltvedtak
på ulike sakområder. I praksis er denne hjemme-
len ikke blitt brukt, og regelfestede frister for
saksbehandlingen er i stedet blitt fastsatt i eller i
medhold av særlovgivningen. Utvalget mener at
en fastsetting av slike frister bør skje etter en vur-
dering på det aktuelle sakområdet. Utvalget går
derfor inn for at saksbehandlingsfrister bør fast-
settes i medhold av den aktuelle loven eller for-
skriften, i stedet for etter forvaltningsloven, og
foreslår følgelig at den generelle hjemmelen for
saksbehandlingsfrister i forvaltningsloven ikke
blir videreført.

En generell regel i forvaltningsloven med
sikte på rask saksbehandling må gjøre bruk av
vurderingspregete kriterier, som at saksbehand-
lingen skal skje «uten ugrunnet opphold», «innen
rimelig tid» eller «så snart som mulig». Når et for-
valtningsorgan har flere saker til behandling, er
det naturlige utgangspunktet at de blir behandlet
etter tur, dvs. i en rekkefølge basert på når saken
kom inn til forvaltningsorganet eller ble innledet
på annen måte. Regelen må samtidig gi rom for at
behov i enkelte saker kan tilsi at saken prioriteres
foran andre saker, og at kurante saker som det er
fort gjort å avgjøre, blir ferdigbehandlet uten å
måtte vente på mer krevende saker. Utvalget
mener at den gjeldende regelen om at forvalt-
ningsorganet skal «forberede og avgjøre saken
uten ugrunnet opphold», er godt egnet til å ivareta
dette og de andre målene for saksbehandlingen,
og foreslår derfor å videreføre bestemmelsen i
utk. § 17 første ledd.

13.7.8 Informasjon om saksbehandlingstid og 
fremdrift i saken

Informasjon om sannsynlig saksbehandlingstid og
om fremdriften i saksbehandlingen kan først og
fremst gjøre det lettere for parten å innrette seg
og gi tillit til at avgjørelsen nærmer seg, men kan
også anspore forvaltningsorganet til fremdrift i
saksbehandlingen. Informasjonen skal sikre mot
at borgerne føler seg etterlatt i et langvarig tom-
rom etter å ha henvendt seg til forvaltningsorga-
net. Samtidig bør det unngås at informasjonstiltak
tar så mye ressurser fra saksbehandlingen at det
bidrar til å forsinke den.

Informasjon kan gis på forskjellige stadier.
Generelle mål for behandlingstiden for ulike saks-
typer og opplysninger om faktisk saksbehand-
lingstid for ulike typer saker i forskjellige perioder
er av betydning for forvaltningsorganets interne
styring av virksomheten sin og kan legges ut på
forvaltningsorganets nettside til informasjon for
interesserte. Ved mottak av nye henvendelser kan
det gis en kvittering – en skriftlig bekreftelse på at
henvendelsen er mottatt – som kan kombineres
med opplysning om sannsynlig saksbehandlings-
tid. Når det er gått en viss tid uten at saken er
avsluttet, kan det gis et foreløpig svar som dels
kan forklare hvorfor ikke saken er behandlet tidli-
gere, og dels opplyse om sannsynlig saksbehand-
lingstid. Informasjon om fremdriften vil også
fremgå når parten blir forelagt nye opplysninger
eller orientert om forvaltningsorganets henven-
delser til andre i saken.

Disse informasjonstiltakene kan være alterna-
tiver, eller de kan kombineres. Etter gjeldende
rett skal et forvaltningsorgan som mottar henven-
delser i elektronisk form, som hovedregel gi
bekreftelse til avsender om at en henvendelse er
mottatt (eForvaltningsforskriften § 6).58 Forvalt-
ningsloven § 11 a har et tosporet system for infor-
masjon om lang saksbehandlingstid: Det skal gis
informasjon (foreløpig svar) snarest mulig hvis
det vil ta uforholdsmessig lang tid før henvendel-
sen vil bli besvart (§ 11 a annet ledd), og det skal
alltid gis et slikt foreløpig svar i saker om enkelt-
vedtak hvis det vil gå mer enn én måned før hen-
vendelsen blir besvart (§ 11 a tredje ledd).

Forvaltningsorganet kan gi slik informasjon
uten at det er noen lovregel om det. En plikt til å gi
informasjon kan pålegges med intern instruks i
forvaltningen, men det vil være lettere for bor-
gerne å påberope seg plikten og kan gi den større
gjennomslagskraft om den fremgår av lov eller
forskrift. Utvalget foreslår derfor at forvaltningslo-
ven – som nå – skal ha regler om informasjons-
plikt overfor den som har henvendt seg til forvalt-
ningen. Samtidig bør man unngå en unødig bruk
av administrative ressurser som dynger borgeren
ned med informasjon. Digitaliseringen gjør det
imidlertid lite ressurskrevende for forvaltningsor-
ganet å gi slik informasjon når først datasys-

58 Etter eForvaltningsforskriften § 6 kan forvaltningsorganet
unnlate å sende bekreftelse hvis henvendelsen er av en slik
art at den ikke utløser saksbehandling, eller mottaket frem-
går på annen betryggende måte, og ved bruk av automati-
serte systemer der henvendelsen straks blir besvart. For-
valtningsorganet kan også inngå avtale med næringsdri-
vende og med andre forvaltningsorganer om ikke å sende
egen bekreftelse etter denne bestemmelsen i forbindelse
med rutinemessig eller periodisk rapportering.
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temene i forvaltningsorganet er lagt opp med
sikte på dette.

Etter utvalgets mening kan det være tvil om
hvilket innhold en regel om informasjonsplikt
eller foreløpig svar på henvendelser bør ha. Hvil-
ken ordning som er mest hensiktsmessig, kan
variere med sakområdet og sakstypen. Utvalget
foreslår derfor at loven gir forvaltningsorganet
adgang til å velge mellom umiddelbar bekreftelse
på henvendelsen med opplysning om sannsynlig
saksbehandlingstid, og et foreløpig svar etter én
måned med opplysning om sannsynlig saksbe-
handlingstid.

13.7.9 Virkninger av sen saksbehandling

Regler om sanksjoner mot eller virkninger av sen
saksbehandling kan tjene til å kompensere ulem-
pene som en forsinkelse kan påføre parten, eller
til å stimulere forvaltningsorganet til å behandle
sakene uten ugrunnet opphold.59

Forvaltningsloven har ingen slike regler, men
særlovgivningen har eksempler på forskjellige
typer regler om rettsvirkningene av sen saksbe-
handling, for det meste ved oversitting av saksbe-
handlingsfrister:

– En omsøkt tillatelse eller et fritak anses gitt
hvis vedtak ikke er truffet innen fristen (tjenes-
teloven § 11 annet ledd, plan- og bygningsloven
§ 21-7 annet og tredje ledd)

– Adgangen til å treffe vedtak bortfaller hvis det
ikke er gjort innen fristen (vannfallsrettighets-
loven 14. desember 1917 nr. 16 §§ 6 tredje ledd
og 7 fjerde ledd, lov 29. april 1977 nr. 34 om
kommunal forkjøpsrett til leiegårder § 6, kon-
kurranseloven 5. mars 2012 nr. 4 § 20)

– Saken kan bringes inn for klageinstansen eller
et annet overordnet organ til avgjørelse hvis
fristen er oversittet (offentleglova § 32 annet
ledd, opplæringslova § 9 A-7 tredje ledd, pasi-
entskadeloven 15. juni 2001 nr. 53 § 15 annet
ledd, yrkeskvalifikasjonsloven 16. juni 2017 nr.
69 § 18)

– Reduksjon eller frafall av behandlingsgebyr
(plan- og bygningsloven § 21-7 første ledd)

– Forsinkelsesrenter ved utbetaling av pengey-
telser

– Ilegging av mulkt for det sent arbeidende for-
valtningsorganet (barnevernloven § 6-9).

Andre reaksjoner mot eller konsekvenser av sen
saksbehandling kan være

– Adgang til å kreve at overordnet forvaltnings-
organ pålegger forvaltningsorganet å behandle
saken (sml. «dröjsmålstalan» (forsinkelses-
klage) etter den svenske förvaltningslagen og
tvisteloven § 11-7 for sivile rettssaker)

– Forsinkelsen tas i betraktning i skjønnsutøvingen
ved realitetsavgjørelsen (f.eks. ved utmåling av
overtredelsesgebyr).

En borger eller virksomhet som opplever at saks-
behandlingstiden trekker ut, kan bringe saken inn
for Sivilombudsmannen. Vedkommende kan også,
uten at loven legger opp til det, informere over-
ordnet organ om forholdet, slik at det overordnete
organet eventuelt kan instruere om saksbehand-
lingen i saken. Sen saksbehandling som volder
økonomisk tap, kan også tenkes å gi rett til erstat-
ning, jf. punkt 13.7.3.1.

Utvalget mener at behovet for regler om sær-
skilte rettsvirkninger av sen saksbehandling må
ses i lys av hvilket sakområde og hva slags saks-
type det gjelder. Som det fremgår, kan det være
tale om forskjellige virkninger, og etter utvalgets
syn er derfor spørsmålet til dels dårlig egnet for
en generell løsning i forvaltningsloven.

En regel om automatisk innvilgelse av en søk-
nad om tillatelse eller fritak når saksbehandlings-
fristen er oversittet, vil lett komme i strid med de
samfunnshensyn som ligger bak loven, eller føre
til at det gis avslag innen fristen på utilstrekkelig
grunnlag.60 I tillegg oppstår spørsmål om hvordan
reglene om underretning til andre berørte og om
klage og omgjøring skal anvendes i slike situasjo-
ner.

I de tilfellene hvor det tas et gebyr for behand-
lingen av en forvaltningssak (punkt 13.8), kan det
spørres om sen saksbehandling bør lede til at
gebyret frafalles helt eller delvis. Utvalget mener
gode grunner taler for dette, men det kan være
behov for å gi regler i den aktuelle særlovgivningen
om hvordan et slikt frafall skal gjennomføres.

Utvalget frarår en alminnelig regel om at par-
ten ved sen saksbehandling skal ha en rett til å
kreve at overordnet organ avgjør saken i stedet.
En slik ordning kan lett bryte med instansfølgen
og gjøre at administrative problemer i underin-

59 Spørsmålet om rettsvirkninger av oversittelse av saksbe-
handlingsfrister ble drøftet nærmere i Ot.prp. nr. 52 (1998–
99) s. 22–27 (punkt 6) på grunnlag av Næringslovutvalgets
rapport 3. juli 1991, jf. Innst. O. nr. 83 (1998–99) s. 6–7.

60 Flere regler av denne karakter bygger på EØS-retten og
henger sammen med EU-lovgiverens ønske om å sikre fel-
lesskapsrettens gjennomslagskraft i medlemsstatene, jf.
Niels Fenger, Forvaltning og fællesskab, København 2004 s.
239 og 245.
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stansen forplanter seg til overordnete organer i en
ny form.

Mer aktuelt kan det være med en regel om for-
sinkelsesklage som avtvinger et standpunkt fra
underinstansen til fremdriften og eventuelt resul-
terer i et pålegg fra overinstansen. En slik ordning
vil være i tråd med den svenske dröjsmålstalan og
med tvistelovens regler om saksstyring. De for-
valtningsrettslige reglene om instruksjonsmyn-
dighet gjør det ikke nødvendig med lovregulering
for å kunne bruke en slik fremgangsmåte, men en
lovfesting vil formalisere den muligheten som
foreligger i dag, og gi parten sterkere kort på hån-
den i retning av å kreve aktive tiltak fra forvaltning-
ens side. Den forutsetter imidlertid at det settes et
tidspunkt for når forsinkelsesklage kan benyttes,
og det vil føre for langt å åpne for forsinkelses-
klage straks den opplyste sannsynlige saksbe-
handlingstiden er oversittet. I den svenske förvalt-
ningslagen er fristen satt til seks måneder, men
enhver frist vil etter utvalgets mening kunne virke
nokså vilkårlig i en del saker. En pålagt frist vil
binde førsteinstansen til å treffe en avgjørelse,
men det kan føre til at den avslår en søknad som
ikke er tilstrekkelig utredet før fristen utløper. Av
disse grunner er utvalget blitt stående ved ikke å
foreslå noen regel om forsinkelsesklage i forvalt-
ningsloven.

13.8 Det offentliges kostnader ved 
saksbehandlingen

Forvaltningen har kostnader forbundet med saks-
behandling og tjenesteyting i alle instanser. For
vanlige forvaltningssaker er det først og fremst
utgifter til avlønning av ansatte og annen drift,
som i liten grad knytter seg til den enkelte sak.

Utgangspunktet og hovedregelen er at det
offentliges utgifter dekkes over offentlige budsjet-
ter gjennom skattlegging. Skal det offentlige
kreve dekning av parten for utgifter ved offentlig
myndighetsutøving, krever det lovhjemmel, jf.
legalitetsprinsippet i Grunnloven § 113. Det er hel-
ler ikke adgang til å ta vederlag for en tillatelse
eller annet vedtak til gunst for parten uten lov-
hjemmel.61 Etter europarådsrekommandasjonen
om god forvaltning (Rec(2007)7) artikkel 16 skal
eventuelle gebyrer for saksbehandlingen være
«fair and reasonable».

For tjenester knytter utgiftene seg mest til
gjennomføring av tjenestene, som noen ganger
gjelder tjenestetilbudet under ett, andre ganger
den enkelte tjeneste som gis. Kostnadene knyttet
til avgjørelser om tildeling av tjenesten er ofte små
til sammenligning. Når det gjelder tjenester som
den private parten mottar frivillig i kraft av en
avtale med det offentlige, beror spørsmålet om
vederlag for tjenesten eller ytelsen på hva som er
bestemt i avtalen. Vederlaget for tjenesten kan
også inkludere kostnadene ved saksbehandlingen
knyttet til tildelingen. Gjelder det tvungne (obliga-
toriske) tjenester, er utgangspunktet at forvalt-
ningsorganet må ha lovhjemmel for å kreve dek-
ning av kostnadene. Dette er tilfellet for vannfor-
syning, avløp og renovasjon hvor kommunen har
monopol, der det er lovhjemmel for vann- og
avløpsgebyr (lov 16. mars 2012 nr. 12 om kommu-
nale vass- og avløpsanlegg).

Kostnadsdekning med lovhjemmel skjer ofte i
form av gebyr.62 Gebyrordninger skal ikke være
noen alminnelig finansieringskilde for det offent-
lige, men bare dekke utgiftene knyttet til den del
av virksomheten som gebyrordningen gjelder. Til
dels går det uttrykkelig frem av lovhjemmelen for
gebyr (f.eks. matrikkellova 17. juni 2005 nr. 101
§ 32), men det gjelder formodentlig som en almin-
nelig regel. Dette uttrykkes ofte slik at gebyrene
ikke må overstige selvkost. For kommunale og fyl-
keskommunale gebyrer følger dette av kommune-
loven § 15-1 når det er fastsatt i lov eller forskrift at
gebyrene ikke skal være større enn kostnadene
ved å yte tjenesten.63 En gebyrordning innebærer
imidlertid en standardisering som gjør at gebyrets
størrelse ikke knyttes til de faktiske utgiftene til
den enkelte sak, og det kan være uklart i hvilken
grad gebyrsatsene må differensieres for ulike
saksgrupper innenfor det gebyrbelagte områ-
det.64 Det kan også være uklart om selvkostvurde-
ringen kan gjøres for flere år under ett, og det kan
være problematisk å dokumentere på en ettervise-
lig måte at gebyrordningen ikke bringer inn mer
enn det forvaltningen har av samlete utgifter på
området.

På noen områder er det fastsatt brukerbetaling i
form av egenandeler, til dels ut fra andre hensyn

61 Et eksempel på en slik lovhjemmel gir akvakulturloven 17.
juni 2005 nr. 79 § 7 for akvakulturtillatelser til laks, ørret og
regnbueørret.

62 En annen hovedgruppe av kostnadsdekning er refusjons-
krav for utgiftene til offentlige tiltak, f.eks. etter forurens-
ningsloven § 76.

63 Om beregning av selvkost se også Kommunal- og moderni-
seringsdepartementets rundskriv H-3/14 Retningslinjer for
beregning av selvkost for kommunale betalingstjenester. 

64 Se f.eks. Rt. 2004 s. 1603 om differensiering av gebyrsat-
sene i regulativet for bygge- og reguleringssaker i Løren-
skog kommune.
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enn kostnadsdekning. Dette gjelder enkelte indi-
vidrettede velferdstjenester, for eksempel på helse-
og omsorgsområdet og for barnehager. Er det tale
om lovfestede rettigheter, må krav om brukerbeta-
ling ha lovgrunnlag. Tjenestene finansieres først og
fremst gjennom kommunenes skatteinntekter og
rammetilskudd, og brukerbetalingen utgjør en min-
dre del av de samlede kostnadene ved tjenestene.65

Forvaltningsloven har i § 27 a en alminnelig
hjemmel for forskrifter om betaling for behand-
ling av søknader om løyver og autorisasjoner. Den
omfatter ikke gebyr for tjenester eller for kontroll
med etterlevelse av vilkår i gitte tillatelser. For-
skriftshjemmelen i forvaltningsloven er for tiden
brukt i omkring ti tilfeller (bl.a. for konsesjonssa-
ker etter konsesjonsloven 28. november 2003 nr.
98).

Stort sett blir gebyr for saksbehandlingen inn-
ført på grunnlag av bestemmelser i den aktuelle
særlovgivningen, som ofte har hjemler for gebyr
for både søknadsbehandling og kontrolltiltak.
Gebyrer er særlig vanlige for tillatelser til og kon-
troll med næringsvirksomhet. En del gebyrord-
ninger gjelder for alle, f.eks. etter passloven og
brann- og eksplosjonsvernloven. Andre eksempler
er plan- og bygningsloven § 33-1 for plan- og byg-
gesaksbehandling og forurensningsloven § 52 a
for søknader om utslippstillatelse og kontrolltiltak
med forurensende virksomhet.66

Utvalget mener at det i utgangspunktet ikke
bør tas gebyr for saksbehandlingen i forvaltningen,
men at det kan stille seg annerledes på enkelte
områder. Gode grunner kan tale for gebyr i saker
om næring der det forventes en omfattende saks-
behandling før eventuelt innvilgelse av søknad,
eller hvor offentlig kontroll med virksomheten må
ses som en integrert del av forutsetningene for
næringsdriften. Det kan også være aktuelt med
gebyrer for behandlingen av saker som skal løse
tvister mellom privatpersoner. Gebyrer bør nor-
malt ikke brukes i den hensikt å begrense sakstil-
gangen, særlig ikke hvis gebyrkrav kan virke sosi-
alt diskriminerende.

Det kan virke noe tilfeldig når en gebyrord-
ning er blitt hjemlet i forvaltningsloven § 27 a, og
når det er fastsatt en uttrykkelig lovhjemmel i
særlovgivningen. Utvalget har merket seg at den
generelle hjemmelen for søknadsgebyr i forvalt-
ningsloven fyller et visst supplerende behov ved
siden av de mange uttrykkelige hjemlene for
gebyr i lovene på de enkelte forvaltningsområ-
dene. På den bakgrunn foreslår utvalget å videre-
føre forskriftshjemmelen i § 27 a, supplert med at
gebyrordningen ikke må overstige selvkost.
Utover dette bør adgang til å ta gebyr, f.eks. for
kontrolltiltak, reguleres i særlovgivningen.

Å ta gebyr for klagebehandling kan bidra til
færre klager. Samtidig kan det oppfattes som uri-
melig å ta gebyr for å klage på mangelfulle vedtak.
Denne innvendingen kan imidlertid imøtekom-
mes ved at gebyret tilbakebetales hvis vedtaket
blir endret til gunst for parten. Utvalget foreslår
derfor at hvis det tas gebyr for å klage, skal dette
tilbakebetales i sin helhet når vedtaket endres til
gunst ved klage.

65 Prop. 46 L (2017–2018) s. 253.
66 Andre eksempler er passloven § 3, statsborgerloven § 52,

utlendingsloven § 89, våpenloven § 37, brann- og eksplo-
sjonsvernloven § 28, bildeprogramloven § 6, tivoliloven
§ 23, veterinærloven § 37 a, husdyravlsloven § 6 a, dyrevel-
ferdsloven § 29, matrikkellova § 32, eierseksjonsloven § 15,
havenergilova § 10, klimakvoteloven §7 og legemiddello-
ven §§ 3, 10, 23 a og 25 a, og genteknologiloven § 22. 

Boks 13.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– å lovfeste at forvaltningsspråket er norsk, og at forvaltningsorganet skal bruke et klart, presist og

så vidt mulig tilpasset språk
– å lovfeste at forvaltningsorganet skal opplyse om sannsynlig saksbehandlingstid straks når det

mottar en søknad, eller senest ved foreløpig svar innen én måned
– en ny partsdefinisjon med sikte på å klargjøre partsbegrepet
– regler om gebyr for saksbehandlingen, herunder en forskriftshjemmel
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Kapittel 14  

Organisatoriske regler og myndighetsfordeling i offentlig 
forvaltning

14.1 Innledning

Regler om forvaltningens organisasjon i vid for-
stand kan gjelde (1) oppbyggingen av offentlig
forvaltning med inndelingen i forvaltningsorganer
og forholdet mellom dem, (2) tilsetting eller
annen tilknytning for personer som arbeider i for-
valtningen, og deres rettsstilling, og (3) myndig-
hetsfordelingen mellom forskjellige forvaltnings-
organer og personalet i det enkelte forvaltningsor-
gan. Dette er alt sammen spørsmål som regulerer
hvem som treffer avgjørelser i offentlig forvalt-
ning.

Forvaltningsloven har i dag ingen regler om
hvordan forvaltningen er bygd opp (1). Hvilke for-
valtningsorganer eller andre enheter vi har, og for-
holdet mellom dem, følger av lovgivningen på det
enkelte område eller av beslutninger truffet i kraft
av Grunnloven § 3 for statsforvaltningen eller
kommuneloven kapittel 5 for kommuner og fyl-
keskommuner. Forvaltningsloven har en hjemmel
for regler om organiseringen av kollegiale forvalt-
ningsorganer (fvl. § 11 c), men regulerer ellers
bare noen få spørsmål om forholdet mellom for-
valtningsorganer som henger nært sammen med
behandlingen av den enkelte sak, typisk forholdet
mellom underinstans og klageinstans ved behand-
lingen av klager over vedtak.

Utvalget foreslår som utgangspunkt ikke
regler om forvaltningens organisatoriske oppbyg-
ging i forvaltningsloven. Organiseringen bør ses i
sammenheng med de oppgavene som skal løses,
og slike lovregler passer derfor bedre i lovgivnin-
gen for det enkelte område eller i kommuneloven.
Det finnes også eksempler på lovgivning som
først og fremst tjener som grunnlag for et bestemt
forvaltningsorgan, f.eks. lov 7. juni 2013 nr. 31 om
Norsk kulturråd.

Oppnevning av kollegiale organer kan reise
forskjellige spørsmål som i dag til dels er løst i
regelverket for de enkelte kollegiale organer.
Mange av disse spørsmålene kommer ikke i noe

særskilt lys for den enkelte nemnda, og utvalget
ser derfor grunn til å overveie felles regler som
eventuelt kan fravikes i særlovgivningen etter
behov – se kapittel 30. Slike felles regler kan
naturlig plasseres i forvaltningsloven.

I mandatet er utvalget bedt om å vurdere for-
skjellige spørsmål om uavhengige organer i stats-
forvaltningen – se nærmere kapittel 32. I den grad
det er grunn til å gi felles regler om eller for uav-
hengige statsforvaltningsorganer, kan også disse
naturlig tas inn i forvaltningsloven.

Reglene om personalet i offentlig forvaltning
(2) finnes for statsansatte først og fremst i statsan-
satteloven (lov 16. juni 2017 nr. 67). For embets-
menn følger viktige regler av Grunnloven §§ 21,
22 og 114. Det er opp til lovgivningen å bestemme
hvilke stillinger som er embeter, og utviklingen
har gått i retning av at det gjelder stadig færre stil-
linger. For kommunalt ansatte gjelder bare
reglene i arbeidsmiljøloven. Spørsmålet om de
nærmere saksbehandlingsreglene i forvaltnings-
loven bør gjelde for tilsettinger og andre personal-
saker i offentlig forvaltning, vil utvalget behandle i
punkt 20.4.5.

Ved tilsetting gjelder et kvalifikasjonsprinsipp:
den best kvalifiserte søkeren skal utnevnes eller
tilsettes (statsansatteloven § 3 første ledd). For
den enkelte stilling i forvaltningen eller verv i kol-
legiale forvaltningsorganer kan det stilles
bestemte kvalifikasjonskrav. For stillinger blir de
som oftest fastsatt når den aktuelle stillingen blir
utlyst. Kvalifikasjonskravene blir da utformet i lys
av oppgavene som er eller kan bli lagt til stillin-
gen. Ved tilsetting skal det uansett legges vekt på
relevant utdanning, erfaring og personlig egnet-
het (jf. for statsforvaltningen statsansatteloven
§ 3). På noen områder fastsetter lovgivningen
generelle kvalifikasjonskrav, som også blir omtalt
som krav til generell habilitet. Bestemmelser som
lar tilknytningen til eller forhold ved den enkelte
sak være avgjørende for om en offentlig ansatt
kan behandle saken, er til sammenligning omtalt
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som regler om spesiell habilitet. De viktigste
reglene av denne typen er reglene om inhabilitet i
forvaltningsloven kapittel II, som utvalget drøfter i
kapittel 16.

Ser man bort fra kvalifikasjonsprinsippet, har
hverken forvaltningsloven eller annen lovgivning
noen regel som setter alminnelige kvalifikasjons-
krav for stillinger og verv i offentlig forvaltning.
At offentlig ansatte har kvalifikasjoner som gjør
dem egnet for det arbeidet de skal utføre, er viktig
for kvaliteten av det arbeidet som blir utført, og
for den service som publikum får. En alminnelig
bestemmelse om dette kunne naturlig ha sin plass
i forvaltningsloven. En slik bestemmelse kan
imidlertid neppe gå stort lenger enn til å fastslå at
«den som blir ansatt i offentlig stilling eller opp-
nevnt til offentlig verv, skal ha kvalifikasjoner som
trengs for en forsvarlig saksbehandling eller utfø-
relse av oppgaver i stillingen eller vervet». Utval-
get finner derfor ikke tilstrekkelig grunn til å fore-
slå en alminnelig bestemmelse om kvalifikasjons-
krav.

Hvem blant forskjellige forvaltningsorganer
og offentlig ansatte som skal avgjøre en forvalt-
ningssak (3), beror i utgangspunktet på regelver-
ket som gjelder for sakstypen. Selv om dette ikke
er fastsatt uttrykkelig for den enkelte bestem-
melse, kan det fremgå når den ses i sammenheng
med andre bestemmelser i det aktuelle regelver-
ket.

Det varierer om en lov legger myndigheten til
et spesifikt forvaltningsorgan eller til et bestemt
forvaltningsnivå. Det er vanlig praksis å legge
myndighet til et «departementet» uten å angi hvil-
ket departement. Det bestemmes av Kongen i
medhold av Grunnloven § 12 tredje ledd, men når
loven faller naturlig inn under det eksisterende
ansvarsområdet til et departement, kan det nok
være at dette utøver myndighet etter loven uten
noen uttrykkelig bestemmelse ved kongelig reso-
lusjon.1 Når loven legger myndighet til direkto-
ratsnivå, er det mer vanlig at den angir hvilket
direktorat det er tale om, som etter mineralloven
19. juni 2009 nr. 101 (Direktoratet for mineralfor-
valtning) eller mer indirekte som etter viltloven
29. mai 1981 nr. 38 § 16, jf. § 4 første ledd nr. 2
(Miljødirektoratet). Blir myndigheten lagt til et
regionalt eller lokalt organ, skjer det vanligvis
uspesifisert. Myndighet lagt til fylkesmannen
eller kommunen kan således utøves av alle fylkes-

menn og kommuner innenfor deres respektive
geografiske områder.

Noen lover betegner med et samlebegrep som
omfatter flere organer, hvem som kan utøve en
bestemt myndighet. Et eksempel er forurens-
ningsloven 13. mars 1981 nr. 6, som legger myn-
dighet til «forurensningsmyndigheten» og lar
dette begrepet omfatte en rekke organer (foru-
rensningsloven § 81). Samtidig angir loven at Kon-
gen fastsetter hvilken forurensningsmyndighet
som treffer vedtak. Hvis det ikke har skjedd noen
slik nærmere fastsetting, må loven forstås slik at
myndigheten ligger til det øverste organet som
omfattes av samlebegrepet.

Regelverket legger nesten alltid myndigheten
til et forvaltningsorgan, ikke til en bestemt ansatt.
I et kollegialt forvaltningsorgan betyr det at myn-
digheten som utgangspunkt skal utøves av med-
lemmene i fellesskap. I et hierarkisk forvaltnings-
organ, der én bestemt ansatt er organets leder, lig-
ger myndigheten i utgangspunktet til lederen.

Uavhengig av det aktuelle regelverket er myn-
digheten ofte delegert til andre forvaltningsorga-
ner. Hvilken adgang det bør være til det, vil utval-
get drøfte i kapittel 15 med sikte på å ta inn almin-
nelige regler om dette i forvaltningsloven. Også
innenfor det enkelte forvaltningsorgan er det
aktuelt og ofte svært praktisk å delegere myndig-
het. På bakgrunn av kommuneloven vedtatt i 2018
begrenser utvalget seg til å drøfte disse spørsmå-
lene for statsforvaltningen.

Når loven definerer noe som en offentlig opp-
gave, er utgangspunktet at den skal utføres av
offentlig forvaltning. Oppgaven kan imidlertid
være angitt slik at forvaltningen skal søke å oppnå
et bestemt resultat eller få ivaretatt bestemte hen-
syn, uten at dette innebærer noen krav til hvordan
eller av hvem det skal gjøres. I slike tilfeller kan
forvaltningsorganet stå fritt til å engasjere private
til å utføre oppgaven. Det skjer i praksis ved avta-
ler, jf. kapittel 27. Myndighetsutøving står i en
særstilling. Hvorvidt et forvaltningsorgan kan
delegere myndighetsutøving til private eller enga-
sjere private til å delta i å forberede myndighetsut-
øvingen, vil utvalget diskutere særskilt i punkt
15.6.7 og 15.9.

14.2 Forvaltningsorganet

Offentlig forvaltning er som nevnt inndelt i for-
valtningsorganer. Forvaltningsloven legger myn-
dighet og oppgaver i saksbehandlingen til «for-
valtningsorganet» og sikter med dette til det for-
valtningsorganet som behandler saken.

1 Reelt sett vil det gi en avklaring hvilket departement som
har fremmet lovproposisjonen og den kongelige resolusjon
om ikraftsetting av loven.
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I flere sammenhenger blir det derfor nødven-
dig å skille mellom det som utgjør ett og samme
forvaltningsorgan, og det som utgjør flere for-
skjellige forvaltningsorganer. Etter gjeldende lov
har det betydning for virkningen av overordnetes
inhabilitet (§ 6 tredje ledd), for om et dokument
kan unntas fra partsinnsyn som et organinternt
dokument (§ 18 a, sammenlignet med § 18 b), for
hvem som er klageinstans (§ 28 første ledd), og
for om overordnet organs omgjøringsadgang kan
benyttes (§ 35 tredje ledd). Skillet har også betyd-
ning for innsynsrett etter offentleglova og for
adgangen til delegering, idet ulovfestede regler
gjør forskjell på delegering fra ett organ til et
annet (ekstern delegering) og delegering innen-
for et organ (intern delegering).

Enkelte bestemmelser i gjeldende lov
omhandler flere forvaltningsorganer under ett.
Etter fvl. § 12 kan ansatte ved forvaltningsorganer
«innenfor det forvaltningsområde» saken hører
under, ikke opptre som fullmektig for en part, og
etter § 13 b første ledd nr. 3 kan taushetsbelagte
opplysninger gis videre til andre ansatte i «etaten»
når det trengs for en hensiktsmessig arbeids- og
arkivordning.

Utvalget mener at plikter og myndighet under
saksbehandlingen – som nå – bør legges til et
«forvaltningsorgan». Det er lite hensiktsmessig
om loven f.eks. legger myndigheten til forvaltnin-
gen under ett eller til vedkommende etat. Det vil
skape usikkerhet om hvem som har samlet over-
sikt og ansvar for saksbehandlingen. Hvilket for-
valtningsorgan som har ansvaret, vil følge av myn-
dighetsfordelingen for den aktuelle sakstypen.

Slik offentlig forvaltning er organisert i prak-
sis, er det imidlertid ikke alltid klart hva som er å
regne som «ett og samme organ» i motsetning til
«flere organer». I praksis har spørsmålet til dels
vært løst forskjellig for forskjellige sammenhen-
ger hvor det har betydning, og for forskjellige
saker.2 Hvor det ikke er noen sikker tradisjon for
løsningen, beror den på en samlet vurdering av
forskjellige momenter, bl.a. om inndelingen i ulike
administrative enheter har grunnlag i lov, forskrift
eller en generell skriftlig instruks, om enhetene er
tillagt selvstendig beslutningsmyndighet, og med
hvilken betegnelse enhetene fremtrer utad på
brevhoder og annen måte.

I statsforvaltningen er det til dels sikker tradi-
sjon for hva som regnes som forskjellige forvalt-

ningsorganer. Hvert departement (og Statsmi-
nisterens kontor) regnes som et eget forvaltnings-
organ, selv om saksportefølje og personale iblant
blir overført fra et departement til et annet. Regje-
ringen og departementene regnes som forskjel-
lige organer, selv om departementssjefene utgjør
regjeringens medlemmer og saker til regjeringen
blir forberedt i departementene.

På direktoratsnivå3 kan det være større uklar-
het om hva som er ett eller flere forvaltningsorga-
ner. Innenfor et direktorat kan ulike funksjoner
eller oppgaver være fordelt på flere enheter under
en felles direktoratsleder, og de må da regnes som
ett organ. Er direktoratet organisert i en sentral
enhet og flere regionale og/eller lokale enheter,
vil vurderingen av om det er tale om ett eller for-
skjellige organer, trolig bero på en samlet vurde-
ring av forskjellige forhold som nevnt ovenfor.

Hvert fylkesmannsembete regnes som et eget
forvaltningsorgan, men de enkelte avdelingene
ved fylkesmannsembetet er ikke egne forvalt-
ningsorganer. Et regionalt statsforvaltningsorgan
med eget lovgrunnlag og en regional enhet av et
direktorat er et annet organ enn fylkesmannsem-
betet.

Utvalget mener det er et mål å sikre større
klarhet om hva som regnes som ett forvaltnings-
organ, til forskjell fra andre administrative enheter
i statsforvaltningen. Spørsmålet bør vies større
oppmerksomhet ved organisatoriske reformer
enn det ofte har blitt. Det er ikke heldig at spørs-
målet løses forskjellig i ulike sammenhenger uten
at dette går klart frem av regelverket. Spesielt
uheldig er det om myndighet kan bli delegert
etter reglene for intern delegering i et forvalt-
ningsorgan samtidig som den delegerende enhet
anses som klageinstans i egenskap av «nærmest
overordnete organ». Utvalget mener at en slik ord-
ning bør være utelukket.

I kommunalforvaltningen er det tradisjon for at
hver kommune og hver fylkeskommune regnes
som ett enkelt organ. Forvaltningsloven bygger
på denne tradisjonen, som indirekte kommer til
uttrykk særlig i fvl. § 18 d4 og i diskusjoner om
såkalt «intern kommunal klagerett».5 Den inne-

2 Jf. Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011, særlig s. 201–202, 381–383 og 496–497. For
dansk rett se Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, Køben-
havn 2018 s. 127–130.

3 Det forutsettes her at det er tale om frittstående direktora-
ter. Tidligere forekom direktorater som helt eller delvis var
organisert som avdelinger i departementet, og som da ikke
var å regne som egne forvaltningsorganer atskilt fra depar-
tementet.

4 Forvaltningsloven § 18 d gjør unntak for en del kommunale
og fylkeskommunale saksdokumenter fra bestemmelsen
om unntak fra partsinnsyn for organinterne dokumenter.

5 Kommuneloven regner derimot med flere forskjellige fol-
kevalgte organer i en kommune, men synes ikke å tale om
flere administrative organer innenfor en kommune.
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bærer at dersom kommunedirektøren er inhabil i
en sak som det er delegert til administrasjonen å
avgjøre, må avgjørelsen i stedet treffes av et folke-
valgt organ, hvis det ikke oppnevnes en sette-kom-
munedirektør hentet utenfra kommuneadminis-
trasjonen. Tradisjonen bygger trolig på at admi-
nistrasjonen – og til dels administrasjonen og fol-
kevalgte – har vært tett integrert i mindre kom-
muner. Til forskjell fra statsforvaltningen
innebærer dette at «forvaltningsorgan» i forvalt-
ningslovens forstand og «rettssubjekt» faller
sammen i kommunalforvaltningen.

Selv om dette i noen grad har endret seg med
større kommuner, foreslår utvalget at hver kom-
mune og fylkeskommune fortsatt skal regnes som
ett organ etter reglene i forvaltningsloven. En
annen løsning vil forsterke de avgrensningspro-
blemene som reiser seg i statsforvaltningen, og
kan virke uheldig i mindre kommuner.

14.3 Samarbeid mellom 
forvaltningsorganer og 
avgjørelser i fellesskap

14.3.1 Innledning

Avgjørelsen i en forvaltningssak blir normalt truf-
fet av ett forvaltningsorgan som har ansvar for å
forberede og behandle saken. Dette utgangspunk-
tet står sterkt når gjelder individuelle vedtak, sær-
lig i saker som innledes av en privat part ved søk-
nad eller på annen måte. Når statsforvaltningen
behandler saker om utforming av ny politikk, stil-
ler det seg annerledes, og forberedelsen skjer ofte
i et nært samarbeid mellom forskjellige forvalt-
ningsorganer. Det samme kan være tilfellet ved
forberedelse av forskrifter.

En sak som et forvaltningsorgan behandler,
har i mange tilfeller virkninger utover forvalt-
ningsorganets eget ansvarsområde, og forhold
innenfor andre forvaltningsorganers ansvarsom-
råder kan ha betydning for hvordan den aktuelle
saken bør løses. For overordnete samfunnsmål –
enten det gjelder velferd, miljø, effektiv bruk av
samfunnets ressurser eller annet – har det betyd-
ning at avgjørelser truffet av forskjellige forvalt-
ningsorganer ikke motvirker hverandre unødig.
Det er derfor ofte behov for et samarbeid mellom
forvaltningsorganer, og det kan også være tilfellet
i saker om individuelle avgjørelser.

Når andre forvaltningsorganer trekkes sen-
tralt inn i beslutningsprosessene på et område
utover å opptre som sakkyndig eller ha uttalerett,
blir dette iblant omtalt som nettverksforvaltning. I
det ligger at andre enn bare den forvaltningsetat

som sakområdet faglig hører under, trekkes inn i
overveielsene om vedtaket. Interdepartementale
arbeidsgrupper kan betraktes som uttrykk for en
horisontal nettverksforvaltning som er blitt vanlig
ved utforming av ny politikk på et område. Kolle-
giale beslutningsorganer med deltakelse fra inte-
resseorganisasjoner, uavhengige sakkyndige eller
andre forvaltningsetater kan ses som en særlig
formalisert variant av nettverksforvaltning.

Behovet for samarbeid mellom forvaltningsor-
ganer – og ofte et økt samarbeid – er sterkt under-
streket i forvaltningspolitikken.6 Dette ligger bak
utvalgets forslag til lovbestemmelse om samarbeid
mellom forvaltningsorganer – se punkt 11.7.7. På
enkelte områder inneholder lovgivningen regler
som pålegger eller oppfordrer til samarbeid, f.eks.
om arealplanlegging.7

Et samarbeid kan finne sted på forskjellige
måter. Andre forvaltningsorganer blir etter
omstendighetene trukket inn i saksbehandlingen
ved å avgi uttalelse – etter varsling eller som ledd i
en bredere høring. Dette er det lagt opp til f.eks.
ved forberedelse av forskrifter – se punkt 31.5.3.

Det kan legges til rette for samarbeid mellom
forvaltningsorganer ved å etablere en felles møte-
plass (forum). Det kan gjøres i lov eller forskrift,
eller rent administrativt. Plan- og bygningslovens
regel om regionalt planforum er eksempel på en
lovfestet møteplass med sikte på samordnet areal-
planlegging.8 Samarbeid kan skje gjennom felles
opplegg for innhenting, dokumentasjon eller ana-
lyse av informasjon som er relevant på flere for-
valtningsområder. Felles databaser et eksempel.
Det er også eksempler på særskilt organiserte
enheter for dette formålet. Norsk tverretatlig ana-
lyse- og etterretningssenter (NTAES) ble oppret-
tet i 2016 for å gi bedre faktagrunnlag for arbeidet
mot økonomisk kriminalitet, særlig arbeidslivskri-
minalitet. Senteret er lokalisert i ØKOKRIM og
består av medarbeidere fra politiet, Skatteetaten,
Tolletaten, NAV og Arbeidstilsynet.

Det forekommer at et forvaltningsorgan med
et ansvarsområde som er sterkt berørt av en for-
valtningssak der avgjørelsen skal treffes av et
annet forvaltningsorgan, har en sterkere stilling i
saksbehandlingen enn som høringsinstans (punkt
14.3.2). Dette kan være utbygd så langt at det er
naturlig å si at det foreligger en «delt kompe-

6 Se St.meld. nr. 19 (2008–2009) kapittel 6.
7 Se plan- og bygningsloven 27. juni 2008 nr. 71 § 1-4 om plan-

og bygningsmyndighetenes plikt til å samarbeide med
andre offentlige myndigheter og §§ 9-1 og 9-7 om plansam-
arbeid. 

8 Se plan- og bygningsloven § 5-3.
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tanse» mellom de to forvaltningsorganene (punkt
14.3.3). I noen tilfeller kan man si at avgjørelsene
blir truffet eller kommer til uttrykk i fellesskap
mellom flere forvaltningsorganer (punkt 14.3.4).

Når et vedtak har hjemmel i flere lover som
hører under forskjellige forvaltningsorganer, kan
det reises spørsmål om vedtaket formelt kan tref-
fes av ett av dem når det andre har behandlet
saken etter sin lov. Spørsmålet kan f.eks. reise seg
der et tiltak trenger tillatelse etter flere lover, men
også der det etter en felles kontroll er spørsmål
om å gi pålegg i forskrift eller enkeltvedtak etter
forskjellige lover. Alternativt kan det spørres om
et slikt vedtak kan treffes av flere forvaltnings-
organer under ett (punkt 14.4). Fordelen ved slike
fremgangsmåter er at det letter samordningen av
avgjørelser som treffes etter forskjellige lover,
særlig at det blir lettere å unngå pålegg som stri-
der mot hverandre, og at det for adressaten er
enklere å forholde seg til ett vedtaksdokument
enn til flere vedtak i atskilte dokumenter.

14.3.2 Styrket rolle under saksforberedelsen: 
samråd, forelegging og 
konsultasjoner

I visse saker kan andre forvaltningsorganer bli
trukket sterkere inn i saksforberedelsen enn gjen-
nom en vanlig høring. Det kan skje både før og
etter en slik høring. Mange av reglene om dette
gjelder for både andre forvaltningsorganer og
interesserte utenfor forvaltningen, jf. kapittel 23.

På et tidlig stadium av saksforberedelsen kan
dette skje med sikte på utarbeiding av et hørings-
forslag. En slik tidlig involvering vil styrke med-
virkningen fra de som blir involvert. I statsforvalt-
ningen har utredningsinstruksen 2016 (særlig
punkt 3-1 og 3-2) regler om tidlig involvering og
medvirkning til fordel for andre departementer
som blir berørt av en sak. I arealplanleggingen
har plan- og bygningsloven bestemmelser som tar
sikte på tidlig medvirkning fra berørte offentlige
organer og andre interesserte, typisk ved varsling
ved igangsetting av planarbeid.9 Noe lignende
gjelder ved forslag om nye verneområder etter
naturmangfoldloven.10 Når et tiltak må meldes og
konsekvensutredes etter plan- og bygningslovens
regler om dette, vil det også innebære at berørte
parter, myndigheter og interesser blir involvert
under forberedelsen av en konsekvensutredning,
før den nødvendige søknaden om løyve til tiltaket

blir sendt inn.11 Slike regler kan ses på som en
styrket medvirkning, jf. kapittel 22.

Forvaltningsloven har generelle regler om at
berørte forvaltningsorganer skal høres når det
gjelder forskrifter, men ikke for individuelle avgjø-
relser. Særlovgivningen har forskjellige regler om
at bestemte forvaltningsorganer skal få uttale seg
i visse sakstyper. Blant eksemplene er plan- og
bygningsloven § 19-1, som bestemmer at kommu-
nen skal la statlige og regionale organer med et
ansvarsområde som blir direkte berørt, få uttale
seg før den gir dispensasjon fra arealplaner, plan-
krav eller det lovfestede strandvernet. Et annet
eksempel gjelder skjenke- og serveringsbevillin-
ger, der kommunen skal innhente uttalelser fra
sosialtjenesten og politiet før en søknad blir
avgjort.12

En høringsuttalelse fra bestemte forvaltnings-
organer kan være gitt en særlig tyngde i loven.
Det kan skje på forskjellige måter. Et eksempel er
bestemmelsen i plan- og bygningsloven om at
kommunen ikke bør gi dispensasjon hvis en
direkte berørt statlig eller regional myndighet har
uttalt seg negativt om dispensasjonssøknaden
(plan- og bygningsloven § 19-2 fjerde ledd). Plan-
og bygningslovens regler om innsigelse (§§ 5-4 til
5-7) gir visse forvaltningsorganer et middel til å
kvalifisere sin uttalelse ved å reise den som innsi-
gelse mot planforslaget. Hvis kommunen ikke vil
ta hensyn til innsigelsen, fører dette til en egen
prosess med mekling i regi av fylkesmannen. Hvis
ikke det fører til enighet, treffer kommunen plan-
vedtak og lar departementet avgjøre om planen
skal endres som følge av innsigelsen.

Medvirkning etter ordinær høring kan gi en
sterkere innflytelse på den avgjørelse som skal
treffes av det kompetente forvaltningsorganet. En
slik medvirkning kan skje på basis av det samlete
utredningsmaterialet, med alle de uttalelser som
er kommet inn etter forhåndsvarsling og høring,
eller på basis av et utkast til vedtak som det kom-
petente forvaltningsorganet har utarbeidet.

I regelverket kan en slik form for deltaking i
beslutningsprosessen være angitt på forskjellige
måter. Noen regler fastsetter at en avgjørelse skal
treffes «i/etter samråd med» et annet organ. En
slik bestemmelse betyr ikke at en avgjørelse bare
kan treffes med samtykke av det andre organet,
slik at dette har en vetorett. Men det er vanlig å

9 Se f.eks. plan- og bygningsloven 27. juni 2008 nr. 71 § 11-2
for kommuneplanens arealdel. 

10 Se naturmangfoldloven 19. juni 2009 nr. 100 § 42.

11 Se plan- og bygningsloven § 14-2 annet ledd og konse-
kvensutredningsforskriften 21. juni 2017 nr. 854 § 15.

12 Alkoholloven 2. juni 1989 nr. 27 § 1-7 annet ledd (sosialtje-
nesten og politiet) og serveringsloven 13. juni 1997 nr. 55
§ 9 (politiet).
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forstå bestemmelsen som noe mer enn bare en
plikt til å høre organet på linje med andre interes-
serte, og som en plikt til å drøfte avgjørelsens inn-
hold med det andre organet på basis av den sam-
lete saksutredningen.13 Er det fastsatt at det skal
være «konsultasjoner» med et annet organ før en
avgjørelse blir truffet, må også dette normalt
anses som et krav om drøftinger av avgjørelsens
innhold på grunnlag av den samlete saksutrednin-
gen, eventuelt på basis av et utkast til avgjørelse.14

Når en sak skal legges frem for regjeringen før
den avgjøres i et departement, vil retningslinjene
om forelegging av utkast til regjeringsnotat for
berørte departementer styrke deres med-
virkning.15

Utvalget mener at en plikt til å høre bestemte
forvaltningsorganer i enkeltsaker ikke bør lovfes-
tes som en alminnelig regel i forvaltningsloven,
men heller tas inn i den aktuelle særloven der det
er behov for det.

14.3.3 Delt kompetanse

Det hender at regelverket trekker inn et annet
organ i avgjørelsen på en slik måte at kompetan-
sen kan sies å være delt mellom de to organene.
Det kan skje i flere former.16

Én form er at et forvaltningsorgan treffer ved-
tak etter innstilling fra et annet forvaltningsorgan,
som regel et underordnet organ. Det varierer i
hvilken grad vedtaksorganet er bundet av innstil-
lingen. Mest bundet er vedtaksorganet der det må
velge mellom å treffe vedtak i samsvar med inn-
stillingen eller å la være å treffe vedtak. Mindre
bundet er det hvis det står fritt til å fravike innstil-
lingen.17 Når loven etablerer en innstillingsord-
ning, kan det også oppstå spørsmål om dette er til

hinder for å delegere myndigheten til innstillings-
organet, selv om det skulle være adgang til dele-
gering etter alminnelige regler om dette.

En annen form for delt kompetanse er at et for-
valtningsorgan bare kan treffe vedtak med sam-
tykke fra et annet organ. Ved slike samtykkeord-
ninger blir spørsmålet hva det andre organets
samtykke må gjelde. Et utgangspunkt er at sam-
tykket må gis i den enkelte sak, og at det ikke kan
gis generelt eller for en bestemt sakstype. Når det
kreves samtykke til vedtak i den enkelte sak, kan
det spørres om det er tilstrekkelig at det andre
organet samtykker i at det treffes vedtak overho-
det, eller om samtykket må gjelde enkelthetene i
det aktuelle vedtaket. Også disse spørsmålene må
trolig løses ved tolking av det aktuelle regelver-
ket, selv om det kan være sparsomt med holde-
punkter for en bestemt løsning.

Slike samtykkekrav kan være fastsatt for å
unngå at vedtak etter annen lovgivning blir mot-
virket. Et eksempel er akvakulturlovens regel om
at det ikke kan gis tillatelse til akvakultur i strid
med arealplaner eller vernevedtak etter naturm-
angfoldloven eller kulturminneloven, uten at plan-
eller vernemyndigheten gir samtykke.18

Det forekommer at en lov setter som betin-
gelse for å treffe vedtak at det (ikke) foreligger
visse forhold som det faglig og administrativt er
naturlig at et annet organ vurderer, uten at loven
uttrykkelig krever samtykke fra dette organet. Et
eksempel er at det er et vilkår for å gi bevilling
etter serveringsloven at «det ikke foreligger politi-
messige forhold som gjør det utilrådelig».19 I slike
tilfeller blir det et konkret tolkingsspørsmål om
det andre organets (her politiets) syn binder ved-
taksorganet rettslig. Som utgangspunkt må det
vel kreves konkrete holdepunkter for en slik bin-
ding.

En tredje form er stadfestingsordninger (god-
kjenningsordninger), som innebærer at vedtak
som et forvaltningsorgan treffer, må stadfestes
(godkjennes) av et annet organ, i praksis et over-
ordnet organ. Slike ordninger var ganske vanlige
tidligere, særlig ved at et kommunalt vedtak
trengte stadfesting av et statlig forvaltningsor-
gan.20 Det varierer hvilken myndighet et stadfes-
tingsorgan har til å endre vedtaket som det under-
ordnete organet har truffet, og hvor inngående
det forutsettes å vurdere saken. Stadfestingsorga-

13 Jf. Inge Lorange Backer, Naturvern og naturinngrep, Oslo
1986 s. 689–690.

14 Konsultasjonsordningen med Sametinget er av denne
typen. Den tar sikte på å oppnå enighet mellom staten og
Sametinget om saker som det konsulteres om, og er i Prop.
116 L (2017–2018) foreslått lovfestet i kapittel 4 i samelo-
ven. Prosedyrer for konsultasjoner mellom statlige myndig-
heter og Sametinget ble opprinnelig fastsatt 11. oktober
2005 (med senere endringer) av Kommunal- og regionalde-
partementet og Sametinget i fellesskap.

15 Jf. Statsministerens kontors retningslinjer Om r-konferan-
ser (april 2018) kapittel 4, jf. også utredningsinstruksen 19.
februar 2016 punkt 3-2.

16 Vi ser her bort fra de tilfellene hvor vedtak bare kan treffes
etter samtykke fra Stortinget, som vassdragsreguleringslo-
ven 14. desember 1917 nr. 17 § 3 tredje ledd (konsesjon til
vassdragsreguleringer over en viss størrelse) og veglova
21. juni 1963 nr. 23 § 27 (bompenger på offentlig vei).

17 Mellomformer kan tenkes, som f.eks. at innstillingsorganet
må få uttale seg hvis innstillingen skal fravikes, jf. domstol-
loven 13. august 1915 nr. 5 § 55 c (utnevning av dommere).

18 Jf. akvakulturloven 17. juni 2005 nr. 79 § 15.
19 Jf. serveringsloven 13. juni 1997 nr. 55 § 3. 
20 Plan- og bygningslovens regler om innsigelse kan i dette

perspektivet ses som et alternativ til en stadfestingsord-
ning.
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net kan stå helt fritt, det kan gjøre mindre vesent-
lige endringer, eller det kan måtte velge mellom å
stadfeste vedtaket eller forkaste det helt. Stadfes-
tingsordningen kan ha regler om at det underord-
nete organet skal få uttale seg før stadfesting blir
nektet eller endring skjer. Stadfestingsordningen
behøver ikke hindre delegering, hverken av det
underordnete organets eller stadfestingsorganets
myndighet, men det må trolig anses utelukket å
delegere stadfesting til det underordnete organet
selv, slik at stadfestingsordningen i realiteten
bortfaller. Stadfestingsorganet kan ikke være kla-
geinstans selv om det er nærmest overordnete
organ. En klage må derfor som utgangspunkt gå
til det forvaltningsorganet som er nærmest over-
ordnet stadfestingsorganet. Stadfestingsordnin-
gen kan også reise spørsmål om hvem som har
myndighet til å omgjøre vedtaket, og hvem som er
ansvarlig for det. Som utgangspunkt bør dette
være det underordnete organet selv.

Utvalget ser ikke grunn til å foreslå regler om
delt kompetanse i forvaltningsloven. Der det er
aktuelt med slike regler i særlovgivningen, er det
grunn til å overveie nærmere de spørsmål som er
pekt på ovenfor.

14.3.4 Flere avgjørelser i fellesskap

Når et tiltak forutsetter avgjørelser etter flere for-
skjellige regelverk før det kan settes i verk, kan
det fra tiltakshaverens side være ønskelig at avgjø-
relsene blir sett i sammenheng og foreligger sam-
tidig. Gir forskjellige forvaltningsorganer pålegg
etter forskjellige lover, kan det være viktig at
påleggene lar seg oppfylle samtidig på en praktisk
og rasjonell måte. På lignende måte kan den som
skal få forskjellige ytelser, være tjent med at de
blir sett i sammenheng.

Dette reiser for det første spørsmål om sam-
ordning av saksbehandlingen etter forskjellige
lover eller i ulike forvaltningsorganer med sikte
på få tilpasset innholdet i de forskjellige vedtakene
til hverandre på en formålstjenlig og rimelig måte.
En slik samordning kan fremmes på flere måter.21

Regelverket kan legge opp til at det samtidig kan
søkes om ulike tillatelser. Kan søknadene sendes
digitalt til en felles mottaker i forvaltningen som
deretter fordeler dem til de relevante forvaltnings-
organene, kan det være en forenkling for søkeren.
Etter noen lover er et forvaltningsorgan gitt et

særlig ansvar for samordning der et tiltak trenger
flere tillatelser. Det fremste eksemplet er kommu-
nens samordningsansvar for tiltak som er søk-
nadspliktige etter plan- og bygningslovens bygge-
saksdel (plan- og bygningsloven § 21-5). Dette
samordningsansvaret er med på å hindre at kom-
munen gir en endelig byggetillatelse for tiltak som
ikke får de nødvendige vedtak etter andre lover,
og gir kommunen adgang til å vente med å vur-
dere søknaden om byggetillatelse til andre forvalt-
ningsorganer har truffet vedtak etter sine lover.
Behandlingen av akvakulturtillatelser etter akva-
kulturloven er et annet eksempel, der hovedvek-
ten ligger på en tidsmessig samordning med
utstrakt bruk av forvaltningsinterne tidsfrister for
å hindre forsinkelser i saksbehandlingen.22

En tidsmessig samordning kan bestå i parallell
saksbehandling eller en bestemt rekkefølge i
saksbehandlingen. En bestemt rekkefølge kan ha
til formål å unngå unødvendig bruk av ressurser
til å behandle saker der avgjørelsen ikke vil få
noen praktisk betydning på grunn av avgjørelsen i
en annen sak om forholdet, eller å sikre mot at
andre avgjørelser om forholdet som allerede er
tatt, reelt sett kommer til å virke som et press i ret-
ning av at avgjørelsen skal ha et bestemt inn-
hold.23 Det kan også tenkes at en bestemt avgjø-
relse bør treffes til slutt fordi den kan tjene til kon-
troll med at andre nødvendige avgjørelser fore-
ligger.24

Det vil fremme en samordning av innholdet i
avgjørelsene om forvaltningsorganene utnytter et
felles datagrunnlag, slik at de samme opplysning-
ene om bestemte faktiske forhold blir lagt til
grunn i ulike vedtak. Et eksempel er skatteforvalt-
ningens og arbeids- og velferdsforvaltningens
bruk av opplysninger om arbeidstakeres ansettel-
ses- og inntektsforhold som arbeidsgiverne har
innrapportert (jf. a-opplysningsloven 22. juni 2012
nr. 43). For taushetsbelagte opplysninger kommer
utvalget tilbake til dette i kapittel 19.

Noen lover legger opp til at det treffes en sær-
skilt avgjørelse – plan – for et helhetlig tilbud om
hvilke vedtak eller tiltak som skal treffes etter én
eller flere lover. Hva de enkelte vedtak eller tiltak
nærmere skal gå ut på, blir bestemt etter hvert
med utgangspunkt i planen. Velferds- og helselov-

21 Samordningsspørsmål kan også melde seg når det bare
skal treffes vedtak etter én lov, men flere forvaltningsorga-
ner skal delta under saksforberedelsen. Samordning av for-
valtningsvirksomhet generelt er drøftet i St.meld. nr. 19
(2008–2009) punkt 6.4 (s. 88–93).

22 Se akvakulturloven 17. juni 2005 nr. 79 § 8, jf. forskrift 18.
mai 2010 nr. 708 om samordning og tidsfrister i behandlin-
gen av akvakultursøknader.

23 Saker om dispensasjon fra verneforskrifter reiser en slik
problemstilling, jf. naturmangfoldloven § 48 tredje ledd.

24 Plan- og bygningsloven § 21-5 om den kommunale byg-
ningsmyndighetens samordningsplikt har en slik funksjon
ved byggetillatelser.
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givningen har flere bestemmelser om en slik plan,
som er særlig aktuell for parter med sammensatte
velferds- eller helseproblemer.25

Innenfor helse-, miljø- og sikkerhetsområdet
(HMS) må virksomhetene oppfylle en rekke lov-
og forskriftsfestede krav som til dels kan bli presi-
sert og konkretisert ved pålegg som forskjellige
forvaltningsorganer gir etter de respektive
lovene. Påleggene bygger ofte på inspeksjoner
ved virksomheten. Både for virksomhetene og for
en rasjonell bruk av forvaltningens ressurser er
det ønskelig at de aktuelle forvaltningsorganene
koordinerer sine inspeksjoner. For å få det til, er
det en fordel om reglene om å foreta undersøkel-
ser er ens, jf. punkt 26.6.

For statlige organers tilsyn med kommuner og
fylkeskommuner pålegger kommuneloven §§ 30-6
og 30-7 fylkesmannen å sørge for samordning.
Det enkelte statsorgan som skal foreta tilsyn, plik-
ter å underrette fylkesmannen og å ta hensyn til
den samlete tilsynsvirksomhet overfor (fyl-
kes)kommunen når det utøver tilsyn på sitt
område.

Utvalget har i punkt 11.7.7 foreslått en prin-
sippbestemmelse om samarbeid mellom forvalt-
ningsorganer. Den kan følges opp med konkret
samarbeid, kontakt og samordning på forskjellige
måter. Utvalget mener at en eventuell nærmere
lovregulering av bestemte former for samarbeid
og samordning best kan skje i lovgivningen på det
aktuelle området.

14.3.5 Felles vedtak

For parten kan det være en fordel om søknad om
vedtak om forskjellige tillatelser eller ytelser kan
sendes under ett. Det er likevel ikke alltid dette er
en fordel eller mulig. En tillatelse i saken kan
være avhengig av at det allerede er gitt en annen
tillatelse, eller det kan være unødig tyngende å
søke om en tillatelse som det viser seg uaktuelt å
gi.

Når avgjørelsene etter forskjellige lover sam-
les i ett dokument, kan det gi bedre oversikt og
fremme at avgjørelsene blir samordnet. Særlig er
det viktig å unngå at parten blir pålagt vilkår som
det er umulig eller unødig vanskelig å oppfylle
samtidig, eller som dublerer eller overlapper hver-
andre uten at det er nødvendig for at de skal opp-
fylle formålet. På den annen side kan det komme

til å fremstå som uklart hva som er det rettslige
grunnlaget for de forskjellige deler av dokumentet
som bygger på forskjellige lover. Det kan også
oppstå tvil om hvilket organ som er klageinstans
ved klage over ulike deler av vedtaket.

I praksis forekommer det at vedtak etter for-
skjellige lover blir samlet i ett felles vedtak i ett
dokument med ett forvaltningsorgan som utsteder.
Det skjer nok lettest der det er ordnet slik at søk-
nad om løyver etter forskjellige lover til ett og
samme tiltak sendes til ett bestemt organ, som så
videresender søknaden til de respektive forvalt-
ningsorganer for vurdering der. Felles vedtak kan
også tenkes ved pålegg fra forskjellige etater etter
lovgivning om helse, miljø og sikkerhet (HMS),
og da ofte etter en inspeksjon (kontroll) som eta-
tene har gjort i fellesskap.

Fremgangsmåten kan være aktuell f.eks. for
tiltak som trenger både konsesjon etter lovgivning
om tiltaket (tiltakskonsesjon) og konsesjon til
visse virkninger (virkningskonsesjon).26 I saker
om vannkraftutbygging som trenger konsesjon
etter (iallfall) både vassdragslovgivningen og foru-
rensningsloven, kan det samlete vedtaket da bli
truffet av regjeringen som et felles overordnet
organ.

I mange saker vil det være nærliggende at et
felles vedtaksdokument ikke blir utstedt av et fel-
les overordnet forvaltningsorgan, men av ett av de
aktuelle fagorganene. Dette fagorganet har ikke
myndighet til å treffe vedtak etter lover som hører
under andre fagorganer, uten delegering. Likevel
er det neppe noe rettslig i veien for å samle vedta-
kene i ett felles vedtaksdokument, så lenge det
fremgår av dokumentet hvilket forvaltningsorgan
som har fastsatt de enkelte bestemmelsene i ved-
taket.

Bruk av et felles vedtaksdokument for vedtak
etter flere lover reiser særskilte spørsmål ved kla-
gebehandling. Hvilket organ som er klageinstans,
vil bero på hvilken del av vedtaksdokumentet
(hvilket vedtak) som er påklaget, ettersom for-
skjellige deler av dokumentet (forskjellige vedtak)
er gjort av forskjellige forvaltningsorganer med
hver sin klageinstans. En klage vil da bli behand-
let av det enkelte fagorganets overordnete organ,
og det kan være et annet organ enn det overord-
nete organet for det fagorganet som har utstedt
vedtaksdokumentet. Hvis de påklagete bestem-
melsene er påvirket av vurderinger etter begge
lovene, må en klage trolig behandles av begges

25 Jf. barnevernloven § 3-2 a, spesialisthelsetjenesteloven § 2-5,
psykisk helsevernloven § 4-1, pasient- og brukerrettighets-
loven § 2-5, sosialtjenesteloven § 48 og helse- og omsorgs-
tjenesteloven § 7-1.

26 Det kan også være mulig å se dette slik at tiltaket trenger
konsesjon etter forskjellige lover som har for øye ulike vir-
kinger av tiltaket. 



206 NOU 2019: 5
Kapittel 14 Ny forvaltningslov
overordnete organer. Det er naturlig at klagen i
alle tilfeller sendes til det forvaltningsorganet som
har utstedt vedtaksdokumentet. Så får dette orga-
net ut fra klagens innhold – særlig ut fra hvilken
endring klageren har gitt uttrykk for ønske om –
sørge for å bringe andre fagorganer inn i klagebe-
handlingen

Iallfall når det gjelder forskrifter, forekommer
det at vedtaket blir truffet av flere organer under
ett. Det kan være en forskrift som blir fastsatt av
flere departementer eller av flere direktorater.

Vedtakelsen anses da skjedd den dag det siste for-
valtningsorganet har sluttet seg til vedtaket. Ved
slike forskrifter reiser det seg spørsmål om alle
forvaltningsorganene må være med på alle
endringer, også slike som bare bygger på én
hjemmelslov hvor ett av organene har myndighet
alene.

Utvalget finner det klart at disse spørsmålene
ikke egner seg for alminnelige regler i forvalt-
ningsloven.

Boks 14.1 Utvalgets forslag

Utvalget tilrår
– at forvaltningens plikter under saksbehandlingen knyttes til det enkelte forvaltningsorgan
– at det blir lagt vekt på å skape klarhet om hva som regnes som ett forvaltningsorgan



NOU 2019: 5 207
Ny forvaltningslov Kapittel 15
Kapittel 15  

Delegering

15.1 Innledning

Organiseringen av og oppgavefordelingen i offent-
lig forvaltning er til dels annerledes enn da for-
valtningsloven ble vedtatt. Mange oppgaver er
overført fra statlige organer til kommunene, blant
annet med formål om å treffe beslutningene nær-
mere dem som blir påvirket av dem, og å utnytte
regional og lokal ekspertise bedre. I statsforvalt-
ningen har det vært en tendens i retning av å flytte
enkeltsaksbehandling ut av departementene, slik
at disse avlastes og kan rendyrkes som faglige
sekretariater for politisk ledelse, se kapittel 5.
Mange oppgaver er lagt til fagspesialiserte orga-
ner, til dels med en viss uavhengighet, se kapittel
32. En god del oppgaver med preg av produksjon
eller tjenesteyting er ført ut av forvaltningen og
lagt til selvstendige rettssubjekter, ofte ved at et
forvaltningsorgan eller en forvaltningsbedrift er
omdannet til et statsforetak eller annet selvstendig
rettssubjekt.

Hvordan forvaltningen er organisert, påvirker
hvilket nivå eller forvaltningsorgan som får kom-
petanse til å treffe hvilke beslutninger. Et annet
spørsmål er hvem som skal bestemme hvor kom-
petansen skal ligge, og hvordan beslutning om
dette skal treffes. I dette kapitlet drøfter utvalget
disse spørsmålene når det gjelder offentlig myn-
dighetsutøving, og går ikke inn på hvordan andre
oppgaver eller virkemidler (interne administrative
beslutninger eller bruk av privatrettslig kompe-
tanse ved inngåelse av avtaler eller eierrådighet)
bør fordeles mellom forvaltningsorganene. Drøf-
tingen tar i hovedsak sikte på delegering av myn-
dighet til å avgjøre saken, men i punkt 15.9 tar
utvalget opp delegering av saksforberedelsen
utover intern arbeidsfordeling innen det enkelte
forvaltningsorgan.1

Når en lov eller et stortingsvedtak gir myndig-
het til forvaltningen, angir regelen vanligvis også
hvem som skal utøve myndigheten. Som oftest
blir myndigheten lagt til Kongen eller departe-
mentet. Det henger sammen med den alminnelige
rollefordelingen mellom Stortinget og regjeringen

– mellom den lovgivende og den utøvende makt –
og med at den administrative gjennomføringen
kan være avhengig av hva Stortinget vedtar, og
ofte ikke er klarlagt når Stortinget treffer sitt ved-
tak. Delegering til forvaltningsorganer på lavere
nivå vil være nødvendig både av hensyn til
arbeidsbyrden for de øverste organer i forvaltnin-
gen, og for å oppnå at forvaltningens vedtak blir
truffet nær dem vedtakene angår. På den annen
side kan behovet for at vedtak på ett område ses i
sammenheng med andre områder, og at avgjør-
sorganet bør ha tilstrekkelig faginnsikt og sakstil-
fang, etter omstendighetene tale mot delegering.

Når myndigheten skal ligge til fylkeskommu-
nen eller kommunen, blir dette normalt fastsatt
uttrykkelig i loven. Det er heller ikke uvanlig at en
lov legger myndighet til et organ i statsforvaltnin-
gen under departementsnivå, for eksempel et
direktorat eller fylkesmannen, eller til et uavhen-
gig forvaltningsorgan.

Reglene om delegering, som utvalget behand-
ler i dette kapitlet, gjelder forvaltningens mulighet
til selv å bestemme hvor ulike oppgaver skal ligge,
og på hvilket nivå avgjørelser skal treffes. Det er
vanlig å skille mellom ekstern delegering (delege-
ring fra et forvaltningsorgan til et annet) og intern
delegering (delegering innenfor et forvaltningsor-
gan til underordnete ansatte). Hva som regnes
som ett forvaltningsorgan, har altså betydning for
hva som er intern og ekstern delegering, jf. punkt
14.2.

Delegering av myndighet kan tenkes i forskjel-
lige typetilfeller. Regjeringen og departementene

1 Delegering av saksforberedelse utover det enkelte forvalt-
ningsorgan er lite drøftet i juridisk teori. Hans Petter Gra-
ver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg., Oslo 2015 s. 181, jf.
s. 184, omtaler ikke dette som delegering, mens Torstein
Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg., Oslo
2018 kort karakteriserer det som «faktisk» eller reell dele-
gering, skjønt vel mest med sikte på intern arbeidsforde-
ling innen et organ. I dansk teori snakker man om delege-
ring både når det gjelder myndighet til å treffe avgjørelser
og saksforberedelse, se Azad Taheri Abkenar, Delegation af
myndighedsudøvelse til private aktører, København 2017 s.
18–19 og 64–66.
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kan ønske å delegere nedover i forvaltningshie-
rarkiet. Der myndighet er delegert til et tilsyn
eller en etat med sentrale og lokale nivåer, kan det
oppstå spørsmål om hvor myndigheten ligger, og
hvordan den eventuelt skal fordeles i tilsynet eller
etaten. Det kan da oppstå spørsmål om å delegere
til sideordnete organer eller til organer med
større eller mindre grad av uavhengighet. Videre
kan delegering skje fra statlige til lokale nivåer,
slik som fra sentralforvaltningen til fylkesmannen
eller fra stat til kommune. I kommunene fordeles
oppgaver innad i kommunen. For både stat og
kommune kan det oppstå spørsmål om å delegere
kompetanse til private aktører.

Delegering av myndighet til å treffe avgjørel-
ser betyr at et organ eller en person som i
utgangspunktet ikke hadde myndighet (kompe-
tanse) til å treffe avgjørelse, får tildelt slik kompe-
tanse. Prinsipielt må dette holdes adskilt fra plikt
til å treffe avgjørelse, som eventuelt må ha et
annet grunnlag, som lov eller overordnet organs
instruksjonsmyndighet. En lovhjemmel til å dele-
gere må vanligvis forstås slik at den gir adgang til
å pålegge den som får delegert myndighet, å
utøve den. I slike tilfeller innebærer loven normalt
også at det delegerende organet har instruksjons-
myndighet når det gjelder hvordan den delegerte
myndigheten skal utøves.

Ved siden av delegering forekommer det at
forvaltningsorganer gjør avtaler om fordelingen
av myndighet eller arbeidsoppgaver. Det kan være
en avtale mellom to sideordnete organer, f.eks. to
departementer eller to fylkesmenn. Avtalen kan
innebære en overtakelse av arbeidsoppgaver eller
avgrensning av arbeidsområdet mellom de to
organene. Det kan også være en avtale om opp-
gave- og myndighetsfordelingen mellom to nivåer
eller organer der de alminnelige reglene ikke
åpner for delegering. Det er flere eksempler på
lovhjemmel for slike avtaler, f.eks. arbeids- og vel-
ferdsforvaltningsloven 16. juni 2006 nr. 20 § 14 om
avtaler mellom Arbeids- og velferdsetaten og kom-
munen.

Utvalget kommer tilbake til slike avtaler i
punkt 27.4. Når det gjelder utøving av offentlig
myndighet, kan en avtale uten lovhjemmel neppe
komme i stedet for et formelt vedtak om delege-
ring etter reglene for dette. Det er imidlertid
grunn til å godta praktiske arronderinger ved
avtale mellom to sideordnete organer som har
berøringspunkter geografisk eller i saklig ansvars-
område.

15.2 Gjeldende rett

15.2.1 Statsforvaltningen

Hvilken adgang det er til å delegere myndighet,
kan være klarlagt i loven eller følge av ulovfestede
regler, som for en stor del har gjort det unødven-
dig med særskilte lovbestemmelser om delege-
ring.2

Lovgivningen kan gi regler om delegering ved
uttrykkelige bestemmelser eller indirekte ved å
angi hvilke organer som er myndigheter etter
loven, jf. punkt 14.1. Eksempler på det siste er for-
urensningsloven 13. mars 1981 nr. 6 § 81 og viltlo-
ven 29. mai 1981 nr. 38 § 4. En slik opplisting betyr
ikke at alle organene uten videre har myndighet i
kraft av loven, men må forstås slik at myndighet
etter loven kan delegeres til alle de organene som
er listet opp. Det kan bety en utvidelse av adgan-
gen til å delegere sammenlignet med ulovfestet
rett.

Etter ulovfestede regler er utgangspunktet at
regjeringen og departementene står fritt til å dele-
gere myndighet nedover i statsforvaltningen.
Adgangen til delegering henger nært sammen
med organisasjons- og instruksjonsmyndigheten i
forvaltningshierarkiet. Overordnet organ kan i
utgangspunktet instruere i både generelle og indi-
viduelle saker, og kan trekke den delegerte myn-
digheten tilbake hvis den ikke utøves i tråd med
forutsetningene. Organet som delegerer, behol-
der kompetansen og ansvaret for utøvingen av
myndigheten. Dette har sammenheng med vårt
konstitusjonelle og politiske styringssystem.3

Hvis en lov legger myndighet til «Kongen i stats-
råd», er delegering utelukket.4

For organer under departementsnivå står
spørsmålet i en annen stilling. Den opprinnelige
læren var at de ikke har adgang til å delegere
myndighet uten at dette er fastsatt i eller i med-
hold av lov, eller uten at regjeringen eller departe-
mentet har delegert sin delegeringskompetanse.
Høyesterett har i to avgjørelser godtatt at et direk-
torat har delegert myndighet til å gi lokale for-
skrifter som utfyller dets tidligere vedtak (Rt. 1986
s. 46 og 1993 s. 808). Slike utfyllende bestemmel-
ser kan også bestå i enkeltvedtak i medhold av en
forskrift som direktoratet har fastsatt, eller i mer

2 Disse reglene ble opprinnelig fastsatt ved Justisdeparte-
mentets rundskriv 30. juni 1955.

3 Jf. NOU 1972: 38 Stortingets kontroll med forvaltningen.
4 Se f.eks. oreigningslova 23. oktober 1959 nr. 3 § 3, sentral-

bankloven 24. mai 1985 nr. 28 § 2 og naturmangfoldloven
19. juni 2009 nr. 100 § 34.
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detaljerte utfyllende bestemmelser til et enkelt-
vedtak. Det er noe usikkert i hvilken grad
endringene som har skjedd i forvaltningen de
siste tiårene med utbygging, indre og ytre fristil-
ling, desentralisering mv., har ledet til at et organ
kan delegere hvis det er reelt behov for det, uten
at dette direkte kan utledes av lov eller annet kom-
petansegrunnlag.5 I enkelte tilfeller er det gitt
uttrykkelig lovhjemmel for at et direktorat kan
delegere sin myndighet (f.eks. folketrygdloven
§ 21-11).

Hovedregelen er at delegering uten særskilt
hjemmel bare kan skje til organer som er under-
ordnet det delegerende organ. Sideordnete orga-
ner eller organer som er underlagt andre organer,
kan det derfor normalt ikke delegeres til. Det
samme gjelder for delegering til kommuner, uav-
hengige organer og private.6 Det har imidlertid
vært tatt til orde for at det bør være anledning til å
delegere til uavhengige organer og private uten
hjemmel i lov, basert på en avveining av de reelle
hensyn som gjør seg gjeldende i den konkrete
situasjonen.7

Enkelte lover gir hjemmel for å delegere myn-
dighet til private, f.eks. skipssikkerhetsloven 16.
februar 2007 nr. 9 § 41. I praksis har det også fore-
kommet delegering til private uten noen slik
hjemmel. Et eksempel er at Sjøfartsdirektoratet
har overlatt til Norsk Test AS å «administrere»
ordningen med båtførerbevis for fritidsbåter etter
småbåtloven 26. juni 1998 nr. 47 § 26 b.

15.2.2 Kommuneforvaltningen

Utgangspunktet er at det er nødvendig med hjem-
mel i lov for å delegere myndighet fra staten til fyl-
keskommuner, kommuner eller interkommunale

selskaper. En fylkeskommune kan ikke delegere
myndighet til kommuner uten lovhjemmel.

Tidligere la lovgivningen ofte myndighet til
bestemte kommunale organer. Etter kommunelo-
ven 1992 har det blitt fast praksis at loven legger
myndigheten til kommunen eller fylkeskommu-
nen som sådan.

Myndighet som ligger til kommunen eller fyl-
keskommunen, ligger i utgangspunktet hos hen-
holdsvis kommunestyret og fylkestinget (kommu-
neloven § 5-3 annet ledd).

Kommunestyret og fylkestinget kan delegere
sin myndighet til å treffe vedtak til andre folke-
valgte organer, ordføreren eller kommunedirektø-
ren innenfor rammene av kommuneloven eller
annen lov (kommuneloven § 5-3 tredje ledd, jf. for
delegering til ordføreren § 6-1 fjerde og femte
ledd). Fastsetter loven at kommunestyret eller fyl-
kestinget selv skal avgjøre en sak, utelukker det
delegering av den aktuelle myndigheten.

De organer eller personer som er delegert
myndighet, kan ikke delegere videre uten at det
er lovgrunnlag for det. Utvalg kan gi lederen eller
et arbeidsutvalg som det oppretter, myndighet til å
avgjøre saker som ikke har prinsipiell betydning
(kommuneloven § 5-7 fjerde ledd). Kommunedels-
utvalg kan delegere slik myndighet til lederen av
kommunedelens administrasjon. Alle folkevalgte
organer kan delegere til kommunedirektøren
myndighet til å avgjøre saker uten prinsipiell
betydning (kommuneloven § 13-1 sjette ledd).
Kommunedirektøren kan delegere myndigheten
videre etter reglene om intern delegering.

Kommuneloven § 5-4 regulerer adgangen til å
delegere vedtaksmyndighet til andre rettssubjek-
ter. Bestemmelsen omfatter bl.a. delegering til
interkommunale selskaper og kommunalt eller
privat eide aksjeselskaper. For lovpålagte opp-
gaver kan kommunestyret og fylkestinget dele-
gere myndigheten til å treffe vedtak til andre
rettssubjekter så langt lovgivningen åpner for det
etter en tolking av det aktuelle lovgrunnlaget. For
andre saker kan kommunestyret og fylkestinget
delegere myndighet til å treffe vedtak til andre
rettssubjekter hvis saken ikke har prinsipiell
betydning.

Kommunestyret og fylkestinget fastsetter selv
et reglement for hvordan vedtaksmyndighet og
innstillingsrett skal delegeres (§ 5-14). Loven leg-
ger opp til at det skjer for hver valgperiode, og at
reglementet mest mulig viser hvilken myndighet
som blir delegert.

I kommuneforvaltningen innebærer vertskom-
munesamarbeid en lovhjemlet form for sidelengs
delegering fra en kommune til vertskommunen

5 Eivind Smith, «Delegasjon av forvaltningsmyndighet til pri-
vate og til uavhengige organer», Tidsskrift for rettsvitenskap,
1976 s. 360–390. Inge Lorange Backer, «Noen flere syns-
punkter på delegasjon til private og til kommuner», Tids-
skrift for rettsvitenskap, 1978 s. 151–178, Inge Lorange Bac-
ker, «En utvikling i delegasjonslæren?», i: Samfunn Rett
Rettferdighet. Festskrift til Torstein Eckhoffs 70-årsdag, Oslo
1986 s. 55–67, Kirsten Sandberg, «Privatisering av førstelin-
jetjenesten i barnevern», Tidsskrift for familierett, arverett
og barnevernrettslige spørsmål, 2004 s. 83–99. Hans Petter
Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg., Oslo 2014 s. 184,
Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11.
utg., Oslo 2018 s. 177 flg. og Justisdepartementets veileder
Lovteknikk og lovforberedelse (Oslo 2000) s. 125–28. Se også
Svein Eng, «Plassering av offentlig kompetanse hos private
– noen hensyn for og imot», Lov og Rett, 1992 s. 544–551. 

6 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2014 s. 184.

7 Eivind Smith, «Delegasjon av forvaltningsmyndighet til pri-
vate og til uavhengige organer», Tidsskrift for rettsvitenskap,
1976 s. 360–390.
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(kommuneloven §§ 20-1 til 20-3). En delegering av
offentlig myndighet kan også skje til interkommu-
nalt politisk råd eller kommunalt oppgavefelles-
skap (kommuneloven §§ 18-1 og 19-1). I begge til-
feller gjelder delegeringen i det vesentlige bare til-
skuddsvedtak. Ved interkommunalt plansamar-
beid etter plan- og bygningsloven kapittel 9 skjer
mye av saksforberedelsen i fellesskap, men ende-
lig planvedtak treffes av hvert kommunestyre
(plan- og bygningsloven § 9-3).

15.3 Nordisk rett

15.3.1 Dansk rett8

Adgangen til å delegere myndighet kan følge av
lovgivningen eller av ulovfestede regler. Ekstern
delegering kan være utelukket der en lov på
grunnlag av bevisste overveielser har fordelt myn-
dighet mellom forskjellige forvaltningsorganer.

For øvrig er utgangspunktet etter ulovfestet
rett at det kan delegeres til underordnete organer
i statsforvaltningen når det er et saklig behov for
det og det organ som får delegert myndighet, har
tilstrekkelige faglige forutsetninger for å utøve
den delegerte myndigheten. Også underordnete
organer har en slik adgang til å delegere, men
ikke uavhengige organer. Adgangen til å delegere
myndighet til å gi generelle forskrifter kan være
noe snevrere.

Det trengs lovhjemmel for å delegere til side-
ordnete eller uavhengige organer. Det samme
gjelder for delegering til regioner og kommuner.
Klar og uttrykkelig lovhjemmel kreves også for å
delegere til private å treffe vedtak.9

Det er et alminnelig krav at all ekstern delege-
ring blir kunngjort, normalt i Lovtidende.10

15.3.2 Svensk rett

Etter Regjeringsformen (1974:152) 12 kap. 4 § kan
forvaltningsoppgaver legges til kommuner og pri-
vate, men delegering til private krever hjemmel i
lov når den gjelder myndighetsutøving. Det kan
synes som delegering innad i statsforvaltningen

anses som et hensiktsmessighetsspørsmål om for-
deling av arbeidsoppgaver snarere enn som et
rettslig spørsmål.11

Regjeringen har myndighet til å fastsette for-
skrifter etter delegering fra riksdagen eller sær-
skilte bestemmelser i Regeringsformen (8 kap. 3
til 7 §§). Riksdagen kan delegere myndighet til å
gi forskrifter til andre organer i statsforvaltningen
eller kommuner (8 kap. 9 og 10 §§). Har riksda-
gen gitt regjeringen myndighet til det på et
område, kan regjeringen delegere til andre orga-
ner i statsforvaltningen eller til kommuner å gi
forskrifter. Regjeringen kan for øvrig delegere til
andre organer i statsforvaltningen myndighet til å
gi forskrifter når reglene ikke må gis som lov, eller
det gjelder ikraftsettingsforskrifter (8 kap. 11 §, jf.
7 §).

15.3.3 Finsk rett

Etter den finske grundlagen 124 § er utgangs-
punktet at utøving av forvaltningsoppgaver skal
skje av et forvaltningsorgan. Men annet kan
bestemmes i eller i medhold av lov hvis det behø-
ves for en hensiktsmessig oppgaveløsning og ikke
kommer i strid med grunnleggende fri- og rettig-
heter, rettssikkerheten og andre krav til god for-
valtning. Kjerneområder i offentlig myndighetsut-
øving kan bare legges til offentlige organer. Det
innebærer blant annet at politivirksomhet ikke
kan settes ut til private.12

15.4 Konstitusjonelle og folkerettslige 
føringer

15.4.1 Grunnloven

Etter Grunnloven § 3 ligger den utøvende makt
hos Kongen. Myndigheten ligger derfor hos Kon-
gen hvis loven ikke sier hvilket organ som skal
utøve den. Grunnloven § 3 gjør også at Kongen i
utgangspunktet kan delegere myndighet som
loven har lagt til et bestemt statsforvaltningsor-
gan, eller selv utøve myndigheten, hvis ikke loven
må forstås slik at dette er avskåret.

Grunnloven § 28 setter enkelte skranker for
Kongens adgang til å delegere ved at embetsut-
nevnelser og saker av viktighet skal behandles i
statsråd. Det kan imidlertid bestemmes ved lov
hvilke stillinger i forvaltningen som skal besettes

8 Se Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.
136–46.

9 Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.
145. Slik også som utgangspunkt, men noe mer nyansert,
Azad Taheri Abkenar, Delegation af myndighedsudøvelse til
private aktører, København 2017, som vil godta delegering
til private bl.a. hvor det har særlige holdepunkter i forarbei-
dene (jf. oppsummeringen s. 296–297).

10 Se Garde mfl., Forvaltningsret sagsbehandling, 7. utg.,
København 2014 s. 71 og Niels Fenger (red.), Forvaltnings-
ret, København 2018 s. 155.

11 Håkan Strömberg og Bengt Lundell, Allmän förvaltnings-
rätt, 27. uppl., Stockholm 2018 s. 36 flg.

12 Heikki Kulla, Förvaltningsförfarandets grunder, Helsingfors
2014 s. 27.
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som embeter, og det nærmere innholdet i «saker
av viktighet» er ikke klart avgrenset, så bestem-
melsen legger i liten grad rettslige føringer på
regjeringen.13 Regjeringsinstruksen 23. mars
1909 § 5 lister opp sakstyper som det er unødven-
dig å forelegge statsrådet, og utøving av offentlig
myndighet overfor borgere vil normalt omfattes
av § 5 bokstav c og d.

Det er nå en sikker statsrettslig oppfatning at
Grunnloven § 3 ikke hindrer Stortinget i å fast-
sette i loven hvilket organ i statsforvaltningen
som skal utøve den aktuelle myndigheten. Grunn-
loven § 12 innebærer imidlertid at Kongen i stats-
råd selv bestemmer arbeidsfordelingen mellom
departementene, slik at Kongen ikke vil være bun-
det av at loven legger myndighet til et bestemt
departement. Hvis en lov legger myndighet til et
uavhengig organ, vil det vanligvis bety at Kongen
hverken kan utøve myndigheten eller delegere
den til andre – se nærmere kapittel 32.

Stortinget kan avskjære delegering av myndig-
het som legges til Kongen, eller som ellers ville ha
vært tillatt. Etter fast lovgivningspraksis er delege-
ring utelukket hvis loven legger myndighet til
«Kongen i statsråd». Tilsvarende blir kommune-
styrets eller fylkestingets adgang til å delegere
etter kommuneloven avskåret hvis loven legger
myndighet til «kommunestyret selv» eller «fylkes-
tinget selv».14

15.4.2 EØS-avtalen

EØS-avtalens konkurranseregler medfører
enkelte begrensninger når det gjelder hvem det
kan delegeres til.15 Reglene er til hinder for å dele-
gere myndighet til organer der private kommersi-
elle interesser har bestemmende innflytelse, slik
at kommersielle interesser og myndighetsut-
øving må holdes i atskilte enheter/rettssubjekter.
Dette gjelder imidlertid bare delegering av myn-
dighet til å fatte avgjørelser som kan påvirke den
kommersielle virksomheten.

15.5 Behovet for delegering og 
lovfesting av reglene om 
delegering

Det sier seg selv at den myndighet som lovene
legger til forvaltningen, er altfor omfattende til at
den kan utøves av ett enkelt organ. Det må derfor
skje en fordeling av myndigheten mellom forskjel-
lige organer.

Myndighetsfordelingen kan skje i loven selv,
men Stortinget er ikke alltid nærmest til å vurdere
på hvilket nivå i forvaltingen avgjørelser bør tref-
fes. Mange spørsmål om myndighetsfordeling er
av praktisk-administrativ karakter som det er liten
grunn til å bringe frem for Stortinget, og Grunnlo-
ven § 3 forutsetter at Kongen organiserer og for-
deler myndighet innenfor statsforvaltningen. I
tråd med dette legger loven ofte myndighet til
Kongen eller departementet. Hvor myndigheten
bør ligge, og behovet for delegering, kan variere
med tiden, sakstilfanget og andre omstendigheter.
Det kan derfor være ønskelig at myndigheten utø-
ves av et annet organ enn det som følger av ved-
kommende kompetanseregel.

Spørsmålet om delegering bør også ses i lys av
hvilket organ som delegerer, og hvem det delege-
res til. De ulovfestede reglene om delegering set-
ter visse rammer, men er på enkelte punkter
uklare. Etter utvalgets syn taler gode grunner for å
lovfeste alminnelige regler om forvaltningens
adgang til å delegere sin myndighet. For kommu-
nalforvaltningen er det gjort i kommuneloven. For
statsforvaltningen kan en slik lovfesting best skje i
forvaltningsloven. Er det for visse typer myndig-
het eller saker behov for en større adgang til å
delegere, kan det bestemmes i den aktuelle særlo-
ven. Bør adgangen til å delegere for en sakstype
være mindre enn etter de alminnelige reglene,
kan også dette fastsettes i den aktuelle særloven,
eller det kan eventuelt bestemmes av et overord-
net forvaltningsorgan.

Delegering har den virkning at det forvalt-
ningsorgan som det delegeres til, får den myndig-
heten som blir delegert. Vanligvis innebærer dele-
geringen også at mottakerorganet får plikt til å
utøve den delegerte myndigheten, f.eks. ved å
avgjøre søknader om løyve. Det delegerende
organet mister ikke sin myndighet. Det beholder
derfor adgangen til å avgjøre saker som omfattes
av delegeringen, men vanligvis vil det være uprak-
tisk og i strid med formålet med delegeringen om
dette skjer i nevneverdig utstrekning. Det delege-
rende organet kan imidlertid ha tatt forbehold om
å bli forelagt særlig viktige eller kontroversielle
saker, og det har instruksjons- og omgjøringsmyn-

13 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2014 s. 183 og Torstein Eckhoff og Eivind Smith, For-
valtningsrett, 11. utg., Oslo 2018 s. 177–178.

14 For uttrykket «Kongen i statsråd» bygger dette på Justisde-
partementets rundskriv 30. juni 1955, se nå Justisdeparte-
mentets veileder Lovteknikk og lovforberedelse (2000) s. 126,
og for kommunalforvaltningen Rt. 2002 s. 683 (Vassøy Can-
ning) på side 689.

15 Jf. Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 184 og Niels Fenger, Forvaltning & Fællesskab,
København 2004 s. 210 flg.
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dighet overfor det forvaltningsorganet som det
har delegert til. Utvalget mener det vil være en for-
del å lovfeste disse reglene om virkningene av å
delegere myndighet.

For delegering i og fra (fylkes)kommuner ble
det i 2018 fastsatt regler i den nye kommuneloven.
Reglene har naturlig sammenheng med den regu-
lering av kommunenes organisering som kommu-
neloven har for øvrig. Utvalget går derfor ikke inn
på slik delegering, og drøfter nedenfor bare dele-
gering fra eller i organer i statsforvaltningen.

15.6 Delegering i statsforvaltningen

15.6.1 Delegering fra regjeringen og 
departementer til underordnete 
organer

Etter gjeldende rett er utgangspunktet at regjerin-
gen og departementet kan delegere myndighet til
sine underordnete organer i forvaltningshierar-
kiet.

Regjeringen og departementene kan være
bedre egnet enn Stortinget til å se behovet for
delegering, som kan endre seg over tid og etter
hvordan statsforvaltningen er organisert. Som
utgangspunkt må det være opp til regjeringen og
departementene å prioritere hvilke oppgaver de
selv vil løse, og det forutsetter at de kan delegere
andre oppgaver til underordnete organer. Regje-
ringen og departementene har også ansvar for
den samlete organiseringen av den statlige for-
valtningen, slik at de kan se konsekvensene av
delegeringen i et tilstrekkelig bredt perspektiv.

Utvalget foreslår derfor å videreføre og lov-
feste det alminnelige utgangspunktet at regjerin-
gen og departementet kan delegere myndighet til
underordnete organer i statsforvaltningen, når
ikke dette er avskåret ved lov. Det bør gjelde både
der loven legger myndighet til Kongen eller et
departement, og der loven selv legger myndighet
til et underordnet organ. Det samme er tilfellet
når loven legger myndighet under ett til en etat
som omfatter flere organer, f.eks. «forurensnings-
myndigheten», og det er behov for å utpeke et
bestemt organ til å utøve myndigheten. De sær-
lige spørsmål som melder seg ved delegering til
uavhengige forvaltningsorganer, organer utenfor
statsforvaltningen eller til private, er behandlet i
punkt 16.6.4–16.6.7.

15.6.2 Delegering fra direktorater og andre 
organer på lavere nivå til 
underordnete organer

Direktorater og andre organer i statsforvaltnin-
gen under departementsnivå får sin myndighet
dels direkte ved lov, dels ved delegering fra over-
ordnete organer. I begge tilfeller kan et direktorat
(eller annet organ) ha en velgrunnet oppfatning
om at visse avgjørelser bør treffes på et lavere
nivå. Det kan f.eks. være aktuelt at myndighet
som direktoratet har, bør utøves av fylkesmannen.

Hvilket nivå myndigheten bør legges på, kan
imidlertid trenge bredere vurderinger. Oppga-
vefordelingen mellom de forskjellige nivåene i
statsforvaltningen kan ha politiske sider, og over-
ordnete organer – Kongen og departementet –
kan ha klare synspunkter på hvor myndigheten
bør ligge. Det underordnete organet bør ikke uten
videre kunne bli pålagt nye arbeidsoppgaver av et
direktorat som kanskje ønsker å lette sin egen
arbeidssituasjon. Særlig gjelder det der det under-
ordnete organet har oppgaver for forskjellige eta-
ter og på andre områder enn dette direktoratet,
slik det f.eks. er tilfellet for fylkesmannen.

Utvalget mener at dette taler for at direktorater
og andre organer under departementsnivå ikke
bør ha en alminnelig adgang til å delegere sin
myndighet til organer som er underordnet dem,
hvis de ikke har fått uttrykkelig adgang til det i lov
eller av Kongen eller departementet. I mangel av
et slikt grunnlag bør delegering fra direktorater
og tilsvarende organer bestemmes av Kongen
eller departementet. Direktoratet kan imidlertid
ta initiativ overfor departementet til en slik dele-
gering. Bare hvis det er tale om å gi mindre
vesentlige utfyllende bestemmelser til et enkelt-
vedtak, bør direktoratet selv uten videre kunne
foreta en slik delegering i det enkelte vedtaket.

Ettersom det kan være usikkerhet om direkto-
rater og tilsvarende organer har adgang til å dele-
gere sin myndighet etter gjeldende ulovfestet rett,
foreslår utvalget at disse synspunktene blir lovfes-
tet.

På noen områder er forvaltningsapparatet
under departementsnivå organisert med en sen-
tral enhet (iblant betegnet som direktoratet) og
flere regionale eller lokale enheter. Eksempler i
dag er Arbeidstilsynet, Mattilsynet og vegsekto-
ren. Det har betydning for flere regler om disse
enhetene skal regnes som atskilte forvaltningsor-
ganer eller som ledd innenfor ett og samme for-
valtningsorgan, jf. punkt 14.2. Hvis de regnes som
ett organ, kan sentralenheten fritt delegere sin
myndighet til regionale og lokale enheter etter
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reglene for intern delegering (jf. punkt 15.6.8).
Dette stiller seg annerledes hvis de forskjellige
enhetene betraktes som særskilte organer, noe
som må være forutsetningen for at klage over ved-
tak fattet av f.eks. regionalenheten kan avgjøres av
sentralenheten etter hovedregelen i forvaltnings-
loven § 28 første ledd. Når regionalenheten og
lokalenheten har myndighet bare innenfor sitt
geografiske virkeområde, foreslår utvalget at de
enkelte enheter skal regnes som særskilte orga-
ner. Delegering fra sentralenheten må da skje i
samsvar med den foreslåtte regelen for ekstern
delegering fra organer under departementsnivå.

En annen form for organisering under depar-
tementsnivå foreligger der sentralenheten forde-
ler forskjellige funksjoner på ulike kontorsteder,
som hver for seg behandler bestemte sakstyper
for hele landet. Dette kan beskrives som desentra-
lisering uten delegering, eller som spesialisering
med geografisk spredning. Et eksempel på dette
er deler av arbeids- og velferdsforvaltningen
(NAV). Her er det etter utvalgets mening mest
naturlig å anse samtlige enheter eller ledd (kon-
torsteder) som ett organ. Delegering fra sentra-
lenheten kan da bygge på reglene om intern dele-
gering, jf. kapittel 15.6.8. Til gjengjeld må klager
behandles av et annet organ enn direktoratet, hvis
det ikke er gjort unntak fra fvl. § 28 første ledd.

15.6.3 Delegering til sideordnete 
forvaltningsorganer

Delegering av myndighet til sideordnete forvalt-
ningsorganer, eller forvaltningsorganer som er
underordnet et sideordnet forvaltningsorgan, rei-
ser særlige problemstillinger. Adgangen til å dele-
gere myndighet har nær sammenheng med den
hierarkiske oppbygningen av forvaltningen og
den tilhørende instruksjonsretten. Det er prinsi-
pielt problematisk å delegere kompetanse til et
organ som det delegerende organ i utgangspunk-
tet ikke har instruksjonsmyndighet over. Samtidig
kan det i praksis være et visst behov for å dele-
gere til sideordnete organer, f.eks. for å utnytte
deres særlige fagkunnskap eller unngå å måtte
etablere nye forvaltningsorganer.

Noen av problemene kan løses ved å legge til
grunn at det delegerende organet beholder
adgangen til å instruere og omgjøre for delegert
myndighet også der delegeringen skjer til et side-
ordnet organ. Det delegerende organet har imid-
lertid i utgangspunktet ingen instruksjonsmyn-
dighet overfor et sideordnet organ og kan derfor
ikke pålegge dette å utøve den delegerte myndig-
heten. Arbeidet med den delegerte myndigheten

kan dessuten komme til å forstyrre det sideord-
nete organets arbeid med sine opprinnelige opp-
gaver og skape behov for økte ressurser. At det
sideordnete organet får flere overordnete organer,
kan komplisere styringen av organet.

Utvalget mener på denne bakgrunn at et for-
valtningsorgan ikke bør stå fritt til å delegere til
sideordnete organer. Delegering til et sideordnet
organ bør gjøres av et felles overordnet organ. To
sideordnete organer må likevel kunne avtale den
praktiske avgrensningen av det saklige eller sted-
lige virkeområdet for organene der de har berø-
ringspunkter.

15.6.4 Delegering til et uavhengig organ 
i statsforvaltningen

Spørsmålet om å delegere myndighet til et uav-
hengig organ i statsforvaltningen reiser seg først
og fremst for regjeringen og departementet, som
har en alminnelig adgang til å delegere sin myn-
dighet. For andre statsorganer vil spørsmålet som
følge av utvalgets forslag i punkt 15.6.3 melde seg
bare hvis de har særskilt grunnlag for å delegere
sin myndighet. Utvalget anser det klart at de
begrensningene som vil gjelde for delegering fra
regjeringen og departementet til uavhengige
organer, også må gjelde for slik delegering fra
underordnete organer i statsforvaltningen.

Et organ kan på en eller flere måter være unn-
tatt fra den alminnelige organisasjons- og instruk-
sjonsmyndigheten i forvaltningshierarkiet. Det er
flere grunner til at et organ kan bli gitt en viss
grad av uavhengighet, se kapittel 32. Om et organ
er uavhengig, og hvor langt uavhengigheten rek-
ker, beror først og fremst på hva som er bestemt i
lov eller stortingsvedtak, innenfor rammen av
overordnete normer. Graden av uavhengighet kan
ofte by på tvil, se nærmere kapittel 32. Noen gan-
ger kan det også være uklart hvilket organ som
kan anses (administrativt) overordnet det uavhen-
gige organet.

Betenkelighetene ved å delegere til et uavhen-
gig organ på grunn av dets uavhengige stilling vil
avhenge av hvor langt uavhengigheten rekker, og
hvilken funksjon den er ment å tjene.

Delegering bør ikke skje på områder der
instruksjonsadgang er avskåret. Det er uheldig
hvis det delegerende organet skal være avskåret
fra å gi instrukser om den delegerte myndighe-
ten, siden det vil beholde et ansvar for hvordan
den blir utøvd, og derfor kan ha behov for å gi
visse føringer for det. Hvis delegeringen skal gi
det delegerende organet adgang til å gi instrukser
om den delegerte myndigheten, kan det på den
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annen side skape usikkerhet om den reelle uav-
hengigheten for det uavhengige organet, særlig
hvis de delegerte oppgavene utgjør en større del
av porteføljen. Delegering innebærer også at det
uavhengige organet vil få tilført nye oppgaver,
som kan flytte kapasitet fra dets andre oppgaver.

Dersom organet bare er uavhengig i noen hen-
seender, kan det være aktuelt med delegering av
myndighet på de områdene hvor organet ikke er
uavhengig. Dette må imidlertid bero på en kon-
kret vurdering, og det egner seg dårlig for en
generell regulering i forvaltningsloven. Utvalget
foreslår derfor at delegering til uavhengige for-
valtningsorganer bare skal kunne skje i medhold
av lov. Hvis organet ikke er opprettet ved lov, kan
delegering bare bestemmes av det organet som
har opprettet det uavhengige organet.

15.6.5 Delegering til selvstendige offentlige 
rettssubjekter (statlige selskaper mv.)

Spørsmål om delegering i statlig sektor utenom
forvaltningen gjelder først og fremst delegering til
statlige selskaper.

Statlige selskaper er virksomheter som er
organisert som egne rettssubjekter og derfor ikke
er en del av staten, men som har en nær tilknyt-
ning til staten ved at de eies av staten. Tre grup-
per av selskaper hører til denne kategorien:

a) Statsforetak, som er organisert etter statsfore-
taksloven 30. august 1991 nr. 71 og eies av sta-
ten alene. Etter statsforetaksloven § 38 utøver
departementet øverste myndigheten i foreta-
ket ved foretaksmøtet

b) Særlovselskaper, herunder helseforetakene,
som er organisert etter egne lover

c) Stats(allmenn)aksjeselskap, som er (all-
menn)aksjeselskap der staten eier 100 prosent
av aksjene. Kongen kan overprøve beslutnin-
ger i bedriftsforsamlingen og styret dersom
vesentlige samfunnsmessige hensyn tilsier
det, jf. (allmenn)aksjeloven § 20-4. I tillegg er
det departementet som innkaller til generalfor-
samling, jf. § 20-5

Er det andre aksjeeiere enn staten i et (all-
menn)aksjeselskap, kan det ikke regnes som et
offentlig rettssubjekt selv om staten har en over-
veldende majoritet av aksjene. Delegering til et
slikt aksjeselskap må betraktes som et tilfelle av
delegering til private.

Et selskap kan være eid av staten og (fyl-
kes)kommuner i fellesskap. Et eksempel er Inno-
vasjon Norge (lov 19. desember 2003 nr. 130).

Det er også eksempler på andre selvstendige
rettssubjekter med en viss tilknytning til staten,
for eksempel stiftelser som staten har opprettet og
gir tilskudd til. En stiftelse opptrer selvstendig, og
oppretteren har ingen rådighet over den formues-
verdien som er overført til stiftelsen (stiftelseslo-
ven 15. juni 2001 nr. 59 §§ 2 og 3). Vedtektene kan
gi staten myndighet til å velge styremedlemmer.
Delegering til en stiftelse må betraktes som et til-
felle av delegering til private, også om stiftelsen er
opprettet av staten eller en kommune.

Finnmarkseiendommen er et særegent retts-
subjekt som er opprettet i medhold av finn-
marksloven (lov 17. juni 2005 nr. 85), og bør vel i
denne sammenheng betraktes som et privat retts-
subjekt. Sametinget er både et samepolitisk organ
og forvaltningsorgan, og bør vel anses som et uav-
hengig organ når det gjelder delegering. Etter
utvalgets mening bør delegering til Sametinget
eller Finnmarkseiendommen bare skje i eller i
medhold av særlovgivningen – sameloven, finn-
marksloven eller en særlov for det aktuelle områ-
det.

Selvstendige offentlige rettssubjekter driver
sjelden myndighetsutøving i tradisjonell forstand,
og de treffer sjelden vedtak. Det kan likevel være
aktuelt å legge myndighet til slike rettssubjekter
ved lov eller delegere myndighet eller andre opp-
gaver til dem. For eksempel er departementets
rett til å gi løyve til grunndisponeringstiltak i
statsallmenningene etter fjellova § 12 delegert til
Statskog SF ved forskrift.16

Styring av offentlige selskaper kan skje ved
eierstyring, offentlig myndighetsutøving eller
avtaler med selskapet. Den særlige organiserin-
gen av selvstendige offentlige rettssubjekter gjør
at staten bare kan gi instrukser gjennom de form-
kravene som er fastsatt i de ulike lovene, og ikke
gjennom den forvaltningsrettslige organisasjons-
og instruksjonsmyndigheten som følger av stats-
forvaltningens hierarkiske oppbygging. Er det
flere eiere, kan det være nødvendig at eierne blir

16 Forskrift 1. juli 1995 nr. 679 om delegering av myndigheit
etter lov av 6. juni 1975 nr. 31 om utnytting av rettar og lun-
nende m.m. i statsallmenningane (fjellova). Delegering til
Statskog SF i saker som gjelder statsallmenningene, er
omtalt i NOU 2018: 11 Ny fjellov s. 90–92 (punkt 8.1.3).
Statskog SF ble opprettet fra 1. januar 1993 og overtok da
ansvaret for forvaltningen av statens skog- og fjellområder,
medregnet statsallmenningene, etter Direktoratet for Sta-
tens skoger. Statskog SF hører under Landbruks- og mat-
departementet og er ledet av et styre oppnevnt av departe-
mentet. Det kan være rom for tvil om delegeringen gjelder
offentlig myndighet eller eierrådighet, og i NOU 2018: 11 s.
115 (punkt 9.2.2) anser Statsallmenningslovutvalet grunn-
disponeringstiltak ikke som utøving av offentlig myndig-
het, men av grunneierkompetansen.
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enige, for å binde selskapet. For stiftelser er
muligheten for innflytelse meget begrenset når
det gjelder de formuesverdier som er stilt selv-
stendig til rådighet for stiftelsen, og må skje ved
fastsettingen av vedtektene før stiftelsen blir eta-
blert. Gir staten stiftelsen tilskudd til sin virksom-
het, kan bruken av disse midlene styres gjennom
vilkår. Hvis en adgang til å delegere myndighet til
et selvstendig offentlig rettssubjekt er brukt, må
det antas at det delegerende organet kan gi
instrukser om utøving av den delegerte myndig-
heten.

Når statsforetaksformen er valgt for et statlig
selskap, er tanken at det skal kunne tas sektorpoli-
tiske hensyn i foretakets virksomhet. Det kan
gjøre det aktuelt for Kongen og departementet å
delegere myndighet til statsforetak, og reglene for
styring av statsforetak gir Kongen og departemen-
tet mulighet for å påvirke foretakets samlete virk-
somhet så den blir forenlig med den delegerte
myndighetsutøvingen. Forvaltningsorganer len-
ger ned i hierarkiet har derimot ingen innflytelse
på statsforetaket eller rolle i foretakets styringsor-
ganer. Utvalget har likevel inntrykk av at det i
praksis sjelden blir tale om å delegere offentlig
myndighet til statsforetak, og viser her også til at
Statsallmenningslovutvalet i forslaget til ny fjellov
foreslår å rendyrke rollene slik at Statskog SF
ikke skal utøve offentlig myndighet i statsallmen-
ningene, men bare grunneierkompetansen.17

Dette er uttrykk for at delegering av offentlig
myndighet til statsforetak kan skape uklare linjer
mellom myndighetsutøving og foretakets virk-
somhet ellers.

Hos stats(allmenn)aksjeselskapene har Kon-
gen innflytelse etter reglene i aksjelovgivningen.
Det kan tale for å åpne for at Kongen kan delegere
myndighet til dem, men det kan komme til å
stemme dårlig med de prinsippene som gjelder
for statens eierstyring.18 Det kan være flere depar-
tementer som reelt sett har interesser i selskapet,
og det kan oppstå problemer hvis noen av statens
aksjer blir avhendet til private.

For særlovselskapene og andre rettssubjekter
som står i særlig stilling til staten, bør spørsmålet
om å la selskapet utøve offentlig myndighet ses i
lys av rettssubjektets innretning og funksjon, og

eventuell delegering må være tilpasset dette.
Siden særlovselskapene er nokså forskjellige, er
det derfor lite hensiktsmessig å gi felles regler
som åpner for å delegere myndighet til dem.

Utvalget er etter dette blitt stående ved at det
vil gi klarest linjer om forvaltningsloven fastsetter
at delegering til statlige selskaper og andre selv-
stendige offentlige rettssubjekter bare kan skje
med hjemmel i lov. Er det ønskelig med delege-
ring, kan en slik lovhjemmel inntas i den lovgiv-
ningen som regulerer den aktuelle selskapstypen,
eller i den loven som regulerer de spørsmålene
som det er aktuelt å delegere myndighet om.

15.6.6 Delegering fra stat til kommune

Særlig kommunenes nærhet til lokalsamfunnet,
men også et ønske om å avlaste statsforvaltnin-
gen, har vært årsak til at staten ønsker å delegere
myndighet til kommuner eller fylkeskommuner.
Etter gjeldende rett krever delegering av myndig-
het fra staten til kommuner og interkommunale
organer som er egne rettssubjekter, i utgangs-
punktet hjemmel i lov. Noen lover inneholder en
slik hjemmel, f.eks. kulturminneloven, forurens-
ningsloven og vannressursloven.

Kommunene er ikke del av statsforvaltningen,
og staten har ingen alminnelig instruksjonsmyn-
dighet overfor kommunene. Fri adgang til å dele-
gere til kommunene vil gripe inn i det kommunale
selvstyret så langt det gjelder kommunens frihet
til å velge sine oppgaver. I tillegg bør Stortinget,
som bevilger overføring av midler til kommunene,
ha oversikt over kommunenes oppgaver. Utvalget
foreslår derfor å lovfeste gjeldende rett om at
delegering fra stat til kommune bare kan skje i
medhold av lov.

Blir myndighet delegert fra et statsorgan til
(fylkes)kommunen i medhold av lov, vil myndig-
heten som utgangspunkt ligge til fylkestinget eller
kommunestyret. De kan delegere myndigheten
videre etter kommunelovens regler, hvis ikke noe
annet følger av lovhjemmelen for delegering.

Interkommunale selskaper og samarbeidsfor-
mer er opprettet av de kommunene som inngår i
samarbeidet, og kan oppløses av dem om de
ønsker det. Dette gjør det lite hensiktsmessig å
delegere myndighet fra statsforvaltningen til
disse. Skulle det mot formodning bli behov for slik
delegering, foreslår utvalget at det gis hjemmel for
det i kommuneloven, loven om interkommunale
selskaper eller den loven som regulerer den aktu-
elle myndigheten.

17 Statsallmenningslovutvalet er delt når det gjelder Statskogs
fremtidige rolle i statsallmenningene, men foreslår enstem-
mig å rendyrke rollene slik at Statskog SF ikke skal utøve
offentlig myndighet (se NOU 2018: 11 Ny fjellov s. 34 og
108, punkt 3.5.3 og 8.2.5).

18 Om gjeldende prinsipper for statlig eierstyring i selskaper
se Meld. St. 27 (2013–2014) Et mangfoldig og verdiskapende
eierskap kapittel 8 (s. 60–88).
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15.6.7 Delegering fra staten til private

Det naturlige utgangspunktet er at offentlig myn-
dighet bør utøves av offentlige organer. Hvilket
behov det er for å delegere myndighet til private,
kan bl.a. bero på hvor godt utbygd forvaltningen
er, og om den fagkompetanse som trengs til myn-
dighetsutøvingen, bare finnes hos private. Iblant
kan et forsvarlig avgjørelsesgrunnlag forutsette
spesiell kunnskap eller tilknytning til bransjer
som det ikke er praktisk at saksbehandlere i for-
valtningen selv erverver seg. Et alternativ kan
være å innhente råd fra sakkyndige og konsulen-
ter, men deres særlige kompetanse kan gjøre det
vanskelig for forvaltningen å foreta en reell vurde-
ring av rådene. Et alternativ kan da være å dele-
gere beslutningsmyndighet til private aktører
med relevant kunnskap.19 En lovhjemmel for å
delegere er på den annen side ikke nok til å
pålegge private å utøve offentlig myndighet. Til
det kreves en selvstendig hjemmel eller en avtale
med den private aktøren.

Private aktører kan imidlertid bli påvirket av
eierinteresser eller ha egeninteresser som ikke
nødvendigvis er forenlige med offentlig myndig-
hetsutøving. Forvaltningens instruksjonsmyndig-
het vil være begrenset til den delegerte myndig-
heten. Siden Kongen – eller noe annet forvalt-
ningsorgan – ikke fører kontroll med eller har
ansvar for den private aktørens samlete virksom-
het, kan forvaltningen ikke bestemme hvordan
aktøren skal prioritere ulike sider av virksomhe-
ten, påvirke aktørens alminnelige verdiorientering
eller øve innflytelse på aktørens generelle perso-
nalpolitikk – til forskjell fra det som gjelder over-
for et underordnet forvaltningsorgan. Sett utenfra
kan det oppstå et utydelig skille mellom den pri-
vate aktørens vanlige forretningsdrift og myndig-
hetsutøvingen. Får en privat aktør godtgjøring
etter hvor mange vedtak som treffes, kan et ønske
om høy inntjening gi et uheldig insentiv til å treffe
unødig mange vedtak eller unødig rask saksbe-
handling i den grad dette ikke blir motvirket av
bestemmelser i avtalen med det delegerende
organet om oppdraget, og den private aktøren kan
være mindre øvet enn et forvaltningsorgan i å

oppfylle forvaltningsrettens krav til saksbehand-
lingen. Det kan derfor tenkes at myndighetsut-
øving ved en privat aktør vil arte seg forskjellig fra
myndighetsutøving ved et forvaltningsorgan. En
viss kontroll kan ligge i om klager på vedtak blir
behandlet av et forvaltningsorgan.

Vurderingen av om en type avgjørelser bør
kunne delegeres til private, kan blant annet bero
på avgjørelsenes art og innhold, hvilket organ
som delegerer, den private aktørs karakter, og
hvilke interessemotsetninger som gjør seg gjel-
dende på området. Fordeling av tilskudd er en
type avgjørelser hvor delegering til private kan
tenkes å være aktuelt, og eksempelet skipssikker-
het viser at det også kan komme på tale for vedtak
om godkjenning. Delegering kan lettere tenkes til
stiftelser eller yrkes- og bransjeorganisasjoner
enn til aktører som private kommersielle interes-
ser har bestemmende innflytelse over, blant annet
fordi delegering til dem kan komme i strid med
EØS-avtalens konkurranseregler.

Hvis delegering av offentlig myndighet til pri-
vate faller inn under anskaffelseslovens virkeom-
råde,20 kan det være nødvendig å gjennomføre en
anbudskonkurranse etter reglene i anskaffelseslo-
ven med forskrift. Konkurransegrunnlaget må da
utformes slik at forvaltningsorganet har i behold
sin adgang til å gi instrukser om myndighetsut-
øvingen og trekke tilbake delegeringen.

En alminnelig adgang til å delegere til private
aktører uten hjemmel i lov vil kunne veve det
offentlig og private sammen og reise utfordringer
for styring og kontroll fra politiske og folkevalgte
organers side. Utvalget antar at det nokså sjelden
vil være aktuelt å delegere til private aktører myn-
dighet til å treffe vedtak, og at delegering til pri-
vate vil kunne bryte med lovgivernes forutsetnin-
ger. Utvalget foreslår derfor at delegering av myn-
dighet til private bare kan skje i medhold av lov.

Et spørsmål som har vært fremme i praksis,
gjelder videre fordeling av midler som en frivillig
organisasjon får som tilskudd fra staten for visse
formål. En uttalelse fra Justisdepartementets
lovavdeling i 2004 ga uttrykk for at dette ikke var
å regne som offentlig myndighetsutøving i et til-
felle der et samarbeidsorgan fordelte midler
videre til frivillige barne- og ungdomsorganisasjo-
ner som var tilsluttet samarbeidsorganet.21 Hvis
dette standpunktet legges til grunn, blir det unød-

19 Et tradisjonelt eksempel gjelder skipssikkerhet (jf. nå
skipssikkerhetsloven 16. februar 2007 nr. 9 § 41), der myn-
dighet er delegert til Det norske Veritas, nå DNV GL AS
(som er 100 % eid av Det norske Veritas Holding AS, som i
sin tur er 100 % eid av Stiftelsen Det norske Veritas.) Bered-
skapslovgivningen har flere eksempler på lovbestemmelser
som åpner for delegering til sammenslutninger av nærings-
drivende, se energiloven 29. juni 1990 nr. 50 § 9-4, jf. § 9-1
(Kraftforsyningens beredskapsorganisasjon) og nærings-
beredskapsloven 16. desember 2011 nr. 65 § 14.

20 Jf. anskaffelsesloven 17. juni 2016 nr. 73, jf. anskaffelsesfor-
skriften 12. august 2016 nr. 974, særlig forskriften § 4-1 bok-
stav f, jf. vedlegg 2.

21 Justisdepartememntets lovavdelings uttalelse 18. oktober
2004 (snr. 200401452 EO).
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vendig å ta inn i loven et unntak som åpner for
delegering til private organisasjoner i slike tilfel-
ler.

15.6.8 Delegering og arbeidsfordeling 
internt i organer

Fordeling av arbeidsoppgaver internt i hierarkisk
oppbygde organer er som regel et spørsmål om
saksfordeling. Organets øverste leder har ansva-
ret for en forsvarlig og hensiktsmessig fordeling
internt i organet av saker til avgjørelse. Etter gjel-
dende rett er det fri adgang til intern delegering
så lenge de alminnelige kravene til saksbehandlin-
gen blir oppfylt. Utvalget foreslår å videreføre
dette, og ser ikke behov for å lovfeste regelen.

God forvaltningsskikk tilsier at det er klargjort
hvem som kan treffe ulike vedtak på vegne av
organet. Dette bør fortrinnsvis få uttrykk skriftlig.
I staten kan et slikt krav følge av økonomiregle-
mentet og økonomiinstruksen når det gjelder dis-
ponering av statens økonomiske midler, og i kom-
munene kan det følge av et delegasjonsreglement.
I andre tilfeller kan en intern delegering følge
naturlig av beskrivelsen for den enkelte stilling,
eventuelt i lys av praksis. I slike tilfeller kan man
betrakte den interne delegeringen som en stil-
lingsfullmakt.

I kollegiale organer reiser det seg særlige
spørsmål ved intern delegering, som utvalget
behandler sammen med de andre spørsmålene
om nemnder i kapittel 30.

15.7 Saksbehandlingsregler om 
delegering

Forvaltningsloven regulerer ikke hvordan delege-
ring av myndighet skal skje. En beslutning om
delegering blir i seg selv ikke regnet som en for-
skrift etter forvaltningsloven kapittel VII. Hvis
delegeringen skjer som del av en forskrift, kan en
videre delegering som det er adgang til, skje uten
å endre forskriften. Derimot må forskriften endres
hvis myndigheten skal legges til et annet organ
som de alminnelige reglene ikke åpner for å dele-
gere til, og uansett kan rettspedagogiske hensyn
tale for at ekstern delegering bør komme til
uttrykk ved å endre forskriften.

Særlovene som hjemler delegering, gir sjelden
anvisning på forberedelsen av delegeringsvedtak.
Etter kommuneloven § 5-14 skal kommunestyret
og fylkestinget selv fastsette et reglement for
hvordan delegering av myndighet skal skje. Det
delegerende organet bør nevne hvilken myndig-

het som blir delegert, for eksempel ved å vise til
lovbestemmelsen for kompetansen.22

Delegering av myndighet er først og fremst et
spørsmål om en hensiktsmessig arbeidsfordeling
i offentlig sektor, selv om delegeringen også kan
ha reell betydning for de avgjørelser som treffes.
Utvalget mener derfor at det ikke bør stilles for
strenge og bestemte krav til saksbehandlingen
ved delegeringsvedtak. Selv om delegering i en
del tilfeller kan ha interesse utover forvaltningen
selv, vil det føre for langt å kreve at delegerings-
vedtak skal forberedes og fastsettes som forskrift.

Før delegering besluttes, bør organet vurdere
behovet for og konsekvensene ved å delegere.
Hvor grundig en slik utredning bør være, bør ses i
lys av omfanget og betydningen av delegeringen.
Det bør klarlegges både hvilket saklig behov det
er for å delegere, og hvilke forutsetninger det
organet som det skal delegeres til, vil ha for å
utøve den delegerte myndigheten. En ekstern
delegering må foreligge skriftlig, jf. punkt 13.8
nedenfor, og det samme bør som utgangspunkt
være tilfellet ved intern delegering. For å unngå
uklarhet eller misforståelser kan det være behov
for å opplyse i delegeringsvedtaket om den dele-
gerte myndigheten kan delegeres videre av det
organet som mottar den delegerte myndigheten.
Bortsett fra et krav om skriftlighet finner utvalget
ikke grunn til å lovfeste disse synspunktene.

15.8 Oversikt over delegeringsvedtak

Hvilket forvaltningsorgan som kan utøve en
bestemt myndighet, kan for det første følge av den
regelen som er grunnlaget for forvaltningens
myndighet. Når en lov i tråd med Grunnloven § 12
tredje ledd uspesifisert legger myndigheten til
«departementet», må den suppleres med aktuelle
kongelige resolusjoner om ansvarsfordelingen
mellom departementene. Om myndigheten er
delegert til underordnete organer, vil fremgå av
forskrifter som er gitt om saksbehandlingen eller
myndighetsutøvingen, eller av egne delegerings-
vedtak. I dag treffes delegeringsbeslutninger dels
i forskrift og dels som alminnelig delegeringsved-
tak.

Samlet sett kan det være et ganske komplekst
regelverk som bestemmer hvilket forvaltningsor-
gan som kan utøve en bestemt myndighet. Kom-
pleksiteten øker fordi man ofte lar være å oppheve
tidligere vedtak om oppgavefordeling eller delege-
ring når det treffes et nytt vedtak om dette. Under-

22 Jf. Prop. 46 L (2017–2018) s. 67.
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tiden skjer delegering nokså uformelt ved et brev
fra det organet som delegerer, til det organet som
får delegert myndighet.

Denne situasjonen gir dårlig oversikt både for
forvaltningen selv, publikum og de organer som
skal kontrollere offentlig forvaltning. Det blir unø-
dig vanskelig for publikum å finne frem til rett for-
valtningsorgan og for forvaltningen å veilede dem
dit. Utvalget mener derfor at det bør treffes tiltak
som kan gi bedre oversikt over hvordan myndig-
het etter forskjellige regler er fordelt mellom for-
valtningsorganene.

Én mulighet er å gjøre dette ved å få i stand en
fullstendig angivelse av hvilke forvaltningsorga-
ner som har myndighet, i regelgrunnlaget for slik
myndighet. Utvalget mener at det kan være lite
praktisk av flere grunner. Myndighetsfordelingen
er ofte ikke bestemt når regelgrunnlaget – som
oftest en lov – blir vedtatt, og myndighetsfordelin-
gen kan være mer spesifisert enn regelgrunnlaget
er i seg selv (eller sagt på en annen måte: den per-
sonelle kompetansen kan være oppdelt for én
materiell kompetanse). Det er også viktig at det
ofte blir behov for senere endringer i myndighets-
fordelingen uten den mer omstendelige prosess
som en endring i regelgrunnlaget forutsetter. Når
det gjelder delegering til departementene, vil det
være lite i tråd med Grunnloven § 12 tredje ledd
om en lov eller et stortingsvedtak bestemmer hvil-
ket departement myndigheten skal ligge til.

Som nevnt i punkt 15.7 vil det etter utvalgets
mening føre for langt at alle beslutninger om dele-
gering skal skje i form av en forskrift. For å sikre
åpenhet, oversikt og etterprøvbarhet foreslår
imidlertid utvalget som nevnt at beslutninger om
delegering skal treffes skriftlig. Utvalget mener
videre at et organ som delegerer myndighet, må
påse at tidligere vedtak som delegerer myndighe-
ten, blir endret eller opphevet.

Utvalget foreslår videre at det enkelte forvalt-
ningsorgan må sørge for å etablere og holde ved
like en samlet oversikt over gjeldende delegerin-
ger innenfor organets ansvarsområde. I kommu-
ner og fylkeskommuner vil det naturlig skje gjen-
nom delegeringsreglementet etter kommunelo-
ven § 5-14. Etter utvalgets mening bør det enkelte
departement ha hovedansvaret for dette i statsfor-
valtningen.

For nye delegeringer foreslår et mindretall  –
utvalgets leder Backer og medlemmene Abeler og
Innjord – at vedtak om ekstern delegering fra
organer i statsforvaltningen skal kunngjøres i
Norsk Lovtidend hvis de ikke er begrenset til
bestemte saker som allerede er under behandling.
Også nå blir mange delegeringsvedtak kunngjort i

Norsk Lovtidend, og det er grunn til å gjøre dette
til en fast praksis slik at opplysninger om kompe-
tent organ i statsforvaltningen kan finnes på
samme sted som regelgrunnlaget. Dette vil bidra
til å sikre en samlet oversikt over delegeringsved-
tak, gjøre det enkelte delegeringsvedtak kjent og
hindre at det foreligger motstridende vedtak om
myndighetsfordelingen. Man vil finne rene dele-
geringsvedtak og delegering som skjer som en
del av en forskrift, på samme sted. Kunngjøringen
i Norsk Lovtidend må besørges av det delege-
rende organet, slik det skjer når en ny forskrift
blir vedtatt. Det er ønskelig at dette også blir gjort
for eldre delegeringer som ikke er kunngjort fra
før.

Utvalgets flertall – medlemmene Fagernæs,
Fimreite, Halvorsen, Hæreid, Kjørholt, Selle og Sol-
lie – mener at de administrative kostnadene ved å
innføre en plikt til å kunngjøre nye delegerings-
vedtak i Norsk Lovtidend ikke vil stå i forhold til
nytten. Det må være tilstrekkelig at hvert enkelt
forvaltningsorgan holder ved like en samlet over-
sikt på sitt område.

15.9 Delegering av saksforberedelse

15.9.1 Innledning

I statsforvaltningen er det ganske vanlig at et
underordnet organ bidrar med å forberede saker
der et overordnet organ skal treffe vedtaket. Det
gjelder særlig ved forskrifter, men forekommer
også ved enkeltvedtak. I enkelte tilfeller er det
regelfestet at det underordnete organet skal bistå
i saksforberedelsen, særlig når det skal gi innstil-
ling i saken til vedtaksorganet, eller det som unde-
rinstans skal forberede behandlingen av en klage
over et vedtak som det har truffet. Ellers står et
forvaltningsorgan som skal treffe vedtak i en sak,
som utgangspunkt fritt til å pålegge et underord-
net organ å bistå i saksforberedelsen. Det kan skje
i kraft av instruksjonsmyndigheten og kan skje
uformelt i den enkelte sak. Noen formell beslut-
ning om delegering er ikke nødvendig.

Stor og krevende saksmengde i et forvalt-
ningsorgan kan gjøre det nødvendig å øke ressur-
sene som står til rådighet for saksbehandlingen
for å holde en rimelig behandlingstid. Utover
omdisponering av forvaltningsorganets eget per-
sonale eller delegering av saksforberedelse til
underordnete organer kan det skje ved å «låne»
personale fra andre forvaltningsorganer23 eller
korttidsengasjere nye medarbeidere. Et slikt
engasjement for kortere tid i statsforvaltningen
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kan skje ved midlertidig ansettelse eller innleie av
arbeidstakere (statsansatteloven §§ 9, 11 og 12).

15.9.2 Bruk av private i saksforberedelsen

I stedet for å styrke forvaltningsorganets egen
kapasitet, skjer det i praksis at oppgaver under
saksforberedelsen blir lagt ut til private med fag-
kunnskap og erfaring som kan gjøre dem egnet
for oppgaven. Noen samlet oversikt finnes ikke.
Det skjer trolig oftest i kommunalforvaltningen,
men forekommer også i statsforvaltningen og
varierer mellom forvaltningsområdene.24 Mange
forvaltningsorganer har brukt konsulenter, men
mer knyttet til IKT og andre utviklingsprosjekter
enn til saksbehandling.25

Det kan ikke sies å være avklart i gjeldende
rett hvor vid adgang det er til å la private stå for
saksforberedelsen. Spørsmålet har særlig vært
diskutert i tilknytning til barnevernloven. Beslut-
ninger under saksforberedelsen som er utslag av
offentlig myndighetsutøving, f.eks. pålegg om å gi
opplysninger eller gi tilgang til private hjem for
observasjon, kan trolig bare overlates til private
ved delegering med lovhjemmel, men det er
neppe noe i veien for at en privat rådgiver får slike
opplysninger eller slik tilgang etter samtykke fra
parten.

I dansk rett antas det på bakgrunn av uttalelser
fra den danske ombudsmanden at det er en viss
adgang til å delegere saksforberedelsen til en pri-
vat rådgiver.26 For å gjøre det må fire vilkår være
oppfylt: Den private rådgiveren må ha nødvendig
faginnsikt for oppgaven og løse den uten at det
oppstår en interessekonflikt, saksbehandlingstilta-
kene som den private rådgiveren foretar, må opp-
fylle de krav til saklighet og rettssikkerhet som
stilles til tilsvarende saksbehandling i et forvalt-
ningsorgan, forvaltningsorganet må gi retnings-

linjer som klargjør oppgavefordelingen mellom
forvaltningsorganet og den private rådgiveren og
sikrer mot at vedtakskompetansen i realiteten blir
delegert, og forvaltningsorganet må innestå for
realitetsavgjørelsen og den saksbehandling som
fører frem til den. Det siste innebærer at forvalt-
ningsorganet må bli forelagt hele det opplysnings-
grunnlaget som vedtaket skal bygge på, og foreta
en selvstendig vurdering av det.

Bruken av private i vanlig saksbehandling av
enkeltsaker kan være mer eller mindre omfat-
tende, både i den enkelte sak og i antall saker. Når
et forvaltningsorgan forbereder en sak, kan det
blant annet være aktuelt å engasjere private til å gi
juridiske råd. Det kan også være aktuelt å inn-
hente andre sakkyndige råd og vurderinger, for
eksempel for en psykologisk vurdering av forel-
drenes egnethet i en barnevernssak, en medi-
sinsk vurdering i en trygdesak, en arkitektfaglig
vurdering av et bygg eller en revisorfaglig vurde-
ring av et regnskap. I tilsettingsprosesser kan det
være ønskelig med bistand fra rekrutteringsfir-
maer med særlige forutsetninger for å finne den
beste kandidaten til en bestemt stilling.

Det kan også være aktuelt å sette ut rutineopp-
gaver, slik at forvaltningsorganet frigjør kapasitet
til sine kjerneoppgaver. Slike rutineoppgaver kan
være mottak av søknader, innsamling av relevante
dokumenter, samt vurdering og skriving av utkast
til vedtak i opplagte saker. Det kan også tenkes at
et forvaltningsorgan vil sette ut mer vurderings-
pregede deler av saksforberedelsen, som under-
søkelser av faktiske forhold som beror på skjønns-
messige vurderinger.

I noen sammenhenger legger regelverket opp
til at tilrettelegging fra partens side gjør saksfor-
beredelsen i forvaltningsorganet mindre omfat-
tende enn den ellers ville være. Strenge og detal-
jerte krav til en søknad kan begrense forvaltnings-
organets arbeid med å utrede saken. Det er enda
tydeligere når det skal foretas en konsekvensu-
tredning etter plan- og bygningslovens regler,
som det er tiltakshaveren som står for med enga-
sjerte sakkyndige. Private forslag til regulerings-
plan skal være utredet på samme måte som om
kommunen selv la frem reguleringsforslaget, og
det vil begrense kommunens egen saksforbere-
delse i en plansak reist av en privat forslagsstiller.

Utvalget tar som utgangspunkt at forvaltnin-
gen skal utøve egen virksomhet og selv treffe de
vedtak som innebærer utøving av offentlig myn-
dighet. Hvilken adgang det bør være til å delegere
til rettssubjekter som ikke er en del av offentlig
sektor, å treffe vedtakene, har utvalget diskutert
foran i punkt 15.6.7. Er det ikke adgang til å dele-

23 Hvorvidt en ansatt plikter å akseptere et slikt «utlån», er et
tjenestemannsrettslig spørsmål som utvalget ikke går nær-
mere inn på. 

24 Saker etter barnevernloven er et eksempel. Se Kirsten
Sandberg, «Privatisering av førstelinjetjenesten i barnever-
net» Tidsskrift for familierett, arverett og barnevernrettslige
spørsmål, 2004 s. 83–99, Vista Analyse, Bruken av private
aktører i barnevernet – ansvar på avveie?, Rapport 2016/19
og Vista Analyse, En fosterhjemsregulering som fremmer
konkurranse til barnas beste, Rapport 2016/47. Det er også
ganske vanlig å bruke konsulentbyråer til å forberede
ansettelser i høyere offentlige stillinger.

25 Se f.eks. Dokument 3:6 (2016–2017) Riksrevisjonens
undersøkelse av konsulentbruk i staten.

26 Se Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.
146–150 og særlig om databehandleravtaler s. 150–154.
Spørsmålet er nærmere analysert i Azad Taheri Abkenar,
Delegation af myndighedsudøvelse til private aktører, Køben-
havn 2018, særlig s. 110–144 og 295–296.
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gere vedtaksmyndighet til private, eller er det
ikke ønskelig å gjøre det, kan det like fullt bli
spørsmål om å la private stå for en større eller
mindre del av saksforberedelsen.

Det kan for det første dekke behov for fagkom-
petanse som forvaltningsorganet ikke har, eller
det kan være ønskelig med utenforstående fag-
kompetanse i tillegg til eller i stedet for forvalt-
ningsorganets egen. For det annet kan det dekke
opp et ressursbehov som trengs til å påskynde
saksbehandlingen når forvaltningsorganet ikke
har kapasitet til å behandle sakene selv.

For forvaltningsorganet kan det være uprak-
tisk og ressurskrevende å måtte ha all relevant
kompetanse tilgjengelig blant sine ansatte. Det
gjelder særlig hvis det samlete behovet ikke er
nok til å fylle en ordinær stilling. Noen forvalt-
ningsorganer – særlig enkelte kommuner – har i
praksis hatt vanskelig for å rekruttere relevant
fagkompetanse, og ser seg da nødt til å la utenfor-
stående fagfolk stå for en del av saksforberedel-
sen for at den skal bli faglig forsvarlig. Det kan
også melde seg midlertidige behov for å hente inn
ekstra bistand utenfra ved permisjoner eller under
rekrutterings- eller omstillingsprosesser. Forvalt-
ningsorganet kan dessuten oppleve syklisk eller
plutselig øking i saksmengde og trenge slik
bistand når saksmengden er stor.

Enkelte former for bruk av private i saksforbe-
redelsen fremstår som lite problematiske. Det
gjelder for det første bruk av sakkyndige til å
utrede eller vurdere bestemte spørsmål i henhold
til et avgrenset mandat. En slik bruk av private
sakkyndige er etter omstendighetene ønskelig og
nødvendig for å sikre en forsvarlig utredning av
saken, særlig der forvaltningsorganet ikke har til-
svarende fagkompetanse selv. Fordi en sakkyndig
uttalelse kan komme til å ha stor betydning for
saksutfallet, kan det ha betydning hvem som blir
engasjert som sakkyndig. Noen ganger vil saksbe-
handleren selv ha erfaring med feltet og kan vur-
dere om den faglige vurderingen er dekkende og
forsvarlig. Andre ganger vil saksbehandleren ikke
ha mulighet til å overprøve den faglige vurderin-
gen, men vil likevel kunne vekte den som ett av
flere momenter i vurderingen som leder frem mot
avgjørelse.

Å la private gjennomføre rutineoppgaver for å
avlaste forvaltningsorganet, fremstår som nokså
lite problematisk med tanke på hvilket innhold
vedtak i sakene kan få. Eksempler på dette er å
motta søknader eller samle inn bestemte doku-
menter. Hvis det samlet sett er et omfattende
arbeid, vil det imidlertid ofte bli dyrere å sette det
ut til private enn å ansette folk i forvaltningsorga-

net. Forvaltningen kan også innhente råd om
enkeltspørsmål eller utredninger på begrensete
områder, slik at private med relevant fagkunnskap
eller annen tilknytning til sakområdet kan bidra til
å opplyse saken.

Mer problematisk kan det være om saksforbe-
redelsen i hovedsak – med klarlegging av fakta,
kontakt med partene og vurdering av sakens utfall
– utføres av privat engasjerte. Hvis en slik tilrå-
ding fra den private blir lagt til grunn av forvalt-
ningsorganet uten en reell overprøving, fordi for-
valtningsorganet savner faglige forutsetninger
eller kapasitet for å gjøre det, blir det reelle vedta-
ket i saken truffet av den private, uten at dette har
hjemmel i et delegeringsvedtak.

Det kan være en fare for at private som bistår,
er mindre kjent og fortrolige med forvaltnings-
rettslige regler og med forvaltningsetiske ret-
ningslinjer og god forvaltningsskikk enn ansatte i
forvaltningen kan ventes å være. En illustrasjon av
problemer som kan oppstå, kan hentes fra saken i
Rt. 2009 s. 1319, som gjaldt kommunens tildeling
av avtalehjemmel for driftstilskudd til en fysiotera-
peut etter den da gjeldende kommunehelsetje-
nesteloven § 4-2.27 Kommunens valg blant
søkerne bygde på en innstilling som et privat
fysioterapiinstitutt hadde foretatt etter utredning,
intervjuer og vurderinger av søkerne. Instituttet
innstilte en søker som var medeier i instituttet,
uten å reise spørsmål om de fem medeierne var
inhabile til å utarbeide innstillingen. Det kan til-
føyes at heller ikke kommunen var på høyden
med å kontrollere at saksforberedelsen hadde gått
forsvarlig for seg.

Problemer kan også oppstå dersom den pri-
vate rådgiveren dels bistår forvaltningsorganet i å
forberede saker som organet skal avgjøre, dels
representerer private parter i andre saker på det
samme sakområdet. Det er dessuten en personal-
politisk utfordring om forvaltningsansatte slutter i
offentlig forvaltning og begynner i selvstendig
virksomhet med å tilby til forvaltningsorganet tje-
nester som svarer til arbeidsoppgaver som de
utførte mens de var ansatt i organet.28

Utvalget mener at forvaltningsorganet må ha
adgang til å innhente råd og vurderinger utenfra
som en del av saksforberedelsen. For øvrig er det
i utvalget noe delte oppfatninger om hvor langt for-
valtningsorganet bør kunne gå i å la private stå for

27 Se nå helse- og omsorgstjenesteloven 24. juni 2011 nr. 30 §
3-1 femte ledd, jf. § 3-2 annet ledd.

28 Slike problemer har slektskap med de hensyn som ligger
bak regler om karantene ved overgang til ny virksomhet, jf.
NOU 2012: 12 Ventetid – et spørsmål om tillit. 
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saksforberedelsen. Hvis dette gjøres, må det sik-
res at forvaltningsorganet har tilstrekkelige forut-
setninger for å kunne treffe og faktisk treffer en
selvstendig avgjørelse i saken.

Et oppdrag om å bistå i saksforberedelsen må
reguleres i en avtale mellom forvaltningsorganet
og oppdragsmottakeren. Avtalen må gi retnings-
linjer for hvilke oppgaver i saken som skal utføres
av henholdsvis oppdragsmottakeren og forvalt-
ningsorganet selv, og sikre at forvaltningsorganet
får full informasjon fra oppdragsmottakeren som
grunnlag for å vurdere saksbehandlingen og
treffe den endelige avgjørelsen. Skal oppdrags-
mottakeren kunne gi en part pålegg som forvalt-
ningsorganet har hjemmel til under saksforbere-
delsen, må det foreligge tilstrekkelig lovgrunnlag
for å delegere denne myndigheten. Hvis oppdra-
get innebærer behandling av personopplysninger,

må avtalen oppfylle kravene i personvernforord-
ningen artikkel 28 flg., jf. personopplysningsloven
15. juni 2018 nr. 38.

Oppdragsavtalen vil ofte bygge på en anbuds-
konkurranse i samsvar med anskaffelsesregelver-
ket. Ved utforming av konkurransegrunnlaget må
forvaltningsorganet unngå at honoreringen av
oppdraget kan skape uheldige insentiver. Hvis
oppdraget honoreres med et samlet beløp eller
etter stykkpris, kan det skape en fare for at den
enkelte sak blir utredet mindre grundig enn det
som bør skje. Hvis oppdraget honoreres på time-
basis, kan det på den annen side gi begrenset insi-
tament til effektiv utredning og øke kostnadene
med å gjøre bruk av private konsulenter i saksfor-
beredelsen. I en samlet vurdering må forvalt-
ningsorganet da ha både kvalitet, pris og leve-
ringshastighet for øye.

Boks 15.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– å lovfeste regler om delegering i statsforvaltningen
– at direktorater og organer i statsforvaltningen under departementsnivå kan delegere myndighet

til underordnete organer når de har fått særskilt adgang til det, eller det skjer for å utfylle vedtak
som det delegerende organet treffer

– at delegering til kommuner, fylkeskommuner, private og lovfestede uavhengige organer bare kan
skje i medhold av lov

– at det treffes tiltak for å sikre oversikt over og tilgang til delegeringsvedtak
– at et forvaltningsorgan alltid skal gjøre en selvstendig vurdering av saken, selv om det gjør bruk

av utenforstående i saksforberedelsen



222 NOU 2019: 5
Kapittel 16 Ny forvaltningslov
Kapittel 16  

Inhabilitet

16.1 Hva er inhabilitet?

Regler om habilitet gjelder hvem som kan tilrette-
legge grunnlaget for og treffe forvaltningens avgjø-
relser. Som nevnt i punkt 14.1 kan det skilles mel-
lom generell habilitet, som setter krav til kvalifika-
sjoner (medregnet krav om eller forbud mot
bestemte stillings- eller rollekombinasjoner), og
spesiell habilitet, som stiller krav om at det ikke må
være for nær tilknytning mellom den som behand-
ler saken, og saken som er til behandling. Forvalt-
ningslovens regler om ugildhet i kapittel II gjelder
spesiell inhabilitet og gjør at en er inhabil når en har
slik tilknytning til saken eller dens parter at det er
egnet til å svekke tilliten til ens upartiskhet. I så fall
skal vedkommende ikke ha befatning med saken.

Inhabilitet er et uttrykk for at det foreligger
omstendigheter som gir en særlig og nær tilknyt-
ning til saken, slik at vedkommende ikke skal
behandle den i forvaltningsorganet. Det betyr
ikke at saksbehandleren er uprofesjonell, uetisk
eller har gjort noe feil. Det er ikke kritikkverdig å
være inhabil så lenge vedkommende lar være å
behandle saken. Bare unntaksvis kan noen kritise-
res for å ha satt seg i en slik situasjon at vedkom-
mende blir inhabil til å behandle en sak. Det opp-
står først en saksbehandlingsfeil når en inhabil
saksbehandler har behandlet en sak på tross av at
han eller hun var inhabil.

Regler om inhabilitet skal tjene flere formål.
For det første skal de legge til rette for materielt
riktige og formålstjenlige avgjørelser. Nær tilknyt-
ning til saken eller dens parter kan lede til at saks-
behandleren lar seg overbevise av den ene sides
argumenter uten at det er saklig grunnlag for det,
eller behandler den andre siden for hardt. Det kan
også lede til at saksbehandleren blir nervøs for at
tilknytningen vil påvirke saksbehandlingen, eller
at utenforstående skal tro det, og av den grunn
behandler saken for forsiktig.

Inhabilitetsreglene skal også bidra til å bygge
og opprettholde tillit til at forvaltningen treffer
sine avgjørelser på saklig og uhildet grunnlag.
Det betyr at selv om saksbehandleren har høy

personlig integritet og vil forholde seg saklig og
forsvarlig, kan situasjonen slik den fortoner seg
utad, tilsi at vedkommende viker sete.

Inhabilitetsreglene tjener også til å beskytte
saksbehandlerne selv. Det kan oppleves ubehagelig
for eksempel å måtte avslå en søknad fra et nært
familiemedlem, eller å vite at en vil være sårbar for
kritikk om partisk behandling av saken. Enkelte
kan føle et ubehag ved å be om å få slippe å
behandle en sak som en er tildelt, siden det kan øke
arbeidsbelastningen for kolleger eller skape mis-
tanke om at en sluntrer unna sine arbeidsoppgaver.
Regler om inhabilitet både gjør det til en plikt og
legitimerer å fratre ved behandlingen av en sak.

Også andre regelsett tjener til å ivareta slike
hensyn som ligger bak inhabilitetsreglene. Regler
om at forvaltningsorganet ikke må ta utenforlig-
gende hensyn eller foreta usaklig forskjellsbe-
handling, er her grunnleggende, og regler om
krav til begrunnelse kan bidra til at avgjørelsen
bygger på saklige hensyn. Tilsvarende kan inn-
synsreglene og faren for å bli «kikket i kortene»
bidra til saklige prosesser. Ulike organisatoriske
regler kan bidra til det samme. Eksempler er
regler som setter forbud mot bestemte sidegjøre-
mål eller stillings- og vervkombinasjoner, eller
som pålegger en viss karantenetid ved overgang
til ny stilling.1 Slike regler har nær sammenheng
med habilitetsreglene, idet de tar sikte på å
avverge at inhabilitetssituasjoner skal kunne opp-
stå. Regler om registrering av interesser som kan
skape inhabilitet, kan – i tillegg til andre regler om
en åpen forvaltning – bidra til å gjøre inhabilitets-
reglene mer effektive i praksis.2

1 Se bl.a. kommuneloven § 7-3 om hvem som ikke er valg-
bare til folkevalgte organer, karanteneloven 19. juni 2015
nr. 70 og reglement 28. mars 2003 for politisk ledelse i
departementene § 16, som bestemmer at statsråder, stats-
sekretærer eller politiske rådgivere ikke skal ha bistillin-
ger, bierverv, styreverv eller andre lønnede oppdrag som
kan virke hemmende på deres ordinære arbeid, hvis det
ikke foreligger særlig tillatelse. Fra rettspraksis se Rt. 1961
s. 1012 om instruks til ligningsfunksjonærer med forbud
mot å ta oppdrag om regnskapsføring og føring av selvangi-
velse for skattepliktige bedrifter i kommunene.
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Det er sammenheng, men også forskjeller,
mellom inhabilitetsreglene og reglene mot forbud
mot å motta gaver i tjenesten og korrupsjonsre-
glene. Etter statsansatteloven § 39 første ledd må
ingen statsansatte eller embetsmenn motta gave
eller annen ytelse som er egnet til eller ment å
påvirke ens tjenestehandlinger. Formålet er å mot-
virke at det oppstår situasjoner der den statsansat-
tes mv. upartiskhet kan trekkes i tvil.3 Korrups-
jonsreglene i straffeloven §§ 387 til 389 tar sikte
på å hindre at noen benytter seg av stillingen for å
skaffe seg selv eller andre utilbørlige eller uberet-
tigede fordeler. Dersom en inhabil person lar
være å melde fra om de grunnene som gjør ham
eller henne inhabil, og likevel behandler saken og
oppnår eller gir en utilbørlig fordel, kan det etter
omstendighetene rammes av reglene om gave i
tjenesten eller om korrupsjon.

Et automatisert saksbehandlingssystem vil
behandle alle saker slik programkodene tilsier, og
like situasjoner vil automatisk bli behandlet likt.
Det kan imidlertid oppstå inhabilitetsspørsmål på
utviklingsstadiet, selv om inhabilitet oppstår sjeld-
nere i arbeid med generelle saker. Et spørsmål
som ikke gjelder inhabilitet, men som er beslek-
tet, gjelder systemers egne skjevvurderinger som
følge av svakheter ved systemutviklingen eller
mønstre i underlagsmaterialet som er tilgjengelig
for systemet. Det er behov for å være oppmerk-
som på at også algoritmer kan være forutinntatte,
diskriminerende og bidra til å opprettholde ste-
reotypier.

Folkeretten gir få direkte føringer om utfor-
mingen av inhabilitetsbestemmelser i forvalt-
ningsloven, se kapittel 7. Noen rekommandasjo-
ner fra Europarådet inneholder krav til upartisk
opptreden hos tjenestepersoner, se Rekommanda-
sjon CM/Rec(2007)74 artikkel 4 og Rekommanda-
sjon No. R (2000) 105 artikkel 5, 7 og 13. I fortalen
til den sistnevnte rekommandasjonen har
ministerkomiteen instruert GRECO (The Group
of States against Corruption), som overvåker 49
medlemsstaters håndheving av antikorrupsjons-
regler, om å overvåke også gjennomføringen av
denne rekommandasjonen.

16.2 Gjeldende rett

16.2.1 Forvaltningsloven

16.2.1.1 Inhabilitetsreglenes virkeområde

Inhabilitetsreglene har et bredt personelt og sak-
lig virkeområde. Etter fvl. § 10 gjelder reglene for
offentlige tjenestemenn, slik de er definert i § 2
første ledd bokstav d, og for «enhver annen som
utfører tjeneste eller arbeid for et forvaltningsor-
gan». Reglene omfatter dermed enhver som utfø-
rer oppgaver for det offentlige, uavhengig av om
det skjer i et formelt ansettelsesforhold eller gjen-
nom annen tilknytning. For eksempel omfattes
sakkyndige som gjør tjeneste i forvaltningssak.

En inhabil person kan hverken «tilrettelegge
grunnlaget for eller […] treffe avgjørelse i en for-
valtningssak». Som forvaltningssak regnes alle
saker som behandles av et forvaltningsorgan,
enten det gjelder myndighetsutøving, tjenestey-
ting, forretningsdrift eller intern administrasjon.
Begrepet «avgjørelse» er ikke legaldefinert i for-
valtningsloven og omfatter mer enn det som reg-
nes som «vedtak», blant annet forberedende og til-
retteleggende avgjørelser, unnlatelser og priva-
trettslige avtaler, i tillegg til ulike typer uttalelser
som er ment å være autoritative.6 Faktiske
handlinger er i utgangspunktet ikke «avgjørel-
ser». Enkelte faktiske handlinger, for eksempel
slike som foretas under inspeksjoner eller kontrol-
ler, vil likevel tilrettelegge grunnlaget for en avgjø-
relse.7

Inhabilitetsreglenes vide virkeområde blir
begrenset av de øvrige vilkårene i § 6 første og
annet ledd, som blant annet innebærer at det må
foreligge et parts- eller interesseforhold i saken.
Dermed faller arbeid med generelle saker, som
forskrifter og instrukser, ofte utenfor.

Inhabilitetsreglene gjelder for statsråder når
statsråden opptrer som leder av departementet,
men ikke for statsråd i egenskap av regjerings-
medlem (fvl. § 10 annet punktum). Reglene gjel-
der altså ikke når statsråden opptrer i Stortinget,
regjeringskonferanser, forberedende statsråd og
statsråd. I stedet gjelder visse ulovfestede habili-
tetsregler, som i hvert fall ikke er strengere enn
forvaltningslovens regler.8 Folkevalgte i kommu-
nene og fylkeskommunene og i Sametinget omfat-2 Se f.eks. lov 30. november 2012 nr. 70 om registrering av

regjeringsmedlemmers verv og økonomiske interesser. 
3 En tilsvarende regel finnes i Norfundloven 9. mai 1997 nr.

26 § 15 annet ledd.
4 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of

Ministers to member states on good administration.
5 No. R (2000) 10 of the Committee of Ministers to Member

states on codes of conduct for public officials.

6 For eksempel uttalelser fra Justisdepartementets lovavde-
ling eller Forbrukerrådet og uttalelser etter friluftsloven
§ 20.

7 En inhabil person kan heller ikke utføre handlinger som
består i å fullbyrde avgjørelser. Hans Petter Graver, Almin-
nelig forvaltningsrett, 4. utg., Oslo 2015 s. 302.
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tes av inhabilitetsreglene med enkelte særregler
(kommuneloven § 11-10).

16.2.1.2 Inhabilitetsgrunnene

Hvilke typer tilknytning som kan lede til inhabili-
tet, fremgår av fvl. § 6. En person er uten videre
inhabil når vedkommende selv er part i saken
eller har en nærmere angitt tilknytning til en part
(§ 6 første ledd bokstav a til e).

Etter § 6 annet ledd kan en person bli inhabil
etter en konkret vurdering dersom det foreligger
«andre særegne forhold» som er «egnet til å
svekke tilliten til hans upartiskhet». Loven legger
opp til at det skal foretas en bred helhetsvurde-
ring av om personen har en slik tilknytning til en
sak eller dens parter at det er egnet til å svekke til-
liten til hans eller hennes upartiskhet i saken. Ved
vurderingen skal det blant annet legges vekt på
om avgjørelsen i saken kan medføre «særlig for-
del, tap eller ulempe» for personen selv eller noen
han eller hun har nær personlig tilknytning til, og
om inhabilitetsinnsigelse er blitt reist av noen som
er part i saken. Inhabilitetsgrunnene som uten
videre leder til inhabilitet, jf. første ledd, kan gi en
viss veiledning om hva som fører til inhabilitet
etter annet ledd.

Ordlyden i annet ledd viser at to kumulative
vilkår må være oppfylt: Det må foreligge «sær-
egne» forhold som er «egnet til å svekke tilliten»
til personens upartiskhet. Det er som utgangs-
punkt ikke aktuelt med inhabilitet i generelle
saker eller saker som gjelder en større og ube-
stemt krets med personer.9 Dette gjenspeiler seg i
lovens hjelpekriterier om «særlig fordel, tap eller
ulempe». Unntak kan tenkes der saken kun vil
berøre svært få personer, eller der virkningene vil
bli særlig sterke for personen som skal ha befat-
ning med saken, eller noen av hans eller hennes
nærstående.

I lovens uttrykk «egnet til å svekke tilliten» lig-
ger at det må foretas en objektiv vurdering av
hvordan forholdet vil fremtre utad – for partene
og for offentligheten generelt. Dette innebærer
blant annet at en person kan være inhabil selv om
det særegne forholdet rent faktisk ikke ville ha
påvirket behandlingen av saken.

Også andre forhold enn de som uttrykkelig er
nevnt i § 6 annet ledd, vil inngå i vurderingen av
inhabilitet. Det må skje en helhetsvurdering, der
det ses hen til de hensynene som ligger til grunn
for habilitetsreglene. Det må blant annet tas hen-
syn til sakens art. Gjelder saken gransking eller
tilsyn, kan det bli stilt noe strengere krav enn i
saker hvor et slikt element ikke gjør seg gjel-
dende.10 Terskelen for inhabilitet kan være noe
lavere der det er spørsmål om å rette kritikk mot
parten,11 og jo vanskeligere, viktigere og mer
skjønnspreget saken er.12 Det må også kunne tas
hensyn til hvilken rolle personen som skal tilrette-
legge grunnlaget for eller treffe avgjørelse, har,
herunder mulighetene til å påvirke den endelige
avgjørelsen i saken.13 Det kan spille inn i vurde-
ringen hvor sannsynlig det er at en eventuell for-
del eller ulempe vil inntre, og om eventuelle virk-
ninger vil være indirekte eller ligge langt frem i
tid. Praktiske ulemper ved fratreden kan også til
en viss grad være et moment.

Etter § 6 annet ledd siste punktum skal det leg-
ges vekt på om inhabilitetsinnsigelse er reist av en
part mens saken er til behandling. Det er bare i
tvilstilfeller at slike innsigelser kan få betydning.14

16.2.1.3 Fremgangsmåten for å fastslå inhabilitet

Etter forvaltningsloven § 8 er hovedregelen at en
selv avgjør egen inhabilitet. Dersom en part kre-
ver det og det kan gjøres uten vesentlig tidsspille,
eller personen ellers selv finner grunn til det, skal
spørsmålet forelegges nærmeste overordnede til
avgjørelse.

I kollegiale organer treffes avgjørelsen av
organet selv, uten at vedkommende medlem del-
tar. Dersom det i en og samme sak oppstår spørs-
mål om inhabilitet for flere medlemmer, kan ingen
av dem delta ved avgjørelsen av sin egen eller et
annet medlems habilitet. Unntak gjelder dersom

8 Se f.eks. JDLOV-2011-5213, JDLOV-2014-3042 og Arvid Fri-
hagen, Inhabilitet etter forvaltningsloven, Oslo 1985 s. 440
flg.

9 Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s 62–63, se også Ot.prp. nr. 38
(1964–65) s. 42 og Forvaltningskomiteens innstilling s. 146.
Se f.eks. JDLOV-2010-11314 (oppfølging av utvalg ledet av
statsministerens far).

10 JDLOV-2012-5516 (vurdering av statsrådens og konstituert
departementsråds habilitet ved behandling av spørsmål om
politidirektør Mælands tjenesteforhold), JDLOV-2013-2161
(vurdering av habiliteten for person av romani-/taterslekt
ved eventuell deltakelse i utvalget som skal kartlegge poli-
tikk og tiltak overfor romanifolk/tatere), JDLOV-2013-3642
(spørsmål om enkelte av tilsynets flyoperative inspektører
var inhabile til å utføre bestemte typer oppgaver som følge
av at de mottok førtidspensjon utbetalt av SAS).

11 JDLOV-2008-532. 
12 Se Rt. 1998 s. 1398 (s. 1410) om tilknytning til en part i

saker med konkurrerende parter.
13 Arvid Frihagen, Inhabilitet etter forvaltningsloven, Oslo

1985 s. 200–201. JDLOV-2000-8596B og JDLOV-2010-9957.
14 Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg.,

Oslo 2018 s. 221. Se JDLOV-2010-10040 og JDLOV-2000-
8596b.
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organet ellers ikke ville være vedtaksført i spørs-
målet. I sistnevnte tilfelle skal alle møtende med-
lemmer delta.

Habilitetsspørsmålet skal avgjøres så snart
omstendighetene som kan lede til inhabilitet, blir
kjent. I kollegiale organer skal medlemmet si ifra i
god tid om forhold som kan medføre inhabilitet.
Før spørsmålet avgjøres, bør vara eller annen
stedfortreder innkalles til å møte og delta ved
avgjørelsen dersom det kan gjøres uten vesentlig
tidsspille eller kostnad.

Hvis det blir besluttet at en person ikke er
inhabil, skal han eller hun i utgangspunktet
behandle saken på vanlig måte. I tvilstilfeller kan
det noen ganger være praktisk å gi saken til en
annen, slik at en unngår grensedragningen. Det
vil ofte være et sakfordelingsspørsmål internt i det
enkelte organ om saken legges til en annen per-
son eller ikke.

16.2.1.4 Virkningene av inhabilitet

Når en person er inhabil, kan han eller hun ikke
treffe avgjørelse eller bidra til å tilrettelegge
grunnlaget for en avgjørelse. Vedkommende skal
ikke forberede eller gi innstilling i saken, inn-
hente informasjon eller bidra i mer uformelle sam-
taler og diskusjoner med dem som skal treffe
avgjørelse. Kontorpersonale som bare har en peri-
fer og indirekte tilknytning til saken, for eksempel
skrivepersonell, vil ofte ikke regnes som tilrette-
leggere.15

Om nødvendig skal det oppnevnes eller velges
stedfortreder for den inhabile personen (§ 9).
Hvis det er forbundet med særlig ulempe å få opp-
nevnt stedfortreder, kan fagdepartementet i det
enkelte tilfelle beslutte at saken skal overføres til
sideordnet eller overordnet forvaltningsorgan.

Hvis utsettelse av en sak ikke kan skje uten
vesentlig ulempe eller skadevirkning, kan den
inhabile personen treffe foreløpig avgjørelse i
saken (§ 7).

I situasjoner der en direkte overordnet er inha-
bil, er underordnede i samme forvaltningsorgan
inhabile til å treffe avgjørelse i saken, men ikke til
å tilrettelegge grunnlaget for den (§ 6 tredje ledd).

Dersom en inhabil person har deltatt i forbere-
delsen eller avgjørelsen av en sak, utgjør dette en
saksbehandlingsfeil som kan medføre at vedtaket
blir ugyldig.

16.2.2 Kommuneloven

Forvaltningslovens habilitetsregler gjelder for
kommunesektoren med enkelte tilpasninger.
Kommuneloven inneholder visse særregler som
er dels lempeligere, dels strengere enn reglene i
fvl. kapittel II.

Kommuneloven har i § 11-10 særregler om
inhabilitet for folkevalgte. En folkevalgt som har
vært med på å forberede eller treffe vedtak i en
sak som ansatt i kommunen eller fylkeskommu-
nen, er inhabil til senere å behandle den samme
saken i et folkevalgt organ i henholdsvis kommu-
nen eller fylkeskommunen. Det gjelder likevel
ikke når årsbudsjett, økonomiplan, kommuneplan,
regional planstrategi og regional plan behandles i
et folkevalgt organ.

Når en klage skal behandles etter fvl. § 28
annet ledd, er en folkevalgt som har vært med på
å forberede eller treffe vedtaket som ansatt, inha-
bil til å delta i klageinstansens behandling av ved-
taket eller i forberedelsen av saken for klagein-
stansen. Det er mulig å behandle samme sak som
folkevalgt i flere ulike organer, som f.eks. for-
mannskapet og kommunestyret.16

En folkevalgt er ikke inhabil når det skal vel-
ges personer til offentlige tillitsverv, eller når det
skal fastsettes godtgjøring o.l. for slike verv.

Inhabilitet for ansatte reguleres i § 13-3.
Bestemmelsen inneholder i likhet med § 11-10 en
regel om inhabilitet ved gjentatt befatning med
saken i klageinstansen. Hvis en overordnet ansatt
er inhabil i en sak, kan heller ikke en direkte
underordnet ansatt delta i klageinstansens
behandling av saken eller i forberedelsen av
saken for klageinstansen.

16.2.3 Skatteforvaltningsloven

Skatteforvaltningsloven 27. mai 2016 nr. 14 har
regler om inhabilitet i kapittel 4. Listen over forhold
som uten videre leder til inhabilitet (§ 4-1 første
ledd), går på flere punkter lenger enn forvaltnings-
loven. For eksempel omfattes personer i sidelinjen
så nært som søskenbarn, nåværende og tidligere
forlovede og samboer, samt barn til nåværende for-
lovede eller samboer og avsluttede verge- og full-
mektigforhold. Bokstav e om tilknytning til selskap
mv. er videre formulert enn den lignende bestem-
melsen i forvaltningsloven. Regelen i bokstav f om
inhabilitet når saken gjelder vedkommendes «kli-
ent, arbeidsgiver, noen som er vedkommendes
direkte underordnede eller overordnede i arbeids-15 Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg.,

Oslo 2018 s. 215 og Geir Woxholth, Forvaltningsloven med
kommentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 144. 16 Prop. 46 L (2017–2018) s. 163.
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forhold utenfor skatteforvaltningen, noen som er
ansatt i vedkommendes egen tjeneste, eller noen
som vedkommende står i direkte konkurransefor-
hold til», mangler motstykke i forvaltningsloven.
Det samme gjelder bokstav h, om inhabilitet for
den som tidligere har deltatt i avgjørelse i saken
som medlem av en nemnd.

Reglene om avgjørelse av inhabilitetsspørsmå-
let, foreløpig avgjørelse og oppnevning av stedfor-
treder og eventuell overføring av saken til annet
organ (§§ 4-2 til 4-4) svarer til reglene i forvalt-
ningsloven.

16.3 Nordisk rett

16.3.1 Dansk rett

Den danske forvaltningsloven har en generell inha-
bilitetsregel i § 3. Regelen omfatter enhver som vir-
ker innen den offentlige forvaltning, både ansatte,
oppdragstakere og folkevalgte.17 Også ministre
omfattes. Inhabilitetsreglene gjelder både konkrete
og generelle saker, herunder saker om gjennom-
føring av saker der det normalt ikke vil være perso-
ner som har partsstilling. I generelle saker skal det
likevel mer til før inhabilitet foreligger.18

Den danske bestemmelsen er bygd over
samme lest som den norske forvaltningsloven § 6,
med spesifiserte situasjoner som uten videre
leder til inhabilitet, og en vurderingsnorm som
kan lede til inhabilitet etter en konkret vurdering.
Inhabilitetsgrunnene som uten videre leder til
inhabilitet, skiller seg fra de norske ved at de rek-
ker videre og har flere avveiningspregede vilkår
(«har en særlig personlig eller økonomisk
interesse i sagens utfald», «[…] eller andre nær-
stående har en særlig […] interesse», «nær til-
knytning til et selskab […] [med] særlig
interesse»). Begrepet «nærstående» er ikke defi-
nert i loven, men omfatter blant annet pleieforhold
og faste samlivsforhold.19 Bestemmelsen om inha-
bilitet «der det i øvrigt foreligger omstændighe-
der, som er egnede til at vække tvivl om vedkom-
mendes upartiskhed», skiller seg fra fvl. § 6 annet
ledd ved at den ikke krever at det skal foreligge
«særegne» omstendigheter. På den annen side
foreligger ikke inhabilitet der det ikke antas å
være fare for at avgjørelsen kan bli påvirket av

uvedkommende hensyn etter en vurdering av
interessens karakter eller styrke, sakens karakter
og tjenestepersonens rolle i saksbehandlingen
(§ 3 stk. 2) – en regel som er mer omfattende enn
fvl. § 6 fjerde ledd.

Dessuten gjelder ikke inhabilitetsreglene i § 3
dersom det er umulig eller forbundet med vesent-
lige vanskeligheter eller betenkeligheter å la en
annen tre i den inhabiles sted under sakens
behandling (§ 4). For kollegiale organer gjelder
dette unntaket bare dersom organet ikke vil være
vedtaksført om den inhabile fratrer, eller hvis det
av hensyn til organets sammensetning vil være
forbundet med «væsentlig betænkelighed» der-
som medlemmet ikke kan delta i sakens behand-
ling og behandlingen av saken ikke kan utsettes
uten vesentlig skade for offentlige eller private
interesser. Det gjelder også unntak fra § 3 når et
kollegialt organ velger medlemmer til verv.

Den som er kjent med forhold som etter loven
kan gjøre vedkommende inhabil, skal snarest
varsle sin overordnede (§ 6), med mindre det er
åpenbart at det ikke foreligger inhabilitet. I kolle-
giale organer underrettes organet. Den overord-
nede eller det kollegiale organet avgjør om inhabi-
litet foreligger. Vedkommende tjenesteperson skal
med enkelte unntak ikke delta i behandlingen
eller avgjørelsen av spørsmålet om egen habilitet.

16.3.2 Svensk rett

Förvaltningslagen (SFS 2017:900) har en regel
om inhabilitet (jäv) i 16 §. Nærmere bestemte situ-
asjoner fører uten videre til inhabilitet. Disse inha-
bilitetsgrunnene er knappere i ordlyden og inne-
holder flere vurderingspregede elementer enn
den norske regelen. Loven har ikke lenger noen
henvisning til «make, förälder, barn eller syskon»
og nøyer seg med å vise til «närstående». Begre-
pet «närstående» er ikke definert i loven. I propo-
sisjonen vises det til at det passer bedre med
«nutida samlevandsförhållanden» å la være å angi
bestemte slektskapsrelasjoner Det medgis at
dette vil lede til en «något mera förutsättningslös
bedömning vid tillämpningen», men at det neppe
vil få noen større betydning i praksis.20

Noen situasjoner leder til inhabilitet etter en
nærmere vurdering. 16 § nummer 4 omtales som
en «generalklausul» som skal fange opp situasjo-
ner som ikke direkte omfattes av de øvrige inhabi-
litetsgrunnene, men der det likevel er behov for
inhabilitet. Etter forarbeidene vil dette bl.a.
omfatte den som er åpenbar venn eller uvenn med

17 Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, Køben-
havn 2013 s. 173.

18 Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, Køben-
havn 2013 s. 231.

19 Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, Køben-
havn 2013 s. 183. 20 Prop. 2016/17:180 s. 95.
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en part, økonomisk avhengig av en part eller
engasjert i saken på en slik måte at det lett kan
skape mistanke om at forutsetningen for en upar-
tisk vurdering vil svikte.21

Følgen av inhabilitet er at personen ikke får
delta i «handläggningen av ärendet och inte heller
närvara när ärendet avgörs» (17 §). Den inhabile
kan likevel gjøre det som ikke kan overlates til
noen andre uten at saksbehandlingen blir vesent-
lig forsinket.

Når en person blir klar over omstendigheter
som kan lede til inhabilitet, skal han eller hun
umiddelbart varsle forvaltningsorganet, som skal
avgjøre habilitetsspørsmålet så snart som mulig
(18 §). Den som inhabilitetsspørsmålet gjelder,
kan delta i avgjørelsen hvis det er nødvendig for at
organet skal være vedtaksført og en stedfortreder
ikke kan innkalles uten at avgjørelsen blir vesent-
lig forsinket.

16.3.3 Finsk rett

Den finske förvaltningslagen (lag 434/2003) har
generelle habilitetsbestemmelser i 27 til 30 §§. En
tjenestemann får ikke delta i eller være til stede
ved behandlingen av et «ärende» dersom vedkom-
mende er inhabil. Det presiseres at inhabilitetsbe-
stemmelsene også gjelder for medlemmer av et
kollegialt organ, andre som er involvert i håndte-
ringen av saker, samt personer som foretar
inspeksjoner (27 §).

Hovedbestemmelsen om inhabilitet (28 §) er
bygd opp på lignende måte som de andre nor-
diske inhabilitetsbestemmelsene, med mer spesi-
fiserte situasjoner som uten videre leder til inhabi-
litet, og en vurderingsnorm om inhabilitet når «til-
ltron till tjänstemannens opartiskhet av något
annat särskilt skäl äventyras». Inhabilitetsgrun-
nene som uten videre leder til inhabilitet, inne-
holder vurderingspregede elementer, for eksem-
pel at «avgörandet i ärendet kan väntas medföra
synnerlig nytta eller skada» for vedkommende
selv eller en nærstående. Bestemmelsen har flere
henvisninger til «närstående», men skiller seg fra
den svenske loven ved å ha med en legaldefini-
sjon.

Inhabilitetsspørsmål skal avgjøres uten ugrun-
net opphold, og enhver avgjør selv spørsmål om
egen inhabilitet (29 §). Inhabilitetsspørsmål for
medlemmer av kollegiale organer avgjøres av
organet, og den det gjelder, får bare delta dersom
organet ikke er vedtaksført uten vedkommendes
deltakelse og habil stedfortreder ikke kan stille

uten nevneverdig forsinkelse. Inhabilitetsavgjørel-
ser kan ikke påklages særskilt (29 § tredje ledd).

Ved inhabilitet skal det uten ugrunnet opphold
oppnevnes en stedfortreder (30 §). En inhabil per-
son kan likevel avgjøre saker som haster, dersom
inhabiliteten ikke kan påvirke avgjørelsen.

16.3.4 Islandsk rett

Den islandske forvaltningsloven har regler om
inhabilitet i kapittel II (§§ 3 til 6). De gjelder også
ved inngåelse av privatrettslige avtaler (§ 1 tredje
ledd). For kommunalforvaltningen gjelder inhabi-
litetsreglene i kommuneloven i stedet for forvalt-
ningsloven (§ 2 annet ledd).

Inhabilitetsgrunnene er angitt i § 3. Bestem-
melsen er bygd opp på lignende måte som de
andre nordiske inhabilitetsbestemmelsene, med
angivelse av enkelte inhabilitetsgrunner som uten
videre leder til inhabilitet, og en skjønnsmessig
regel der tilknytningsforhold kan lede til inhabili-
tet etter en nærmere vurdering. En tjenesteper-
son er uten videre inhabil til å delta i klageinstan-
sens behandling av eller utøve kontroll med en
avgjørelse som han eller hun tidligere har deltatt i
behandlingen av. Inhabilitet inntrer også uten
videre hvis saken har vesentlig betydning for ved-
kommende selv, nærstående, noen umiddelbart
overordnet eller et selskap eller foretak som ved-
kommende har ansvar for.

Inhabilitet innebærer at personen ikke skal
treffe avgjørelse eller tilrettelegge grunnlaget for
avgjørelsen. Vedkommende kan likevel ta midler-
tidige, nødvendige saksbehandlingsskritt for å
sikre rettferdig saksbehandling. Paragraf 5 gir
regler om fremgangsmåten for å avgjøre inhabili-
tet, og § 6 gir regler om oppnevning av stedfortre-
der.

16.4 Generelle synspunkter

Regler om inhabilitet skal legge til rette for mate-
rielt riktige og formålstjenlige avgjørelser ved å
hindre at en særlig nær tilknytning til saken eller
dens parter gjør at saksbehandleren skjeler til
subjektive eller andre utenforliggende hensyn ved
behandlingen av den. En god venn kan for eksem-
pel behandles for fordelaktig – eller for strengt –
dersom saksbehandleren er nervøs for å bli opp-
fattet som en partisk person. Selv om saksbehand-
leren ikke skulle la seg påvirke, kan det være ube-
hagelig å behandle saker en har nær tilknytning
til, fordi en kanskje må skuffe sine nære, eller
fordi en gjør seg sårbar for kritikk.21 Prop. 2016/17:180 s. 96.
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Inhabilitetsreglene skal ivareta befolkningens
tillit til at forvaltningen treffer sine avgjørelser på
saklig og uhildet grunnlag. Selv om det internt
hos forvaltningsorganet ikke er tvil om at saksbe-
handleren vil forholde seg saklig og forsvarlig,
kan situasjonen slik den fortoner seg utad, tilsi at
vedkommende viker sete.22

På den andre siden kan det lede til ineffektiv
saksbehandling og store praktiske ulemper hvis
enhver mulig mistanke om upartisk behandling
eller svært mange typer tilknytningsforhold leder
til inhabilitet.

Mange av samfunnene som forvaltningen vir-
ker i, er små. I tillegg vil forvaltningens saksbe-
handlere som virker innen et fagområde, ofte ha
tilknytninger til mennesker og institusjoner innen
dette fagområdet – og det er i mange tilfeller
ønskelig. Som utøvende organer for lovgiverne vil
det ofte være legitimt at forvaltningen aktivt frem-
mer og gjennomfører samfunnspolitiske målset-
ninger. Det er høyere innslag av parts- og interes-
serepresentasjon i forvaltningsorganer enn i dom-
stolene, og noen ganger er det ønskelig at perso-
ner med nærhet til avgjørelsen deltar ved utøving
av forvaltningsmyndighet. I små og spesialiserte
miljøer kan det være vanskelig å finne kompetente
stedfortredere. Slike sider ved forvaltningsvirk-
somheten innebærer at en må forsøke å finne
inhabilitetsregler som bygger tillit og tilretteleg-
ger for riktige avgjørelser, men som samtidig god-
tar en viss tilknytning mellom saksbehandleren
og saken. Forvaltningslovens regler om inhabili-
tet må altså bygge på en avveining mellom å iva-
reta særlig hensynet til rette avgjørelser og tillit til
forvaltningen på den ene side, og praktiske hen-
syn på den annen.

Forvaltningslovens inhabilitetsregler ble i sin
tid utformet med utgangspunkt i domstollovens
regler.23 Det stilles imidlertid andre krav til en
uavhengig og upartisk saksbehandling i domsto-
lene enn i forvaltningen, jf. Grunnloven § 95 og
EMK artikkel 6. Praktiseringen av domstollovens
regler har blitt strammet inn de senere år som
følge av praksis i Den europeiske menneskeretts-
domstol etter EMK artikkel 6 om rettferdig retter-
gang.24 Domstolene og forvaltningen har ulike

roller og samfunnsoppdrag som begrunner at
reglene bør ha ulik rekkevidde. Domstolene skal i
større grad være nøytrale tredjeparter ved sine
avgjørelser av sivile saker og ved ilegging av
straff. I tillegg er enhver dommer på samme nivå i
utgangspunktet en kompetent stedfortreder, slik
at det ikke er like store praktiske vanskeligheter
knyttet til strengere regler. Forvaltningen er mer
integrert i samfunnet det driver forvaltningsvirk-
somhet i. Hvis det unntaksvis er grunn til å ha
strengere inhabilitetsregler for enkelte forvalt-
ningsorganer med særskilte oppgaver, kan sær-
lovgivningen bestemme at domstollovens inhabili-
tetsregler skal gjelde, slik det er gjort i trygder-
ettsloven § 8 og barnevernloven § 7-6. Som grunn-
lag for alminnelige regler i forvaltningsloven er
det etter utvalgets mening nå liten veiledning å
hente fra de habilitetsreglene som gjelder for
domstolene.

Hensynet til tilliten til offentlig forvaltning til-
sier at inhabilitetsreglene bør gjelde i all virksom-
het som forvaltningen utøver – både når den ileg-
ger plikter, fordeler ytelser og inngår avtaler, se
kapittel 27. Reglene bør gjelde for alle handlinger
og bevisste unnlatelser som direkte eller indirekte
kan påvirke resultatet i saken, og for alle som er i
en slik posisjon at de direkte eller indirekte kan
påvirke resultatet i saken.

En regel som angir skarpt avgrensede og lett
forståelige vilkår for når en person er inhabil, vil gi
mindre rom for tvil og uenighet og gjøre det mer
sannsynlig at reglene blir praktisert slik lovgi-
verne har forutsatt. Situasjonene der det er behov
for at saksbehandleren fratrer som inhabil, er
imidlertid mangfoldige. Noen lar seg konkreti-
sere, mens andre beror på en vurdering av flere
variabler. Saken kan gjelde en selv eller noen som
vedkommende er eller har vært mer eller mindre
nært knyttet til, den kan gi fordeler eller ulemper
som påvirker i større eller mindre grad, fordelen
eller ulempen kan inntreffe om kortere eller len-
gre tid og med større eller mindre sannsynlighet.
Det kan også foreligge kombinasjoner av mange
forskjellige typer tilknytning, som alle varierer i
styrke langs flere variabler. Et eksempel er at en
person har generell bransjetilknytning til sakom-
rådet, tidligere har holdt et styreverv i selskapet
som er part i saken, eller har nære slektninger og
venner som vil påvirkes på forskjellig måte av
sakens utfall.

Utvalget foreslår på denne bakgrunn å opprett-
holde en kombinasjon av regler som medfører
inhabilitet uten videre, og en bestemmelse som
medfører inhabilitet etter en konkret helhetsvur-
dering. Utvalget mener samtidig det vil gi større

22 Se Kontroll- og konstitusjonskomiteens uttalelse i Innst. 47
S (2012–2013): «[…] det er avgjørende for borgernes tillit
til forvaltningen at en kan være sikker på at det er fakta og
politiske vurderinger som ligger til grunn for beslutninger
[…], og ikke vennskap, kjennskap ellers andre bindinger».

23 Se domstolloven 13. august 1915 nr. 5 kapittel 6.
24 Se for eksempel Liv Gjølstad, «Habilitet», i: Tore Schei,

Jens Edvin A. Skoghøy og Toril M. Øie (red.), Lov, Sann-
het, Rett. Høyesterett 200 år, Oslo 2015 s. 421–445.
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klarhet og regler som er enklere å anvende, om
noen flere situasjoner med et begrenset vur-
deringstema kan tas med blant reglene om inhabi-
litet uten videre.

16.5 Hvem bør inhabilitetsreglene 
gjelde for?

16.5.1 Hovedregelen

De kryssende hensyn som ligger bak inhabilitets-
reglene, taler for at reglene bør gjelde for dem
som har slik befatning med en sak at de kan
påvirke utfallet av den. En slik avgrensning er
valgt i den svenske loven. Ulempen er at en slik
avgrensning kan være vanskelig å praktisere. For-
muleringen i gjeldende forvaltningslov, «enhver
som utfører tjeneste eller arbeid for et forvalt-
ningsorgan» (fvl. § 10 første punktum), rekker
videre, men er til gjengjeld enkel å praktisere.

Utvalget foreslår at regelen ikke skal inne-
holde noen personell avgrensning. Dagens formu-
lering er så vid at den ikke tjener andre praktiske
formål enn å understreke at også andre enn tje-
nestepersoner omfattes av reglene. Det vil foren-
kle lovteksten hvis det personelle anvendelsesom-
rådet holdes åpent, slik at inhabilitetsreglene i
utgangspunktet gjelder for enhver. Den ønskelige
begrensningen kan oppnås mer hensiktsmessig
gjennom angivelsen av handlinger som inhabilitet
er til hinder for (se punkt 16.6–16.7).

16.5.2 Særlig om regjeringsmedlemmer

Etter gjeldende rett gjelder ikke forvaltningslovens
inhabilitetsregler for statsråder i egenskap av regje-
ringsmedlemmer (fvl. § 10 annet punktum). For-
valtningskomiteen uttalte at det i praksis «trolig
kunne by på vansker av forskjellig art å la en almin-
nelig lov om habilitet også gjelde for statsråder […]
som medlem av regjeringen», og foreslo at en
skulle «avgjøre spørsmålet om inhabilitet etter en
vurdering av omstendighetene i hvert enkelt til-
felle».25 Dette ble fulgt opp under lovbehandlingen,
og da forvaltningslovens ikrafttredelseslov ble ved-
tatt i 1969, uttalte Stortingets justiskomité samtidig
at «også i statsråd må selvsagt inhabilitetsprinsip-
pene anvendes», men opprettholdt unntaket for
statsråder i egenskap av regjeringsmedlem.26 I
teori og praksis er det lagt til grunn at det for stats-
råder som regjeringsmedlemmer gjelder inhabili-

tetsprinsipper som tar utgangspunkt i fvl. § 6, men
med modifikasjoner der de vil føre til at regjeringen
ikke er vedtaksfør.27

Er det tale om å utnevne nye statsråder, må det
antas at statsministeren (og andre medlemmer av
en sittende regjering) står fritt, uavhengig av
regler om inhabilitet, innenfor den rammen som
Grunnloven § 12 setter. Forvaltningslovens regler
om inhabilitet vil derfor ikke være til hinder for at
statsministeren velger sin kusine eller en nær
venn til å bli utnevnt til statsråd.

Spørsmålet om regjeringsmedlemmers inhabi-
litet kan for det første melde seg i saker som gene-
relt berører deres stilling, f.eks. i spørsmål om
etterlønn eller pensjon for statsråder.28 For det
annet kan det melde seg som følge av forhold som
knytter seg til et bestemt regjeringsmedlem. Det
vil imidlertid være uheldig om en statsråd blir
inhabil til å delta i utformingen av politikken på et
felt innenfor sitt ansvarsområde fordi aktuelle poli-
tiske løsninger vil få betydning for statsråden i
hans eller hennes sivile virke senere. Som illustra-
sjoner kan nevnes landbruksministerens rolle ved
vedtak om støtte til driftsformer som ministeren
selv utøver som gårdbruker eller skogeier, eller
justisministerens rolle ved fastsetting av salærsat-
ser for advokater, som kan få betydning for
ministerens senere virke som forsvarsadvokat. I
disse tilfellene bør statsråden ikke anses inhabil,
heller ikke som departementssjef, med forbehold
for tilfeller hvor betydningen for ham eller henne
er markert større enn for dem som saken ellers
angår.

Utvalget mener at det har utviklet seg en hen-
siktsmessig praksis når det gjelder inhabilitet for
regjeringsmedlemmer.29 Det er viktig for tilliten
til det politiske system at det stilles habilitetskrav
også til statsråder som regjeringsmedlemmer,
samtidig som det må unngås at inhabilitetsreglene
kan lamme regjeringens arbeid med en sak. Beho-
vet for kontinuitet i regjeringens arbeid gjør at det
sjelden er en god løsning å konstituere statsråder

25 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 147, se også s.
137–138, 142 og 143.

26 Innst. O. XXII (1968–69) s. 11. 

27 Se Arvid Frihagen, Inhabilitet etter forvaltningsloven, Oslo
1985 s. 429–431 og s. 440–444, Om statsråd, Statsminis-
terens kontor, 2018 s. 5, Om r-konferanser, Statsministerens
kontor, 2018 s. 32–33 og JDLOV-2011-5213 punkt 3.1.

28 Justisdepartementets lovavdeling kom i sin uttalelse 30.
august 2011 (JDLOV-2011-5213) til at flere statsråder, men
ikke alle berørte, var inhabile til å delta i forberedelsen av
lovforslag om pensjonsordning for stortingsrepresentanter
og statsråder, lovforslaget kunne få så stor økonomisk
betydning for dem at det måtte regnes som en «særlig for-
del, tap eller ulempe». 

29 En kort oversikt over saker i de senere år hvor inhabilitets-
spørsmålet har vært vurdert, finnes i Om statsråd, 2018 s.
6–8.



230 NOU 2019: 5
Kapittel 16 Ny forvaltningslov
i medhold av Grunnloven § 29 for å gjøre regjerin-
gen vedtaksfør fordi statsråder må vike sete på
grunn av inhabilitet.

For utvalget er spørsmålet hvordan dette best
kan komme til uttrykk. Utvalget er blitt stående
ved at forvaltningslovens inhabilitetsregler bør
gjelde for statsråder også i deres egenskap av
medlemmer av regjeringen. Hensynet til å sikre at
regjeringen forblir et effektivt beslutningsorgan
kan bli trukket inn og tilgodesett i de vurderinger
som skal foretas etter utvalgets forslag til inhabili-
tetsregler. Når det gjelder utnevning av nye stats-
råder, er det Grunnloven § 12 som må trekke opp
rammen, ikke inhabilitetsreglene i forvaltningslo-
ven. Med reglene som utvalget foreslår om hvor-
dan spørsmål om inhabilitet i kollegiale organer
skal bli avgjort (se punkt 30.6.9, jf. utk. § 30 annet
ledd), antar utvalget at dette ikke vil skape van-
sker for regjeringens arbeid. Utvalget foreslår en
særregel i utk. § 28 fjerde ledd om at det ikke uten
videre skal lede til inhabilitet at et medlem i regje-
ringskollegiet som departementssjef har truffet
avgjørelse i en sak som skal klagebehandles i
statsråd.

16.5.3 Særlig om partigrupper

I folkevalgte kollegiale forvaltningsorganer (nem-
nder) som er politisk sammensatt, utgjør medlem-
mene som oftest til hver sin partigruppe. Saker
som skal behandles i nemnda, blir ofte drøftet på
forhånd i et gruppemøte med sikte på å avklare
hvilket standpunkt partiets medlemmer i nemnda
skal innta. Slike gruppemøter er i praksis tett
knyttet til saksbehandlingen i det kollegiale for-
valtningsorganet. Utvalget mener derfor at den
som vil være inhabil til å delta i behandlingen i
selve organet, uten videre bør anses inhabil til å
delta i gruppemøtets diskusjon og eventuelle
beslutning om saken.

Etter utvalgets mening er det grunn til å skille
mellom gruppemøter for medlemmer av et kolle-
gialt forvaltningsorgan og andre partifora. Rett
nok kan andre partimøter iblant øve en bestem-
mende innflytelse på hvilket standpunkt partiets
representanter i en folkevalgt nemnd inntar til en
sak. Det er likevel fremmed å la forvaltningslo-
vens regler for inhabilitet gjelde for partimøter
(f.eks. styret i det lokale partilaget) som tar stil-
ling til saker som skal behandles i et forvaltnings-
organ. Det er vanlig at et politisk parti har visse
regler om inhabilitet i sine vedtekter, og utvalget
anser det klart at inhabilitetsspørsmål i partimøter
må bedømmes ut fra eventuelle regler i partived-
tektene.

16.5.4 Særlig om organinhabilitet

Hvis et helt forvaltningsorgan anses inhabilt, vil
ingen i organet kunne behandle saken. Ved orga-
ninhabilitet kan ansatte i forvaltningsorganet hel-
ler ikke forberede saken, til forskjell fra det som
gjelder ved avledet inhabilitet på grunn av at for-
valtningsorganets sjef er inhabil (jf. fvl. § 6 tredje
ledd).

Gjeldende regler i forvaltningsloven retter seg
mot den enkelte tjenestemann, slik at et forvalt-
ningsorgan ikke blir inhabilt etter bestemmelsene
i forvaltningsloven.30

Sivilombudsmannen har tidligere reist spørs-
mål om det i enkelte tilfeller kan foreligge orga-
ninhabilitet på ulovfestet grunnlag.31 Det har sær-
lig vært fremme i klagesaker over reguleringspla-
ner etter plan- og bygningsloven når kommunens
vedtak om reguleringsplan er påklaget til fylkes-
mannen av interesserte etter at fylkesmannen tid-
ligere har reist innsigelse mot planforslaget.
Ombudsmannen har senere inntatt det stand-
punkt at fylkesmannen kan behandle klagesaken i
slike tilfeller, når det skjer i en annen avdeling ved
fylkesmannsembetet enn den som behandlet
spørsmålet om innsigelse.

Etter dansk ulovfestet rett kan et forvaltnings-
organ som sådant bli inhabilt. For eksempel kan
det foreligge «myndighedsinhabilitet» når myn-
dighet skal ta stilling til en sak der den selv er part
eller for øvrig har en særlig og uvedkommende
interesse i sakens utfall.32

Det kan forekomme situasjoner der et forvalt-
ningsorgan er sterkt involvert på forhånd, så det
av den grunn kan spørres om det ikke bør
behandle saken. Blant mulige eksempler på slike
situasjoner er søknader om byggetillatelse til
kommunale bygninger, reguleringsplaner for
kommunale formål, fylkesmannens klagesaksbe-
handling når fylkesmannen har påklaget vedtaket,
og generelt behandling av klagesaker når klagein-
stansen har gitt underinstansen instruks om hva
vedtaket bør gå ut på. Eksemplet med regule-
ringsplaner for kommunale formål viser samtidig
at det vil være både upraktisk og prinsipielt uhel-
dig om kommunen skulle være inhabil bare fordi
den har egne interesser i saken.

Utvalget finner ikke grunn til å foreslå at for-
valtningslovens inhabilitetsregler skal omfatte

30 Se fra praksis JDLOV-1998-7230. 
31 Se Sivilombudsmannens årsmelding 2003 s. 267 (SOMB-

2003-85), uttalelse 18. januar 2010 (SOM-2009-1306).
32 Se Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.

288–292.
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hele organer. Skulle et forvaltningsorgan regnes
som inhabilt, måtte saken behandles av et side-
ordnet eller overordnet organ. Det kan føre til
saksbehandling uten ønskelig fagkompetanse
eller kjennskap til administrativ praksis og policy.

I situasjoner hvor et forvaltningsorgan er
involvert på forhånd, bør en god og forsvarlig
saksbehandling sikres på annen måte enn ved
organinhabilitet. Forvaltningsorganet bør være
desto mer påpasselig med å følge gjeldende krav
til saksbehandlingen, blant annet når det gjelder
utredning, høring og begrunnelse. Saksbehand-
lingen kan skje i en annen avdeling i organet enn
den som har truffet vedtaket. Blir vedtaket over-
prøvd, bør klageorganet være tilsvarende påpasse-
lig med å se til at saksbehandlingsreglene er fulgt.
Er saksbehandlingen ikke så omhyggelig som
den bør være i slike tilfeller, må det antas at det
lettere enn ellers kan gjøre vedtaket ugyldig.

Har den ordinære klageinstansen gitt instruks
til underinstansen om vedtaket, kan det etter
omstendighetene være aktuelt å se det slik at det i
realiteten er klageinstansen som har truffet vedta-
ket, slik at det er dennes overordnete organ som
må behandle en eventuell klage. For øvrig må
man være oppmerksom på at en tidligere involve-
ring i saken kan være fullt akseptabel, f.eks. der et
overordnet forvaltningsorgan innkaller en sak til
mulig omgjøring, en situasjon som har mye til fel-
les med tilfeller der fylkesmannen påklager ved-
tak etter plan- og bygningsloven. Er det sterkt
ønskelig å unngå at et forvaltningsorgan behand-
ler saker som det tidligere har vært involvert i,
bør det etter utvalgets syn heller overveies organi-
satoriske tiltak som fører til en klarere rolleforde-
ling, enn å innføre en regel om organinhabilitet i
enkeltsaker.

16.6 Ulike inhabilitetsgrunner – hvilke 
omstendigheter bør lede til 
inhabilitet?

16.6.1 Innledning

En som tilrettelegger grunnlaget for eller treffer
avgjørelse i en forvaltningssak, kan ha ulike for-
mer for tilknytning til saken eller dens parter.
Sakens utfall kan få direkte konsekvenser for ved-
kommende selv, eller indirekte konsekvenser ved
at den direkte gjelder eller påvirker noen som står
ham eller henne nær.

Her i punkt 16.6 vil utvalget vurdere forskjel-
lige tilknytningsforhold som bør lede til inhabili-
tet. Utvalget foreslår å opprettholde en kombina-
sjon av regler som medfører inhabilitet uten

videre, og en bestemmelse som medfører inhabili-
tet etter en konkret helhetsvurdering (se punkt
16.5.1). Hvis en type tilknytningsforhold normalt
bør lede til inhabilitet og samtidig lar seg
avgrense tilstrekkelig klart eller med et begrenset
vurderingstema, vil utvalget foreslå at tilknyt-
ningsforholdet uten videre skal lede til inhabilitet.
For andre tilknytningsforhold bør det i stedet
foretas en sammensatt helhetsvurdering etter en
regel som drøftes nærmere i punkt 16.7.

I punkt 16.6 og 16.7 brukes for enkelhets skyld
«saksbehandleren» om alle som omfattes av inha-
bilitetsreglene (se punkt 16.5), enten de forbere-
der saken eller treffer avgjørelsen, og uten hen-
syn til om de er ansatte, folkevalgte eller innehar
et verv på annen måte. Inhabilitetsreglene har
ingen personell avgrensning, og omfatter alle per-
soner som har en nærmere angitt tilknytning til
saken eller dens parter.

Her i punkt 16.6 vurderer utvalget følgende til-
knytningsformer:

– saksbehandleren har selv direkte interesse i
sakens utfall (punkt 16.6.2)

– saksbehandlerens familiemedlem har
interesse i sakens utfall (punkt 16.6.3)

– saksbehandlerens venn eller uvenn er part i
saken (punkt 16.6.4)

– saksbehandleren er eller har vært verge eller
fullmektig for en part i saken (punkt 16.6.5)

– saksbehandleren har eller har hatt ledende stil-
ling eller verv i sammenslutning mv. som er
part i saken (punkt 16.6.6)

– saksbehandleren har generell tilknytning til
næringen, er medlem i organisasjoner mv. som
interessene i saken gjelder (punkt 16.6.7)

– saksbehandleren har tidligere hatt befatning
med saken (punkt 16.6.8)

– saksbehandlerens direkte overordnete er inha-
bil (punkt 16.6.9).

16.6.2 Saksbehandleren har selv interesse 
i sakens utfall

Noen ganger vil utfallet av en sak påvirke saksbe-
handleren direkte. Er vedkommende part i saken,
medfører det inhabilitet uten videre (fvl. § 6 første
ledd bokstav a). Utvalget finner det klart at denne
regelen bør videreføres for å sikre tillit til forvalt-
ningen.

En saksbehandler kan ha økonomiske interes-
ser i sakens utfall uten å være part. Et eksempel
er at saksbehandleren har aksjer i en virksomhet
som er part, eller at saksbehandlerens private
virksomhet er leverandør til en virksomhet som
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vil påvirkes av saken. Et annet eksempel er at ver-
dien av saksbehandlerens eiendom vil stige eller
synke som følge av avgjørelsen. Utvalget foreslår
at en vesentlig økonomisk interesse i sakens utfall
uten videre bør lede til inhabilitet. Innholdet i
«vesentlige økonomiske interesser» er vurde-
ringspreget og kan bero på omstendighetene i
saken. Vurderingstemaet er likevel avgrenset, slik
at det vil gi bedre veiledning enn om sakene vur-
deres etter en helt generell vurderingsnorm (jf.
punkt 16.7). En lignende bestemmelse finnes i
den danske forvaltningsloven. Hvis den økono-
miske interessen ikke er stor nok til å bli ansett
som vesentlig, må inhabilitetsspørsmålet avgjøres
etter en bredere vurdering, der den eventuelt i
kombinasjon med andre omstendigheter kan lede
til inhabilitet.

Saksbehandleren kan også ha personlige eller
ikke-økonomiske interesser i sakens utfall. Ved-
kommende er for eksempel et engasjert medlem i
en ideell organisasjon, og saken gjelder søknad
om virksomhet som direkte strider mot organisa-
sjonens formål, eller har uttrykt sin klare mening
om et spørsmål offentlig, slik at hans eller hennes
egen æresfølelse og anseelse blir utfordret hvis
avgjørelsen går imot denne. Utvalget mener at
slike tilknytninger vanskelig lar seg konkretisere
og avgrense. De bør derfor bedømmes etter den
generelle vurderingsnormen som kan lede til
inhabilitet etter en konkret vurdering (se punkt
16.7).

Saksbehandleren kan ha interesser i en saks
utfall fordi den påvirker en nærstående, noen ved-
kommende føler uvilje mot eller noen som saksbe-
handleren er eller har vært representant for.
Interesser saksbehandleren har vedrørende en
tredjeperson, behandles i punkt 16.6.3 flg.

16.6.3 Saksbehandlerens familiemedlem har 
interesse i sakens utfall

16.6.3.1 Innledning og generelle utgangspunkter

Blant saksbehandlerens nærstående står familien
gjerne i første rekke. At saken får betydning for et
familiemedlem, vil ofte bety at den indirekte får
betydning for saksbehandleren selv. I alle tilfeller
kan familierelasjonen være offentlig kjent, slik at
det kan ta seg dårlig ut å behandle en sak av stor
betydning for et familiemedlem.

Etter gjeldende rett er en saksbehandler inha-
bil når vedkommende er «i slekt eller svogerskap
med en part i opp- eller nedstigende linje eller i
sidelinje så nær som søsken» (fvl. § 6 første ledd
bokstav b). Slektninger i oppstigende linje er for-

eldre, besteforeldre og oldeforeldre. Slektninger i
nedstigende linje er barn, barnebarn, oldebarn
osv. Adoptivbarn omfattes på lik linje med egne-
fødte barn (adopsjonsloven 16. juni 2017 nr. 48
§ 24). Med «sidelinje så nær som søsken» menes
bare søsken, og ikke søskens barn eller barne-
barn. Halvsøsken omfattes, men ikke stesøsken
(«sammenbragte barn»). Også en fosterrelasjon
(fosterfar, fostermor eller fosterbarn) til en part
vil lede til inhabilitet (fvl. § 6 første ledd bokstav c).

En person vil være inhabil til å tilrettelegge
grunnlaget for eller treffe avgjørelse dersom han
eller hun «er eller har vært gift med eller er forlo-
vet» med en part (fvl. § 6 første ledd bokstav c).
Mens både nåværende og tidligere ektefelle
omfattes, omfattes bare nåværende forlovede. En
registrert partner er likestilt med en ektefelle.33

Samboerskap må bedømmes etter den skjønns-
messige regelen i fvl. § 6 annet ledd, men fører all-
tid til inhabilitet.

Svogerskap er likestilt med slektskap (fvl. § 6
første ledd bokstav b). Svogerskap er når ett ekte-
skap og ett slektskapsforhold utgjør bindeleddet
mellom to personer. For det første omfattes ekte-
fellen til en saksbehandlers søsken eller slektnin-
ger i opp- og nedstigende linje. For det andre
omfattes personens ektefelles søsken og slektnin-
ger i opp- og nedstigende linje. Det er nødvendig
med et formelt inngått ekteskap som forbindelses-
ledd, slik at forlovelse eller samboerskap ikke er
tilstrekkelig.34

Andre familierelasjoner eller det at en nærstå-
ende påvirkes av avgjørelsen uten å være part,
kan lede til inhabilitet etter en konkret vurdering
(fvl. § 6 annet ledd).

I Sverige er det inhabilitetsgrunn at «någon
närstående [...] kan antas bli påverkad av beslutet
i en inte oväsentlig utsträckning». Etter den dan-
ske loven inntrer inhabilitet hvis en nærstående
har en særlig personlig eller økonomisk interesse
i sakens utfall. Etter den finske loven inntrer inha-
bilitet når den nærstående kan vente «synnerlig
nytta eller skada» ved avgjørelse i saken. Praksis
og teori har særlig gått langt i å identifisere ekte-
fellen med saksbehandleren når ektefellen har så
direkte interesser i sakens utfall at saksbehandle-
ren ville ha vært inhabil til å behandle saken hvis
saken gjaldt vedkommende selv.35 For andre nær-

33 Ekteskapsloven 4. juli 1991 nr. 47 § 95, jf. den tidligere lov
30. april 1993 nr. 40 om registrert partnerskap.

34 Arvid Frihagen, Inhabilitet etter forvaltningsloven, Oslo
1985 s. 139 og Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kom-
mentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 148.

35 Arvid Frihagen, Inhabilitet etter forvaltningsloven, Oslo
1985 s. 223 og JDLOV-2005-7435a.
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stående kan det også være aktuelt med identifika-
sjon, for eksempel der en bror eller søster har
sterke interesser i sakens utfall som nestleder i
styret til en part i saken. Begrunnelsen er at den
nære tilknytningen kan skape inntrykk av felles
interesser i saken – uavhengig av hvorvidt dette
faktisk er tilfellet.

Tilknytningsforhold mellom saksbehandleren
og familiemedlemmer kan variere i nærhet. Nær-
het kan beskrives som formell tilknytning i form
av nær eller perifer slekts- eller svorgerskapstil-
knytning, faktisk emosjonell tilknytning eller en
kombinasjon av de to. Dernest kan familie-
medlemmet påvirkes i ulik grad. Vedkommende
kan berøres formelt som part, eller ved at avgjø-
relsen får faktisk betydning på annen måte og
med forskjellig styrke.

Utvalget foreslår at tilknytningsforholdene
som skal lede til inhabilitet uten videre, begrenses
til tilfeller der familiemedlemmet formelt er part i
saken. Det kan være vanskelig å ha oversikt over
hvordan saker vil påvirke familiemedlemmene
utover dette. Andre tilfeller kan lede til inhabilitet
etter en konkret vurdering (jf. punkt 16.7). Det vil
ofte være grunn til å identifisere saksbehandleren
med sin livspartner. Dersom saken vil få vesent-
lige økonomiske konsekvenser for en som saksbe-
handleren har felles økonomi med, vil saksbe-
handleren selv kunne ha vesentlige økonomiske
interesser i sakens utfall (jf. punkt 16.6.2).

Utvalget foreslår at bare familierelasjoner som
er formelle, uten videre skal lede til inhabilitet.
Vanligvis vil det være et visst samsvar mellom for-
mell og emosjonell tilknytning, slik at en er nær-
mest følelsesmessig tilknyttet personer som står i
nære formelle familierelasjoner. Det trenger imid-
lertid ikke å være slik. En avgrensning til formelle
familierelasjoner er lettere å praktisere og ivaretar
hensynet til allmennhetens tillit i større grad,
siden det kan være vanskelig for utenforstående å
vurdere emosjonell tilknytning. Nære emosjonelle
bånd med familiemedlemmer som faller utenfor
den kretsen formelle familierelasjoner som leder
til inhabilitet uten videre, vil kunne lede til inhabi-
litet etter en nærmere vurdering (jf. punkt 16.7).

16.6.3.2 Hvilke familierelasjoner bør uten videre 
lede til inhabilitet?

Den svenske loven har valgt begrepet «närstå-
ende» – uten noen nærmere definisjon i loven –
for å angi hvilke relasjoner som bør lede til inhabi-
litet. Uttrykket er valgt som en nøytral angivelse
for ikke å foretrekke noen familierelasjoner frem-
for andre. Samtidig kan en slik løsning skape

avgrensningsproblemer og lede tankene i retning
av at følelsesmessig tilknytning bør tas med i vur-
deringen. Utvalget foreslår at loven bør omfatte
«nære slektninger», men mener samtidig at loven
bør angi konkret hvilke familietilknytninger som
uten videre leder til inhabilitet når familie-
medlemmet er part i saken, i tråd med det forvalt-
ningsloven gjør i dag.

Familierelasjoner kan deles inn i slektskapsre-
lasjoner og svogerskapsrelasjoner. Blant slekt-
skapsforhold omfattes i dag relasjoner i rett opp-
og nedstigende linje, samt sidelinjen så nært som
søsken. I skatteforvaltningsloven er grensen truk-
ket til søskenbarn. Utvalget foreslår at forvalt-
ningsloven skal medføre inhabilitet uten videre
ved slektskap i sidelinjen til og med fetter og
kusine (søskenbarn). I normaltilfellene vil det
være en slik tilknytning mellom saksbehandleren
og hans eller hennes fettere og kusiner at tilknyt-
ningsforholdet utad er egnet til å svekke tilliten til
saksbehandlerens upartiskhet.

Slektskapstilknytninger som er mer perifere,
bør bare kunne lede til inhabilitet etter en konkret
vurdering hvor andre viktige momenter spiller inn
(jf. punkt 16.7). Det samme gjelder for biologisk
slektskap som ikke svarer til det rettslige (for-
melle) slektskap, for eksempel etter adopsjon
eller sæddonasjon.

Utvalget anser dagens uttrykksmåte, «i slekt
[...] i opp- eller nedstigende linje eller i sidelinje så
nær som søsken», som vanskelig tilgjengelig og
velger å ikke bygge videre på den. Utvalget fore-
slår heller «en slektning til og med fetter og
kusine». Det vil omfatte det samme som i dag,
med den nevnte utvidelsen i sidelinjen. Når alle
slektninger til og med fetter og kusine omfattes,
omfattes også onkler og tanter samt nevøer og
nieser.

Også på andre punkter er det grunn til å
trekke grensen annerledes enn i dag, siden fami-
liebegrepet har blitt mer fleksibelt. Det er for
eksempel vanlig å likestille personer som lever
sammen i ekteskap, med samboere som lever
sammen i ekteskapslignende forhold. Utvalget
foreslår derfor at samboerskap likestilles med
ekteskap. Med samboerskap forstås samboerfor-
hold som omfattes av definisjonen i arveloven § 28
a.36 Det er trolig praktisk at forlovelse fortsatt blir
nevnt særskilt, selv om forlovelse ved utveksling
av ringer er blitt mindre utbredt. Om inhabilitet

36 Lov 3. mars 1972 nr. 5 om arv m.m., jf. Ot.prp. nr. 73 (2007–
2008) s. 16–22 og 45–46. Arveloven er for tiden under revi-
sjon, jf. Prop. 107 L (2017–2018).
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ved kjæresteforhold utover dette, herunder sær-
boerskap, se punkt 16.7.

Spørsmål om inhabilitet melder seg også ved
avsluttede relasjoner. Av hensyn til partene selv
og omverdenens tillit foreslår utvalget at det uten
videre skal lede til inhabilitet at en tidligere ekte-
felle, samboer eller forlovede er part i saken. Det
samme bør gjelde når en part er en som saksbe-
handleren tidligere har vært fosterforelder eller
fosterbarn til.

Når samboerskap likestilles med ekteskap,
foreslår utvalget en tilsvarende utvidelse for svo-
gerskapsrelasjoner.

Utvalget foreslår at det ikke uten videre skal
medføre inhabilitet at en part i saken er en tidli-
gere ektefelle, samboer eller forlovede til en nær
slektning. Etter omstendighetene kan det være
vanskelig å holde oversikt over disse, og en ube-
tinget regel om inhabilitet kan føre for langt. Slike
tilknytningsforhold kan imidlertid lede til inhabili-
tet etter en nærmere vurdering.

Utvalget foreslår å erstatte termen «svoger-
skap», som uansett ville rekke for kort etter de fore-
slåtte utvidelsene, med en opplisting av relasjoner.

16.6.4 Saksbehandlerens venn eller uvenn er 
part i saken

Et nært vennskapsforhold kan være like sterkt
som et familiebånd. At en venn eller uvenn er part
i saken, kan være egnet til å svekke tilliten til at
saken vil få en uhildet behandling.

Etter gjeldende rett kan vennskap eller uvenn-
skap lede til inhabilitet etter en nærmere vurdering,
jf. fvl. § 6 annet ledd. Etter praksis er det bare det
nære vennskap og skarpe og direkte motsetnings-
forhold som i seg selv fører til inhabilitet.37 Vanlig
godt bekjentskap og samarbeid er i seg selv ikke til-
strekkelig,38 heller ikke å være del av samme ven-
nekrets. Et nærmere samarbeid på arbeidsplassen, i
organisasjoner mv. fører ikke til inhabilitet hvis ikke
forholdet er særlig tett og personlig.39 Kravet til
nærhet blir likevel mindre jo sterkere interesse den
nærstående personen har i saken.

Hva gjelder uvennskap, er en viss personlig
motvilje ikke tilstrekkelig.40 Heller ikke er det til-
strekkelig at en faglig står i et uttalt og skarpt mot-

setningsforhold til hverandre, så lenge uvennska-
pet ikke har fått et kraftig og personlig preg.41

Utvalget viser til at spørsmål om inhabilitet på
grunn av vennskap eller uvennskap er praktisk,
og at det er behov for å presisere at det er nødven-
dig med et nært vennskap eller tydelig motset-
ningsforhold for at dette alene skal lede til inhabi-
litet. Det kan hende at også mindre sterke tilknyt-
ninger kan gi opphav til en viss mistenksomhet
utad. Samtidig er det mange som kjenner mange,
og flere steder er forholdene små. Praktiske hen-
syn tilsier at terskelen for inhabilitet beholdes der
den er etablert i praksis. Utvalget foreslår å presi-
sere i lovteksten at det uten videre skal lede til
inhabilitet at en part i saken er en nær venn eller
en person som saksbehandleren har sterk uvilje
mot. Selv om dette er en annen ordlegging enn
den som har vært vanlig i praksis, mener utvalget
å videreføre gjeldende rett. Et etablert kjæreste-
forhold vil som regel bli omfattet av bestemmel-
sen.

Hvis vennskapet eller uvennskapet er mindre
sterkt eller vennen eller uvennen ikke er part i
saken, bør det sjelden inntre inhabilitet. Dette bør
imidlertid bero på en konkret vurdering av tilknyt-
ningen og graden av fordel eller ulempe som ven-
nen eller uvennen vil oppnå, sakens art og eventu-
elle andre omstendigheter i saken, se punkt 16.7.

16.6.5 Saksbehandleren er eller har vært 
verge eller fullmektig for en part 
i saken

Den som «er verge eller fullmektig for en part i
saken eller har vært verge eller fullmektig for en
part etter at saken begynte», er etter gjeldende rett
inhabil (fvl. § 6 første ledd bokstav d). Regelen gjel-
der for både verger med familietilknytning og opp-
nevnte verger. Inhabilitet inntrer selv om vergen
ikke har opptrådt for parten i den konkrete saken,
så lenge personen har vært verge etter at saken
begynte. Et vergeforhold som er avsluttet før saken
begynte, er ikke tilstrekkelig til inhabilitet.

En fullmektig er inhabil når han eller hun har
representert parten utad. Rådgivere, konsulenter
mv. som ikke opptrer på partens vegne utad, faller
utenfor.42 Det samme gjelder fullmektigforhold
som er avsluttet før forvaltningssaken begynte.

37 Arvid Frihagen, Inhabilitet etter forvaltningsloven, Oslo
1985 s. 228 og s. 231, og Geir Woxholth, Forvaltningsloven
med kommentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 142. JDLOV-2008-
112, JDLOV-2008-532, JDLOV-2009-7092, JDLOV-2010-
5761, JDLOV-2010-450 og Lovavdelingens uttalelse, ref. 16/
5048.

38 JDLOV-2008-112, JDLOV-2010-9957.
39 JDLOV-2008-532.

40 Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011 s. 187.

41 Arvid Frihagen, Inhabilitet etter forvaltningsloven, Oslo
1985 s. 236 og Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kom-
mentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 187.

42 Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 62.
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Det er noe omtvistet om fullmektigforholdet må
gjelde den konkrete forvaltningssaken som perso-
nen nå skal tilrettelegge grunnlaget for eller treffe
avgjørelse i, eller om han eller hun også blir inha-
bil ved å representere parten i en annen sak i løpet
av forvaltningssakens gang.43

Utvalget foreslår at regelen – som nå – bare
skal gjelde for en verge eller fullmektig for en som
er part i saken. Skal verge- eller fullmektigforhold
for andre med interesser i saken føre til inhabili-
tet, bør det skje etter en konkret vurdering (jf.
punkt 16.7).

Utvalget foreslår at pågående representasjons-
forhold – i eller utenfor den aktuelle forvaltnings-
saken – uten videre skal lede til inhabilitet. For
avsluttede verge- og fullmektigforhold foreslår
utvalget en karantenetid på ett år. Det vil kunne
svekke tilliten til forvaltningen om en saksbehand-
ler skal behandle saken til en part som vedkom-
mende for kort tid siden har ivaretatt interessene
til. Når karantenetiden er over, er utgangspunktet
at saksbehandleren ikke er inhabil til å behandle
saker der den tidligere representerte er part. Der-
som det var tette bånd eller særlig langvarig
representasjon, eller representasjonsforholdet
gjaldt den aktuelle saken, kan det være aktuelt
med inhabilitet etter en konkret vurdering, se
punkt 16.7.

16.6.6 Saksbehandleren har verv eller 
ledende stilling i sammenslutning mv. 
som er part i saken

16.6.6.1 Innledning

Den som opptrer på vegne av et forvaltningsor-
gan, kan samtidig ha en stilling eller et verv i et
selskap, forening eller annen sammenslutning,
eller i en stiftelse, som er part i en forvaltnings-
sak. Det er mest praktisk for medlemmer av
nemnder eller private som blir engasjert for opp-
drag i en forvaltningssak (særlig om sakkyndige),
men det kan også forekomme for forvaltningsan-
satte. For forvaltningsansatte vil det gjerne være
utelukket å ha fast stilling i en privat virksomhet,
og det kan gjelde begrensninger for adgangen til å
ha sidegjøremål som kan komme i konflikt med

ens arbeid i forvaltningen. Det forekommer på
den annen side at forvaltningsansatte som en del
av sitt arbeid i forvaltningen har verv i selskaper
som eies helt eller delvis av det offentlige.

Spørsmålet om en slik tilknytning til en sam-
menslutning eller stiftelse skal medføre inhabilitet
i en sak hvor sammenslutningen eller stiftelsen er
part, reiser seg først og fremst når vedkommende
har en posisjon som gir grunnlag for å identifisere
ham eller henne med sammenslutningen eller stif-
telsen med sikte på å ivareta dens interesser. I
praksis betyr det at inhabilitet uten videre bare vil
være aktuelt der vedkommende har en ledende
stilling eller et verv i et styrende organ. I andre til-
feller må tilknytningen til den juridiske personen
som er part i saken, inngå som et ledd i en kon-
kret helhetsvurdering. Også en ansatt i en under-
ordnet stilling kan være inhabil på dette grunn-
laget, jf. punkt 16.7.

16.6.6.2 Nåværende stilling eller verv hos parten

En person er inhabil til å ha befatning med en sak
når han eller hun leder eller har ledende stilling i
eller er medlem av styret eller bedriftsforsamling
for et samvirkeforetak, eller en forening, spare-
bank eller stiftelse som er part i saken, eller et sel-
skap som er part i saken (fvl. § 6 første ledd bok-
stav e). For stilling eller verv i offentlig eide sel-
skaper gjelder dette med en viktig modifikasjon,
se punkt 16.6.6.3. Selv om loven har en kasuistisk
oppregning av ulike organisasjonsformer, må
bestemmelsen forstås slik at den omfatter alle juri-
diske personer som er selvstendige rettssubjek-
ter, utenom stat, fylkeskommune og kommune.

Utvalget foreslår å videreføre at en person med
ledende stilling eller som er medlem av styre eller
bedriftsforsamling for et foretak, en sammenslut-
ning eller en stiftelse, uten videre skal være inha-
bil til å behandle saker der selskapet mv. er part. Å
liste opp ulike typer sammenslutninger som loven
gjør i dag, kan gi inntrykk av at listen er uttøm-
mende, selv om bestemmelsen er ment å rekke
videre. Grensen skal trekkes som tidligere, slik at
bestemmelsen vil omfatte alle juridiske personer
som er selvstendige rettssubjekter. Den vil derfor
omfatte både samvirkeforetak, foreninger, spare-
banker, stiftelser og selskaper stiftet i medhold av
selskapslovgivningen. Det samme gjelder student-
samskipnader. Også for eksempel Finnmarkseien-
dommen, som ikke umiddelbart lar seg plassere i
en av kategoriene som loven i dag nevner, omfat-
tes.

Utvalget foreslår at regelen skal gjelde for
innehavere av både stillinger og verv. For stil-

43 Frihagen (og vel ordlyden) mener at fullmektig som repre-
senterer parten i annen forvaltningssak etter at saken har
startet, blir inhabil etter første ledd bokstav d, se Arvid Fri-
hagen, Inhabilitet etter forvaltningsloven, Oslo 1985 s. 143. I
Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 62 legges en snevrere forståelse
til grunn: fullmektiger i slike tilfeller kan ikke uten videre
anses som inhabile, men det må foretas en konkret vurde-
ring etter annet ledd. Tilsvarende Geir Woxholth, Forvalt-
ningsloven med kommentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 151.
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lingsinnehavere bør dette – som nå – begrenses til
lederstillinger, dvs. daglig leder og høyere funk-
sjonærer med selvstendig avgjørelsesmyndighet.

Når det gjelder verv, foreslår utvalget at
bestemmelsen – som nå – bare skal gjelde for
verv i styrende organer, dvs. styre og bedriftsfor-
samling. Medlemmer av disse organene omfatter
både eiervalgte og representanter for de
ansatte.44 Inhabilitet for medlemmer i kontrollor-
ganer, representantskap, valgkomité og eventu-
elle andre eierorganer bør som etter gjeldende
rett vurderes konkret, jf. punkt 16.7.

Etter gjeldende rett omfattes varamedlem til
styret i utgangspunktet ikke av den ubetingete
inhabilitetsregelen, med mindre han eller hun har
deltatt i behandlingen av den aktuelle saken i sty-
ret.45 I slike tilfeller kan en se det slik at vara-
medlemmet har trådt inn i styremedlemmets
plass. Utvalget foreslår at varamedlemmer ikke
skal kunne behandle saker der sammenslutnin-
gen er part. I slike tilfeller er det så nær tilknyt-
ning mellom varamedlemmet og sammenslutnin-
gen at inhabilitet uten videre bør inntre.

Deltakere i generalforsamlingen faller utenfor
bestemmelsen, siden det å være aksjeeier ikke er
et «verv». Men en aksjeeier med en betydelig post
vil bli regnet for å ha «en vesentlig økonomisk
interesse» i en sak som gjelder selskapet, og blir
dermed inhabil på dette grunnlaget. Der saksbe-
handleren er vanlig aksjonær eller ansatt i selska-
pet og ikke har vesentlige økonomiske interesser
i sakens utfall, er utgangspunktet at vedkom-
mende ikke er inhabil.

16.6.6.3 Særlig om offentlig eide selskaper

Etter gjeldende rett er hovedregelen at stilling
eller verv i offentlig eide selskaper medfører inha-
bilitet på samme måte som stilling eller verv i pri-
vate selskaper. Fra dette gjelder et unntak for den
som utfører tjeneste eller arbeid for et offentlig
heleid selskap som alene eller sammen med andre
offentlig heleide selskaper eller det offentlige fullt
ut eier selskapet som er part i saken (fvl. § 6 første
ledd bokstav e nr. 2 annet punktum). I slike tilfel-
ler inntrer ikke inhabilitet uten videre, men kan
foreligge etter fvl. § 6 annet ledd.

Unntaket fra inhabilitet uten videre forutsetter at
forvaltningsloven – iallfall inhabilitetsreglene – gjel-
der for det offentlig heleide selskapet som vedkom-
mende utfører tjeneste eller arbeid for. Unntaket

gjelder ikke for den som utfører tjeneste eller arbeid
for et forvaltningsorgan – da vil ledende stilling eller
verv i et heleid offentlig selskap føre til inhabilitet
uten videre i en sak hvor selskapet er part.

Det fremgår av lovforarbeidene at denne unn-
taksregelen ble innført særlig med sikte på eier-
styring i helseforetak, hvor det var praksis at per-
soner med ledende stilling i et regionalt helsefore-
tak satt i styret i et eller flere underliggende helse-
foretak. En lignende «konsernmodell» kan dessu-
ten forekomme i kommunesektoren, særlig når et
interkommunalt selskap alene eller sammen med
andre offentlige organer eier et selskap.46

Utvalget mener bestemmelsen er vanskelig til-
gjengelig, tynger lovteksten og har begrenset prak-
tisk betydning. Etter gjeldende rett er det bare
aktuelt for helseforetak, enkelte særlovselskaper
og interkommunale selskaper, siden forvaltningslo-
vens inhabilitetsregler ikke gjelder for andre sel-
skaper. Det kan også innvendes mot regelen at den
etter omstendighetene kan føre til uklare ansvars-
forhold mellom eierselskapet og det eide selskapet.
Utvalget mener derfor at unntaksregelen ikke bør
videreføres. Et eventuelt behov for en slik regel bør
i tilfelle dekkes ved en særregel i lovgivningen for
vedkommende selskapsform.

16.6.6.4 Tidligere stilling eller verv hos parten

Den som tidligere har hatt en lederstilling eller et
verv i styrende organ i en sammenslutning mv.,
blir etter gjeldende rett ikke inhabil uten videre til
å behandle saker med selskapet som part, men
inhabilitet kan følge av en skjønnsmessig helhets-
vurdering etter fvl. § 6 annet ledd. På dette grunn-
lag har man i praksis hatt flere tilfeller av en
«karanteneperiode» for statsråder, der «karante-
nens» lengde har vært avhengig av blant annet
hvor sterkt statsråden var involvert i virksomhe-
tens interesser og hvor sterke interesser virksom-
heten har i saken.47

Utvalget mener generelt at det kan svekke tilli-
ten til offentlig forvaltning om noen skal behandle
saken til en part som vedkommende for kort tid
siden ivaretok interessene til. Situasjonen minner
om der saksbehandleren nylig har ivaretatt en
parts interesser ved å være verge eller fullmektig,
se punkt 16.6.5. Utvalget foreslår at det skal gjelde

44 Tidligere kommuneloven § 27, se også Geir Woxholth, For-
valtningsloven med kommentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 155.

45 Ot.prp. nr. 3 (1966–67) s. 62. 

46 Jf. Ot.prp. nr. 50 (2008–2009) s. 26–27.
47 JDLOV-2005-7710a, JDLOV-2005-7710b og JDLOV-2005-

7710c (utenriksminister Jonas Gahr Støre), JDLOV-2013-
7186 (olje- og energiminister Tord Lien), JDLOV-2000-6570
(kulturminister Ellen Horn). Til dels gjelder dette saker
hvor utfallet kunne ha økonomisk betydning for sammen-
slutningen uten at den var part i saken.



NOU 2019: 5 237
Ny forvaltningslov Kapittel 16
en karanteneperiode på ett år etter opphørt enga-
sjement i ledende stilling eller verv i styrende
organ. Andre tilfeller – for eksempel der vedkom-
mende i en annen rolle tidligere har hatt direkte
befatning med saken som nå behandles i forvalt-
ningsorganet – bør vurderes etter den skjønns-
messige regelen (punkt 16.7), se likevel punkt
16.6.8. Det samme gjelder der sammenslutningen
har en vesentlig økonomisk interesse i sakens
utfall uten å være part i den.

16.6.7 Generell næringstilknytning, 
medlemskap i organisasjoner mv.

En saksbehandler kan ha tilknytning til spørsmål
som en sak reiser, som følge av sin generelle til-
knytning til næring eller interesser i samfunnet
for øvrig, for eksempel gjennom verv eller med-
lemskap i styrer, fagutvalg, arbeidsgrupper,
foreninger, interesseorganisasjoner osv. Saksbe-
handlerens yrkesbakgrunn kan innebære tilhørig-
het til bestemte interesser, og i profesjonell eller
privat egenskap kan han eller hun ha fremsatt
synspunkter i offentligheten gjennom nettbaserte
medier eller på annen måte.

Etter gjeldende rett er utgangspunktet at en
slik mer generell tilknytning ikke leder til inhabili-
tet. Hverken et alminnelig medlemskap i gene-
relle bransje- eller interesseorganisasjoner eller et
vanlig ansettelsesforhold hos en virksomhet som
er part eller særlig berørt av sakens utfall, er nok
til å medføre inhabilitet (jf. punkt 16.7).

I mange tilfeller er det ønskelig for arbeidet i
et forvaltningsorgan at personen har en bestemt
fag- eller interessebakgrunn. I kollegiale organer
(nemnder) kan medlemmer være valgt ut til å
representere visse interesser, og inhabilitetsre-
glene er ikke til hinder for dette.

Utvalget foreslår å videreføre gjeldende rett. En
generell tilknytning til nærings- eller andre særin-
teresser vil vanligvis ikke føre til inhabilitet, selv om
særinteresser eller spesielt engasjement kan lede til
inhabilitet etter en konkret vurdering (jf. punkt
16.7).

16.6.8 Inhabilitet som følge av tidligere 
saksbehandling i forvaltningen

16.6.8.1 Innledning. Alminnelige utgangspunkter

Den som behandler en sak, kan ha behandlet den
samme saken tidligere i en annen sammenheng.
Det kan reise spørsmål om den tidligere befat-
ningen med saken bør gjøre vedkommende inhabil

under den senere behandlingen, fordi den tidli-
gere behandlingen kan gjøre en forutinntatt.

Situasjonen kan oppstå på forskjellige måter.
Et forvaltningsorgan kan ha forskjellige funksjo-
ner. Inhabilitetsreglene er da i utgangspunktet
ikke til hinder for at organet møter saken i hver av
disse funksjonene. Det er derfor ikke noe i veien
for at den som har behandlet saken i første
instans, deltar i underinstansens arbeid med å for-
berede saken for klageinstansen, eller i å vurdere
saken på ny etter at det opprinnelige vedtaket er
opphevet. Det er også klart at den som opprinne-
lig har behandlet en sak, godt kan behandle spørs-
mål om å omgjøre vedtaket. I alle disse situasjo-
nene vil som regel fordelene ved å kjenne saken
fra før veie tyngre enn den mulige psykologiske
bindingen av å ha tatt stilling til den tidligere.

Situasjonen kan også oppstå ved at vedkom-
mende samtidig eller suksessivt har hatt forskjel-
lige stillinger eller verv i offentlige organer. Hvis
regelverket legger opp til en samtidig myndig-
hets- eller funksjonskombinasjon, blir det som
utgangspunkt avgjørende for at inhabilitet ikke
inntrer. Også ellers har det alminnelige utgangs-
punktet vært at myndighets- eller funksjonskom-
binasjon ikke fører til inhabilitet, og at man i til-
felle heller bør rendyrke rollene gjennom organi-
satoriske bestemmelser.48

Utvalget foreslår som alminnelig utgangspunkt
å videreføre gjeldende rett. Der det ikke fore-
ligger noen privat eller personlig tilknytning til
saken eller dens parter utover det som følger av
stillingsbeskrivelsene, oppstår det spørsmål om
interessekonflikter bør lede til at visse samtidige
rollekombinasjoner unngås. Organisatoriske
bestemmelser regulerer dette bedre enn inhabili-
tetsreglene. Med tanke på klagesaksbehandling
og utøving av kontroll blir de spørsmål som en tid-
ligere befatning med saken kan reise, tatt opp
særskilt i punkt 16.8.2.

På enkelte områder har man gitt uttrykkelige
regler om at en tidligere befatning med saken
uten videre fører til inhabilitet. Etter kommune-
loven § 11-10 annet ledd er en folkevalgt som har
vært med på å forberede eller treffe vedtak i en
sak som ansatt i kommunen eller fylkeskommu-
nen, inhabil til senere å behandle den samme
saken i et folkevalgt organ i henholdsvis kommu-
nen eller fylkeskommunen.49 Etter skatteforvalt-

48 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 138–40,
Ot.prp. nr. 38 (1964–65) s. 39 og Ot.prp. nr. 75 (1993–94) s.
16. 

49 Inhabilitetsregelen gjelder ikke når et folkevalgt organ skal
behandle årsbudsjett, økonomiplan, kommuneplan, regio-
nal planstrategi og regional plan.
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ningsloven § 4-1 første ledd bokstav h er en som
har vært med på en tidligere avgjørelse i saken
som medlem av nemnd, uten videre inhabil ved
den senere behandling.

16.6.8.2 Særlig om klagesaker og utøving av 
kontroll

Ved behandling av klagesaker og utøving av kon-
troll kan det foreligge sterkere forventninger enn
ellers om at saksbehandlingen skal skje uhildet.

Etter kommuneloven § 11-10 tredje ledd og
§ 13-3 annet ledd er en folkevalgt eller ansatt som
har vært med på å forberede eller treffe vedtaket,
inhabil til å delta i forberedelsen og behandlingen
av klagesaken når den skal avgjøres av en kom-
munal klageinstans.

Også etter de svenske, danske og finske for-
valtningslovene leder visse former for tidligere
befatning med bestemte saker uten videre til inha-
bilitet. Etter den svenske förvaltningslagen 16 §
nr. 3 er en person inhabil når

«han eller hon har medverkat i den slutliga
handläggningen av ett ärende hos en annan
myndighet och till följd av detta redan har tagit
ställning till frågor som myndigheten ska pröva
i egenskap av överordnad instans».

Den som bare har forberedt saken i den lavere
instansen, omfattes ikke av regelen.

I den danske forvaltningsloven § 3 nr. 4 er en
som virker i den offentlige forvaltning, inhabil
dersom

«sagen vedrører klage over eller udøvelse af
kontrol- eller tilsynsvirksomhed over for en
anden offentlig myndighed, og vedkommende
tidligere hos denne myndighed har medvirket
ved den afgørelse eller ved gennemførelsen af
de foranstaltninger, sagen angår».

Utvalget viser til at når en person har avgjort en
sak tidligere, har han eller hun formentlig alle-
rede gjort seg opp en mening om utfallet. I
systemet med overprøving av underinstansens
beslutning ligger det en forventning om at det
skal skje en ny vurdering av saken. Dersom
samme person deltar ved både underinstansens
og klageinstansens avgjørelse, kan det skape mis-
tanke om at saken ikke får en tilstrekkelig ny vur-
dering. Utvalget foreslår at en saksbehandler i kla-
geinstansen uten videre skal være inhabil til å til-
rettelegge grunnlaget for eller treffe avgjørelse i

klagesaken dersom han eller hun har truffet
avgjørelse i saken i underinstansen.

For statsråder som har truffet avgjørelse i en
sak som klages inn for Kongen i statsråd, stiller
situasjonen seg noe annerledes. Om fagstatsråden
ikke kan delta alene fordi han eller hun tidligere
har truffet avgjørelse i saken, vil det være uheldig
for regjeringens vurdering av den samlete politik-
ken på området. Utvalget foreslår at inhabilitet
ikke skal inntre her, og at dette kommer til
uttrykk i lovteksten – se utk. § 28 fjerde ledd.

Spørsmålet stiller seg også noe annerledes der
saksbehandleren ikke har truffet avgjørelsen i
underinstansen, men har vært med på å tilrette-
legge grunnlaget for den. Saksforberedelsen i før-
ste instans kan involvere en rekke personer og
organer, og det vil føre langt om alle som har til-
rettelagt grunnlaget for saken i noen forstand,
skal bli inhabile i klageinstansen. En slik regel vil
også forhindre sakkyndige i å delta i begge instan-
ser, noe som kan være uheldig for opplysningen
av og kontinuitet i saken. Ved klage til Kongen må
de som har deltatt i forberedelsen av departemen-
tets vedtak som første instans, vanligvis være med
på å forberede klagebehandlingen. Å kvalifisere
hvor mye tilrettelegging som må til for at vedkom-
mende ikke kan behandle saken i klageinstansen,
vil gi en vanskelig praktiserbar regel. Utvalget
foreslår derfor at det ikke skal lede til inhabilitet
uten videre at en person har tilrettelagt grunnla-
get for avgjørelsen i første instans, dersom ved-
kommende ikke traff avgjørelse i saken.

Utvalget mener at inhabilitetsreglene ikke bør
hindre at den som tilrettela grunnlaget for eller
traff avgjørelse i saken i underinstansen, forbere-
der saken før oversending til klageinstansen. Den
som i utgangspunktet behandlet saken, vil ofte
kjenne saken best og dermed ha best forutsetnin-
ger for raskt å oppdage feil, gjøre ytterligere
undersøkelser og vurdere om klagen bør tas til
følge. Det samme gjelder der klageinstansen opp-
hever vedtaket og sender saken til ny behandling i
underinstansen. Gjentatt behandling av omgjø-
ringsbegjæringer i samme organ bør heller ikke
lede til inhabilitet.

Ved utøving av kontroll kan forventningene
om en uhildet og uavhengig vurdering variere
mer. Det er liten grunn til at den som har truffet et
vedtak, uten videre skal være inhabil til å kontrol-
lere om vedtaket blir etterlevd. Annerledes kan
det stille seg ved formaliserte kontrollordninger
der det er viktig å unngå at den som er ansvarlig
for det som skal kontrolleres, selv foretar kontrol-
len. For enkelte granskingsutvalg kan det imidler-
tid øke legitimiteten å ha med representanter for
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dem som er rammet av hendelsen som skal gran-
skes. Utvalget finner det vanskelig å formulere til-
strekkelig presise vilkår for når tilsyns- eller kon-
trollvirksomhet uten videre bør lede til inhabilitet
for den som tidligere har hatt befatning med det
som skal kontrolleres eller granskes. Utvalget
foreslår derfor at spørsmål om inhabilitet i disse
tilfellene skal løses ut fra en konkret vurdering av
sakens art og tidligere befatning med saken, til-
syns- eller kontrollvirksomhetens karakter og for-
målet den skal tjene mv. (jf. punkt 16.7).

16.6.9 Personens direkte overordnete er 
inhabil

Dersom lederen i et hierarkisk organ er inhabil,
kan avgjørelse i saken heller ikke treffes av noen
annen direkte underordnet i samme organ (fvl. § 6
tredje ledd).50 Dette omtales gjerne som avledet
inhabilitet. Inhabilitet inntrer uten videre, men gjel-
der bare adgangen til å avgjøre saken. Den under-
ordnete kan stadig forberede den. Avgjørelser i
saken kan treffes av en som er overordnet den
inhabile overordnete, eller ved å oppnevne en sette-
overordnet for den inhabile overordnete, eller ved å
overføre saken til et sideordnet eller overordnet
organ.51 Utvalget foreslår å videreføre regelen.

16.7 Inhabilitet etter en konkret 
helhetsvurdering

For en rekke tilknytningsforhold mellom saksbe-
handleren og saken lar det seg ikke formulere
dekkende, presise regler. Det er heller ikke uvan-
lig at flere ulike tilknytningsforhold opptrer samti-
dig. Det er nødvendig med en skjønnsmessig,
generell regel som tar hensyn til at det i et mang-
fold av situasjoner kan være behov for at saksbe-
handleren fratrer som inhabil.

I punkt 16.6 er det nevnt eksempler på tilknyt-
ningsforhold som vil falle utenfor utvalgets forslag
til regler om inhabilitet uten videre, men der til-
knytningen etter en nærmere vurdering kan lede
til inhabilitet. Etter gjeldende rett kan slike situa-
sjoner fanges opp av fvl. § 6 annet ledd, som lyder:

«Likeså er han ugild når andre særegne for-
hold foreligger som er egnet til å svekke tilliten
til hans upartiskhet; blant annet skal legges
vekt på om avgjørelsen i saken kan innebære
særlig fordel, tap eller ulempe for ham selv
eller noen som han har nær personlig tilknyt-
ning til. Det skal også legges vekt på om ugild-
hetsinnsigelse er reist av en part.»

Utvalget er kjent med at mange mener at bestem-
melsen gir for liten veiledning i konkrete situasjo-
ner. Noen oppfatter den slik at det er avstand mel-
lom en alminnelig språklig forståelse av ordlyden
og terskelen for inhabilitet i praksis. Etter en
alminnelig språklig forståelse skal det ikke nød-
vendigvis så mye til før omstendigheter vil være
egnet til å svekke tilliten til noens upartiske
behandling av en sak. I praksis, særlig på enkelte
områder, kreves det nokså kvalifiserte omstendig-
heter før inhabilitet inntrer.

De andre nordiske landene har en tilsvarende
bestemmelse i sine forvaltningslover. Den sven-
ske ordlyden er at «det finns någon annan särskild
omständighet som gör att hans eller hennes opar-
tiskhet i ärendet kan ifrågasättas». Den danske
forvaltningsloven viser til at «der i øvrigt fore-
ligger omstændigheder, som er egnede til at
vække tvivl om vedkommendes upartiskhed».
Etter den finske loven er det avgjørende «om till-
tron till tjänstemannens opartiskhet av något
annat särskilt skäl äventyras».

Utvalget har søkt å gi bedre veiledning ved å
supplere gjeldende regler som uten videre leder
til inhabilitet, med flere typetilfeller. Samtidig fin-
ner utvalget at det for å sikre tilliten til forvaltnin-
gen fortsatt er behov for en vurderingspreget
regel som kan lede til inhabilitet etter en konkret
bedømmelse, og som kan fange opp visse situasjo-
ner som faller utenfor reglene som leder til inhabi-
litet uten videre. Denne regelen bør utformes slik
at den åpner for et mangfold av tilknytningsfor-
mer som kan gjøre seg gjeldende med varierende
styrke og i kombinasjon.

I en slik regel bør utgangspunktet for vurderin-
gen være at det er noe spesielt med en persons til-
knytning til saken eller parter i saken for at ved-
kommende skal måtte fratre som inhabil. Det kom-
mer i gjeldende lov frem gjennom uttrykket «sær-
egne forhold». Et slikt vilkår avgrenser i stor grad
mot generelle saker som berører en stor eller ube-
stemt krets personer. Dette betyr at det ikke vil
oppstå inhabilitet ved arbeid med generelle saker,
som forskrifter og instrukser, med mindre de har
en særskilt betydning for vedkommende. Utvalget
har ikke funnet andre ord som kan ligge nærmere

50 Som en avgjørelse regnes bl.a. å fremme en sak om
omsorgsovertakelse etter barnevernloven for fylkesnem-
nda (Rt. 2009 s. 1553 avsnitt 13).

51 I en kommune vil hele kommuneadministrasjonen være
inhabil til å avgjøre en sak når kommunedirektøren er inha-
bil. I slike tilfeller kan avgjørelsen i stedet treffes av et fol-
kevalgt organ, eller kommunestyret kan oppnevne en sette-
kommunedirektør hentet utenfra. 



240 NOU 2019: 5
Kapittel 16 Ny forvaltningslov
alminnelig språkbruk og som formidler det
ønskede meningsinnholdet på en bedre og mer
presis måte, og foreslår å videreføre «særegne for-
hold» som vilkår i vurderingsnormen.

De omstendighetene som uten videre leder til
inhabilitet, vil kunne gi veiledning både om hvilke
situasjoner som kan utgjøre «særegne forhold»,
og om hva som skal til for at en person skal være
inhabil. I tillegg kan motsetningsslutninger gi en
viss veiledning: Hvis tilknytningen er av samme
karakter som de nevnte omstendighetene, men
faller utenfor, må det noe mer til for at personen
skal bli inhabil. Hvis parten for eksempel er forel-
der til saksbehandlerens tidligere ektefelle, vil en
slik relasjon alene ikke føre til at saksbehandleren
er inhabil. Noe annet kan være tilfellet dersom det
fortsatt er et tett bånd mellom de to.

Et sentralt formål med inhabilitetsreglene er å
ivareta publikums tillit til forvaltningen. Det kan
tilsi inhabilitet i flere tilfeller enn om formålet med
reglene utelukkende var å legge til rette for at det
faktisk ikke tas utenforliggende hensyn i saksbe-
handlingen. Et vilkår om at de særegne forhol-
dene må være egnet til å svekke tilliten til at saken
vil bli behandlet på en ordentlig måte, uten å la
seg påvirke av usaklige hensyn, bør derfor med i
vurderingsnormen. Ved å knytte vilkåret til saks-
behandlingen som helhet, ikke bare til vedkom-
mende person, åpnes det i grensetilfellene for at
det kan tas hensyn til hvordan saksbehandlingen
ellers blir innrettet for å sikre en saklig og tillit-
vekkende avgjørelse.

Dagens ordlyd viser til at de særegne forhol-
dene må være egnet til å svekke tilliten til perso-
nens «upartiskhet». Termen uttrykker vur-
deringstemaet godt i de fleste tilfeller. Den er like-
vel ikke helt dekkende der den som skal ha befat-
ning med saken, tidligere har gitt uttrykk for et
sterkt forhåndsstandpunkt i saken, uten at stand-
punktene knytter seg til noen part. Også for
eksempel et ønske om å forsvare egne standpunk-
ter på grunn av stolthet eller frykt for prestisjetap
kan påvirke behandlingen av saken. Et ord som
også dekker forutinntatte holdninger som kan ha
bakgrunn i annet enn partsrelaterte forhold, er
«uhildethet» (som brukes i domstolloven § 108).
Det kan imidlertid like gjerne være at «uhildet-
het» vil virke mindre opplysende for en del bru-
kere av loven.

Utvalget foreslår å bruke formuleringen «sær-
egne forhold som er egnet til å svekke tilliten til at
saken vil bli behandlet på en upartisk og saklig
måte».

Hjelpekriteriene om at det blant annet skal leg-
ges vekt på om avgjørelsen i saken kan innebære

særlig fordel, tap eller ulempe for vedkommende
selv eller noen som han eller hun har nær tilknyt-
ning til, er treffende for hva som ofte vil stå sentralt
i vurderingen. Utvalget mener at hjelpekriteriene
tjener en pedagogisk rolle, og foreslår å presisere i
ordlyden at det ved vurderingen vil ha betydning
hvor nær tilknytningen er, arten og styrken av for-
delen eller ulempen og hvor sannsynlig det er at
den vil inntre. At bestemte omstendigheter skal tas
hensyn til i vurderingen, betyr ikke at de er vilkår
for at inhabilitet skal inntre.

Utvalget vil også peke på at inhabilitetsvurde-
ringen kan falle noe forskjellig ut for folkevalgte
og for tjenestepersoner. Særlig klart er det at poli-
tiske programerklæringer normalt ikke kan føre
til inhabilitet for politikere.

Etter gjeldende rett skal det legges vekt på om
ugildhetsinnsigelse er reist av en part (fvl. § 6
annet ledd annet punktum). En slik innsigelse får
bare betydning i tvilstilfeller og gir begrenset vei-
ledning for vurderingen som skal foretas. Å frem-
heve dette aspektet i loven kan være mer egnet til
å villede om hvilken vekt en slik innsigelse har,
enn å gi veiledning om hva som er sentrale
momenter i vurderingen. Utvalget foreslår derfor
å sløyfe denne bestemmelsen. Dersom en part har
reist inhabilitetsinnsigelse, skal det nedtegnes (jf.
utk. § 10 tredje ledd), og det bør fremgå hvordan
innsigelsen har blitt fulgt opp.

16.8 Inhabilitetens følger for 
saksbehandlingen

16.8.1 Hovedregelen: Den inhabile skal ikke 
delta i saksbehandlingen

Etter gjeldende rett kan en inhabil person hver-
ken «tilrettelegge grunnlaget for eller […] treffe
avgjørelse i en forvaltningssak». Det gjelder hva
enten saken går ut på myndighetsutøving, tjenes-
teyting, forretningsdrift eller egenadministrasjon.
Begrepet «avgjørelse» forstås vidt og omfatter
beslutninger som ledd i alle typer forvaltnings-
virksomhet, blant annet forberedende og tilrette-
leggende avgjørelser, privatrettslige avtaler, i til-
legg til ulike typer uttalelser som er ment å være
autoritative.52 «Avgjørelse» omfatter både beslut-
ning om å handle og om å ikke handle. For en del
handlinger som åpenbart ikke vil bli påvirket av
tilknytningen, fører unntaket i fvl. § 6 fjerde ledd
til at habilitetsreglene ikke får betydning i saken.

52 For eksempel uttalelser fra Justisdepartementets lovavde-
ling eller Forbrukerrådet og uttalelser etter friluftsloven §
20.
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Utvalget foreslår å videreføre at en inhabil per-
son ikke skal «tilrettelegge grunnlaget for eller
treffe avgjørelse i en forvaltningssak».

Det sentrale for om personen kan anses for å
«tilrettelegge grunnlaget for eller treffe avgjø-
relse» i en sak, bør være om handlingene har en
viss reell eller formell mulighet til å påvirke utfal-
let. Slik vil f.eks. alminnelige vareleverandører og
renholdspersonell falle utenfor regelens virkeom-
råde. Det samme vil gjelde for kontorpersonell
som utfører rene kontoroppgaver. Tjeneste- eller
vareleverandører vil omfattes så langt de anses å
tilrettelegge grunnlaget for eller treffe avgjørelse i
saken, for eksempel ved å legge premisser for
avgjørelsen ved utvikling av automatiserte saksbe-
handlingssystemer. En fastlege med driftsavtale
vil ikke omfattes av reglene når det gjelder ordi-
nære konsultasjoner, men derimot hvis det gjelder
forskriving av medisin på «blå resept» med refu-
sjon fra folketrygden.

Lobbyister og andre som ikke er tilknyttet for-
valtningen, men søker å påvirke en saks utfall, vil
falle utenfor inhabilitetsreglenes anvendelsesom-
råde, idet de ikke tilrettelegger eller treffer avgjø-
relse i en sak.

Noen ganger vil saksbehandleren ha hatt en
viss befatning med saken før det blir klart at han
eller hun er inhabil. Sakbehandlingstrinnene som
vedkommende har hatt befatning med, kan poten-
sielt være påvirket av inhabiliteten. Utvalget viser
til at forvaltningsorganet da må foreta slike saks-
behandlingsskritt som trengs for å unngå at den
inhabiles tidligere deltakelse i prosessen får noen
særskilt betydning for sakens utfall. Det kan med-
føre at vurderinger som vedkommende har fore-
tatt, må gjennomgås eller gjøres på nytt, men van-
ligvis ikke til at saksbehandlingen må starte helt
på nytt med nye forhåndsvarsler mv.

16.8.2 Saksbehandling til tross for inhabilitet

16.8.2.1 Innledning

Inhabilitet inntrer når tilknytningsforholdene som
medfører inhabilitet, foreligger. Det kan imidler-
tid bli tale om å la den inhabile personen likevel
behandle visse typer saker (punkt 16.8.2.2), eller å
la vedkommende foreta enkelte saksbehandlings-
skritt på visse vilkår (punkt 16.8.2.3).

16.8.2.2 Inhabiliteten kan ikke påvirke sakens 
utfall

Det kan reises spørsmål om en inhabil saksbehand-
ler bør fratre i alle typer saker. Noen saker har en

slik karakter at inhabiliteten ikke kan påvirke utfal-
let i saken. Etter fvl. § 6 fjerde ledd får inhabilitets-
reglene likevel ikke anvendelse når det er «åpen-
bart at tjenestemannens tilknytning til saken eller
partene ikke vil kunne påvirke hans standpunkt og
verken offentlige eller private interesser tilsier at
han viker sete». Bestemmelsen retter seg særlig
mot situasjoner der ingen elementer i saksbehand-
lingen byr på tvil eller er overlatt til forvaltningens
skjønn. Etter den danske forvaltningsloven § 3 stk.
2 foreligger det ikke inhabilitet hvis det «som følge
af interessens karakter eller styrke, sagens karak-
ter eller den pågældendes funktioner i forbindelse
med sagsbehandlingen ikke kan antages at være
fare for, at afgørelsen i sagen vil kunne blive påvir-
ket af uvedkommende hensyn».

Utvalget viser til at formålet bak inhabilitetsre-
glene ikke slår til der inhabiliteten ikke kan
påvirke sakens utfall. I vilkåret «åpenbart» ligger
det at det også skal være klart for utenforstående
at tilknytningen til saken eller dens parter ikke
kan påvirke beslutningen. Utvalget foreslår å vide-
reføre regelen med en justering i ordlyden som
ikke skal medføre realitetsendringer.

16.8.2.3 Foreløpig avgjørelse

I enkelte saker er det behov for hurtig inngripen,
og det kan ta for lang tid å avklare eventuell inha-
bilitet og innhente stedfortredere. Forvaltningslo-
ven § 7 bestemmer derfor at tjenestepersonen kan
«behandle eller treffe foreløpig avgjørelse i en sak
dersom utsettelse ikke kan skje uten vesentlig
ulempe eller skadevirkning». At avgjørelsen er
foreløpig, innebærer at vedkommende forvalt-
ningsorgan må treffe det endelige vedtaket når
nødvendig stedfortreder er oppnevnt, eller når
saken er overført til side- eller overordnet forvalt-
ningsorgan. Dette må skje uten ugrunnet opphold
og gjelder også hvis avgjørelsen allerede er iverk-
satt og etter sitt innhold avslutter saken. Hvis den
foreløpige avgjørelsen har mistet sin betydning, er
det likevel unødvendig å gjenta den.

Utvalget foreslår å videreføre regelen med
noen språklige endringer som ikke er ment å
innebære realitetsendringer.

Særlovgivningen har enkelte regler om forelø-
pig avgjørelse (f.eks. naturmangfoldloven § 45).
Slike bestemmelser tar gjerne sikte på å gi adgang
til å treffe midlertidige vedtak for å ivareta hensyn
og sikre verdier som loven gir hjemmel for etter en
mer omfattende saksbehandling, og de medfører
ikke uten videre at man kan se bort fra inhabilitets-
reglene eller andre saksbehandlingsregler i forvalt-
ningsloven. Det samme gjelder for bestemmelser
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som i hastesaker legger myndighet til et annet for-
valtningsorgan enn det ordinære (f.eks. smittevern-
loven 5. august 1994 nr. 55 § 4-1 femte ledd).

16.9 Saksbehandlingsregler for å 
vurdere og avgjøre inhabilitet

16.9.1 Vurdering av inhabilitetsspørsmålet

Etter gjeldende rett er utgangspunktet at enhver
avgjør spørsmål om egen inhabilitet (fvl. § 8 første
ledd). En kjenner best selv sin egen tilknytning til
saken og dens parter. Det er også mer effektivt å
vurdere inhabilitetsspørsmålet selv, enn å måtte
legge avgjørelsen til en overordnet og redegjøre
for omstendighetene. Utvalget foreslår å videre-
føre gjeldende rett og samtidig utvide regelen til å
gjelde for medlemmer i kollegiale organer, se
punkt 30.6.9.

Etter gjeldende rett skal saksbehandleren
forelegge inhabilitetsspørsmålet for en overordnet
hvis en part krever det og det kan gjøres uten
vesentlig tidsspille, eller hvis saksbehandleren
ellers selv finner grunn til det. Utvalget foreslår at
loven i stedet skal fastslå at spørsmålet kan avgjø-
res av en overordnet eller et kollegialt organ som
vedkommende er medlem av, og legger til grunn
at spørsmålet normalt bør løftes opp hvis en part
krever det eller en saksbehandler uttrykker
ønske om det, så sant det kan skje uten vesentlige
vansker. At overordnet avgjør spørsmålet, kan
etter omstendighetene være betryggende både
for den potensielt inhabile og for sakens parter.

Utvalget har vurdert om inhabilitetsvurderin-
gen bør nedtegnes skriftlig, slik at det er mulig å
ettergå den senere, men har kommet til at det
ikke bør være noen generell plikt til dette utover

nedtegningsplikten etter utk. § 10 tredje ledd. I
hierarkiske organer er det først og fremst et saks-
fordelingspørsmål hvem som behandler en sak.

Vurderingen av inhabilitetsspørsmålet skal
skje så snart vedkommende kjenner til forhold
som kan medføre inhabilitet. Utvalget foreslår å
presisere dette i ordlyden. En vurdering av inhabi-
litet vil kunne endre seg underveis, og særlig
under forberedelsen av en sak. Det kan hende at
omstendighetene som kan lede til inhabilitet, først
trer frem etter at det har gått en stund. I slike til-
feller må en fratre som inhabil så snart en får
kjennskap til forholdet.

Der personen er medlem i et kollegialt organ,
stiller spørsmålene om vurdering og avgjørelse av
inhabilitetsspørsmål seg noe annerledes – se
punkt 30.6.9.

16.9.2 Oppnevning av stedfortreder

Etter forvaltningsloven § 9 skal det om nødvendig
oppnevnes eller velges stedfortreder for den som
er inhabil. Dersom det er forbundet med særlig
ulempe å få oppnevnt slik stedfortreder, kan Kon-
gen for det enkelte tilfelle beslutte å overføre
saken til sideordnet eller overordnet forvaltnings-
organ. Kongens myndighet er delegert til det
enkelte fagdepartement (kgl. res. 16. desember
1977 del I nr. 2). Loven legger opp til at det vanlig-
vis bør oppnevnes en stedfortreder fremfor å over-
føre saken til et annet forvaltningsorgan, også der
det er organets sjef som er inhabil. Ved bruk av
stedfortreder oppnår man i disse tilfellene at
saken kan forberedes av den inhabiles underord-
nete, men det kan nok variere om det er en fordel.
Utvalget foreslår å videreføre regelen.

Boks 16.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– språklige forenklinger på en rekke punkter, og at reglene om inhabilitet struktureres på en annen

måte enn i dag
– flere endringer i inhabilitetsgrunnene som uten videre leder til inhabilitet, blant annet at

– samboerskap likestilles med ekteskap og flere avsluttede relasjoner omfattes
– kretsen av slektskapsrelasjoner utvides til slektning til og med fetter og kusine
– nært vennskap og uvennskap skal omfattes
– tidligere å ha truffet avgjørelse i sak som nå behandles i klageinstansen, uten videre skal lede

til inhabilitet for alle andre enn regjeringsmedlemmer
– det skal gjelde en generell karanteneperiode på ett år ved visse representasjonsforhold

– å innta i loven nærmere retningslinjer for når en person er inhabil etter en konkret vurdering



NOU 2019: 5 243
Ny forvaltningslov Kapittel 17
Kapittel 17  

Alminnelig informasjonsvirksomhet og veiledningsplikt

17.1 Generelt om informasjon og 
veiledning fra forvaltningen

Informasjon fra forvaltningen til borgerne kan
være en rettighet for den enkelte og et virkemid-
del for forvaltningen. Som virkemiddel kan det
virke alene eller sammen med andre virkemidler,
som ved informasjon om rettigheter og plikter.
Det har vært skilt mellom fire former for informa-
sjonsvirksomhet: 1) informasjon om plikter og ret-
tigheter, 2) informasjon om offentlig administra-
sjon og virksomhet, 3) holdningsskapende infor-
masjon og 4) informasjon i fare- og krisesitua-
sjoner.1

Det kan videre skilles mellom en aktiv infor-
masjonsplikt, som pålegger forvaltningen å gi
informasjon av eget tiltak, og en passiv informa-
sjonsplikt, som pålegger forvaltningen å gi infor-
masjon når noen ber om det. Det kan dessuten
skilles mellom plikt til å gi generell informasjon,
yte veiledning og drive rådgivning, selv om over-
gangen mellom disse er glidende. Med «generell
informasjonsplikt» siktes det i det videre til en
plikt til å gi informasjon om forvaltningens virk-
somhet rettet til et større antall personer. «Veiled-
ning» er derimot saks- eller situasjonsbestemt og
rettet mot den enkelte, mens «rådgivning» inne-
bærer konkrete anbefalinger om hvordan den
enkelte bør forholde seg for best å ivareta sine
interesser. I tillegg kommer en mer konkret form
for informasjonsvirksomhet, i forbindelse med
aktuelle forvaltningssaker. Dette er mest naturlig
å anse som tradisjonell saksbehandling.2

Digitaliseringen gjør det på flere måter lettere
og mindre ressurskrevende for forvaltningen å
informere borgerne. Informasjon som forvaltnin-
gen legger ut på internett, kan søkes opp av bor-
gerne når det passer dem. Digitaliseringen gjør

dermed at skillet mellom aktiv og passiv informa-
sjonsplikt blir mindre tydelig. Det kan imidlertid
være fare for at digital informasjon fra forvaltnin-
gen drukner blant andre digitale henvendelser
som borgeren får, og det er viktig at forvaltnings-
organet sørger for at digital informasjon er oppda-
tert og presentert på en ryddig måte.

17.2 Forvaltningsorganers generelle 
informasjonsvirksomhet

17.2.1 Gjeldende rett

Forvaltningsloven har ingen bestemmelse som
pålegger forvaltningen en alminnelig plikt til
aktivt å informere om egen virksomhet. I juridisk
teori er det gjort gjeldende at forvaltningen har en
slik informasjonsplikt på annet grunnlag, særlig
Grunnloven § 100 sjette ledd.3 I saker om enkelt-
vedtak har forvaltningen plikt til å gi visse opplys-
ninger til parter i en forvaltningssak, f.eks. for-
håndsvarsel etter forvaltningsloven § 16 eller
underretning om vedtak etter lovens § 27. Disse
bestemmelsene kan like gjerne ses som en kon-
kretisering av veiledningsplikten eller en del av
den alminnelige saksbehandlingen, se punkt 17.3.

Kommuner og fylkeskommuner har en gene-
rell plikt til aktivt å informere om kommunal og
fylkeskommunal virksomhet etter kommuneloven
§ 4-1. Den pålegger også å legge til rette for at alle
kan få tilgang til slik informasjon. Bestemmelsen
gir ikke borgeren rett til en bestemt type informa-
sjon, og det er langt på vei opp til kommunen og
fylkeskommunen selv å avgjøre hva som er rele-
vant å informere om.

For statsforvaltningen har informasjonspoli-
tikk og mål for informasjonsvirksomheten kom-
met til uttrykk i veilederen Statens kommunika-
sjonspolitikk fra 2009.4 Den fremhever at en aktiv

1 NOU 1992: 21 Ikke bare ord … Statlig informasjon mot år
2000 s. 29–32. Ordet «kommunikasjon» brukes ofte i stedet
for «informasjon», og det er blitt vanlig i senere år.

2 Denne typen informasjonsvirksomhet – eller saksbehand-
ling – behandles i kapittel 22.

3 Se f.eks. Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4.
utg., Oslo 2015 s. 344.

4 Fornyings- og administrasjonsdepartementet, «Statens
kommunikasjonspolitikk», fastsatt 16. oktober 2009. 
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dialog om tjenesteutvikling og politikk er viktig
for å fremme demokratisk deltakelse og sam-
funnsdebatt. Det er et mål at alle skal få korrekt
og klar informasjon om sine rettigheter, plikter og
muligheter, og ha tilgang til informasjon om sta-
tens virksomhet. Veilederen viser at det er et mål
å ha en ganske omfattende informasjonsflyt fra
staten til borgerne. Samtidig ligger det i veilede-
rens karakter at dette er politiske mål, som ikke
alene kan danne grunnlag for rettskrav på infor-
masjon om statlig virksomhet.

Særlovgivningen har enkelte regler som påleg-
ger forvaltningen en plikt til å gi informasjon.
Etter sosialtjenesteloven 19. desember 2009 nr.
131 § 12 tredje ledd skal kommunen spre kunn-
skap om sosiale forhold og tjenester i kommunen.
Miljøinformasjonsloven 9. mai 2003 nr. 31 § 8, som
bygger på Århuskonvensjonen av 1998 og et EU-
direktiv innlemmet i EØS-avtalen, pålegger offent-
lige myndigheter av eget tiltak å gjøre miljøinfor-
masjon tilgjengelig.5

På flere områder fastsetter lovgivningen en
informasjonsplikt i situasjoner hvor det er
påkrevd for å forebygge eller hindre en aktuell
fare for skade eller tap. Atomenergiloven 12. mai
1972 nr. 28 § 16 annet ledd pålegger offentlige
organer å sikre at befolkningen får tilstrekkelig
informasjon om ulykke eller hendelse knyttet til
atomanlegg mv. Lignende regler finnes i matloven
19. desember 2003 nr. 124 § 27 første ledd når det
gjelder farer ved inntak av næringsmidler og fôr,
og i smittevernloven 5. august 1994 nr. 55 kapittel
2 om informasjon ved utbrudd av allmennfarlige
smittsomme sykdommer. Felles for disse reglene
er at de retter seg mot en enkelt forvaltningssek-
tor og gjelder ekstraordinære situasjoner.

17.2.2 Konstitusjonelle og folkerettslige 
føringer

Grunnloven § 100 sjette ledd pålegger statens
myndigheter å legge forholdene til rette for en
åpen og opplyst offentlig samtale. Etter forarbei-
dene er denne bestemmelsen ikke ment som en
selvstendig hjemmel for krav om konkret informa-
sjon, men den er en klar oppfordring til forvaltnin-
gen om å gi informasjon om sin virksomhet og
regelverk som den forvalter.6 Slik informasjon vil

bidra til å legge forholdene til rette for kvalitet og
mangfold i den offentlige debatten.

Etter Grunnloven § 112 annet ledd har bor-
gerne rett til kunnskap om naturmiljøets tilstand
og inngrep i naturen. Denne informasjonsretten
er nærmere regulert i miljøinformasjonsloven,
som må anses for å oppfylle kravene som ligger i
§ 112.

EMK art. 10 stiller etter EMDs praksis opp
visse minimumskrav til informasjon som innbyg-
gerne har krav på å vite om forvaltningens virk-
somhet. Kravet er begrunnet i det minimum av
informasjonsflyt som er nødvendig for en reell
ytringsfrihet.7 Dette kan tenkes å medføre en
informasjonsplikt i særskilte situasjoner, men ikke
en alminnelig aktiv informasjonsplikt. Et krav om
informasjon kan også følge av EMK art. 8. Dette
gjelder først og fremst informasjon som kan ha
konkret betydning for innbyggernes helse- og
livsforhold.8

17.2.3 Nordisk rett

Hverken dansk eller svensk forvaltning er pålagt
noen generell informasjonsplikt i lov.

I Finland er en slik informasjonsplikt nedfelt i
lag 21. mai 1999/621 om offentlighet i myndig-
heternas verksamhet 20 §. Bestemmelsen påleg-
ger finske myndigheter en generell plikt til å infor-
mere borgerne om forvaltningens virksomhet og
tjenester, og å opplyse om rettigheter og plikter
som er knyttet til deres virkeområde. Formålet er
å sikre mest mulig åpenhet. I det øyemed er for-
valtningsorganene pålagt ved behov å «samman-
ställa handböcker, statistik och andra publikatio-
ner samt datamaterial om sina tjänster, beslutspra-
xis samt om samhällsförhållandena och samhälls-
utvecklingen inom sitt verksamhetsområde».

17.2.4 Bør en generell informasjonsplikt 
lovfestes i forvaltningsloven?

At det offentlige gir informasjon til borgerne, tje-
ner til å oppfylle særlig to formål. For det første
bidrar informasjon om det offentlige til en gjen-
nomsiktig forvaltning i tråd med offentlighetsprin-
sippet. Dette er viktig i et demokratiperspektiv.

5 Konvensjon 25. juni 1998 om tilgang til informasjon, med-
virkning i beslutningsprosesser og tilgang til domstolene
(Århuskonvensjonen) og EØS-avtalen vedlegg XX nr. 1b
(direktiv 2003/4/EF om offentlig tilgang.til miljøinforma-
sjon).

6 NOU 1999: 27 Ytringsfrihed bør finde Sted s. 344.

7 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 344 og Jørgen Aall, Rettsstat og menneskerettig-
heter, 5. utg., Bergen 2015 s. 310–313. Se også EMDs dom
19. februar 1998 Guerra mfl. mot Italia.

8 EMDs dom 19. februar 1998 Guerra mfl. mot Italia og
EMDs dom 9. juni 1998 McGinley og Egan mot Storbritan-
nia. Se også Jørgen Aall, Rettsstat og menneskerettigheter, 5.
utg., Bergen 2015 s. 310–313.
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Informasjon fra forvaltningen kan gi borgerne
oversikt over hva som foregår i forvaltningen, og
hvordan den driver sin virksomhet. En transpa-
rent stat og kommune kan fremme tillit til sam-
funnsinstitusjonene og gi bedre grunnlag for et
demokratisk ordskifte om utviklingen videre. For
det annet kan informasjon fra det offentlige bidra
til folkeopplysning slik at enkeltpersoner og pri-
vate næringsdrivende i større grad kan ivareta
egne interesser og behov. På denne bakgrunn kan
det sies at informasjonsflyt fra forvaltningen er
viktig for et velfungerende samfunn og demokrati.

Spørsmålet for utvalget er om dette tilsier å lov-
feste en generell regel om aktiv informasjonsplikt
i forvaltningsloven. En slik regel vil da komme i
tillegg til reglene som allerede følger av kommu-
neloven, målene i Statens kommunikasjonspoli-
tikk og innsynsreglene i offentleglova. Formålet
med regelen vil være å gi organer for stat og kom-
mune en plikt til å drive en aktiv kommunikasjon
som ikke er begrenset til bestemte temaer eller
situasjoner eller bestemte forvaltningsorganer
eller adressatgrupper.

Utvalget viser til at forvaltningen i dag driver
en ganske omfattende informasjonsvirksomhet,
gjennom informasjonsskriv, brosjyrer, internett
og media for øvrig. Trolig strekker forvaltningen
seg i praksis lenger enn det som rettslig sett er
påkrevd etter kommuneloven og spesiallovgivnin-
gen. I tillegg kommer en passiv informasjonsflyt
gjennom innsynsbegjæringer etter offentleglova.
Hvilket behov en generell regel om informasjons-
plikt vil dekke, er derfor noe uklart.

En generell informasjonsplikt vil innebære at
alle forvaltningsorganer må sørge for at allmenn-
heten informeres om organets alminnelige virk-
somhet, om regler og viktige saker på organets
område og om særskilte situasjoner som oppstår,
f.eks. en ulykke eller systemfeil hos organet. En
aktiv informasjonsplikt kan dessuten bidra til å
aktualisere den passive informasjonsplikten som
ligger i innsynsreglene, f.eks. fordi private kan bli
kjent med forhold det er verdt å undersøke nær-
mere ved å be om innsyn. En informasjonsplikt for
det offentlige vil likevel tilføre samfunnet noe
annet enn det innsynsretten bidrar til, idet bor-
gerne får informasjon uten å måtte be forvaltnin-
gen om den i det enkelte tilfellet, og fordi forvalt-
ningsorganet selv tar stilling til hvilken informa-
sjon som skal ut.

En lovfestet alminnelig informasjonsplikt kan
bevisstgjøre forvaltningsorganer og tjenesteper-
soner om at det er viktig å informere borgerne
aktivt om virksomheten, og det kan legge til rette
for utkrystallisering av prinsipper for god informa-

sjons- og opplysningspraksis. Dermed kan forvalt-
ningen også bli mer bevisst på hva slags informa-
sjon som er relevant å dele, og hvordan informa-
sjon best kan deles. Hvis offentlige organer gir for
mye eller for lite gjennomarbeidet informasjon, vil
det kunne utgjøre en form for støy som innbyg-
gerne ikke kan nyttiggjøre seg.

Endelig vil en lovfesting vil kunne fungere
som et signal til forvaltningen og samfunnet om at
forvaltningsvirksomheten som den store hovedre-
gelen skal være gjennomsiktig. Det kan ha posi-
tive virkninger både for hvordan forvaltningen
opptrer på andre områder, som f.eks. ved praktise-
ring av innsynsreglene, og for innbyggernes opp-
fatning av og tillit til forvaltningen.

På den annen side er det en fare for at en
alminnelig informasjonsplikt utelukkende vil fun-
gere som en signalbestemmelse. Utformes rege-
len slik at informasjonsplikten kan variere med
ulike situasjoner og ulike opplysninger, og i noen
grad med det enkelte forvaltningsorganets
arbeidssituasjon og reelle kommunikasjonsmulig-
heter, vil bestemmelsen måtte bli svært vag, som
f.eks. den tilsvarende bestemmelsen i kommune-
loven. Mens plikten etter kommuneloven påhviler
kommunen som sådan, vil en informasjonsplikt
etter forvaltningsloven naturlig rette seg mot det
enkelte organ. Det kan dels gjøre plikten og den
motsvarende rettigheten enda vagere, ettersom
det blir opp til hvert enkelt forvaltningsorgan selv
å avgjøre hvordan informasjonsplikten skal prakti-
seres. Dels kan det gå for langt i å legge en plikt til
å informere på det enkelte organ. Det er en risiko
for at lovfesting av en alminnelig informasjons-
plikt for forvaltningsorganer kan gi innbyggere
som er oppmerksomme på denne bestemmelsen,
urealistiske forventninger om hvor mye og hvil-
ken informasjon forvaltningsorganene vil gi av
eget tiltak. I så fall kan det hevdes at det er lite å
vinne med å lovfeste en alminnelig informasjons-
plikt.

En bestemmelse om informasjonsplikt vil
skille seg fra de fleste andre regler i loven ved at
den ikke vil gjelde behandlingen av en eller flere
konkrete forvaltningssaker, men i stedet regulere
forvaltningsorganenes mer generelle virksomhet.
Til sammenligning hører en informasjonsplikt for
kommunene hjemme i kommuneloven fordi loven
søker å regulere kommunenes virksomhet som
sådan, ikke behandlingen av kommunale enkelt-
saker. Spørsmålet om å lovfeste en alminnelig
informasjonsplikt i forvaltningsloven henger der-
for sammen med hvilken ramme loven generelt
bør ha.
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Utvalget ser at det kan være gode grunner til å
lovfeste en generell informasjonsplikt, men har
blitt stående ved ikke å foreslå en slik lovfesting i
forvaltningsloven. Utvalget har da lagt vekt på at
det ikke er noe klart behov for en slik regel, og at
den i tilfelle vil bli vag eller egnet til å gi borgerne
urealistiske forventninger om sine rettigheter og
forvaltningens plikter. Utvalget har også tatt i
betraktning at forvaltningsorganenes veilednings-
plikt går langt i å legge til rette for at borgerne får
den informasjonen de trenger, og det kan bidra til
å oppfylle veiledningsplikten at forvaltningsorga-
ner f.eks. deler aktuell og praktisk informasjon på
sine hjemmesider.

17.3 Forvaltningsorganers alminnelige 
veiledningsplikt

17.3.1 Innledning

Formålet med veiledningsplikten er – i første
rekke med utgangspunkt i en konkret situasjon –
å gjøre det enklere for den enkelte å skaffe seg
oversikt over sine rettigheter og plikter og forvalt-
ningens saksbehandlingsrutiner, og dermed gjøre
det enklere å ivareta sine interesser. Veiledning
kan ses som en service, noe som også er med på å
skape tillit til forvaltningen. I tillegg kan veiled-
ningsplikten bidra til å effektivisere saksbehand-
lingen, f.eks. ved at sakene så tidlig som mulig blir
godt nok opplyst. For eksempel vil en riktig utfylt
søknad kunne gjøre behandlingen raskere og
spare forvaltningen for klagesaker. Veilednings-
plikten bidrar dermed til å ivareta den enkeltes
rettssikkerhet og til å fremme en god og effektiv
forvaltning. Samtidig kan det være kostnadskre-
vende å yte veiledning, ettersom veiledningen i
mange tilfeller legger beslag på tjenestepersoners
tid og kapasitet.

Veiledningsplikten må derfor utformes etter
en avveining av den enkeltes behov for veiledning
mot forvaltningens ressursbruk. Konkret reiser
det seg for det første spørsmål om virkeområdet
for veiledningsplikten, både hvilke saker den bør
gjelde for, og hvem som bør ha rett til veiledning.
For det annet er det spørsmål om hva det skal gis
veiledning om og i hvilket omfang, og hvordan det
bør skje.

Utenfor den alminnelige veiledningsplikten
som skal drøftes her, faller veiledning som ikke
gjelder forholdet til rettsregler eller det offentli-
ges egen virksomhet, men som i stedet søker å
sette den enkelte i stand til å innrette sin virksom-
het eller livsførsel på en bedre måte for seg. Dette
omfatter mye av landbruksmyndighetenes tradi-

sjonelle rådgivning og rådgivningstiltak og innen-
for velferdsretten familievernkontorenes rådgiv-
ning (lov 19. juni 1997 nr. 62 om familievernkonto-
rer § 1), barneverntjenestens veiledning (barne-
vernloven 17. juli 1992 nr. 100 § 4-4 første ledd),
og opplysning, råd og veiledning fra sosialtje-
nesten (sosialtjenesteloven 18. desember 2009 nr.
131 § 17) eller fra kommunen om helse og omsorg
(helse- og omsorgstjenesteloven 24. juni 2011 nr.
30 § 3-3). Slik veiledning – faglig rådgivning, som
det iblant kalles – er en særskilt oppgave for for-
valtningen på enkelte sakområder og bygger på
den enkelte lov på området. Veiledningsplikten
etter forvaltningsloven kan imidlertid få betyd-
ning når det gjelder orientering om hva slags fag-
lig rådgivning den enkelte kan ha rett til.

17.3.2 Gjeldende rett

17.3.2.1 Veiledningsplikt etter forvaltningsloven

Forvaltningsloven § 11 første ledd slår fast at for-
valtningen har en alminnelig veiledningsplikt
innenfor sitt sakområde. Den er ikke begrenset til
saker som kan munne ut i enkeltvedtak. Veiled-
ningsplikten oppstår likevel bare i forbindelse
med en konkret sak eller der noen spør eller kom-
mer i kontakt med forvaltningen i et aktuelt tilfelle
som har betydning for ham eller henne.9

Rett til «veiledning» innebærer en rett til noe
mer enn ren informasjon. En aktuell form for vei-
ledning er å legge til rette for hvordan borgerne
enkelt kan søke om goder eller tillatelser, og det
kan i stor grad gjøres digitalt på forvaltningsorga-
nets hjemmeside. Veiledningsplikten går ikke så
langt som til å gi omfattende hjelp, bistand eller
rådgivning.10 Forvaltningen skal ikke være den
enkeltes advokat, talsperson eller fullmektig. For-
valtningsorganet kan tilpasse den veiledningen
det gir, til organets situasjon og kapasitet, men
også til personlige forhold knyttet til den private
som trenger veiledning. Overfor parter i forvalt-
ningssaker må forvaltningen av eget tiltak vur-
dere behovet for veiledning (fvl. § 11 annet ledd).

Veiledningsplikten skal være privatpersoners
primære rettshjelpsgrunnlag. Formålet er at vei-

9 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 347 og Torstein Eckhoff og Eivind Smith, For-
valtningsrett, 11. utg., Oslo 2018 s. 208. Mest utførlig om
veiledningsplikten nå Camilla Bernt og Jan Fridthjof Bernt,
God forvaltningsskikk, Oslo 2018 kapittel 4 (s. 75–118).

10 Erling Sandene, «Forvaltningsorganenes veiledningsplikt –
forvaltningsloven § 11», i: Samfunn Rett Rettferdighet. Fest-
skrift til Torstein Eckhoffs 70-årsdagen, Oslo 1986 s. 553–562
(s. 555).
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ledning skal gjøre det mulig for den private å iva-
reta sine interesser på egen hånd. Det er årsaken
til at en part bare har krav på rettshjelp etter retts-
hjelploven der bistand til å ivareta ens interesser
ikke kan dekkes av veiledningsplikten etter for-
valtningsloven.11 Dessuten vil en kostnad til retts-
hjelp som oftest ikke bli ansett som «nødvendig»
etter forvaltningsloven § 36 og gi rett til dekning
for sakskostnader hvis parten kunne ha fått dek-
ket informasjonsbehovet gjennom veiledning.

Forvaltningslovforskriften kapittel 2 har nær-
mere regler om hvordan veiledningen skal gis.
Forskriften bestemmer bl.a. at forvaltningsorga-
net selv avgjør om veiledning skal gis skriftlig
eller muntlig (§ 2), hvilket innhold offentlige søk-
nadsskjemaer skal ha (§ 5), og hvordan veiled-
ning skal gis til parter med motstridende interes-
ser (§ 6). I praksis har forvaltningsorganet relativt
stor frihet til å bestemme når og hvordan veiled-
ning skal gis, så lenge det bidrar til å gjøre det
mulig for private å ivareta sine interesser i en kon-
kret sak eller mer generelt.

I tillegg til den alminnelige veiledningsplikten
har forvaltningsloven enkelte utfyllende og mer
presise regler som bare gjelder i saker om enkelt-
vedtak, som § 16 om forhåndsvarsel, § 17 om
utredning og fremlegging av opplysninger og § 27
tredje ledd om hvilke opplysninger om klagead-
gangen parten skal få i underretningen om vedta-
ket. I tillegg kommer regler som bare gjelder i
saker om administrative sanksjoner, som § 48 om
informasjon om taushetsrett.

17.3.2.2 Veiledningsplikt etter særlovgivningen

Lovgivningen ellers har flere eksempler på særre-
guleringer av veiledningsplikten. Bestemmelsene
kan deles inn i forskjellige grupper:12 Noen
bestemmelser presiserer eller konkretiserer den
alminnelige veiledningsplikten i forvaltningslo-
ven, f.eks. utlendingsloven 15. mai 2008 nr. 35 § 82
og pasient- og brukerrettighetsloven 2. juli 1999
nr. 63 § 3-2, som angir hvilken konkret informa-
sjon som må gis. Veiledningsplikten etter konkur-
ranseloven 9. mars 2004 nr. 12 § 9 knytter seg til
forståelsen og praktiseringen av konkurranselo-
ven. Viltloven 29. mai 1981 nr. 38 § 6 er eksempel
på en bestemmelse som fremhever «bistand, råd
og veiledning» som en arbeidsoppgave i viltfor-

valtningen. Miljøinformasjonsloven § 10 tredje
ledd lovfester en veiledningsplikt for å hjelpe
informasjonssøkeren til å fremme et krav om mil-
jøinformasjon slik at det blir behandlet.

Andre bestemmelser pålegger forvaltningen
en utvidet veiledningsplikt ved at veiledningen
også benyttes som et virkemiddel for å oppnå
etterlevelse av lovgivningen. Et eksempel er foru-
rensningsloven 13. mars 1981 nr. 6 § 48 annet
ledd, som krever at forurensningsmyndigheten
gjennom bl.a. veiledning skal arbeide for å mot-
virke forurensning og avfallsproblemer og
fremme etterlevelse av regelverk og vedtak om
forurensning. Veiledningsplikten etter konkurran-
seloven har også denne funksjonen.

Særlovgivningen har også enkelte nærmere
bestemmelser om hvordan veiledningen skal gis,
f.eks. pasient- og brukerrettighetsloven § 3-5.
Slike regler vil gå foran de nevnte reglene i for-
valtningslovforskriften kapittel 2. Tjenesteloven
19. juni 2009 nr. 103 § 6 etablerer på grunnlag av
EØS-retten et kontaktpunkt hvor næringsdri-
vende som ønsker å etablere seg, kan henvende
seg for å få informasjon.

17.3.3 Nordisk rett

I dansk rett er det gitt regler om veiledning i for-
valtningsloven § 7. Bestemmelsen omfatter bare
saker som vil munne ut i en «afgørelse». Bestem-
melsen slår fast at forvaltningsmyndigheten skal
veilede og bistå personer som henvender seg til
dem med spørsmål innenfor myndighetens sak-
område. Videre skal den myndighet som mottar
en skriftlig henvendelse på et annet saksfelt enn
sitt eget, så vidt mulig sende denne videre til rette
myndighet. Forvaltningsloven § 7 suppleres av
det ulovfestede kravet til god forvaltningsskikk.
Dette innebærer at myndigheten skal veilede bor-
gere som den kommer i kontakt med, så fremt det
er tale om informasjon som er naturlig og relevant
for borgeren å få.13 Dette kravet gjelder generelt
og dermed også utenfor saker som anses vil
munne ut i «afgørelse».14

Den svenske förvaltningslagen har regler om
veiledning i 6 og 7 §§. Bestemmelsene fastslår at
myndighetene skal sørge for at kontakten med
borgerne er enkel og smidig. Myndighetene skal
gi den hjelp den enkelte har behov for, slik at ved-
kommende kan ivareta sine interesser. Bestem-

11 Rettshjelploven 13. juni 1980 nr. 35 § 5.
12 Hans Petter Graver, «Konkurransetilsynets veilednings-

plikt på bakgrunn av forvaltningens alminnelige veiled-
ningsplikt», Tidsskrift for forretningsjus, 2004 s. 187–205 (s.
189).

13 Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, Køben-
havn 2013 s. 260–261.

14 Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, Køben-
havn 2013 s. 264.



248 NOU 2019: 5
Kapittel 17 Ny forvaltningslov
melsene skiller ikke mellom veiledning til perso-
ner som selv tar kontakt med forvaltningsorganet,
og personer som forvaltningen oppdager har
behov for hjelp. Veiledningen skal være tilpasset
spørsmålets art, den enkeltes behov og myndig-
hetens virksomhet. Veiledning skal gis så snart
som mulig. Bestemmelsen i 7 § fastsetter at et for-
valtningsorgan skal være tilgjengelig for kontakt
med den enkelte og gi informasjon om når den er
tilgjengelig. I Sverige anses veiledning som en del
av et overordnet krav om service, jf. paragrafover-
skriften i 6 §.

Den finske förvaltningslagen har en bestem-
melse om alminnelig veiledningsplikt i 8 §. Denne
fastsetter at forvaltningsorganene innenfor ram-
mene av sin myndighet og etter behov skal gi den
enkelte informasjon om hvordan deres saker (för-
valtningsärende) vil bli behandlet. Forvaltningsor-
ganene skal besvare spørsmål og henvendelser
om saken. Hvis vedkommende har henvendt seg
til feil organ, skal han eller hun om mulig henvises
til rett organ. Slik veiledning skal være gratis. Den
finske loven fastsetter også et serviceprinsipp i
7 §, som innebærer at den som henvender seg til
forvaltningen, om mulig skal få tilstrekkelig ser-
vice.

17.3.4 Behovet for endring 
i veiledningsplikten

Forvaltningsloven § 11 ble utformet i en tid da vei-
ledning i stor grad skjedde på forvaltningsorga-
nets kontor, per brev eller på telefon. I dag skjer
mye veiledning digitalt – enten via generell infor-
masjon på forvaltningsorganets nettside, via infor-
masjonstekst i en annen digital løsning eller ved
hjelp av digitale samtaler (f.eks. chat) på forvalt-
ningsorganets nettsider eller i sosiale medier der
organet er til stede. Slike digitale løsninger er vik-
tige verktøy for å effektivisere veiledningen og nå
ut til flere borgere. Veiledningsplikten slik den er
formulert i dag, stiller ingen krav til måten veiled-
ningen gis på, og hindrer dermed ikke digital vei-
ledning. Det kan imidlertid spørres om veiled-
ningsplikten alene kan oppfylles gjennom infor-
masjon på nettsider og i andre digitale løsninger.
Dette kommer utvalget tilbake til nedenfor.

Synspunkter som utvalget har fått, viser at det
knytter seg ulike erfaringer og meninger til vei-
ledningsplikten.15 Enkelte forvaltningsorganer
opplever at veiledningsplikten er for omfattende
og legger beslag på for mye tid og ressurser.
Andre mener at veiledningsplikten i forvaltningen

nedprioriteres til skade for bl.a. ressurssvake
grupper. Noen ønsker en mer presis bestemmelse
om veiledningsplikt, mens andre ønsker en mer
overordnet prinsippbestemmelse som kan tilpas-
ses situasjonen i den enkelte sak. Innspillene bely-
ser den spenningen som kan sies å ligge i en lov-
festet veiledningsplikt, hvor hensynet til den
enkelte må avveies mot en forsvarlig ressursbruk.

I flere offentlige rapporter fra de senere år er
det blitt reist kritikk mot at enkeltpersoner får for
lite eller feilaktig informasjon om sine rettighe-
ter.16 Særlig gjelder dette veiledning om hva en
person typisk kan ha krav på i gitte situasjoner.17

Det er også blitt fremhevet at rettighetene i
dagens velferdsstat ikke er like tilgjengelige for
de ressurssvake som for de ressurssterke.18 I en
rapport fra 2008 konkluderte Direktoratet for for-
valtning og ikt (Difi) med at veiledningsplikten
ikke ble tilfredsstillende praktisert.19 Etter Difis
oppfatning hadde dette flere årsaker. En hovedår-
sak antas å være manglende kunnskap og kapasi-
tet hos dem som veileder. Det er også grunn til å
tro at veiledningsplikten er for lite kjent, både
blant tjenestepersonene og blant dem som har
krav på veiledning. I tillegg kan det offentlige bli
oppfattet som en motpart. Difi-rapporten vurderer
også mulige forslag til forbedring, som ulike grup-
per har hatt forskjellig syn på.20 Rapporten viser
imidlertid at offentlige organer ser ut til å ønske
flere ressurser til selv å gi bedre veiledning, frem-
for en endring av innholdet i den veiledningsplik-
ten som i dag gjelder.

Utvalget mener det er grunn til å videreføre en
regel om alminnelig veiledningsplikt i forvalt-
ningsloven. Plikten bidrar til en serviceinnstilt for-

15  Se kapittel 3 om utvalgets arbeid.

16 SOMB-2008-39 og Dokument 3:10 (2011–2012) Riksrevisjo-
nens undersøkelse om effektiv ressursutnyttelse i NAV s.
12.

17 Runar Narvland, «Betydningen av svikt i NAVs veilednings-
plikt», Tidsskrift for Erstatningsrett, forsikringsrett og vel-
ferdsrett, 2013 s. 26–47 (s. 27–31). Se også sluttrapporten
fra ekspertgruppen som gjennomgikk NAV i 2015: «Et NAV
med muligheter, bedre brukermøter, større handlingsrom
og tettere på arbeidsmarkedet» kapittel 1 og punkt 9.6.2. 

18 Erik Keiserud, «Rettsstaten – mellom prinsipper og prak-
sis», Kritisk juss, 2016 s. 62–76 (s. 76) og Siri Andersen
Enge, «Vanskeligstilte og personer med rusproblemer i
møte med offentlig forvalting – hva er utfordringen?», Kri-
tisk juss, 2015 s. 127–129 (s. 128).

19 Difi-rapport 2008:1 Kartlegging av rådgivnings- og konflikt-
løsningstilbud i Norge s. 94–95. Særlig gjelder dette områ-
det for sosiale saker, helserett, trygd- og pensjon, barne-
vern og utlendingssaker. Rapporten viser imidlertid også at
veiledningen oppfattes som mangelfull ved andre forvalt-
ningssaker.

20 Difi-rapport 2008:1 s. 100 flg. Hva som bør prioriteres av
rettshjelp, rådgivningskontorer og ressurser til offentlig
veiledning, vil ikke bli forfulgt videre her.
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valtning, som kan øke tilliten blant borgerne. God
veiledning på et tidlig trinn kan gjøre at sakene
blir raskere behandlet i første instans, og at man
unngår en klage over vedtaket. Selv om veiledning
kan ta tid og kreve ressurser, kan det gjøre at
saksbehandlingen på et senere stadium kan gjen-
nomføres mer effektivt. For øvrig bør det, som i
dag, etter behov kunne fastsettes avvikende
regler om veiledning i lovgivningen på det enkelte
forvaltningsområde, for det tilfellet at sakstypen
organene arbeider med, fordrer det.

For utvalget blir spørsmålet på denne bak-
grunn først og fremst om veiledningsplikten kan
uttrykkes tydeligere, slik at tjenestepersoner let-
tere får kunnskap om hvilken veiledning de både
må og ikke må yte. Utvalget vil imidlertid også
vurdere behovet for enkelte mindre realitetsjuste-
ringer som kan effektivisere veiledningen for den
enkelte og forvaltningen.

17.3.5 Veiledningspliktens generelle 
virkeområde – for hvem og når bør den 
gjelde?

Forvaltningsorganer har etter forvaltningsloven
§ 11 en alminnelig veiledningsplikt innenfor sitt
sakområde. Det innebærer bl.a. at veilednings-
plikten gjelder generelt for alle sakstyper som er
omfattet av forvaltningslovens virkeområde, og at
retten til veiledning både gjelder i og utenfor kon-
krete saker som forvaltningen har til behandling.

Virkeområdet for veiledningsplikten kan i
prinsippet knyttes opp mot og eventuelt begren-
ses mot konkrete sakstyper, situasjonstyper og
formen for kontakt med forvaltningen. I så fall vil
det bare være visse typer saker, situasjoner eller
kontaktformer som utløser plikten til å veilede.

Et nærliggende spørsmål er om veilednings-
plikten bare bør gjelde i konkrete saker som gjel-
der eller kan resultere i et enkeltvedtak som ved-
kommende blir berørt av. Det er gjerne disse
sakene som betyr mest for den enkelte, noe som
kan tilsi at veiledningen bør konsentreres om
dem. Dette vil igjen kunne frigjøre noe kapasitet
hos forvaltningsorganene.

En slik avgrensning kan imidlertid være van-
skelig å praktisere, bl.a. fordi det på et tidlig tids-
punkt kan være uklart om det forholdet det gjel-
der, kan lede til et enkeltvedtak. Enda viktigere er
at det ofte er behov for veiledning i god tid før en
slik sak er innledet. Ikke sjelden trenger borgerne
informasjon om anvendelsen av generelle regler
som forvaltningsorganet administrerer. Etter
omstendighetene kan den enkelte også ha behov
for veiledning om andre virkemidler som forvalt-

ningsorganet rår over, som f.eks. ved ren tjeneste-
yting.

Utvalget foreslår derfor ikke å begrense veiled-
ningsplikten til å gjelde saker om enkeltvedtak, og
går i stedet inn for å videreføre veiledningsplik-
tens generelle virkeområde. Sakstypen kan likevel
ha betydning for hvor omfattende veiledning som
bør gis i de ulike tilfellene, jf. punkt 17.3.6. Dessu-
ten kan unntak fra dette utgangspunktet følge av
loven selv eller av særlovgivningen, jf. for så vidt
kapittel 27 om avtaler og eierrådighet, hvor utval-
get foreslår et slikt unntak.

Selv om veiledningsplikten som utgangspunkt
bør gjelde i alle saker som omfattes av lovens
generelle virkeområde, er det ikke gitt at alle
under enhver omstendighet skal ha krav på vei-
ledning. Det kan vurderes om veiledningsplikten
bør underkastes enkelte begrensninger med hen-
syn til hvem som har krav på veiledning, og under
hvilke omstendigheter plikten til å veilede skal
inntre.

Et første spørsmål er om veiledningsplikten
bare bør gjelde overfor for dem som tar kontakt
med forvaltningsorganet, eller om organet også
bør ha plikt til å oppsøke personer som det av
ulike grunner antar kan ha behov for veiledning –
en slags aktiv veiledningsplikt. Sistnevnte vil være
en betydelig utvidelse i forhold til gjeldende rett,
og det ligger nær å anta at dette vil kunne bli sær-
lig ressurskrevende for forvaltningsorganene. På
den annen side åpner digital kommunikasjon og
elektroniske tjenester for informasjonsdeling for
at veiledning kan skje på andre måter enn tidli-
gere. Antakelig kan digitale løsninger gjøre det
mulig for forvaltningsorganer å rette henvendel-
ser med informasjon direkte til den enkelte bor-
ger, f.eks. basert på at organet digitalt har mottatt
relevante opplysninger om borgerne. Slike opplys-
ninger kan f.eks. vise at vedkommende oppfyller
vilkårene for tildeling av et gode eller at han eller
hun står i fare for å rammes av et negativt vedtak,
f.eks. et tilbakebetalingskrav. Digitaliseringen
åpner i alle fall for en viss oppsøkende veiledning
fra forvaltningen uten at det behøver å kreve store
administrative ressurser.

Utvalget mener dette er muligheter som for-
valtningen bør overveie å utnytte i større grad enn
det skjer i dag, men vil likevel ikke foreslå å utvide
veiledningsplikten slik at den medfører en plikt til
oppsøkende virksomhet. Det er usikkert når det
vil være reelt behov for oppsøkende virksomhet,
og det kan etter omstendighetene være vanskelig
å avgrense kretsen av dem som på denne måten
skal oppsøkes. Å strekke veiledningsplikten så
langt kan dessuten medføre et visst press i retning
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av å benytte personopplysninger i ulike sammen-
henger. Prinsipielt er det spørsmål hvor langt man
bør gå i å legge ansvar på det offentlige og frita
den enkelte fra å følge opp sin egen situasjon.
Hvis det offentlige svikter i en slik aktiv veiled-
ningsplikt, blir det spørsmål om denne svikten
skal gå ut over den enkelte. I den grad det anses
hensiktsmessig med en aktiv, oppsøkende veiled-
ningsplikt på enkelte sakområder, kan det gis
regler om det i særlovgivningen.

Et annet spørsmål er om det at noen henven-
der seg til forvaltningsorganet, uten videre bør
utløse veiledningsplikt for forvaltningsorganet.
Utvalget mener at en forutsetning for at veiled-
ningsplikten skal inntre, må være at henvendelsen
ikke bare er en meningsytring eller av rent infor-
mativ art. Derimot bør det som utgangspunkt
utløse plikt til å veilede dersom henvendelsen
inneholder et spørsmål av betydning for vedkom-
mendes rettsstilling innenfor forvaltningsorga-
nets ansvarsområde, som vedkommende har et
reelt behov for å få avklart. Behovet må være sak-
lig, dvs. begrunnet i vedkommendes egen retts-
stilling (eventuelt rettsstillingen til den henvendel-
sen skjer på vegne av). Det bør på den annen side
være uten betydning om henvendelsen skjer i
anledning en forestående eller pågående forvalt-
ningssak, men dette kan påvirke hva slags og hvor
omfattende veiledning som skal gis, jf. punkt
17.3.6. Eksempelvis vil et reelt behov for veiled-
ning være til stede når en næringsdrivende tar
kontakt med skattemyndighetene for å få informa-
sjon om reglene om merverdiavgift, men ikke hvis
en student ønsker informasjon til å besvare en
oppgave i lærings- eller eksamensøyemed.

Også andre enn dem som er direkte berørt av
myndighetshandlinger, kan ha et behov for veiled-
ning som bør utløse veiledningsplikt, f.eks.
naboen til en tomt der det er søkt om en tillatelse
etter plan- og bygningsloven. Selv om en veiled-
ningsplikt overfor andre interesserte enn partene
i saken kan gi forvaltningsorganet merarbeid, kan
dette komme til nytte i saksutredningen og even-
tuelt forebygge en klagesak. Selv parter som er
representert med advokat, kan ha et reelt behov
for veiledning, også der det er advokaten som
henvender seg til forvaltningsorganet. Det bør
imidlertid ha betydning for omfanget av organets
veiledning at det er en advokat på den andre
siden, f.eks. slik at organet lettere kan henvise
advokaten til selv å studere tilgjengelige rettskil-
der eller litteratur. Som utgangspunkt skal en
advokat kjenne til både regelsettet på saksfeltet og
hvordan saksbehandlingen foregår. Advokaten
kan likevel ha behov for å bli orientert om forvalt-

ningspraksis på området og nærmere rutiner for
saksbehandlingen ved organet, og for forvalt-
ningsorganet kan det være mer effektivt å gi slik
veiledning overfor advokaten enn overfor advoka-
tens klient.

På denne bakgrunn mener utvalget at spørs-
målet om hvem som skal ha krav på veiledning,
ikke bør bero på sakens art eller den enkeltes for-
melle status. Det avgjørende må være om den
enkelte har et legitimt behov for veiledning, enten
det er en part eller andre.

17.3.6 Veiledningens art og omfang

Veiledning etter gjeldende forvaltningslov kan gå
ut på å orientere om hvilke rettsregler som er
aktuelle, og hvilken forståelse av dem som forvalt-
ningsorganet legger til grunn. Den kan også
gjelde hvilke rutiner som gjelder for saksbehand-
lingen, og hvor lang tid behandlingen kan ventes å
ta, hvilke faktiske opplysninger som kan ha betyd-
ning for resultatet, og hvordan krav eller påstan-
der (anførsler) kan eller må underbygges. Dessu-
ten kan det være aktuelt å veilede om retningslin-
jer, kriterier og avveininger knyttet til organets
skjønnsutøving. Veiledningen kan også gjelde
virkningene av et eventuelt forvaltningsvedtak.
Utvalget mener at veiledningsplikten i prinsippet
fortsatt bør omfatte alt dette. I den enkelte sak kan
det bero på forskjellige forhold hva forvaltningsor-
ganet skal veilede om, og hvilket omfang veiled-
ningen skal ha.

Forvaltningsorganet bør også som i dag bare
ha plikt til å veilede om forhold som faller innenfor
organets eget ansvarsområde. Dette har gode
grunner for seg. Et organ kan ikke forventes å ha
god nok oversikt over regler og praksis på alle
samfunnsområder.

Får forvaltningsorganet spørsmål eller en hen-
vendelse som ligger utenfor dette området, er
regelen i dag at organet «om mulig» skal henvise
vedkommende til riktig forvaltningsorgan, jf. fvl.
§ 11 fjerde ledd. Utvalget antar at folk ofte vil ha en
rimelig forventning om at de blir hjulpet videre
dersom de har henvendt seg til feil forvaltningsor-
gan. Dersom organet ikke er i stand til å finne ut
hvilket organ som egentlig er rett instans for hen-
vendelsen, vil det ofte kunne henvise vedkom-
mende til et annet organ – eller et servicesenter –
for videre hjelp. Det kan imidlertid forekomme at
henvendelsen er så uklar eller vanskelig å forstå
at forvaltningsorganet rent faktisk ikke er i stand
til å hjelpe borgeren videre. Det kan ikke inne-
bære et regelbrudd om organet da ikke henviser
borgeren til et organ som mer eller mindre tilfel-



NOU 2019: 5 251
Ny forvaltningslov Kapittel 17
dig ville kunne veiledet. På denne bakgrunn fore-
slår utvalget å opprettholde gjeldende regel. Det
elektroniske kontaktpunktet etter tjenesteloven
19. juni 2009 nr. 103 § 6 må imidlertid være utfor-
met slik at det om nødvendig bringer videre alle
henvendelser til det relevante forvaltningsorga-
net.

Veiledning om forhold som er regulert av
generelle rettsregler under forvaltningsorganets
ansvarsområde, vil knytte seg til hvilke regler som
gjelder, hvordan de skal forstås, og hvilke faktiske
forhold som har betydning når de skal anvendes.

Gjelder henvendelsen forhold som blir regu-
lert ved enkeltvedtak, har det betydning for vei-
ledningens innhold og omfang hvilket stadium det
er tale om; veiledningen vil være ulik avhengig av
om det er før en sak er innledet, under saksforbe-
redelsen eller etter at det er truffet vedtak. Hva
forvaltningsorganet konkret har grunn til å ta opp
i veiledningen, vil avhenge av hvor konkret og
presis henvendelsen er, og i hvilken grad organet
kan regne med at vedkommende har forkunnska-
per om spørsmålene. Veiledningen bør altså være
brukerrettet.

Før sak er innledet, vil det særlig være aktuelt
å veilede om hvordan en sak kan komme i stand,
og gi generell juridisk og praktisk veiledning om
hovedinnholdet i aktuelle rettsregler, saksbehand-
lingen og forvaltningsskjønnet. Dette kan avklare
om vedkommende har noe å vinne på å sende en
søknad eller på annen måte ta initiativ til en for-
valtningssak. Særlig vil det ofte være nyttig å vei-
lede om hvilke opplysninger som bør gis i en søk-
nad eller ved utfylling av søknadsskjema. En slik
veiledning kan i stor grad gis digitalt på forvalt-
ningsorganets nettside og kombineres med
muligheter for nærmere spørsmål og svar ved
elektronisk kommunikasjon. Uriktig eller mangel-
full utfylling bidrar til å forsinke saksbehandlin-
gen og kan føre til en unødvendig klagesak. Ved
bruk av søknadsskjemaer bør slike opplysninger
gis i tilknytning til skjemaet, og digitale skjemaer
kan utformes slik at uriktig eller mangelfull utfyl-
ling er til hinder for innsending. Ved bruk av digi-
tale skjemaer som ikke gjelder strengt regel-
bundne vedtak, bør det være en egen rubrikk for
eventuelle supplerende opplysninger utover det
som skjemaet direkte ber om. Overhodet gjelder
at ved automatisert saksbehandling må den nød-
vendige veiledning for å sikre at alle relevante fak-
tiske opplysninger blir lagt frem, innarbeides i
dataprogrammet.

Når en sak er innledet, kan det fortsatt være
behov for generell juridisk veiledning, særlig
overfor andre parter eller interesserte enn den

som har innledet saken. Slik veiledning kan også
være aktuell overfor en part som later til å ha
begrenset sin søknad mer enn formålet med søk-
naden tilsier. Er et innlegg i saken uklart, eller
synes det å bygge på misforståelser, feil eller
unøyaktigheter, kan det være behov for veiledning
for å få vedkommende til å rette opp det som for-
valtningsorganet ikke selv kan gjøre uten videre.
Dette har særlig betydning ved behandlingen av
en klagesak.

Når vedtak er truffet, vil den alminnelige vei-
ledningsplikten kunne ha mindre betydning.
Begrunnelsen for vedtaket vil vise hvilke rettsre-
gler og hvilket faktisk saksforhold det bygger på,
og de hovedsynspunktene som har vært avgjø-
rende for et eventuelt forvaltningsskjønn. I under-
retningen om vedtaket vil det bli gitt informasjon
om klageadgang, klagefrist, klageinstans og frem-
gangsmåten ved klage – se nærmere punkt 23.3.
Behovet for ytterligere veiledning vil i praksis
være begrenset, men kan trolig lettest tenkes
overfor interesserte som har klagerett uten at de
var parter ved saksbehandlingen i første instans.
Samtidig er det ikke upraktisk at den som får et
vedtaket rettet mot seg, ønsker ytterligere infor-
masjon om saken og tar kontakt med forvaltnings-
organet for å høre om hva som kan eller vil skje
videre. Den som er misfornøyd med vedtaket, vil
antakelig gi uttrykk for det, og det kan da ligge i
kortene at vedkommende ønsker en utdyping av
begrunnelsen og informasjon om hvilke utsikter
en klage eller en mer begrenset søknad kan ha.

Det ligger i dette at omfanget av veilednings-
plikten først og fremst bør variere etter hvilket
behov den enkelte har for veiledning. Dette vil
bl.a. bero på hvilke forhåndskunnskaper vedkom-
mende besitter, hvor ressurssterk eller ressurss-
vak vedkommende er, og om vedkommende er
representert ved advokat eller annen rettshjelper.
Behovet kan også variere etter hvilket sakområde
henvendelsen gjelder. Spesielt viktig er at veiled-
ningen ikke er egnet til å villede, men at den setter
parten i stand til å gjøre de grep som er nødvendig
for at han eller hun har best mulig utsikt til å
oppnå ønsket resultat. Veiledningsplikten bør der-
for ikke anses oppfylt hvis svaret er riktig så langt
det rekker, men likevel gir et misvisende bilde av
den privates aktuelle situasjon og rettsstilling. Det
vil f.eks. ikke være tilstrekkelig å veilede om en
bestemt ytelse som personen spør om, hvis til-
grensende støtteordninger kan være til vel så god
hjelp for søkeren.

Veiledningspliktens omfang bør også ses i lys
av henvendelsens karakter. Den som har kon-
krete problemer og spørsmål, kan forvente mer
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omfattende og detaljert veiledning enn den som
har nokså generelle spørsmål. Jo mindre situasjo-
nen knytter seg til en forestående eller pågående
sak, jo mer kortfattet kan forvaltningsorganet
gjøre veiledningen og begrense den av arbeids- og
kapasitetsmessige grunner. Som en tommelfin-
gerregel kan man etter utvalgets mening si at vei-
ledningsplikten ikke går lenger enn at en erfaren
medarbeider på sakområdet kan oppfylle den med
sin eksisterende kunnskap. Kreves det mer inngå-
ende undersøkelser, kommer man fort over i det
som mer naturlig hører til saksforberedelse enn
til veiledning.

Også forvaltningsorganets kapasitet og situa-
sjon for øvrig kan etter gjeldende rett påvirke vei-
ledningspliktens omfang. Det kan medføre at selv
i saker der en person med stort behov for veiled-
ning søker råd, kan forvaltningsorganet i teorien
unnlate å veilede eller iallfall bare gi begrenset
med veiledning. Satt på spissen kan et forvalt-
ningsorgan under stort arbeidspress måtte velge
mellom å behandle konkrete saker og å gi veiled-
ning. Velger forvaltningsorganet ikke å prioritere
veiledning, risikerer den enkelte å miste mulighe-
ten til å fremme sin sak for forvaltningsorganet.
Velger forvaltningsorganet derimot å prioritere
veiledning, kan de som allerede har søknader til
behandling, oppleve at saksbehandlingen tar uri-
melig lang tid.

Utvalget mener ideelt sett at en regel om kapa-
sitetsbegrensninger er uheldig i lys av veiled-
ningspliktens formål og forvaltningens oppgaver.
Samtidig er det nødvendig å erkjenne at alle for-
valtningsorganer har begrenset med ressurser,
slik at det vil kunne oppstå situasjoner hvor for-
valtningsorganet må foreta prioriteringer, iblant
på bekostning av den alminnelige veiledningsplik-
ten. Utvalget antar likevel at kapasitetshensyn
bare unntaksvis vil gjøre det umulig å gi generell
juridisk veiledning, særlig veiledning om hvordan
parten kan gå frem for å finne nødvendige infor-
masjon på egen hånd. Men er organet svært pres-
set på kapasiteten, må organet selv kunne avgjøre
når og hvordan dette gjøres. For slike situasjoner
kan det være grunn til å sikre at en automatisert
digital veiledning, typisk ved informasjon på orga-
nets nettside, er god nok til å oppfylle visse mini-
mumskrav til veiledningen uten store oppofrelser.
Utvalget anser det på denne bakgrunn hensikts-
messig å videreføre dagens regel om at veilednin-
gen kan tilpasses forvaltningsorganets situasjon
og kapasitet.

Når forvaltningsorganet behandler en sak
med en eller flere parter, har organet i dag en plikt
til av eget tiltak å vurdere behovet den enkelte har

for veiledning (jf. fvl. § 11 annet ledd første punk-
tum). Formålet med denne bestemmelsen er å
bidra til at partene i større grad klarer å ivareta
sine interesser i aktuelle saker. Utvalget foreslår at
denne regelen – innenfor rammen av forvaltnings-
organets kapasitet – skal gjelde overfor alle som
kontakter forvaltningsorganet i anledning en kon-
kret sak. Det kan bidra til at sakene blir best
mulig opplyst, og at man eventuelt kan unngå at
interesserte som ikke er part, klager.

Generelt gjelder det for både omfanget av vei-
ledningsplikten og fremgangsmåten ved veiled-
ning (jf. punkt 17.3.7) at veiledningen ikke bør
være så omfattende at tjenestepersonene i forvalt-
ningsorganet i realiteten opptrer som rådgiver,
fullmektig eller advokat for vedkommende. Dette
er det særlig viktig å unngå i saker som involverer
flere parter, og der interessemotsetninger mellom
forskjellige aktører gjør seg gjeldende. Er det
flere parter i saken, kan det være behov for å vur-
dere om de andre partene bør få samme generelle
informasjon som er gitt til en av dem. Forvalt-
ningsorganet må opptre på en måte som er foren-
lig med kravet til objektivitet og unngå at veiled-
ningen kan bli oppfattet som en forhåndsuttalelse
eller et forhåndstilsagn om myndighetsutøvingen.

17.3.7 Hvordan bør forvaltningen veilede? 
Særlig om muntlig samtale og 
personlig møte

Spørsmål og andre henvendelser som aktualiserer
veiledningsplikten, kan komme inn til forvaltnin-
gen på flere måter. Den enkelte kan ta kontakt
muntlig per telefon eller i møte, skriftlig per brev
eller i elektronisk form, eller via forvaltningsorga-
nets nettside eller egne digitale løsninger. Forvalt-
ningen kan på sin side veilede på tilsvarende
måter.

Mange veiledningsbehov kan i dag dekkes ved
hjelp av generell veiledning, enten det skjer digi-
talt på forvaltningsorganets hjemmesider eller
ved trykt materiale. Dette er særlig aktuelt for
spørsmål som ikke knytter seg til konkrete for-
hold eller saker. Når det foreligger lett tilgjengelig
generell veiledning som kan gi svar på slike hen-
vendelser, kan det forebygge enkeltstående hen-
vendelser direkte til forvaltningsorganet.

Etter gjeldende rett avgjør forvaltningsorganet
selv om veiledning skal gis skriftlig eller muntlig
(forvaltningslovforskriften § 2). Det skal legges
vekt på ønsket og behovet hos den som skal veile-
des. I praksis blir antagelig de fleste henvendelser
besvart på samme måte som de innkom til orga-
net.
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Utvalget mener at forvaltningsorganet fortsatt
bør kunne bestemme hvordan veiledning skal gis.
Dermed kan forvaltningsorganet selv legge opp til
en veiledning som er hensiktsmessig for alle
involverte. I normaltilfellene bør forvaltningsorga-
net likevel besvare en henvendelse på samme
måte som den kom inn. Den som tar telefonkon-
takt med organet, bør kunne forvente å få svaret
per telefon, og tilsvarende ved e-postkommunika-
sjon osv. Dette kan stille seg annerledes ved hen-
vendelser som fordrer et mer nyansert eller over-
veid svar. Hvis f.eks. vanskelige spørsmål blir stilt
per telefon eller via en digital chat-løsning, kan
etterfølgende skriftlig svar per brev eller e-post
være mest hensiktsmessig. Samtidig må det god-
tas at forvaltningsorganet viser til informasjon på
sine hjemmesider, dersom dette er lett tilgjengelig
og gir tilstrekkelige gode svar på forespørselen,
så lenge vedkommende har tilgang til internett.

Trass i organets alminnelige valgfrihet er det
et prinsipielt og nokså praktisk spørsmål om den
enkelte skal ha en rett til å kontakte forvaltnings-
organet på en bestemt måte – eller motsatt om
vedkommende alltid skal måtte akseptere at vei-
ledningen foregår på forvaltningsorganets premis-
ser, f.eks. via forvaltningsorganets nettsider eller
andre digitale løsninger. Tilsvarende kan det spør-
res om den enkelte skal ha krav på en samtale
med den som behandler saken i forvaltningsorga-
net eller eventuelt en annen person i organet.

Det offentlige har nå lagt opp til digital kom-
munikasjon som den primære kommunikasjons-
formen.21 Veiledning gis i stor utstrekning ved
kommunikasjon via internettsider, digitale løsnin-
ger på slike sider og e-post. Dette sparer organet
for arbeid og utsending, og opplysningene kom-
mer raskere frem til mottakeren. Det sikrer også
at mottakeren får svar selv om vedkommende
ikke oppholder seg på folkeregistrert eller oppgitt
adresse eller er i utlandet. Den som henvender
seg til forvaltningen, kan gjøre det digitalt på et
tidspunkt og sted som passer for vedkommende.

Utfordringene med digital veiledning oppstår
særlig der det blir den eneste kanalen for veiled-
ning, eller der andre kontaktformer blir så redu-
sert at de som opplever behov for direkte kontakt
med forvaltningsorganet, ikke får det. Direkte
kontakt med forvaltningen utenom digitale kana-
ler kan være nødvendig for dem som ikke har til-
gang til PC eller lignende, og for dem som ikke
forstår den veiledningen som blir gitt digitalt. Per-
soner som har vanskeligheter med å uttrykke seg

skriftlig, kan ha behov for å kunne snakke med en
tjenesteperson, og i en del tilfeller kan direkte
kontakt med en tjenesteperson lettere oppklare
misforståelser hos den som søker veiledning, sær-
lig hvis det gjelder en konkret sak. Generell vei-
ledning kan lettere gis rent elektronisk.

I dag har en part med en saklig grunn rett til
en samtale med en tjenesteperson ved det forvalt-
ningsorganet hvor vedkommende har en sak til
behandling (forvaltningsloven § 11 d). Det gir
imidlertid ikke rett til å snakke med den som
behandler saken. Særlig ved større forvaltnings-
organer forekommer det at veiledning gis av
andre enn saksbehandlerne. Det kan skje ved at
veiledningsoppgavene samles i en «veilednings-
sentral» med gode formidlere, som på den måten
kan veie opp for innsikten som en aktuell saksbe-
handler kan ha i saken. Begrunnelsen synes å
være at saksbehandlerne skal skjermes for å
kunne konsentrere seg om de aktuelle enkeltsa-
kene de har ansvar for. Det er imidlertid ikke gitt
at en slik skjerming av saksbehandleren – der
direkte veiledning fra den som kjenner saken, fal-
ler bort – medfører noen ressursbesparing, eller
at flere saker blir behandlet raskere.22 Som oftest
er det jo nettopp saksbehandleren som kjenner
saken best, og som har best forutsetninger for å
vurdere partens behov for veiledning. Digital
saksbehandling og arkivering vil imidlertid gjøre
det mulig for den som er tilknyttet «veilednings-
sentralen» og har erfaring som saksbehandler, å
gjøre seg kjent med saken i forbindelse med vei-
ledningen og vurdere veiledningsbehovet ut fra
dette.

Muntlige samtaler med tjenestepersoner i for-
valtningsorganet er ressurskrevende, særlig om
de skjer i møte. En vid og ubetinget rett til munt-
lige samtaler med personer i forvaltningsorganet
er derfor neppe oppnåelig. På den annen side er
det viktig at forvaltningen er åpen og tilgjengelig
for alle. Mange kan ha problemer med å kommu-
nisere med forvaltningen på andre måter enn
gjennom en muntlig dialog. Behovet kan være til
stede enten det dreier seg om parter i forvalt-
ningssaker, eller det gjelder andre som ønsker
informasjon om lover og regler. Utvalget mener
derfor at den som har et reelt behov for muntlig
kontakt med forvaltningen, bør ha krav på det. Et
slikt behov vil f.eks. foreligge dersom det er klart
at den som ønsker veiledning, ikke vil kunne finne
frem til de andre kanalene (internett mv.) eller har

21 Fornyings- og administrasjonsdepartementet, «Statens
kommunikasjonspolitikk», fastsatt 16. oktober 2009 s. 15.

22 Camilla Bernt, «Moderne forvaltning i møte med parter og
deres behov», i: Lov, Liv og Lære. Festskrift til Inge Lorange
Backer, Oslo 2016 s. 49–65 (s. 60–62).
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problemer med å formulere seg skriftlig. I aktu-
elle forvaltningssaker som haster, f.eks. på grunn
av korte tidsfrister, vil det også kunne foreligge et
saklig behov for en muntlig samtale. Motsatt vil en
person som bare har behov for generell informa-
sjon om et regelsett, ikke ha et krav på muntlig
veiledning fra en tjenesteperson. Selv om også
andre enn parter skal ha en slik rett, vil det etter
utvalgets syn ikke gjøre at muntlig veiledning
beslaglegger for mye av organets kapasitet. De
alminnelige begrensningene i veiledningsplikten
vil fortsatt gjelde, slik at omfanget av veiledningen
som gis per telefon eller på stedet, kan begrenses
etter organets kapasitet for øvrig og andre forhold
knyttet til saken eller den som ønsker veiledning.
I tillegg vil det være opp til forvaltningsorganet
selv å avgjøre hvem som skal gjennomføre samta-
len, slik at organet kan legge til rette for mest
mulig effektiv muntlig veiledning.

Av og til er ikke en muntlig samtale over tele-
fon eller digital kontakt tilstrekkelig for formålet
med kontakten. Det kan tenkes at parten ønsker å
forklare eller drøfte detaljer i større dokument-
mengder eller andre vanskelig tilgjengelige fak-
taopplysninger som best lar seg forklare ved
fysisk oppmøte hos organet. Det reiser spørsmå-
let om det bør være en rett til å forklare seg munt-
lig i møte. Som for retten til en muntlig samtale vil
en rett til et møte hos forvaltningsorganet inne-

bære et unntak fra hovedregelen om at saksbe-
handlingen i forvaltningen er skriftlig. Slike møter
kan imidlertid legge beslag på enda flere ressur-
ser. Det kan derfor ikke være aktuelt å ha en
møterett som er like vid som samtaleretten. Etter
utvalgets syn bør parten ha en rett til å kreve å få
et slikt møte, men bare dersom det er nødvendig
for at en aktuell forvaltningssak skal bli belyst.
Hvis den private kan få tilstrekkelig veiledning –
eller kan bidra til sakens opplysning gjennom digi-
tale kanaler eller ved muntlig samtale – kan orga-
net fritt velge om det skal arrangeres et møte med
den private. Hvis det uavhengig av partens ønske
er behov for et møte for å få saken opplyst, må
spørsmålet om møteplikt for parten eventuelt
reguleres i særlov.

Endelig er det et spørsmål om forvaltningen
skal ha anledning til å ta seg betalt for veiledning,
f.eks. i form av et veiledningsgebyr eller tilsva-
rende. Etter gjeldende rett er det ikke tillatt å
kreve gebyr eller annet vederlag for veiledning
(forvaltningslovforskriften § 7). Utvalget finner
det klart at denne løsningen bør videreføres. Vei-
ledning er en rettssikkerhetsgaranti som alle skal
kunne nyttiggjøre seg av, helt uavhengig av deres
økonomiske situasjon. Siden dette er uttrykkelig
regulert i dag, kan det skape usikkerhet om rege-
len sløyfes, og utvalget foreslår derfor at den blir
lovfestet.

Boks 17.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at den alminnelige veiledningsplikten på forvaltningsorganets sakområde i all hovedsak skal videre-

føres
– at organet skal vurdere den enkeltes behov for veiledning
– at veiledningen skal tilpasses organets kapasitet og sakens karakter

– en rett til muntlig samtale for den som har et reelt behov for det
– en rett til muntlige samtaler i et personlig møte hvis det er nødvendig for sakens opplysning
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Kapittel 18  

Digital saksbehandling og kommunikasjon

18.1 Eksisterende regulering av IKT 
i forvaltningen

Forvaltningsloven ble i år 2000 gjennomgått for å
fjerne hindringer for bruk av IKT.1 Det ble blant
annet gjort endringer i en rekke definisjoner, og
loven er i dag ment å være teknologinøytral.
Dokumentdefinisjonen er ikke knyttet til et
bestemt medium, jf. fvl. § 2 første ledd bokstav f.
Med «skriftlig» forstår loven elektronisk melding
når informasjonen i denne er tilgjengelig også for
ettertiden, jf. § 2 første ledd bokstav g. Termene
«nedtegning», «nedskriving» og «protokollering»
omfatter elektronisk nedtegning  når dette oppfyl-
ler hensynene bak nedtegningen i like stor grad
som nedtegning på papir, jf. § 2 første ledd bok-
stav h.

Etter forvaltningsloven § 15 a er utgangspunk-
tet at et forvaltningsorgan kan benytte elektronisk
kommunikasjon når det henvender seg til andre.
Alle som henvender seg til et forvaltningsorgan,
kan benytte elektronisk kommunikasjon dersom
forvaltningsorganet har lagt til rette for dette, det
skjer på den anviste måten og ikke annet følger av
lov eller forskrift gitt i medhold av lov. Med hjem-
mel i fvl. § 15 a er det gitt forskrift om elektronisk
kommunikasjon med og i offentlig forvaltning.2

Elektronisk kommunikasjon omfatter blant annet
kommunikasjon via nettsider, digitale innlog-
gingsløsninger, e-post, SMS, MMS, Skype mv.
Forskriften gir regler om når digital kommunika-
sjon er tillatt, i hvilken grad borgere og virksom-
heter og det enkelte forvaltningsorgan kan kreve
å kommunisere elektronisk, adgangen til å reser-
vere seg mot slik kommunikasjon, og hvilke krav
som må stilles til sikring av digital kommunika-
sjon i offentlig forvaltning. Et forvaltningsorgan
som mottar henvendelser i elektronisk form, skal
som hovedregel gi bekreftelse til avsenderen om

at en henvendelse er mottatt (forskriften § 6). For-
valtningsorganer som benytter elektronisk kom-
munikasjon, skal ha beskrevet mål og strategi for
informasjonssikkerhet i virksomheten. Disse dan-
ner grunnlaget for forvaltningsorganets intern-
kontroll på informasjonssikkerhetsområdet.
Internkontrollen skal basere seg på anerkjente
standarder for styringssystem for informasjons-
sikkerhet (forskriften § 15). Internkontrollen skal
integreres i virksomhetens helhetlige styringssys-
tem, og omfanget og innretningen på kontrollen
skal være tilpasset risikoen.

Lov om elektroniske tillitstjenester trådte i
kraft i juni 2018 og gjennomfører europaparla-
ments- og rådsforordning (EU) nr. 910/2014 om
elektronisk identifikasjon og tillitstjenester for
elektroniske transaksjoner i det indre marked
(eIDAS-forordningen).3 Forordningen legger til
rette for økt elektronisk samhandling mellom
næringsdrivende, innbyggere og offentlige
myndigheter på tvers av landegrensene i EU/
EØS. Forordningen utvider området for regulerin-
gen av elektroniske tillitstjenester sammenliknet
med esignaturdirektivet. Et mål er at «sikker iden-
tifikasjon og autentisering [skal være] mulig når
det gjelder tilgang til nettbaserte tjenester over
landegrensene som tilbys av medlemsstatene».4

Lov om elektroniske tillitstjenester erstattet esig-
naturloven 15. juni 2001 nr. 81.

Etter gjeldende rett har en borger rett til å
kommunisere digitalt med et forvaltningsorgan
under forutsetning av at organet har tilrettelagt
for det, og at kontakten skjer på den anviste
måten.5 Siden 2014 har hovedregelen vært at for-

1 «eRegelprosjektet», se Ot.prp. nr. 108 (2000–2001) Om lov
om endringer i diverse lover.

2 Forskrift 25. juni 2004 nr. 988 om elektronisk kommunika-
sjon med og i forvaltningen (eForvaltningsforskriften).

3 Lov 15. juni 2018 nr. 44 om gjennomføring av EUs forord-
ning om elektronisk identifikasjon og tillitstjenester for
elektroniske transaksjoner i det indre marked, i kraft
samme dag, jf. EØS-avtalen vedlegg XI nr. 5l (Europaparla-
ments- og rådsforordning (EU) nr. 910/2014 av 23. juli 2014
om elektronisk identifikasjon og tillitstjenester for elektro-
niske transaksjoner i det indre marked og om oppheving av
direktiv 1999/93/EF).

4 Forordningens fortale punkt 12.
5 Forskrift 25. juni 2004 nr. 988 om elektronisk kommunika-

sjon med og i forvaltningen (eForvaltningsforskriften) § 3. 
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valtingen kan sende digital post til borgerne. Det
er etablert felles digital postkasse for hver enkelt
innbygger.6 Privatpersoner og enheter som ikke
er registrert i Enhetsregisteret, kan reservere seg
mot å motta elektroniske meddelelser fra forvalt-
ningen om enkeltvedtak, forhåndsvarsel og andre
meldinger som har betydning for ens rettsstilling
eller for behandlingen av saken, eller som det av
andre grunner er av særlig betydning å sikre at
vedkommende mottar (forvaltningsloven § 15 a
og eForvaltningsforskriften § 9).

Forskrift om IT-standarder i offentlig forvalt-
ning er også hjemlet i forvaltningsloven § 15 a og
åpner for tekniske, semantiske og organisatoriske
forvaltningsstandarder. Kravene i forskriften gjel-
der først og fremst pålegg om bruk av visse tekno-
logiske standarder, for eksempel knyttet til utfor-
ming av tekstdokumenter, nettsider, skjemaer mv.
I tillegg til forskriften vedlikeholder Difi en liste
over anbefalte standarder.7 Statsforvaltningsorga-
ner kan pålegges bruk av slike standarder gjen-
nom instruks.8

Også andre lover og forskrifter har betydning
for IKT-bruk i forvaltningen. Offentleglova § 10
og offentlegforskrifta §§ 6 og 7 har regler om til-
gjengeliggjøring av journaler og dokumenter på
internett.9 Organer i statsforvaltningen skal som
hovedregel gjøre sin elektroniske journal tilgjen-
gelig på internett (§ 6) og redegjøre for hvilke kri-
terier som ligger til grunn for utvalget av doku-
menter (§ 7 tredje ledd). Tjenesten eInnsyn er en
felles publiseringstjeneste for statlige virksomhe-
ter og Oslo kommune. Her publiseres postjourna-
ler, som deretter samles i en felles søkbar data-
base. I samme database publiserer også råd og
utvalg i Oslo kommunes politiske saker og
møter.10

Diskriminerings- og tilgjengelighetsloven med
forskrifter stiller krav om universelt utformede
IKT-systemer. IKT-standarder gis også i forskrift
om IT-standarder i offentlig forvaltning,11 forskrift
om universell utforming av informasjons- og kom-
munikasjonsteknologiske (IKT)-løsninger12 og
forskrift om IKT-standarder i helse- og omsorgs-
tjenesten.13

Arkivlova skal sikre en helhetlig samfunnsdo-
kumentasjon for ettertiden. Digitaliseringen har
ledet til store endringer i hvordan offentlige og
private aktører utveksler og lagrer informasjon.
Mye av dagens dokumentasjon fanges ikke opp av
de tradisjonelle arkivløsningene, og bruk av
skytjenester reiser i seg selv en rekke problemstil-
linger.14 Ved kgl. res. 1. september 2017 ble det
nedsatt et utvalg som skal vurdere arkivlova blant
annet i lys av dette.

Digital behandling av personopplysninger i
forvaltningen må oppfylle kravene i personvern-
forordningen.15 Som ledd i forvaltningens infor-
masjonssystem må det blant annet etableres et
rettslig grunnlag for behandlingen av personopp-
lysninger (artikkel 6), fastsettes hva som er for-
målet med behandlingen (artikkel 5 (1) b), og vur-
deres hvilke informasjonssikkerhetstiltak som er
nødvendige (artikkel 32), og om konsekvensana-
lyse må gjennomføres (artikkel 35). Artikkel 25
stiller blant annet krav om å bygge personvernløs-
ninger inn i systemene.

18.2 Nordisk rett

18.2.1 Dansk rett

Den danske forvaltningsloven trådte i kraft i 1987,
da saksbehandlingen for det meste var manuell.
Det er gjort enkelte endringer i loven for å tilpasse
den til økt digitalisering. I 2004 fikk loven en hjem-
mel for regler om rett til å henvende seg digitalt til
forvaltningen (§ 32 a). Kravet om personlig under-
skrift ble i 2013 supplert med et teknologinøytralt
krav om entydig identifikasjon av avsender og av
at dokumentet er endelig (§ 32 b).16

6 Digital postkasse til innbyggere består av Digipost og
eBoks. Altinn er postkasse for næringsdrivende. Altinn er
også en dialogløsning for blant annet Skatteetaten, på
samme måte som nav.no er det for NAV, mens Lånekassen
har sin variant av MinSide.

7 Referansekatalogen, se https://www.difi.no/fagomrader-
og-tjenester/digitalisering-og-samordning/standarder/
referansekatalogen.

8 Schartum, Jansen og Tranvik, Digital forvaltning – en inn-
føring, Oslo 2017 s. 72.

9 Forskrift 17. oktober 2008 nr. 1119. § 6 er foreløpig ikke i
kraft, jf. § 12.

10 www.einnsyn.no. I eInnsyn kan en søke opp fulltekstdoku-
menter og be om innsyn i offentlige dokumenter som ikke
er publisert. Når en ber om innsyn i et dokument som ikke
er publisert, blir bestillingen sendt til den virksomheten
som er ansvarlig for journaloppføringen. Bestillingen blir
deretter behandlet av virksomheten som et innsynskrav, og
svar gis direkte fra virksomheten.

11 Forskrift 5. april 2013 nr. 959. 
12 Forskrift 21. juni 2013 nr. 732 om universell utforming av

informasjons- og kommunikasjonsteknologiske (IKT)-løs-
ninger.

13 Forskrift 1. juli 2015 nr. 732 om IKT-standarder i helse- og
omsorgstjenesten.

14 Se Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Nasjo-
nal strategi for bruk av skytenester, 14. april 2016.

15 EØS-avtalen vedlegg XI nr. 5e (forordning (EU) 2016/679).
Forordningens krav blir nærmere omtalt i kapittel 19.
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Lov om Offentlig Digital Post ble vedtatt og
trådte i kraft i 2012.17 Loven gir myndighetene rett
til å sende meddelelser, dokumenter mv. digitalt
til borgere og virksomheter. Det er i utgangspunk-
tet obligatorisk å motta digital post for alle bor-
gere over 15 år med fast bopel eller fast adresse i
Danmark, og for alle virksomheter som er registe-
rert i sentralt virksomhetsregister (§ 3). Det kan
imidlertid innvilges fritak (§ 5).18 Eksempel på
forhold som kan gi fritak for borgere er kognitiv
eller fysisk funksjonshemming, manglende
adgang til datamaskin i eget hjem eller oppholds-
sted, språklige barrierer eller praktiske vanskelig-
heter med å skaffe et NemID.

Lov om elektroniske signaturer (lov nr. 417 af
31/05/2000) gir regler om autentisering av digtal
signatur.

Danmark har i en årrekke arbeidet med en fel-
les elektronisk infrastruktur og har utviklet flere
offentlige selvbetjeningsløsninger der borgerne
kan søke om ytelser eller gi innberetninger til det
offentlige.19 Danmark benytter seg av felleskom-
ponenter som Digital post og NemID, en felles
innloggingsløsning som kan brukes ved innlog-
ging til både offentlige og private selvbetjenings-
tjenester. Et av målene i digitaliseringsstrategien
2016–2020 er at alle meddelelser fra det offentlige
skal være digitale.20

Digitaliseringsstyrelsen leder digitaliseringen
av Danmark og skal effektivisere offentlig sektor
gjennom mer sammenhengende offentlige tjenes-
ter. Digitaliseringsstyrelsen har en rekke opp-
gaver innen arkitektur og data, styring og infor-
masjonssikkerhet, regelforenkling og avbyråkra-
tisering, IT-løsninger, bistand til borgere og digital
velferd.

Det er nedsatt et stående utvalg som skal
arbeide med tverrgående juridiske utfordringer
ved digital forvaltning. Utvalget skal blant annet
undersøke hvordan er rekke forvaltningsrettslige
regler som for eksempel partshøring, saksutred-
ning og veiledning kan tilgodeses i en digital ver-
den.21

18.2.2 Svensk rett

Den svenske förvaltningslagen (SFS 2017:900)
inneholder ingen særskilt regulering av digital
saksbehandling og kommunikasjon.22 De enkelte
forvaltningsorganene bestemmer hvordan kom-
munikasjon skal skje, jf. 7 § og 25 §. Loven tar
sikte på å være teknologinøytral.

I 2016 besluttet den svenske regjeringen å
utrede og gi forslag om effektiv styring, utvikling,
innføring og forvaltning av nasjonale digitale tje-
nester.23 Senere samme år ble det lagt til et til-
leggsoppdrag. Tilleggsoppdraget ble besvart i
delutredningen SOU 2017:23 digtalforvaltning.nu,
der det blant annet ble anbefalt at det samlede
ansvaret for digitaliseringen bør være hos ett
organ.24 I desember 2017 ble SOU 2017:114 reboot
– omstart för den digitala förvaltningen avgitt. I
utredningen foreslås en rekke lover og forskrifter,
blant annet:

– Lov om statlig elektronisk identitetshandling
– Lov om infrastruktur for elektronisk identifise-

ring
– Lov og forskrift [förordning] om infrastruktur

for digital post
– Lov om valgfrihet om digital postkasse [valfri-

het om digitale brevlådor]
– Forskrift [förordning] med mål om de statlige

myndighetenes digitaliseringsarbeid

Forslagene er til behandling i departementet.
I 2018 ble utredningen SOU 2018:25 Juridik

som stöd för förvaltningens digitalisering avgitt.
Utredningen kartlegger og analyserer i hvilken
utstrekning lovgivning vanskeliggjør digital utvik-
ling og samarbeid i forvaltningen, og foreslår
endringer som skal tilrettelegge for fortsatt digita-
lisering. Blant endringene som foreslås, er en
bestemmelse som skal sikre innsyn i forvaltnin-
gens virksomhet når avgjørelser treffes av auto-
matiserte systemer (se også punkt 18.3.3). Det
foreslås også regler om digital tilgjenglighet til
forvaltningen og om digital kommunikasjon fra
forvaltningen til den enkelte (se også punkt
18.3.4). Forslagene er for tiden til behandling i
departementet.

16 Se henholdsvis lov nr. 215 av 22. april 2004 og lov nr. 1624
av 26. desember 2013. 

17 Lov nr. 528 af 11. juni 2012 om Digital Post fra offentlige
afsendere, nå lovbkg. nr. 801 av 13. juni 2016.

18 https://digst.dk/it-loesninger/digital-post/om-loesnin-
gen/fritagelse/.

19 «Enkle regler mindre bureaukrati – lovgivniing i en digital
virkelighet», Finansministeriet, oktober 2017 s. 19.

20 Et stærkere og mere trygt digitalt samfund: Den fællesof-
fentlige digitaliseringsstrategi 2016–2020. Regjeringen/
KL/Danske regioner s. 24.

21 «Enkle regler, mindre bureaukrati – lovgivning i en digital
virkelighed», Finansministeriet, oktober 2017 s. 19.

22 Lag 2003:389 om elektronisk kommunikation kan sammen-
lignes med ekomloven 4. juli 2003 nr. 83. 

23 Kommittédirektiv: Effektiv styring av nationella digitale
tjänster i en samverkande förvaltning, dir. 2016:39.

24 Se SOU 2017:23 s. 14.
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18.2.3 Finsk rett

Den finske förvaltningslagen inneholder ingen
særskilt regulering av digital saksbehandling og
kommunikasjon. I 5 § vises det til at bestemmel-
ser om elektronisk kommunikasjon «vid anhän-
giggörande och behandling av förvaltningsären-
den samt vid delgivning av beslut» finnes i lag om
elektronisk kommunikation i myndigheternas
verksamhet (13/2003). Etter loven er det hverken
rett eller plikt til å tilby eller motta elektronisk
kommunikasjon, men et forvaltningsorgan som
har «behövlig teknisk, ekonomisk och övrig
beredskap skall inom ramen för den erbjuda var
och en möjlighet att i syfte att anhängiggöra ären-
den eller för behandlingen av dem sända medde-
landen till en elektronisk adress eller specificerad
anordning angivna av myndigheten» (5 § 1.
mom.). I slike tilfeller skal den enkelte også tilbys
elektronisk innsending.

Lag om förvaltningens gemensamma stödtjä-
nester för e-tjänster (lag 571/2016) skal forbedre
tilgangen til og kvaliteten på offentlige tjenester,
tjenestenes informasjonssikkerhet og interopera-
bilitet samt styringen av tjenestene, og fremme
effektivitet og produktivitet innen den offentlige
forvaltningens virksomhet. Loven gir regler om
ansvarlige aktører og styringen av den felles digi-
tale infrastrukturen og bestemmer at det er obli-
gatorisk å anvende løsningene i den offentlige
sektoren (med visse unntak). Med utgangspunkt i
loven pågår det et arbeid for å utvikle seks felles-
komponenter, blant annet innen e-identifikasjon
og meldingstjenester.

I mai 2018 ble et forslag til lag om tillhandahål-
lande av digitala tjänster (RP 60/2018) gitt til riks-
dagen. Lovutkastets annet kapittel inneholder
bestemmelser om «tillhandahållandet av och till-
gången till digitala tjänster samt identifieringen av
tjänsteanvändarna». Kravene gjelder alle organer
som utøver forvaltningsmyndighet og skal tre i
kraft seks måneder etter at loven har trådt i kraft.
Sentrale punkter i forslaget er at et forvaltningsor-
gan skal tilby den enkelte en mulighet til å sende
inn «handlingar» digitalt og til å motta sikker digi-
tal post. De digitale tjenestene som tilbys, skal
være tilgjengelige, slik at de når så mange perso-
ner som mulig og kan brukes så enkelt som
mulig. Forvaltningsorganet skal kunne kreve
elektronisk identifisering i nærmere bestemte til-
feller. Det stilles også krav til forvaltningsorgane-
nes informasjonssikkerhet. Det nye lovforslaget
vil blant annet ha betydning for serviceprinsippet i
förvaltningslagen 7 § 1 mom., samt for kravet om
saklig, klar og forståelig språkbruk i 9 § 1 mom.

Forslaget vil bli behandlet i riksdagen i vårsesjo-
nen 2019.

18.3 Tilpasning av forvaltningsloven til 
digital saksbehandling

18.3.1 Innledning

I dag brukes digitale beslutnings- eller beslut-
ningsstøttesystemer av de fleste forvaltningsorga-
ner. På flere måter har digitaliseringen endret
utføringen av forvaltningsoppgavene. Dette gjel-
der for eksempel hvordan forvaltningen kommu-
niserer, saksbehandler og kontrollerer.

Digitale løsninger gir mulighet for sikker saks-
behandling som er rask og upartisk. Digitaliserin-
gen bringer imidlertid også med seg utfordringer
knyttet til konfidensialitet, integritet og tilgjenglig-
het.

Ifølge mandatet skal forvaltningsloven legge
til rette for hensiktsmessig bruk av informasjons-
og kommunikasjonsteknologi i saksbehandlingen
i individuelle og generelle saker. Lovens regler
skal kunne fungere uavhengig av hvilke IKT-løs-
ninger som brukes som hjelpemiddel for forvalt-
ningens saksbehandling, og gjeldende forvalt-
ningslov skal gjennomgås med sikte på å legge til
rette for digitalisering av forvaltningen. Utvalget
drøfter disse spørsmålene så langt de reiser seg
ved de enkelte saksbehandlingsreglene, i de
respektive kapitlene om disse spørsmålene.

Ifølge mandatet skal utvalget også vurdere
hvilke særlige utfordringer bruken av moderne
informasjons- og kommunikasjonsteknologi ska-
per for rettssikkerheten og personvernet, og hvor-
dan disse utfordringene best kan løses. Om disse
spørsmålene vises til kapittel 19. IKT-sikkerhetsu-
valget leverte sin utredning 3. desember 2018
(NOU 2018: 14 IKT-sikkerhet i alle ledd – Organise-
ring og regulering av nasjonal IKT-sikkerhet), og
knytter i punkt 10.3 i sin utredning enkelte
merknader til eForvaltningsforskriften.

I dette kapitlet drøftes tre hovedspørsmål som
digitaliseringen medfører for forvaltningens
alminnelige saksbehandling. Det første gjelder
teknologinøytralitet, se punkt 18.3.2. Teknolo-
ginøytralitet er imidlertid først og fremst viktig
ved utformingen av de enkelte lovbestemmelsene,
og utvalgets konkrete vurderinger fremkommer
av kapitlene der de konkrete reglene drøftes.

Det andre hovedspørsmålet har sammenheng
med mandatets føring om at den nye loven skal
legge til rette for bruk av automatiserte beslut-
ningssystemer der dette er hensiktsmessig, og
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gjelder rettsregler ved utviklingen av slike løsnin-
ger, se punkt 18.3.3.

Et tredje hovedspørsmål gjelder digital kom-
munikasjon. Det er et spørsmål om borgerne bør
ha rett eller plikt til å kommunisere digitalt med
forvaltningen, se punkt 18.3.4.

18.3.2 Teknologinøytralitet

Det klare utgangspunktet er at lovens regler skal
formuleres slik at oppfyllelsen av dem ikke forut-
setter bruk av noen bestemt fremgangsmåte. Det
er ønskelig å frigjøre loven fra konkrete måter å
saksbehandle på. Reglene skal ikke implisitt
bygge på en forutsetning om manuell saksbe-
handling, og skal ikke hindre bruk av fremtidige
teknologiske løsninger. En konsekvens av dette er
at reglene bør beskrive funksjoner, uten å ta stil-
ling til hva slags hjelpemidler som skal brukes for
å utføre dem.

Teknologinøytrale regler vil lette gjennomfø-
ringen av ny teknologi – både faktisk og rettslig.
En ulempe ved teknologinøytrale formuleringer
er at de kan være abstrakte, slik at de kan gi lite
veiledning og skape behov for presisering i for-
skrift. Et eksempel er krav om bruk av «sikker
autentiseringsmetode» eller «signatur», i stedet
for «e-signatur» eller «fingeravtrykk». I noen tilfel-
ler kan hensynet til forståelige regler innebære at
det legges visse føringer for gjennomføringen. I
de fleste tilfeller bør det være mulig å velge funk-
sjonsbaserte teknologibegrep som gir en viss
grad av konkretisering, samtidig som de ikke bin-
der forvaltningen til bestemte løsninger.

Utvalget har en ambisjon om å utforme tekno-
loginøytrale, funksjonsbaserte regler. Unntak fra
et utgangspunkt om teknologinøytralitet kan med
tiden fungere som et visst hinder for å ta i bruk
nyere teknologi ved at det kreves lovendring før
den nye teknologien tas i bruk. I noen sammen-
henger vil det imidlertid oppstå spørsmål om
loven bør fremskynde innføring av noen teknolo-
gier eller fremgangsmåter, for eksempel krav om
at kommunikasjon skal skje i bestemte sikre kana-
ler, se punkt 18.3.4.2.

18.3.3 Automatiserte beslutningsprosesser

18.3.3.1 Innledning

Saksbehandlingen kan være mer eller mindre
automatisert. Den kan være manuell med bruk av
automatiserte hjelpemidler. Den kan være delvis
automatisert, som der relevante data automatisk
hentes fra databaser og deretter behandles manu-

elt, eller der profiler inngår i en ellers manuell
saksbehandling. Saksbehandlingen kan være i
stor grad automatisert, som der hele saksbehand-
lingsprosessen er automatisert med unntak av en
manuell rutine for utøving av skjønn. Saksbehand-
lingen kan også være helautomatisert, slik at
saker påbegynnes og sluttføres i systemet uten at
noe menneske er involvert i behandlingen av hver
sak.

Ved utviklingen av hel- og delautomatiserte
beslutningssystemer må det utarbeides en rettslig
kravspesifikasjon der det tas stilling til alle retts-
spørsmålene som er relevante for systemet, som
deretter realiseres av programutviklerne. Rettskil-
dene tolkes til rettsregler, som deretter transfor-
meres til algoritmer, som igjen transformeres til
programkoder som styrer systemene.25

Flere forvaltningsorganer har innført automa-
tiserte beslutningsprosesser. Det gjelder blant
annet Lånekassen, NAV, Husbanken og Skatteeta-
ten. Også opptak til videregående opplæring og til
høyere utdanning skjer ved automatisert behand-
ling.26 Det utvikles i dag saksbehandlings-
systemer integrert med søknadsdialog som gir
muligheter for å fatte automatiserte vedtak umid-
delbart.

Automatisering av beslutningsprosesser kan
gi store effektivitetsgevinster, særlig når saks-
mengden er stor. Automatisering kan også bidra
til økt likebehandling, siden alle som etter
systemets kriterier er i samme situasjon, automa-
tisk behandles likt. Automatisering gir konsistent
gjennomføring av regelverk og kan blant annet
forhindre ulik praksis på lokalkontorer.

Automatisert saksbehandling kan sikre at pro-
sessuelle krav til saksbehandlingen blir fulgt og
kan gi økt implementering av rettigheter og plik-
ter.27 Systemet kan for eksempel automatisk
treffe vedtak som innvilger ytelser når det har
registrert at vilkårene for det er oppfylt. Dette kan
særlig være til fordel for ressurssvake i samfun-
net, som da ikke behøver å orientere seg om og
følge opp det de har krav på. Mer konsekvent
implementering av plikter kan lede til høyere
regeletterlevelse og en oppfatning blant borgerne
om at folk flest bidrar med sin andel, som igjen
kan bidra til å bygge tillit, se kapittel 10.

Samtidig som automatisert saksbehandling
kan realisere en rekke gevinster, kan det ha kon-

25 Dag Wiese Schartum, Arild Jansen og Tommy Tranvik,
Digital forvaltning – en innføring, Oslo 2017 s. 67.

26 Samordna opptak og det såkalte Vigo-systemet.
27 Se f.eks. Erik Magnus Boe, Rettskildelære under debatt,

Oslo 2012 s. 438–439.
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sekvenser som lovgiver bør være oppmerksom
på. I mange tilfeller er det hensiktsmessig med
klare og forutsigbare regler. Noen ganger taler
imidlertid behovet for politisk handlingsrom eller
for å kunne ta hensyn til særpreget ved den
enkelte sak, for at reglene inneholder vurderings-
pregede elementer. Et ønske om økt automatise-
ring kan i seg selv motivere et ønske om skarpere
avgrensete regler, slik at systemet som i utgangs-
punktet skulle være et virkemiddel for gjennomfø-
ringen, i seg selv blir førende for regelutformingen.

De fleste lovregler som i dag er nedfelt i auto-
matiserte saksbehandlingssystemer, ble ikke
utformet med dette for øye. Ved utforming og ved-
takelse av ny lovgivning bør det vurderes hvordan
reglene kan tilpasses hensiktsmessig teknologi,
og hvordan eventuelle problemstillinger som tek-
nologi måtte medføre, best kan løses.28 Det er et
overordnet rettssikkerhetskrav at lovgiver fører
demokratisk kontroll med forvaltningens myndig-
hetsutøving, og hvis lite automatiseringsvennlige
regler gjøres til gjenstand for automatiseringspro-
sesser, kan den faktiske gjennomføringen av
reglene avvike fra forutsetningen ved vedtakel-
sen. Generelt kan det sies at lovgivning som er
automatiseringsvennlig, inneholder klare og enty-
dige kriterier basert på entydige opplysningsty-
per. Reglene bør ha en tydelig logisk oppbygning.
Reglene bør harmoniseres med andre regler som
de skal ses i sammenheng med. For effektivt å
kunne dele opplysninger er det nødvendig med
systematisk arbeid for å sikre stringente termer
og behandlingsregler på tvers av lover.29

Automatiserte beslutningsprosesser i forvalt-
ningen reiser særlige spørsmål. Noen av spørsmå-
lene relaterer seg til bestemte sakbehandlings-
trinn, se punkt 18.3.3.2. Andre spørsmål gjelder
generelt for automatiseringsprosessen som
sådan. Personvernforordningen stiller krav til
grunnlag i nasjonal rett for å helautomatisere
behandling av personopplysninger, se punkt
18.3.3.3. Forordningen gir også rett til informa-
sjon om slike systemer, se punkt 18.3.3.4. Det er
spørsmål om det bør stilles krav til dokumenta-
sjon av et (hel)automatisert systems rettslige inn-
hold, se punkt 18.3.3.5. I forlengelsen av dette er
det spørsmål om slik informasjon aktivt bør offent-
liggjøres, se punkt 18.3.3.6.

Ved klage eller annen kontroll kan det oppda-
ges feil som skyldes systemets innretning, og det
oppstår dermed spørsmål om implikasjoner for
systemet, se punkt 18.3.3.7.

I punkt 18.3.3.8 og 18.3.3.9 knytter utvalget
noen korte bemerkninger til henholdsvis profile-
ring og kunstig intelligens. Om plikt til å vurdere
om nye forskrifter er egnet for digitalisering, se
kapittel 31.

18.3.3.2 Automatisering av ulike 
saksbehandlingstrinn

Enkelte typer saksbehandlingsskritt er det lettere
å automatisere enn andre, og det oppstår forskjel-
lige spørsmål ved automatisering av ulike saksbe-
handlingstrinn.

Faktiske opplysninger av betydning for avgjø-
relsen kan innhentes automatisk, forutsatt at de
foreligger i et standardisert, digitalt format innen-
for systemets rekkevidde. De kan foreligge enten
hos forvaltningsorganet selv, hos et annet forvalt-
ningsorgan, hos en privat virksomhet eller i felles-
registre.30 Forvaltningsorganer kan inngå avtaler
om utveksling av opplysninger. Organene bør
avklare hvordan karakteristikker av faktiske for-
hold er avgrenset, og det kan være hensiktsmes-
sig med økt standardisering av begreper. Regler
om personvern og taushetsplikt kan sette skran-
ker for deling av opplysninger, og det oppstår
spørsmål om hvordan organet skal forsikre seg
om at opplysningene er oppdaterte og dekkende,
se kapittel 19. Forvaltningsorganet skal rette
eventuelle feil når det blir oppmerksom på det, jf.
personvernforordningen artikkel 16. Hvis den

28 Se Jon Bing, «Automatiseringsvennlig lovgivning», Tids-
skrift for rettsvitenskap, 1997 s. 195–229. I Danmark er regje-
ringens ambisjon at all ny lovgivning fra 1. juli 2018 skal
være «digitaliseringsklar». Se «Enkle regler, mindre bure-
aukrati – lovgivning i en digital virkelighed», Finansminis-
teriet, oktober 2017 s. 17. Prinsippene finnes i Justisminis-
teriets veiledning for lovkvalitet. Digitaliseringsstyrelsen
har gitt uten en veileder om «Digitaliseringsklar lovgiv-
ning», se https://digst.dk/media/17750/vejledning-digita-
liseringsklar-lovgivning-juli-2018_publikation-d-15-august-
2018.pdf. 
Det er opprettet et sekretariat for digitaliseringsklar lovgiv-
ning under Finansministeriet, som skal «følge op på, om
konsekvenser af ny lovgivning bliver tilstrækkeligt belyst,
og om digitalisering er tænkt ind i lovforslaget fra start».
Sekretariatet skal blant annet se gjennom lovutkast og bistå
departementene med veiledning. https://digst.dk/afbure-
aukratisering/digitaliseringsklar-lovgivning/sekretariat-
for-digitaliseringsklar-lovgivning/.
I SOU 2018:25 s. 216 vises det til at ved «övergång från ett
manuellt till ett automatiserat förfarande behöver det … all-
tid övervägas om det är möjligt och lämpligt att en myndig-
het omsätter bedömningsutrymmen i gällande rätt till algo-
ritmer med anknytande datorprogram, eller om förfarandet
kan automatiseras endast under förutsättning att lagstift-
ningen anpassas».

29 Se Dag Wiese Schartum, Digitalisering av offentlig forvalt-
ning – fra lovtekst til programkode, Bergen 2018 s. 326.

30 Dag Wiese Schartum, Arild Jansen og Tommy Tranvik,
Digital forvaltning – en innføring, Oslo 2017 s. 46.
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enkelte mener at en kategorisering er feil, kan
han eller hun kreve å få registrert sine innsigelser
eller sin mening om hva som er riktig.31 Eventuell
klage over feil kategorisering må utstå til vedtak
foreligger, hvis det ikke foreligger særlige holde-
punkter for annet.

Veiledning kan i mange tilfeller skje ved bruk
av digitale selvbetjeningsløsninger, se punkt
17.3.7. Relevante opplysninger kan forelegges par-
ten automatisk, se punkt 22.3.5, og partsinnspill
kan gis på standardisert måte som automatisk kan
tas i betraktning. I noen saker vil det oppstå spørs-
mål om hvordan det skal sikres at partsuttalelser
får den vekten som uttalelsens karakter og inn-
hold tilsier.

Anvendelsen av rettsreglene på faktum kan
skje automatisk. Klart avgrensede vilkår er godt
egnet for automatisering, mens vurderings- og
skjønnspregede ikke er det.32 I dag er det ikke
utviklet gode metoder for å automatisere skjønn
eller subsumsjon under svært vurderingspregede
vilkår. Systemet kan i slike tilfeller skille ut vurde-
ringene til manuell behandling. Systemet spør en
saksbehandler om vilkår x foreligger, og fortsetter
saksbehandlingen etter at en saksbehandler har
tatt stilling til dette. Det kan også bygges inn krite-
rier for automatisk sortering i systemet, slik at det
skiller ut ukurante saker til manuell behandling.
Maskinlæring mv. kan gi nye muligheter for auto-
matisering av vurderingspregede kriterier.

Vedtakets begrunnelse kan i mange tilfeller
automatiseres hvis skjønnsutøvingen er eliminert,
se punkt 23.2.5. Hvor langt underretning om ved-
taket kan automatiseres, henger sammen med om
mottakeren er åpen for eller plikter å motta digital
underretning, jf. punkt 18.3.4. Også noen former
for iverksetting av vedtak kan automatiseres,
f.eks. utbetaling av pengeytelser.

Etter at vedtak er truffet, kan det bli spørsmål
om klage. Klagen kan for eksempel gjelde det at
det er lagt til grunn uriktige faktiske opplysninger,
eller at de faktiske opplysningene er tolket og
kategorisert feil. I så fall kan det faktiske beslut-
ningsgrunnlaget rettes, og den automatiserte pro-
sessen kjøres igjen. Hvis klagen bygger på at det
er feil eller mangler i systemets rettsanvendelse
eller subsumsjon, vil det være nødvendig med
manuell behandling. Avdekking av feil i systemet

kan bety at tidligere vedtak som er berørt av fei-
len, må omgjøres, se punkt 33.4.2.2. Det må også
treffes tiltak for å sikre at feilen ikke blir gjentatt i
senere saker, se punkt 18.3.3.7.

18.3.3.3 Rettsgrunnlag for å kunne behandle 
personopplysninger i et helautomatisert 
beslutningssystem

En forutsetning for lovlig å kunne helautomati-
sere saksbehandlingen må være at systemet kan
representere rettsanvendelsen (og eventuell
skjønnsutøvelse) på riktig måte. Hvis teknologien
gir mulighet for det og lovgivningen er egnet til
det, har utgangspunktet etter norsk rett vært at
saksbehandlingen kan automatiseres uten at det
foreligger særskilt hjemmel.

Personvernforordningen artikkel 22 stiller
visse krav til hjemmel ved noen former for auto-
matisert behandling av personopplysninger. Som
utgangspunkt har den enkelte rett til at enkelte
typer avgjørelser ikke skal treffes ved helautoma-
tisert saksbehandling (artikkel 22 nr. 1), og
bestemmelsen stiller opp vilkår for når det likevel
kan skje (artikkel 22 nr. 2). Bakgrunnen for rege-
len er beskrevet i fortalen punkt 71.33 Den har til

31 Åse Marie Bergseng Skullerud m.fl., Personvernforordnin-
gen (GDPR). Kommentarutgave, Oslo 2018 s. 140.

32 Se Dag Wiese Schartum, Den elektroniske forvaltningen og
loven, Oslo 2015 s. 167 flg. og Erik Magnus Boe, «Lovgiv-
ningsutvikling og IKT», i: Hans Christian Bugge mfl. (red.),
Lov, liv og lære. Festskrift til Inge Lorange Backer, Oslo 2016
s. 98–110.

33 Fortalepunkt 71 lyder: «Den registrerte bør ha rett til ikke
å bli gjort til gjenstand for en avgjørelse, f.eks. et tiltak, som
kan omfatte en vurdering av personlige aspekter ved ved-
kommende som fullt ut bygger på automatisert behand-
ling, og som har rettsvirkning for vedkommende eller på
lignende måte i betydelig grad påvirker vedkommende,
f.eks. et automatisk avslag på en søknad om kreditt på
internett eller e-rekruttering uten menneskelig inngripen.
En slik behandling omfatter « profilering», som består av
enhver form for automatisert behandling av personopplys-
ninger der målet er å vurdere personlige aspekter ved en
fysisk person, særlig for å analysere eller forutsi aspekter
knyttet til den registrertes arbeidsprestasjoner, økono-
miske situasjon, helse, personlige preferanser eller interes-
ser, pålitelighet eller atferd, plassering eller bevegelser, når
dette har rettsvirkning for eller på lignende måte i betyde-
lig grad påvirker vedkommende. Avgjørelser som treffes
på grunnlag av slik behandling, herunder profilering, bør
imidlertid være tillatt når unionsretten eller medlemsstate-
nes nasjonale rett som den behandlingsansvarlige er
underlagt, uttrykkelig tillater dette, herunder med hen-
blikk på overvåking og forebygging av bedrageri og skatte-
unndragelse som utføres i samsvar med forordningene,
standardene og anbefalingene fra Unionens institusjoner
eller nasjonale tilsynsorganer, og for å sikre at en tjeneste
som leveres av den behandlingsansvarlige, er sikker eller
pålitelig, eller som er nødvendig for å inngå eller oppfylle
en avtale mellom den registrerte og en behandlingsansvar-
lig, eller dersom den registrerte har gitt sitt uttrykkelige
samtykke. Under alle omstendigheter bør en slik behand-
ling ledsages av nødvendige garantier som bør omfatte spe-
sifikk informasjon til den registrerte og rett til menneskelig
inngripen, til å uttrykke sine synspunkter, til å få en forkla-
ring på avgjørelsen som er truffet etter en slik vurdering,
og til å protestere mot avgjørelsen. Nevnte tiltak bør ikke
gjelde barn.»
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formål å gi den enkelte vern ved å kreve at
behandlingen av personopplysninger blir uttryk-
kelig forankret i et rettsgrunnlag, og at det blir
etablert nødvendige garantier, som bør omfatte
spesifikk informasjon til den registrerte og rett til
å få en menneskelig inngripen, og til å uttrykke
synspunkter, få en forklaring på avgjørelser truffet
etter automatisert behandling og klage over avgjø-
relsen.

Etter artikkel 22 nr. 1 har den registrerte «rett
til ikke å være gjenstand for en avgjørelse som
utelukkende er basert på automatisert behand-
ling, herunder profilering, som har rettsvirkning
for eller på tilsvarende måte i betydelig grad påvir-
ker vedkommende». For at en automatisert avgjø-
relse skal omfattes av bestemmelsen, må det for
det første skje en behandling av personopplysnin-
ger. Avgjørelser om personer vil omfattes, men
ikke nødvendigvis avgjørelser om virksomheter.
For det andre må avgjørelsen «utelukkende være
basert» på automatisert behandling. Det betyr at
delvis automatiserte saksbehandlingssystemer
ikke omfattes. For det tredje må avgjørelsen ha
«rettsvirkning» eller «på tilsvarende måte betyde-
lig påvirke» vedkommende. Enkeltvedtak vil ha
slik virkning for den enkelte.

Bestemmelsen gir den enkelte «rett» til at ens
personopplysninger ikke behandles på helautoma-
tisert måte. «Rett» kan forstås som noe den
enkelte aktivt må påberope seg. «Rett» kan også
innebære et forbud som virker uten at den enkelte
trenger å foreta seg noe.

Utvalgets flertall – lederen Backer, medlemmene
Abeler, Fimreite, Halvorsen, Innjord og Selle – leg-
ger til grunn at artikkel 22 nr. 1 innebærer et for-
bud. Fortalepunkt 71 viser til at helautomatiserte
avgjørelser «bør imidlertid være tillatt» i nærmere
angitte tilfeller, og bygger dermed på en forståelse
om at artikkel 22 nr. 1 må forstås som et forbud.
Artikkel 29-gruppen34 med tilslutning fra den sen-
trale europeiske tilsynsmyndigheten, European
Data Protection Board (EDPB),35 har også lagt
denne forståelsen til grunn. Bestemmelsen etable-

rer en «general prohibition for decision-making
based solely on automated processing».36 Denne
fortolkningen «reinforces the idea of the data sub-
ject having control over their personal data, which
is in line with the fundamental principles of the
GDPR».37 At artikkel 22 nr. 1 må forstås som et
forbud, støttes av at den motsatte løsningen leder
til at artikkel 22 nr. 2 bokstav c mister sin betyd-
ning. Hvis den enkelte må protestere mot helauto-
matisert saksbehandling, gir det liten mening at
artikkel 22 fastsetter at den enkelte kan samtykke
til helautomatisert behandling etter nr. 2 bokstav
c.38

Flertallets forståelse betyr at den registrerte
automatisk er beskyttet av artikkel 22, og at helau-
tomatisert behandling forutsetter at vilkårene i
artikkel 22 nr. 2 er oppfylt.

Utvalgets mindretall – medlemmene Fagernæs,
Hæreid, Kjørholt og Sollie – er usikre på om
bestemmelsen er et forbud eller en rettighet for
den enkelte. Mindretallet anser det uansett hen-
siktsmessig å gi en hjemmel for helautomatise-
ring etter artikkel 22 nr. 2.

Utvalget foreslår etter dette å ta inn i forvalt-
ningsloven en bestemmelse som kan gi grunnlag
for helautomatisert behandling og avgjørelse. I
utvalget er det delte meninger om hvordan en slik
bestemmelse bør være. Blant alternativene for
unntak i artikkel 22 nr. 2 er bare bokstav b aktuell
for helautomatisert behandling som innebærer
offentlig myndighetsutøving. Etter bokstav b får
regelen i nr. 1 ikke anvendelse hvis avgjørelsen er
tillatt i henhold til unionsretten eller medlemssta-
tenes nasjonale rett som den behandlingsansvar-
lige er underlagt, og det også er fastsatt egnede
tiltak for å verne den registrertes rettigheter, fri-
heter og berettigede interesser.

Hva gjelder regler for å ivareta partens interes-
ser ved helautomatisert behandling, er reglene

34 Artikkel 29-gruppen er EUs tidligere rådgivende organ i
personvernspørsmål, etablert med hjemmel i Directive 95/
46/EC artikkel 29.

35 Endorsement 1/2018. EDPB er hjemlet i forordningens
artikkel 68, og består av representanter fra nasjonale til-
synsmyndigheter. Organet har i oppgave å utstede ret-
ningslinjer om anvendelsen av personvernforordningen og
underliggende regelverk, gi uttalelser til Kommisjonen om
forslag til nytt regelverk, samt informere om dommer og
uttalelser som angår forordningen. EDPB har også ha kom-
petanse til å avgjøre tvister mellom nasjonale tilsyns-
myndigheter med bindende virkning og skal gi uttalelser
om visse typer nasjonalt regelverk.

36 Article 29 Data Protection Working Party, Guidelines on
Automated individual decision-making and Profiling for the
purposes of Regulation 2016/679, Adopted on 3 October
2017, as last Revised and Adopted on 6 February 2018
(EDPB Endorsement 1/2018), WP251rev.01, s. 19.

37 Article 29 Data Protection Working Party, Guidelines on
Automated individual decision-making and Profiling for the
purposes of Regulation 2016/679, Adopted on 3 October
2017, as last Revised and Adopted on 6 February 2018
(EDPB Endorsement 1/2018), WP251rev.01. s.19–20. Selv
om EDPBs uttalelser om forståelsen av personvernforord-
ningens innhold ikke er direkte bindende for Norge, vil
uttalelsene ha vekt ved fortolkningen av forordningens
bestemmelser. 

38 Isak Mendoza og Lee A. Bygrave, «The Right Not to Be
Subject to Automated Decisions Based on Profiling», i: Tati-
ani Synodinou, mfl. (red.), EU Internet Law: Regulation and
Enforcement (Springer 2017 Forthcoming); University of
Oslo Faculty of Law Research Paper No. 2017–20, se s. 10.
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som utvalget foreslår om kontradiksjon, begrun-
nelse og klageadgang, trolig tilstrekkelige for å
vareta forordningens krav.

Hva gjelder kravet til rettsgrunnlag, er ordly-
den noe uklar. At «avgjørelsen» må ha rettsgrunn-
lag, kan tilsynelatende forstås som en henvisning
til materiell hjemmel. «Avgjørelsen» må imidlertid
trolig forstås i sammenheng med nr. 1, som gjel-
der «avgjørelse som utelukkende er basert på
automatisert behandling». Fortalepunkt 71 tilsier
at det er den helautomatiserte behandlingsmåten
som må ha rettsgrunnlag:

«Avgjørelser som treffes på grunnlag av slik
behandling, herunder profilering, bør imidler-
tid være tillatt når unionsretten eller medlems-
statenes nasjonale rett som den behandlingsan-
svarlige er underlagt, uttrykkelig tillater dette
[…]»

Også artikkel 29-gruppens uttalelse som EDPB
har sluttet seg til, viser til «[a]utomated decision-
making including profiling could potentially take
place under 22(2)(b) if Union or Member State
law authorised its use».39

Det er usikkert hvor presist rettsgrunnlag
som kreves. Ifølge fortalepunkt 71 vises det til at
hjemmelen skal være «uttrykkelig». I fortalepunkt
41 uttales følgende:

«Når det i denne forordning vises til et rettslig
grunnlag eller et lovgivningsmessig tiltak, kre-
ver dette ikke nødvendigvis en regelverksakt
vedtatt av et parlament, med forbehold for kra-
vene fastsatt i henhold til forfatningsordningen
i den berørte medlemsstat. Nevnte rettslige
grunnlag eller lovgivningsmessige tiltak bør
imidlertid være tydelig og presist, og anvendel-
sen av det bør være forutsigbar for personer
som omfattes av det, i samsvar med rettsprak-
sisen til Den europeiske unions domstol
(«Domstolen») og Den europeiske menneske-
rettighetsdomstol.»

Kravene vil trolig ha sammenheng med hvor inn-
gripende den helautomatiserte behandlingen er.
Bruk av avanserte profiler i helautomatiserte
avgjørelser vil for eksempel kunne være en inngri-
pende form for behandling som skjerper kravet til
presis hjemmel.

Utvalgets flertall – lederen Backer, medlemmene
Abeler, Fimreite, Halvorsen, Innjord og Selle – leg-
ger på denne bakgrunn til grunn at det for lite inn-
gripende behandling vil være tilstrekkelig med en
generell hjemmel i forvaltningsloven. I andre til-
feller kan det være nødvendig med et større presi-
sjonsnivå. Å hjemle behandlingen i forskrift vil
medføre større åpenhet om innføringen av helau-
tomatisert saksbehandling og om systemets retts-
lige innhold. På bakgrunn av dette foreslår flertal-
let en hjemmel i forvaltningsloven for helautoma-
tisert behandling som er lite inngripende for den
enkelte, samt en hjemmel til å gi forskrift om hel-
automatisert behandling av personopplysninger
på bestemte sakområder. Flertallet foreslår føl-
gende bestemmelse i utk. § 11:

«Kongen kan gi forskrift om at forvaltningsor-
ganet på bestemte sakområder kan treffe
avgjørelser ved helautomatisert saksbehand-
ling. Avgjørelser som er lite inngripende over-
for den enkelte, kan treffes ved helautomati-
sert behandling uten hjemmel i forskrift.»

Mindretallet – medlemmene Fagernæs, Hæreid,
Kjørholt og Sollie  – anser det tilstrekkelig til å opp-
fylle personvernforordningens krav at loven gir en
generell adgang til behandling av personopplys-
ninger ved helautomatisering av saksbehandlin-
gen. Mindretallet foreslår derfor en generell hjem-
mel i forvaltningsloven. Hjemmelen bør inneholde
en pedagogisk henvisning til at grunnleggende
krav til forsvarlig saksbehandling må være opp-
fylt, jf. artikkel 22 nr. 2 om at det må være fastsatt
egnede tiltak for å verne den registrertes rettighe-
ter, friheter og berettigede interesser. Slike tiltak
gjelder blant annet plikten til å innhente informa-
sjon, veiledningsplikten, kontradiksjon, innsyn,
begrunnelse og klage, samt regler om nødven-
dige personverngarantier. Det innebærer også at
det ikke kan legges opplysninger til grunn for
avgjørelsen uten at det foreligger tilstrekkelige
kvalitetssikringsmekanismer for at de er riktige
og dekkende. Hva som kreves, må vurderes i lys
av betydningen som behandlingen har for den
enkelte, holdt opp imot samfunnets og forvaltnin-
gens behov. Mindretallet foreslår følgende utfor-
ming av utk. § 11:

«Forvaltningsorganet kan treffe helautomati-
serte avgjørelser hvor personopplysninger inn-
går, når behandlingen er nødvendig for å utøve
offentlig myndighet eller utføre lovfestede opp-
gaver. Behandlingen må sikre partens krav til

39 Article 29 Data Protection Working Party, Guidelines on
Automated individual decision-making and Profiling for the
purposes of Regulation 2016/679, Adopted on 3 October
2017, as last Revised and Adopted on 6 February 2018
(EDPB Endorsement 1/2018), WP251rev.01 s. 24
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forsvarlig saksbehandling og være forenlig
med retten til vern av personopplysninger.»

18.3.3.4 Rett til informasjon om helautomatiserte 
beslutningssystemer

Personvernforordningen artikkel 13 annet ledd
bokstav f gir rett til informasjon om innretningen
til et helautomatisert system som skal behandle
personopplysninger. Den gjelder uavhengig av om
avgjørelsen ender med vedtak eller ikke. Informa-
sjonen gjelder systemet i sin alminnelighet og er
ikke knyttet til den enkelte sak. Bestemmelsen
lyder:

«I tillegg til informasjonen nevnt i nr. 1 skal den
behandlingsansvarlige på tidspunktet for inn-
samling av personopplysninger gi den regis-
trerte følgende ytterligere informasjon som er
nødvendig for å sikre en rettferdig og åpen
behandling: […]

f) forekomsten av automatiserte avgjørel-
ser, herunder profilering, som nevnt i artikkel
22 nr. 1 og 4, og, i det minste i nevnte tilfeller,
relevant informasjon om den underliggende
logikken samt om betydningen og de forven-
tede konsekvensene av en slik behandling for
den registrerte.»40

I SOU 2018:25 s. 165 vises det til at

«[m]eningsfull information om logiken som är
involverad bör i de flesta fall innebära att den
personuppgiftsansvarige tillhandahåller infor-
mation om vilka kategorier av uppgifter som
används i en profil, källan till de uppgiftsmäng-
derna, hur profilen är uppbyggd (inklusive sta-
tistik som används i profilen), varför profilen är
relevant för den automatiserade beslutsproces-
sen och hur den används för ett beslut som rör
den enskilde.»41

Det uttales også at det normalt vil være mer rele-
vant å gi informasjon om hvilke kategorier av

informasjon som har blitt anvendt ved profilerin-
gen eller beslutningsprosessen, og hvorfor disse
er brukt, enn å gi en kompleks matematisk forkla-
ring om hvordan algoritmer eller maskinlæring
fungerer. Samtidig bør det sistnevnte «också till-
handahållas om det är nödvändigt för att experter
närmare ska kunna verifiera hur processen för
beslutsfattande fungerar».42

Artikkel 13 oppstiller bare ett unntak fra infor-
masjonsplikten, nemlig der den registrerte alle-
rede har informasjonen, jf. artikkel 13 nr. 4.

Informasjonen som skal gis etter artikkel 13,
gjelder helautomatiserte beslutningssystemers
relevante rettslige innhold og logiske virkemåte.
Ved utviklingen av helautomatiserte beslutnings-
systemer vil det normalt foreligge en rettslig krav-
spesifikasjon til systemets rettslige innhold, som
skal testes før systemet tas i bruk. Utvalget anbefa-
ler at det ved all utvikling av automatiserte
systemer blir utarbeidet en slik spesifikasjon, og
at den bekreftede spesifikasjonen skal utgjøre
dokumentasjon av systemets rettslige innhold i
form av pseudokode eller annet semiformelt
uttrykk, se nærmere om krav til dokumentasjo-
nen i punkt 18.3.3.5. Denne vil trolig fylle kravene
til redegjørelser om systemets opplysningstyper
og logiske struktur.

Om offentliggjøring av dokumentasjon for
systemets rettslige innhold, se punkt 18.3.3.6.

Siden personvernforordningen artikkel 13
betyr at forvaltningen må informere om innholdet
i programkodene på eget initiativ ved innsamling
av personopplysninger fra den registrerte, vil det
ikke være ressurskrevende å gjøre slik informa-
sjon tilgjengelig på internett, til ettersyn for de
som måtte være interesserte.

Beslektet med offentliggjøring av den under-
liggende logikken i systemene er simulering av
vedtak på internett. Borgeren kan fylle inn sin
informasjon og straks få kjennskap til sannsynlig
utfall. Slike løsninger kan bidra til forutberegne-
lighet og kan formidle informasjon til personer
som ikke har forutsetninger for å sette seg inn i
eller å forstå regelverket.43

Ofte vil et forvaltningsorgan hente personopp-
lysningene fra en eksisterende database. Ved inn-
henting av personopplysninger fra andre enn den

40 Forordningen innebærer noen endringer sammenlignet
med personopplysningsloven av 2000 § 22, som fastslår at
dersom en avgjørelse har rettslig eller annen vesentlig
betydning for den registrerte og fullt ut er basert på auto-
matisk behandling av personopplysninger, kan den regis-
trerte som avgjørelsen retter seg mot, «kreve» at den
behandlingsansvarlige gjør rede for regelinnholdet i
systemene som ligger til grunn for avgjørelsen. Etter de
nye reglene skal informasjonen gis av eget tiltak på tids-
punktet det samles inn opplysninger fra den registrerte.

41 SOU 2018:25 Juridik som stöd för förvaltningens digitalise-
ring s. 165. 

42 SOU 2018:25 Juridik som stöd för förvaltningens digitalise-
ring s. 165.

43 Simulering av vedtak vil gjøre direkte bruk av arbeidet som
allerede er gjort i automatiseringsprosessene. Reglene som
ligger i programmet, vil være tilgjengelige med et taste-
trykk, og resultatet en får, vil i stor grad være pålitelig. Dag
Wiese Schartum, Arild Jansen og Tommy Tranvik, Digital
forvaltning – en innføring, Oslo 2017 s. 103.
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registrerte kan det unnlates å gi informasjon i den
grad «innsamling eller utlevering er uttrykkelig
fastsatt i unionsretten eller medlemsstatenes
nasjonale rett som den behandlingsansvarlige er
underlagt, og som inneholder egnede tiltak for å
verne den registrertes berettigede interesser», jf.
personvernforordningen artikkel 14 nr. 5 bokstav
c. Se kapittel 19 om dette.

18.3.3.5 Dokumentasjon av automatiserte 
beslutningssystemers rettslige innhold

Det er behov for å sikre at et automatisert beslut-
ningssystem representerer de aktuelle rettsre-
glene på korrekt måte. Å utvikle automatiserte
beslutningssystemer innebærer å innta forhånds-
standpunkter til fremtidige rettsspørsmål. Selv om
systemutviklingen i seg selv ikke innebærer en
rettslig bindende fastsetting av rettigheter eller
plikter, vil den få direkte konsekvenser for avgjø-
relsene systemet senere treffer i enkeltsaker. Ved
mer tradisjonell saksbehandling kan detaljerte
instrukser bestemme hvordan saker skal avgjø-
res, og slike instrukser har flere likhetstrekk med
et systems programkoder. En viktig forskjell er
likevel at saksbehandlerens anvendelse av
instruksen i den enkelte sak innebærer en viss
kontroll med instruksens riktighet. Når slik
menneskelig kontroll utgår, må feil oppdages på
annen måte, for eksempel ved rutinemessig kon-
troll eller i forbindelse med klage eller omgjøring i
enkeltsaker. Innen feil oppdages, kan systemet ha
truffet en rekke vedtak som er påvirket av feilen.

Under utviklingen av et automatisert beslut-
ningssystem blir rettsreglene på bakgrunn av en
rettslig kravspesifikasjon transformert til algorit-
mer, som igjen transformeres til programkoder.
For hver overgang til et mer formalisert uttrykk
kan det skje endring i det materielle innholdet av
den opprinnelige spesifikasjonen. Spørsmålet er
om det som ble spesifisert av juristene, er det
samme som ble realisert av programmererne.
Hva som er teknologisk mulig, samt kostnadene
knyttet til implementering av lovgivningen ved
hjelp av systemet, vil også kunne påvirke de retts-
lige valgene som blir gjort.44 Arbeidet som gjøres,
vil påvirkes av systemutviklerens modeller og
metoder for systemutvikling.

Dokumentasjon av systemets rettslige innhold
er nødvendig for at borgeren og tilsynsorganer
skal kunne føre kontroll med systemet og avgjø-
relser i medhold av det. Dokumentasjon av

systemets innretning er også viktig for å kunne
oppfylle andre saksbehandlingsregler i loven.
Automatiserte begrunnelser forutsetter at rettsre-
glene som er nedfelt i systemet, gis et uttrykk
som er forståelig for parten, se utk. § 48. Saksbe-
handlere som utformer begrunnelse der vedtaket
har vært gjenstand for delvis automatisert saksbe-
handling, vil måtte ha tilgang til dokumentasjon
for å utforme en begrunnelse som møter lovens
krav. Dokumentasjon for det rettslige innholdet i
systemet kan også være en forutsetning for å opp-
fylle veiledningsplikten etter utk. § 14.

Dokumentasjon av systemets rettslige innhold
er viktig for at forvaltningsorganet skal kunne
gjennomføre legalitetskontroll av systemet, og for
at det skal kunne vurdere systemimplikasjoner
etter avdekking av feil gjennom klage, omgjøring
eller annen kontroll. Dokumentasjon gjør det også
enklere å endre systemet dersom det vedtas
endringer i systemets regelgrunnlag.

Utvalget foreslår at et organ som utvikler et
hel- eller delautomatisert beslutningssystem, skal
sørge for tilstrekkelig dokumentasjon av dets
rettslige innhold. Utarbeiding av dokumentasjo-
nen kan ta utgangspunkt i den rettslige kravspesi-
fikasjonen for systemet. Dette kan gjøres ved at
teknologer eller andre med relevant kompetanse
bekrefter at systemet er realisert i samsvar med
hvert punkt i spesifikasjonen. Den bekreftede spe-
sifikasjonen vil utgjøre dokumentasjon av det
rettslige innholdet.

Den rettslige kravspesifikasjonen vil vise hvor-
dan rettsanvendelsen skjer i systemet. Ofte vil
kravspesifikasjonen være pseudokode45 eller ha
lignende semiformelt uttrykk, og den bekreftede
spesifikasjonen som utgjør dokumentasjonen, vil
gjerne ha lignende karakter. Pseudokode er en
formalisering av naturlig språk, særlig slik at vil-
kår og beregninger kommer klart frem. Den bru-
ker strukturelle elementer fra programmerings-
språk og tydeliggjør logiske og aritmetiske
handlinger, men er skrevet for å bli lest av men-
nesker.46 Pseudokoden gir altså et mer presist og
dekkende bilde av systemets innhold enn naturlig
språk gjør, samtidig som den er mer tilgjengelig
enn systemets programkoder. I dokumentasjonen
bør pseudokoden suppleres av forklaring i natur-
lig språk på punkter der det er nødvendig for å

44 Dag Wiese Schartum, «Forvaltningsloven og elektronisk
forvaltning», Lov og Rett 2017 s. 45–62.

45 En pseudokode er uformell beskrivelse av et dataprogram
eller en algoritme. Hovedformålet er å beskrive metoder på
en slik måte at de kan realiseres i mange ulike programme-
ringsspråk og er enkle å forstå. Se: https://snl.no/pseudo-
kode.

46 Dag Wiese Schartum, Digitalsiering av offentlig forvaltning
– fra lovtekst til programkode, Bergen 2018 s. 284.
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legge til rette for kontroll eller god oppfyllelse av
saksbehandlingsregler som forutsetter kunnskap
om systeminnretningen.

Dokumentasjonen skal være egnet til å gjengi
og forklare systemets funksjoner og egenskaper
som er rettslig relevante. Den skal vise til reglene
som de ulike delene av pseudokoden er basert på.
Den skal også gjøre rede for begrepsdefinisjo-
nene som den automatiserte innhentingen av
saksopplysninger er basert på, samt andre vesent-
lige fortolkningsspørsmål som er nedfelt i
systemet. Dokumentasjonen bør være spesielt
grundig når det gjelder beskrivelse av hvordan
tolkningstvil er løst i systemet, hvordan skjønn
eventuelt håndteres, og eventuelt hvordan eksis-
terende rettsregler er supplert i systemet.47 Utval-
get foreslår etter dette å lovfeste at forvaltningsor-
ganet skal dokumentere automatiserte saksbe-
handlingssystemers rettslige innhold, jf. utk. § 12
første punktum.

18.3.3.6 Offentlighet om systemets rettslige 
innhold

Etter personvernforordningen artikkel 13 skal
den registrerte i noen tilfeller gis informasjon om
et helautomatisert system, se artikkel 13 og punkt
18.3.3.4. Den registrerte har i alle tilfeller rett til
innsyn i slike opplysninger etter artikkel 15. Også
utover tilfellene som personvernforordningen
regulerer, vil det kunne være behov for åpenhet
om systemets innretning. Aktiv publisering av
informasjon, slik at tilgjengeligheten ikke er betin-
get av innsynsbegjæringer mv., vil kunne bidra til
tillit til systemet og øke sannsynligheten for at feil
oppdages.

Dokumentasjonen av systemets rettslige inn-
hold vil foreligge etter systemutviklingsfasen og
kan være egnet for offentliggjøring. Den bekref-
tede spesifikasjonen vil være lesbar for personer
uten særlig fagkompetanse og vil ofte holde et til-
strekkelig presisjonsnivå til å gi et riktig inntrykk
av hva systemet gjør.48

Dokumentasjon basert på pseudokode vil ikke
nødvendigvis gi et helt presist bilde av hvordan
systemets algoritmer fungerer. Mer presis infor-

masjon kan gi grunnlag for mer inngående kon-
troll. Det knytter seg imidlertid flere utfordringer
til å offentliggjøre den algoritmiske representasjo-
nen av systemets rettsregler. Kontroll vil for det
første forutsette relevant fagkunnskap, slik at en
generell offentliggjøring vil ha begrenset praktisk
verdi. Utformingen av algoritmene kan også
bygge på forretningshemmeligheter som i
utgangspunktet er underlagt taushetsplikt eller på
andre måter er beskyttet, slik at krav om offentlig-
gjøring kan lede til at private ikke vil kontrahere
med det offentlige. For det tredje vil en fullstendig
kontroll av systemet ofte forutsette tilgang til både
systemets algoritmiske oppbygning og underlags-
materialet som algoritmene anvendes på, idet
eventuelle skjevheter ofte først vil oppstå som
funksjon av skjevheter i informasjonen som er til-
gjengelig for systemet. For det fjerde vil offentlig-
gjøring av algoritmene undertiden være betenke-
lig av sikkerhetshensyn, idet det vil kunne svekke
effektiviteten til systemet.49

I SOU 2018:25 ble det vurdert hvordan en skal
sikre tilstrekkelig åpenhet og innsyn i en automa-
tisert forvaltning. Utvalget foreslo at «en myndig-
het ska se till att information kan lämnas om hur
myndigheten vid handläggning av mål eller ären-
den använder algoritmer eller datorprogram som,
helt eller delvis, påverkar utfallet eller beslutet vid
automatiserade urval eller beslut». Det er tilstrek-
kelig at forvaltningsorganet kan gi «övergripande
redogörelser för hur de algoritmer med
anknytande datorprogram som omfattas av den
nya regleringen» anvendes. Der taushetsplikt
innebærer at informasjon ikke kan gis, er det til-
strekkelig at «myndigheten innehar förmåga att
lämna information för att kunna svara t.ex. till-
synsmyndigheter eller i samband med att myndig-
heten utövar egenkontroll avseende de aktuella
algoritmerna eller datorprogrammen».50

Utvalget viser til at det så langt som mulig bør
sikres åpenhet rundt systemers innretning, jf. utk.
§ 12. Dokumentasjonen av systemets rettslige inn-
hold bør tilgjengeliggjøres offentlig, som i praksis
vil bety at informasjonen gjøres tilgjengelig på for-

47 Se Dag Wiese Schartum, Digitalisering av offentlig forvalt-
ning – fra lovtekst til programkode, Bergen 2018 s. 283 med
videre internhenvisninger for informasjon om hvordan
dette kan gjøres.

48 Offentliggjøring av dokumentasjonen vil dermed legge til
rette for kontroll av tidligere og fremtidig rettsanvendelse
fra systemets side. Slik offentliggjøring vil derfor ha både
en reparerende og en preventiv funksjon. Dag Wiese
Schartum, Digitalisering av offentlig forvaltning – fra lov-
tekst til programkode, Bergen 2018 s. 280.

49 Det vil kunne gi økt risiko for manipulering og redusere
virkningen av systemet. Hvis for mange detaljer offentlig-
gjøres, vil for eksempel personer som skal kontrolleres
eller testes av et system, kunne tilpasse seg for å oppnå
ønsket vurdering. Et eksempel er verktøy for å vurdere til-
bakefallsrisiko for straffedømte. Slike kan basere sine anta-
kelser på personens svar på påstander som «En sulten per-
son har rett til å stjele» og «Du kan snakke deg ut av et
problem», jf. Robert Brauneis & Ellen P. Goodman, Algo-
rithmic Transparency for the Smart City, YALE J. L. &
TECH. vol. 20, 2018 s. 103–176 (på s. 160).

50 SOU 2018:25 s. 197.
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valtningsorganets nettside. Slik offentliggjøring
vil ha likhetstrekk med offentliggjøring av
instrukser, som i dag er ganske vanlig.

Utvalget foreslår at organet ikke trenger å
offentliggjøre informasjon om systemets innret-
ning i den grad unntak følger av lov, eller hvis sær-
lige hensyn taler mot offentliggjøring, f.eks. hen-
synet til sikkerhet. Systemet skal for eksempel
føre kontroll med en gruppe borgere, og offentlig-
gjøring av dokumentasjonen kan svekke
systemets effektivitet ved å gjøre det sårbart for
angrep eller manipulering.

18.3.3.7 Avvikshåndtering

Automatiserte systemer behandler saker konse-
kvent og likt. Når en part får medhold i at en sak
er uriktig behandlet av systemet, vil feilen ha sys-
tematisk og generell virkning. Når forvaltningen
har oppdaget en feil i forbindelse med omgjøring,
klage eller annen kontroll, følger det av god for-
valtningspraksis at forvaltningsorganet tar stilling
til hvilke implikasjoner feilen har for systemet og
hvordan en systemfeil i tilfelle skal avbøtes. Det
kan enten gjøres endringer i systemet, eller det
kan etableres faste manuelle rutiner som på til-
strekkelig sikker måte vil fange opp feilene som
skyldes systemet. Det kan være praktisk med en
periodisk testing av systemløsningenes rettslige
innhold («systemrevisjon»). Ved en slik periodisk
testing kan organet ta hensyn til eventuelle klager
på brukervennlighet, tilgjengelighet mv. som ikke
har resultert i klagesaksbehandling.

Om virkninger som feil får for den enkelte
avgjørelse, se punkt 33.4.2.2.

18.3.3.8 Særlig om profilering

Med profilering menes «enhver form for automati-
sert behandling av personopplysninger som inne-
bærer å bruke personopplysninger for å vurdere
visse personlige aspekter knyttet til en fysisk per-
son, særlig for å analysere eller forutsi aspekter
som gjelder nevnte fysiske persons arbeidspresta-
sjoner, økonomiske situasjon, helse, personlige
preferanser, interesser, pålitelighet, atferd, plasse-
ring eller bevegelser», se personvernforordnin-
gen artikkel 4 første ledd nr. 4. Profilering brukes
her i en annen betyding enn den mer tradisjonelle
betydningen og gjelder visse former for automati-
sert kategorisering. Slik profilering er ikke et nytt

fenomen, men ved hjelp av avanserte algoritmer
er det blitt mulig å analysere store datamengder
og å oppdage subtile mønstre og sammenhenger.
Slike mønstre kan det være vanskelig å komme
frem til eller overprøve manuelt.

Profilering forutsetter ikke bruk av maskinlæ-
ring eller lignende, samtidig som slike teknologier
åpner for inngående og treffsikre analyser. Etter
hvert som teknologien blir mer sofistikert og til-
gangen på informasjon blir bedre, vil treffsikker-
heten øke.

Profiler kan inngå som del i helautomatisert
saksbehandling. Det kan også inngå som del av en
delvis manuell saksbehandling, for eksempel ved
at profilene angir hvilke personer som er rele-
vante for kontroll, eller ved at profilene klassifise-
rer fakta slik at de er relevante for rettsgrunnlaget
som skal anvendes. Profiler kan også brukes i
systemer med både helautomatiserte og delauto-
matiserte spor, for eksempel ved at kurante søk-
nader automatisk innvilges, og at andre saker skil-
les ut til manuell behandling.

Profilering innebærer sammenstilling eller
tolkning av informasjon og påfølgende kategorise-
ring. Noen ganger vil profilering og vedtak skje i
én og samme prosess. Andre ganger vil profilerin-
gen skje forut for et vedtak. Profilen kan danne
grunnlag for et senere vedtak, enten ved å være
faktisk beslutningsgrunnlag for det eller ved å
peke ut kategorier som det skal rettes oppmerk-
somhet mot. Profilering i offentlig forvaltning kan
særlig være aktuelt i kontrollrutiner, for eksempel
for å skille ut grupper som er aktuelle eller ikke
aktuelle for videre oppfølging.

Informasjonen som profiler dannes på bak-
grunn av, kan være gitt fra borgeren til forvaltnin-
gen. Den kan også komme fra indirekte kilder. De
fleste borgere etterlater seg omfattende digitale
spor som kan fortelle mye om deres person. Infor-
masjonen kan også komme fra tolking av bio-
metri.

Når profilering ugjør eller inngår i en helauto-
matisert saksbehandlingsprosess, vil behandlin-
gen av personopplysninger måtte fylle kravene i
artikkel 22, se punkt 18.3.3.3.

18.3.3.9 Særlig om kunstig intelligens

Utviklingen av systemer med kunstig intelligens
åpner nye muligheter og reiser samtidig problem-
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stillinger knyttet til åpenhet og kontroll.51 Utvik-
lingen kan også reise politiske og etiske spørsmål.

«Kunstig intelligens» er en samlebetegnelse
på flere teknologier. I dag er maskinlæring den
vanligste formen for kunstig intelligens,52 og bru-
kes for eksempel ved internettsøk, navigering,
oversettelse, filtrering av e-post og i virtuelle
assistenter (for eksempel «chatbots»). Utviklin-
gen har sammenheng med tilgang til store meng-
der data, kraftige og rimelige regneressurser,
fremskritt i algoritmer og utviklingen av nevrale
nett.53 Bruk av kunstig intelligens er ennå ikke
vanlig i forvaltningens saksbehandlingssystemer.
Lånekassen har imidlertid foretatt en konsep-
tutredning av muligheter for effektivisering ved
bruk av kunstig intelligens.54

Den svenske utredningen SOU 2018:24 kon-
kluderer med at det er for tidlig å foreslå regule-
ring av kunstig intelligens med maskinlærte algo-
ritmer.55 Utredningen foreslår at regjeringen
instruerer organer som bruker eller overveier å
bruke systemer med kunstig intelligens, i samar-
beid med andre svenske myndigheter, om å utar-
beide «förslag på förfaranden som innebär att
tredje part kan utöva revision, tillsyn, certifiering
eller annan typ av kontroll avseende de algoritmer
som kommer att användas».56 Forvaltningen bør
søke samarbeid med privat næringsliv og
forskningsmiljøer og holde seg oppdatert om den
internasjonale utviklingen.

Utvalget nøyer seg med å vise til betraktnin-
gene gjengitt fra den svenske utredningen og
understreker behovet for å være oppmerksomme
på problemstillinger knyttet til kunstig intelligens
i tiden som kommer.

18.3.4 Kommunikasjon i saksbehandlingen

18.3.4.1 Innledning

Flere av reglene i forvaltningsloven gjelder hva
som skal kommuniseres mellom forvaltning og
borger. Eksempler er reglene om forhåndsvars-
ling (kapittel 22), veiledning før og underveis i en
sak (punkt 17.3), underretning om vedtak (punkt
23.3) og begrunnelse av vedtak (punkt 23.2).
Andre regler gjelder hvordan kommunikasjonen
skal skje. Eksempler er partens mulighet til å la
seg bistå av fullmektig, regler om bruk av tolk
(punkt 13.5.6), og regler om hvilke kanaler det
skal kommuniseres i, se punkt 18.1 om gjeldende
regulering i forvaltningsloven § 15 a og i eForvalt-
ningsforskriften. Tidligere kunne forvaltningen
kommunisere digitalt hvis borgeren samtykket til
det. Etter fvl. § 15 a første ledd kan et forvaltnings-
organ benytte elektronisk kommunikasjon når det
henvender seg til andre, hvis ikke annet følger av
lov eller forskrift. I dag er derfor regelen at for-
valtningen kan sende digital post hvis borgeren
ikke har reservert seg mot det. Store deler av
kommunikasjonen som tidligere skjedde ved
dokumentoverlevering i skranken eller ved for-
sendelse i posten, skjer i dag i digitale kanaler.
Utviklingen reiser flere spørsmål.

For det første er det spørsmål om borgerne
bør ha en ubetinget rett til å kommunisere digitalt
med forvaltningen (punkt 18.3.4.2). Hvis de skal
ha slik rett, må forvaltningen tilby passende løs-
ninger og etablere slike hvis de ikke allerede fin-
nes, og det er spørsmål om hvor fritt borgerne
skal stå til å velge hvilken digital kommunika-
sjonsform de vil bruke.

Selv hvis borgeren ikke skulle ha en slik rett,
vil en rekke forvaltningsorganer allerede ha
utviklet digitale løsninger. Det oppstår spørsmål
om borgerne bør kunne pålegges å bruke de digi-
tale løsningene som forvaltningen har utviklet
(punkt 18.3.4.3). To underspørsmål som er prinsi-
pielt forskjellige, men som har nær sammenheng,
er for det første om borgeren bør ha plikt til å
motta digital post, og for det andre om borgeren
selv bør ha plikt til å benytte digitale kanaler ved
henvendelser til forvaltningen. Det kan også ten-
kes at borgeren bør ha rett til å svare digitalt der-
som post mottas digitalt.

Endringen i kommunikasjonsformen mellom
borger og forvaltning er del av en større endring i
samfunnet, der mellommenneskelig kommunika-
sjon i større grad erstattes av forskjellige typer
digitale selvbetjeningsløsninger. Dette innebærer
effektivisering, men kan lede til utfordringer for
sårbare grupper og til mindre direkte menneske-

51 Det kan for eksempel være vanskelig å forstå og beskrive
funksjonaliteten til selvlærende systemer ved at det kan
være vanskelig å gi en fullgod forklaring på hvordan
systemet har kommet frem til et bestemt resultat. Se NOU
2018: 14 IKT-sikkerhet i alle ledd – Organisering og regule-
ring av nasjonal IKT-sikkerhet punkt 4.1 om sikkerhetsut-
fordringer.

52 Kunstig intelligens er drevet frem av et ønske om å gjøre
maskiner i stand til å løse både fysiske og kognitive opp-
gaver som tidligere var forbeholdt mennesker, og oppgaver
som mennesker ikke er i stand til å løse eller utføre.

53 Se NOU 2018: 14 punkt 4.1.
54 Lånekassen, Sluttrapport 27. november 2017, se https://

www.lanekassen.no/Global/Om%20organisasjonen/Slut-
trapport%20konseptutredning%20kunstig%20intelli-
gens%20L%c3%a5nekassen%202017.pdf. 

55 SOU 2018:25 s. 207 flg.
56 SOU 2018:25 s. 210.
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lig kontakt. Det kan for eksempel være behov for
samtale med en saksbehandler over telefonen
eller i et møte, se punkt 17.3.7. Ved valg av kom-
munikasjonskanal må forvaltningen også ta behø-
rig hensyn til sikkerhet og beskyttelse av opplys-
ninger.

18.3.4.2 Bør borgerne ha rett til å kommunisere 
digitalt med forvaltningen?

Etter forvaltningsloven § 15 a annet ledd har en
borger rett til å kommunisere digitalt med et for-
valtningsorgan under forutsetning av at organet
har tilrettelagt for det, og at kontakten skjer på
den anviste måten.57 I den svenske utredningen
SOU 2018:25 foreslås en regel som går noe lenger.
Forvaltningen skal være tilgjengelig for kontakt
med borgere og skal informere allmennheten om
hvordan og når slik kontakt kan tas. Forvaltnin-
gen er også pliktig til å tilby en eller flere digitale
mottaksfunksjoner, unntatt hvis det er «olämpligt
av säkerhetsskäl eller av andra skäl».58 At myn-
digheten kan vise til en eller flere kanaler, inne-
bærer at den kan avvise kommunikasjon i andre
digitale kanaler.59 Det foreslås også at «en myn-
dighets skriftliga underrättelser eller andra hand-
lingar till enskilda skal förmedlas digitalt, om det
inte är olämpligt av säkerhetsskäl eller av andra
skäl». Utgangspunktet er altså at forvaltningsor-
ganet skal sende digital post.

Det første spørsmålet er om borgeren bør ha
en ubetinget rett til å velge digital kommunikasjon
med forvaltningen, for eksempel slik at borgeren
kan kreve at forvaltningen sender digital post, og
at borgeren selv kan sende alle henvendelser og
dokumenter mv. digitalt. Dette betyr at forvaltnin-
gen vil ha plikt til å tilby løsninger som tilfredsstil-
ler visse krav til sikkerhet og til brukervennlighet.
I dag tilbyr en rekke organer utsending av digital
post, og de aller fleste har digitalt kontaktpunkt
for alminnelige henvendelser.

Det er en økende forventning blant mange
borgere om å kunne velge å kommunisere digi-
talt. Slike løsninger er også effektive for forvalt-
ningen, og det er all grunn til å vente at utviklin-
gen vil gå i retning av et stadig større tilbud om
digital kommunikasjon. Samtidig er det ennå
store forskjeller i forvaltningsorganenes digitali-

seringsgrad og deres forutsetninger for å utvikle
tilfredsstillende løsninger.

Utvalget mener at målet bør være at borgeren
skal kunne velge å kommunisere med forvaltnin-
gen i sikre og brukervennlige digitale kanaler.
Dette er imidlertid avhengig av tilrettelegging fra
forvaltningens side, som må være på plass før en
slik rett kan realiseres. En generell rettighet til å
velge digital kommunikasjon vil måtte inkludere
en unntakshjemmel blant annet for tilfellene der
det ennå ikke er utviklet tilfredsstillende løsnin-
ger. At rettigheten innskrenkes av en slik vagt for-
mulert unntaksbestemmelse, vil lede til at lovbe-
stemmelsen først og fremst får symbolsk og poli-
tisk verdi.

Utvalget foreslår heller å ta inn i loven at for-
valtningsorganet skal være tilgjengelig for at den
enkelte kan ta kontakt med organet på en sikker
og effektiv måte, jf. utk. § 13 første ledd. Bestem-
melsen er teknologinøytral, men digital kommuni-
kasjon vil ofte være en effektiv måte å kommuni-
sere på. Forvaltningsorganet bør tilby borgeren
slike løsninger så langt det er praktisk mulig.
Utvalget understreker at det av hensyn til bor-
gerne er ønskelig med brukervennlige fellesløs-
ninger. Fellesløsninger har også den fordelen at
mindre organer ikke trenger å utvikle egne løsnin-
ger, med de praktiske og økonomiske konsekven-
sene det innebærer.

At forvaltningsorganet skal være tilgjengelig
for kontakt i sikre kanaler, innebærer at organet
kan avvise kontakt i kanaler som vurderes som
usikre. Forvaltningen kan imidlertid ikke kreve at
borgeren benytter seg av digitale kanaler hvis det
ikke følger av lov eller forskrift, se også punkt
18.3.4.3. Hvis borgeren henvender seg i feil kanal,
skal forvaltningsorganet veilede.

18.3.4.3 Bør borgerne ha plikt til å kommunisere 
digitalt med forvaltningen?

Siden 2014 har hovedregelen vært at forvaltingen
kan sende digital post til borgerne. Det er etablert
felles digital postkasse til innbyggere. Det følger
av forvaltningsloven § 15 a at forvaltningsorganet
«kan» benytte elektronisk kommunikasjon. Det er
altså en mulighet, men ikke plikt til å gjøre det.
Hvis forvaltningsorganet velger å gjøre det, mot-
tar borgerne posten digitalt hvis de ikke aktivt har
reservert seg mot det. Privatpersoner og enheter
som ikke er registrert i Enhetsregisteret, kan
reservere seg mot å motta elektroniske meddelel-
ser fra forvaltningen om enkeltvedtak, forhånds-
varsel, andre meldinger som har betydning for
ens rettsstilling eller for behandlingen av saken,

57 Forskrift 25. juni 2004 nr. 988 om elektronisk kommunika-
sjon med og i forvaltningen (eForvaltningsforskriften) § 3. 

58 SOU 2018:25 s. 253.
59 Det foreslås at informasjon som er sendt digitalt, anses for

å ha kommet frem til forvaltningsorganet når den tas imot
der, se SOU 2018:25 s. 255. 
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eller som det av andre grunner er av særlig betyd-
ning å sikre at vedkommende mottar, jf. forvalt-
ningsloven § 15 a og eForvaltningsforskriften § 9.

Hovedregelen er ikke den samme for borger-
nes henvendelser til forvaltningen. Her står bor-
geren i utgangspunktet fritt: Selv om en mottar
brev mv. i digital postkasse, kan borgeren velge å
fortsette kontakten på mer tradisjonell måte.

Det kan reises spørsmål om borgeren skal
pålegges å kommunisere digitalt med forvaltnin-
gen. En slik plikt kan for det første omfatte å
motta digitale henvendelser fra forvaltningen, og
for det andre en plikt til å selv benytte digitale
kanaler ved henvendelser til forvaltingen. Hvis
borgeren gis slike pålegg, vil forvaltningen kunne
forholde seg til bare én kommunikasjonsmåte, og
den vil kunne avvise henvendelser som rettes på
annen måte. En plikt forutsetter at forvaltningsor-
ganet tilbyr digitale løsninger som tilfredsstiller
krav til sikkerhet og brukervennlighet.

Generelt er borgernes IKT-kompetanse og vil-
lighet til å bruke digital kommunikasjon høy og
stadig stigende. For forvaltningen vil det være
effektivt og praktisk å forholde seg til bare én
kommunikasjonskanal og ikke måtte tilby alterna-
tiver for en stadig mindre gruppe. Selv om omstil-
ling for mange vil være et spørsmål om å endre
vaner, vil det likevel være igjen noen grupper som
av ulike grunner vil ha utfordringer med å for-
holde seg til digital kommunikasjon. Dette gjelder
blant annet eldre og personer i områder med dår-
lig internettilgang. I tillegg vil en plikt til å bruke
digitale løsninger innebære at borgeren får risi-
koen for å ha tilgang til funksjonsdyktig teknolo-
gisk utstyr. De digitale løsningene er ofte også for-
skjellige selvbetjeningsløsninger, og for visse
grupper vil selv løsninger som tilfredsstiller almin-
nelige krav til brukervennlighet, være vanskelig å
forstå.

Reaksjonene da NAV høsten 2016 gikk over til
å sende digitale meldinger om utbetalinger fra fol-
ketrygden, gir et bilde av hvor klare borgerne er
for fullstendig omlegging. Meldinger om utbeta-
linger regnes ikke som enkeltvedtak etter forvalt-
ningsloven, og det ble derfor lagt til grunn at de
ikke var omfattet av reservasjonsretten etter eFor-
valtningsforskriften. At mottakere klaget over at
de ikke fikk informasjon om utbetalingene, ledet
til at Stortinget i vedtak 30. november 2017 ba
regjeringen fra 1. juli 2018 gi alle som mottar pen-
sjonsytelser, valgfri rett til å få utbetalingsinforma-
sjon tilsendt i posten.60

Det kan være et alternativ å stille vilkår for at
privatpersoner skal kunne fritas fra å motta digital
post, for eksempel at borgeren må tilhøre en
bestemt aldersgruppe eller bo i et område med
dårlig internettilgang. Vilkår for fritak vil bidra til
at flere raskere endrer vaner og går over i mer
effektive, digitale kanaler. På den annen side vil en
ordning med vilkår for fritak innebære at det må
treffes beslutning i hvert enkelt unntakstilfelle.
Det vil kreve ressurser å administrere en slik ord-
ning. Vilkårene for unntak vil trolig måtte formu-
leres nokså vidt og bør inkludere personer over
en angitt alder, personer med en fysisk eller psy-
kisk funksjonsnedsettelse som hindrer bruk av
digital post, personer med internettilgang under
et angitt minstenivå mv. Det er grunn til å tro at
mange av de som i dag velger å reservere seg,
også vil omfattes av slike vilkår for fritak.

Selv om det i dag er fri adgang til å reservere
seg, har relativt få valgt dette alternativet.
Omtrent 135 000 personer har benyttet seg av
reservasjonsadgangen. Rundt 240 000 personer
blir i praksis behandlet som om de hadde reser-
vert seg, idet de ikke har oppgitt elektronisk kon-
taktadresse som varsel om viktige meldinger kan
sendes til. Blant Statens lånekasse for utdannings
aktive kunder er under én prosent reservert.
Dagens regler er relativt nye og har ikke har hatt
betydelig negativ konsekvens for digitaliseringen.

Utvalget foreslår å videreføre gjeldende regler
om digital post. Det innebærer et skille mellom
privatpersoner og enheter som er registrert i
Enhetsregisteret, og at det for privatpersoner fort-
satt skal være mulig å reservere seg mot digital
post. Næringsdrivende må forventes, slik de for-
ventes i dag, å kunne forholde seg til digital post.
Utvalget mener at reglene bør fremgå av lov, med
hjemmel til å fastsette utfyllende regler i forskrift.
Dette er også løsningen i dag. Dersom også pri-
vatpersoner skal pålegges å motta digital post, bør
dette behandles i Stortinget. Det vil trolig være
mest aktuelt å pålegge slikt på enkelte områder,
slik at det kan skje ved regulering i særlovgivnin-
gen.

Spørsmålet om en generell plikt for borgeren
til å måtte rette egne henvendelser til forvaltnin-
gen på digital måte, er prinsipielt forskjellig fra
spørsmålet om plikt til å motta digitale henvendel-
ser. Spørsmålene har likevel betydelige likhets-
trekk. I dag finnes ingen slik plikt. Den svenske
utredningen SOU 2018:25 har vurdert spørsmålet
og konkluderer med at det ikke nå bør innføres
«en förvaltningsgemensam reglering som ålägger
privatpersoner och företag en generell skyldighet60 Vedtak 33, 30. november 2017. Se også Dokument 8:11 S

(2017–2018) og Innst. 36 S (2017–2018).
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att använda de digitala tjänster som förvaltningen
tillhandahåller».61

Utvalget er av samme oppfatning og foreslår
ingen generell plikt til digital fremgangsmåte ved
henvendelser til forvaltningen. Kvaliteten til for-
valtningens tjenester varierer betydelig. Det gjør
også ulike brukergruppers kompetanse. Det er i
forvaltningsorganets interesse at de digitale tje-
nestene de tilbyr, blir brukt av så mange som
mulig. Det viktigste tiltaket som bidrar til dette, er
å sikre at tjenestene oppleves som nyttige og
effektive. Utvalget foreslår imidlertid en forskrifts-
hjemmel som vil gi adgang til å fastsette at
bestemte fremgangsmåter skal brukes på
bestemte forvaltningsområder eller i nærmere
bestemte saksbehandlingsprosesser. Det bør først
og fremst være aktuelt å gi forskrift om digital
fremgangsmåte på områder med enhetlige og
brukervennlige løsninger, samt på områder der
brukergruppene har høy digital kompetanse. Et
eksempel er krav om digital søknad om opptak til
høyere utdanning.62 Forvaltningen må her, som

ellers, veilede og bistå personer som av ulike årsa-
ker faller utenfor, se kapittel 17 og utk. § 14.

18.3.5 Forskriftshjemmel

Forvaltningsloven § 15 a tredje ledd gir hjemmel
til å fastsette forskrift om digital kommunikasjon
mv. Den hjemler blant annet dagens eForvalt-
ningsforskrift og forskrift om IT-standarder i
offentlig forvaltning. Utvalget foreslår å videreføre
hjemmelen i utk. § 13 annet ledd med en språklig
forenkling. Hjemmelen til å gi forskrift om krav til
systemer videreføres i utk. § 12 annet ledd.

61 SOU 2018:25 s. 240.

62 I dag er det ikke anledning å søke opptak til høyere utdan-
ning på papir. CERES (nasjonalt senter for felles systemer
og tjenester for forskning og studier, underlagt Kunnskaps-
departementet), som tidligere forvaltet ordningen, opply-
ser at bare 10–50 personer blant 135 000 årlige søkere ikke
har mulighet til å søke elektronisk. Disse blir hjulpet slik at
de likevel får søkt. CERES vurderer at dette fungerer bra,
og ser ikke behov for å regulere området nærmere. Fra
2018 er adgangen til å rapportere til a-ordningen på papir
fjernet. Erfaringen har vist at andelen av de opplysnings-
pliktige som leverte a-melding på papir i 2015, utgjorde 1,2
prosent av det totale antallet. I 2016 var andelen redusert til
0,8 prosent, og det antas at andelen vil være enda lavere
ved utgangen av 2017. 

Boks 18.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– en bestemmelse for helautomatisert behandling av personopplysninger
– at forvaltningsorganet skal dokumentere automatiserte beslutningssystemers rettslige innhold
– at forvaltningsorganet aktivt skal gjøre slik dokumentasjon offentlig tilgjengelig, hvis ikke annet

følger av lov eller forskrift eller særlige hensyn taler mot det
– at forvaltningsorganet skal være tilgjengelig for kontakt i effektive og sikre kanaler
– å videreføre gjeldende regler om digital post
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Kapittel 19  

Taushetsplikt og informasjonsutveksling

19.1 Innledning

I dagens lov er det gitt regler om taushetsplikt og
informasjonsutveksling i §§ 13 til 13 f. Loven inne-
holder ikke generelle regler om behandling av
opplysninger som ikke er taushetsbelagte, selv
om det finnes flere regler med mer begrenset rek-
kevidde, f.eks. regler om partsinnsyn.

Bestemmelsene om taushetsplikt og utveks-
ling av taushetsbelagte opplysninger bygger på en
avveining av hensynet til parten og andre berørte
på den ene side, og ulike samfunnsmessige hen-
syn på den annen. Utvalget kommer tilbake til det
nedenfor.1 Reglene er innfløkte, og de reiser flere
tolkingsspørsmål som skaper usikkerhet i praksis.
Når man ser dette i sammenheng med at brudd på
taushetsplikten er straffbart, jf. straffeloven
§§ 209 og 210, kan man neppe se bort fra at for-
valtningen i noen tilfeller er mer tilbakeholden
med å utveksle opplysninger enn det hensynet til
parten eller samfunnsmessige hensyn tilsier.

I det følgende vil utvalget først peke på enkelte
trekk ved informasjonsbehandlingen i forvaltnin-
gen (punkt 19.2). Deretter vil utvalget gi en oversikt
over gjeldende norsk rett og enkelte erfaringer
med reglene (punkt 19.3 og 19.4), over nordisk rett
(punkt 19.5) og over de konstitusjonelle og interna-
sjonale føringene (punkt 19.6). Med dette som bak-
teppe går utvalget inn på den nærmere utformingen
av lovutkastet (punkt 19.7–19.13).

19.2 Noen trekk ved 
informasjonsbehandlingen 
i forvaltningen

19.2.1 Innledning

All forvaltningsvirksomhet forutsetter innhenting
og bruk av opplysninger. Dette gjelder både ved

myndighetsutøving og under utøving av privatau-
tonomi. I dette punktet skal utvalget si noe om hva
slags opplysninger forvaltningen behandler,
hvilke former for informasjonsbehandling det er
tale om, og hvem som står for behandlingen.

19.2.2 Informasjonens karakter

De opplysninger som behandles av forvaltningen,
kan systematiseres på forskjellige måter.

For det første kan man skille mellom hvem
eller hva opplysningen knytter seg til. Mange opp-
lysninger vil gjelde enkeltpersoner, virksomheter
eller andre som har befatning med forvaltningen.
Er det tale om personopplysninger, gjelder
reglene i personopplysningsloven og personvern-
forordningen i tillegg til reglene i forvaltningslo-
ven, jf. punkt 19.3.2 nedenfor. Opplysninger kan
imidlertid også gjelde alle andre forhold som har
betydning i de saker som er til behandling. Hva
slags opplysninger dette er, vil bero på hvilke
sakstyper det er tale om.

For det annet kan man skille mellom opplys-
ninger som ikke bør tilflyte uvedkommende, og
opplysninger hvor slike hensyn ikke gjør seg gjel-
dende. Det kan være forskjellige grunner til at en
opplysning ikke bør tilflyte uvedkommende, men
det kan også være uklart hvem som er «uvedkom-
mende». Det mest praktiske er opplysninger som
gjelder personlige forhold eller forretningshem-
meligheter, men det kan også være tale om opp-
lysninger av betydning for rikets sikkerhet eller
som berører andre samfunnsmessige hensyn.
Etter gjeldende rett er slike opplysninger i stor
utstrekning undergitt taushetsplikt – enten etter
de alminnelige reglene i forvaltningsloven, eller
etter regler i særlovgivningen, jf. punkt 19.3
nedenfor.

19.2.3 Ulike former for 
informasjonsbehandling

Forvaltningen behandler opplysninger på forskjel-
lige måter.

1 Se især punkt 19.10 og 19.11, hvor utvalget drøfter hvilke
opplysninger som bør omfattes av taushetsplikten, og
punkt 19.12, hvor vi drøfter hvilken adgang det bør være til
å dele taushetsbelagte opplysninger med andre.
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For det første innhenter forvaltningsorganet
opplysninger til bruk for myndighetsutøvelse eller
utøving av privatautonomi. Noen opplysninger
sendes gjerne inn av parten selv, mens andre opp-
lysninger innhentes av forvaltningen. Forvaltnin-
gens informasjonsinnhenting kan skje på forskjel-
lige måter. Noen former for innhenting kan fore-
tas i medhold av den alminnelige handlefriheten,
f.eks. en befaring på et sted som er offentlig til-
gjengelig, men andre former for innhenting kre-
ver hjemmel i lov, f.eks. et bokettersyn. I en del til-
feller vil forvaltningen også motta opplysninger
fra privatpersoner eller fra norske eller utenland-
ske forvaltningsorganer.

For det annet vil forvaltningsorganet lagre
mange av de opplysningene som er mottatt eller
innhentet, med sikte på videre saksbehandling.
Når saksbehandlingen avsluttes, blir saken arki-
vert. Lagring har ikke bare verdi under saksforbe-
redelsen, men også om vedtaket senere påklages
eller det oppstår spørsmål om omgjøring. Det
samme gjelder der vedtaket bringes inn for dom-
stolene. Lagring skjer i stadig større utstrekning
digitalt, men opplysninger kan også lagres på
papir eller ved bruk av andre analoge lagringsme-
dier.

For det tredje vil forvaltningsorganet bruke
opplysningene for å ivareta sine forvaltningsopp-
gaver, først og fremst ved at de inngår i det fak-
tiske grunnlaget for det tiltaket saken gjelder. I
noen tilfeller vil slik bruk lede til at opplysninger
blir delt med andre. Parten har eksempelvis krav
på forhåndsvarsel etter fvl. § 16, og på partsinnsyn
etter fvl. § 18. Det forekommer også at opplysnin-
ger blir delt med andre forvaltningsorganer. Dette
kan skyldes at kompetansen er delt mellom orga-
nene, eller at det andre organet skal gi uttalelse
før avgjørelse treffes. Det kan også tenkes at mot-
takerorganet har behov for opplysningene for å
ivareta egne formål. Blir det gitt innsyn i sakens
dokumenter etter reglene i offentleglova, vil opp-
lysninger kunne bli delt med personer som ikke
har tilknytning til saken, f.eks. journalister eller
andre interesserte.

Selv om mye av informasjonsbehandlingen i
forvaltningen er knyttet til enkeltsaker, behandler
forvaltningen opplysninger også i andre sammen-
henger, bl.a. i tilsynsvirksomhet eller forberedelse
av politikk. I kartleggingsfasen vil et forvaltnings-
organ med tilsynsoppgaver føre løpende oppsyn
med hva som skjer innenfor sitt ansvarsområde,
uten at virksomheten trenger å være rettet mot
noen bestemt. I denne fasen vil forvaltningen inn-
hente, lagre og i noen tilfeller dele opplysninger

med andre, uten at det foreløpig er innledet en for-
valtningssak. En del forvaltningsorganer har
informasjonsvirksomhet som en av sine lovpå-
lagte oppgaver. Dette gjelder blant annet Konkur-
ransetilsynet og Mattilsynet.2

19.2.4 Hvem behandler informasjonen?

Informasjonsbehandlingen i forvaltningen skjer
først og fremst av dem som arbeider der, men det
forekommer også at oppdragstakere eller andre
får tilgang til opplysninger. I tilfeller hvor opp-
dragstakeren gjør bruk av kontraktsmedhjelpere,
oppstår det i noen tilfeller spørsmål om hvor langt
taushetsplikten skal rekke, jf. punkt 19.9 nedenfor.
I tillegg til den taushetsplikten som følger av de
alminnelige reglene i forvaltningsloven, vil ved-
kommende kunne være undergitt regler om
yrkesmessig taushetsplikt eller krav som er fast-
satt i en arbeids- eller oppdragsavtale eller i en
instruks. I slike tilfeller kan det oppstå spørsmål
om forholdet mellom reglene – se punkt 19.3.3 og
19.12.10.

I nær sagt alle forvaltningssaker vil iallfall
deler av informasjonsbehandlingen skje ved bruk
av informasjonsteknologi. I saker som helt eller
delvis er undergitt automatisert behandling, vil
det digitale innslaget være større enn ellers. Det
knytter seg en rekke fordeler til bruk av slik tek-
nologi, både når det gjelder innhenting, lagring og
bruk av opplysningene. På den annen side er digi-
tale lagringssystemer sårbare, og data kan lett
skades eller gå tapt om det skjer noe med lag-
ringsmediet eller ved ulike former for teknisk
eller menneskelig svikt. At man enkelt kan skaffe
seg tilgang til store mengder av opplysninger,
leder til at forvaltningen også er utsatt for datainn-
brudd og forskjellige former for misbruk. Dette
innebærer at det er viktig å etablere systemer for
tilgangskontroll og sporbarhet, slik også Riksrevi-
sjonen har pekt på.3 Den digitale sårbarheten i
samfunnet ble også drøftet i NOU 2015: 13 Digital
sårbarhet – sikkert samfunn – Beskytte enkeltmen-
nesker og samfunn i en digitalisert verden og
senest i NOU 2018: 14 IKT-sikkerhet i alle ledd.

2 Se konkurranseloven 5. april 2004 nr. 12 § 9 første ledd bok-
stav c og matloven 19. desember 2003 nr. 124 § 27, jf. punkt
15.2. Tidligere gjaldt det samme for Datatilsynet, se person-
opplysningsloven 14. april 2000 nr. 31 § 42 tredje ledd (som
nå er opphevet).

3 Se f.eks. Riksrevisjonens rapport om den årlige revisjon og
kontroll for budsjettåret 2016, Dokument 1 (2017–2018) s.
17.
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19.3 Oversikt over gjeldende rett

19.3.1 Forvaltningslovens regler om 
taushetsplikt og informasjonsdeling

Taushetsplikten er en plikt til å hindre at andre får
adgang eller kjennskap til de opplysninger loven
regner opp, jf. fvl. § 13 første ledd. Reglene gjelder
enhver som utfører arbeid eller tjeneste for et for-
valtningsorgan. Taushetsplikten gjelder også etter
at vedkommende har sluttet.

Taushetsplikten gjelder all virksomhet som
omfattes av loven, og gjelder dermed ikke bare
ved myndighetsutøvelse. Brudd på taushetsplik-
ten er straffbart, jf. straffeloven §§ 209 og 210.

Forvaltningsloven § 13 angir hvilke opplysnin-
ger som er taushetsbelagte. Opplysningene faller i
to kategorier.

For det første er opplysninger om «noens per-
sonlige forhold» undergitt taushetsplikt, jf. fvl.
§ 13 første ledd bokstav a. Dette omfatter opplys-
ninger om private forhold som det er vanlig å ville
holde for seg selv – som opplysninger om fysisk
eller psykisk helse, seksuell legning, følelsesliv og
visse opplysninger knyttet til familie og hjem.4

I § 13 annet ledd regnes det opp enkelte opp-
lysninger som ikke skal anses som personlige,
bl.a. personnummer. Annet ledd gir dessuten Kon-
gen adgang til å gi nærmere forskrifter om hvilke
opplysninger som skal anses som personlige, om
hvilke organer som kan gi privatpersoner slike
opplysninger, samt om vilkårene for å gi slike opp-
lysninger. Forskriftshjemmelen er så langt ikke
benyttet.

I en del tilfeller kan det være tvilsomt om et
forhold skal anses som personlig eller ikke. Ved
denne vurderingen skal det blant annet legges
vekt på følgende, jf. Justisdepartementets veileder
til offentleglova s. 79:

«I vurderinga av om opplysningar er omfatta av
teieplikt eller ikkje, må ein mellom anna leggje
vekt på om opplysningane – åleine eller saman
med andre tilgjengelege opplysningar – kan
skade eller utlevere ein person, om opplysnin-
gane er gitt i trumål, og om utlevering kan
skade tilliten til forvaltninga, slik at det blir van-
skeleg å hente inn naudsynte opplysningar i
framtidige saker. Vidare må ein leggje vekt på
kva interesse ålmenta har i å gjere seg kjent
med opplysningane.»

For det annet er også opplysninger om «tekniske
innretninger og fremgangsmåter samt drifts- eller
forretningsforhold som det vil være av konkurran-
semessig betydning å hemmeligholde av hensyn
til den som opplysningen angår», taushetsbelagte,
jf. fvl. § 13 første ledd bokstav b.

Loven oppstiller en rekke begrensninger i
taushetsplikten i §§ 13 a og 13 b.

Forvaltningsloven § 13 a fastsetter begrens-
ninger i taushetsplikten der det ikke er behov for
beskyttelse. Taushetsplikten er ikke til hinder for
at opplysninger gjøres kjent for dem som de
direkte gjelder, eller for andre som vedkommende
samtykker til. Taushetsplikten er heller ikke til
hinder for at opplysningene brukes om de er ano-
nymiserte, om de gjelder hvorvidt en navngitt
domfelt er benådet og hvilke reaksjoner vedkom-
mende eventuelt blir benådet til, eller når det ikke
foreligger noen berettiget interesse i hemmelig-
hold (f.eks. fordi opplysningen er alminnelig kjent
eller alminnelig tilgjengelig).

Forvaltningsloven § 13 b første ledd fastsetter
begrensninger i taushetsplikten der private eller
offentlige interesser tilsier at opplysningene må
kunne deles med andre. Taushetsplikten er ikke
til hinder for at opplysningene gjøres kjent for
sakens parter eller deres representanter, eller at
de brukes for å oppnå det formål de er gitt eller
innhentet for. Taushetsplikten er heller ikke til
hinder for at opplysningene gjøres tilgjengelige
for andre tjenestepersoner i organet eller etaten i
den utstrekning det trengs for en hensiktsmessig
arbeids- og arkivordning, for statistikk, for utred-
nings- og planoppgaver eller for revisjon eller
annen form for kontroll med forvaltningen selv.

Forvaltningsloven § 13 b første ledd regulerer
også adgangen til å dele opplysninger med andre
forvaltningsorganer. Opplysningen kan som nevnt
brukes for å oppnå det formål den er innhentet
for. I noen tilfeller vil det innebære at opplysnin-
ger må deles med andre. I tillegg er det adgang til
å gi andre organer opplysninger om en persons
forbindelse med organet og om avgjørelser som
er truffet, og ellers de opplysninger som er nød-
vendige for å fremme avgiverorganets oppgaver
etter lov, instruks eller oppnevningsgrunnlag.
Videre kan et forvaltningsorgan anmelde eller gi
opplysninger om lovbrudd til påtalemyndigheten
eller kontrollorganer, når det er ønskelig av all-
menne hensyn, eller når forfølgning av lovbrudd
har en naturlig sammenheng med avgiverorga-
nets oppgaver. Loven åpner også for deling av
informasjon etter lov om Oppgaveregisteret, og
der et forvaltningsorgan gir et forvaltningsorgan i4 Justisdepartementets rettleiar til offentleglova (2006) s. 79.
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en annen EØS-stat opplysninger som forutsatt i
tjenesteloven.

Forvaltningsloven § 13 c fastsetter at forvalt-
ningsorganet skal sørge for at taushetsplikten blir
kjent for dem den gjelder, og at det kan kreves en
skriftlig erklæring om at de kjenner og vil respek-
tere reglene. Bestemmelsen fastsetter også at
taushetsbelagte opplysninger skal oppbevares på
betryggende måte.

I forvaltningsloven §§ 13 d og 13 e er det gitt
særregler om opplysninger til bruk for forskning,
mens fvl. § 13 f har regler om forholdet mellom
lovens bestemmelser om taushetsplikt og bestem-
melser om taushets- og opplysningsplikt i andre
lover.

19.3.2 Personopplysningsloven og 
personvernforordningen

Ved behandling av personopplysninger gjelder i
tillegg reglene i personopplysningsloven 15. juni
2018 nr. 38, som inkorporerer EUs personvernfor-
ordning.5 En «personopplysning» er enhver opp-
lysning om en identifisert eller identifiserbar
fysisk person, jf. forordningen artikkel 4 nr. 1.

Personvernforordningen gjelder enhver form
for behandling av personopplysninger. Uttrykket
«behandling» favner vidt, jf. forordningen artikkel
4 nr. 2:

«‘behandling’: enhver operasjon eller rekke av
operasjoner som gjøres med personopplysnin-
ger, enten automatisert eller ikke, f.eks. inn-
samling, registrering, organisering, strukture-
ring, lagring, tilpasning eller endring, gjenfin-
ning, konsultering, bruk, utlevering ved
overføring, spredning eller alle andre former
for tilgjengeliggjøring, sammenstilling eller
samkjøring, begrensning, sletting eller tilintet-
gjøring»

Personvernforordningen kapittel II fastsetter
enkelte generelle regler for behandling av person-
opplysninger. Vi skal her gi et riss av noen av de
mest sentrale bestemmelsene.

Artikkel 5 nr. 1 fastsetter seks generelle prin-
sipper for behandling av personopplysninger.

Denne bestemmelsen supplerer de enkelte
bestemmelsene senere i forordningen:

– Bokstav a krever at personopplysninger skal
behandles på en «lovlig, rettferdig og åpen
måte med hensyn til den registrerte» («lovlig-
het, rimelighet og åpenhet»)

– Bokstav b krever at personopplysninger skal
«samles inn for spesifikke, uttrykkelig angitte
og berettigede formål», og at de ikke skal
«viderebehandles på en måte som er uforene-
lig» med de formålene de ble samlet inn for
(«formålsbegrensning»)

– Bokstav c krever at personopplysninger skal
være «adekvate, relevante og begrenset til det
som er nødvendig for de formålene de behand-
les for» («dataminimering»)

– Bokstav d krever at personopplysninger skal
være korrekte og om nødvendig oppdaterte
(«riktighet»)

– Bokstav e krever at personopplysninger skal
«lagres slik at det ikke er mulig å identifisere
de registrerte i lengre perioder enn det som er
nødvendig for formålene som personopplys-
ningene behandles for» («lagringsbegrens-
ning»)

– Bokstav f krever at personopplysninger
behandles på en måte «som sikrer tilstrekkelig
sikkerhet for personopplysningene» («integri-
tet og konfidensialitet»)

Artikkel 6 nr. 1 fastsetter at behandling av person-
opplysninger bare er lovlig dersom det foreligger
et behandlingsgrunnlag. Bestemmelsen regner
opp ulike behandlingsgrunnlag. For forvaltningen
er det særlig bokstavene a, c og e som er aktuelle:

– Bokstav a gir adgang til behandling av person-
opplysninger der «den registrerte har samtyk-
ket til behandling av sine personopplysninger
for ett eller flere spesifikke formål»

– Bokstav c gir adgang til behandling av person-
opplysninger der «behandlingen er nødvendig
for å oppfylle en rettslig forpliktelse som påhvi-
ler den behandlingsansvarlige»

– Bokstav e gir adgang til behandling av person-
opplysninger der «behandlingen er nødvendig
for å utføre en oppgave i allmennhetens
interesse eller utøve offentlig myndighet som
den behandlingsansvarlige er pålagt»

Når det gjelder behandling i medhold av boksta-
vene c og e, stilles det særlige krav i artikkel 6 nr.
3. Det fremgår her at det rettslige grunnlaget må
være fastsatt i nasjonal rett (eller unionsretten), at

5 Se nærmere om personvernforordningen i f.eks. Åste
Marie Bergseng Skullerud mfl., Personvernforordningen
(GDPR). Kommentarutgave, Oslo 2018, med videre henvis-
ninger. Det finnes også materiale om forordningen på nett-
sidene til Datatilsynet (www.datatilsynet.no) og til Euro-
pean Data Protection Board (https://edpb.europa.eu/our-
work-tools/general-guidance/gdpr-guidelines-recommen-
dations-best-practices_en).
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formålet med behandlingen skal være fastsatt i
det rettslige grunnlaget, og at behandlingen må
være nødvendig for å utføre en oppgave i allmenn-
hetens interesse eller utøve den myndigheten
som den behandlingsansvarlige er pålagt.

Når det gjelder behandling for nye formål som
er uforenlige med det formålet opplysningene er
samlet inn for, er det gitt særlige regler i artikkel 6
nr. 4. Det fremgår her at behandling bare er tillatt
i to tilfeller:

1) Behandlingen bygger på «den registrertes
samtykke»

2) Behandlingen bygger på medlemsstatenes
nasjonale rett, men bare dersom den «utgjør et
nødvendig og forholdsmessig tiltak i et demo-
kratisk samfunn for å sikre oppnåelse av
målene som nevnt i artikkel 23 nr. 1». Blant de
formål som er nevnt her, er «andre viktige mål
av generell samfunnsinteresse for Unionen
eller en medlemsstat, særlig Unionens eller en
medlemsstats viktige økonomiske eller finan-
sielle interesser, herunder valuta- og skattesa-
ker, folkehelse og trygdespørsmål», jf. artikkel
23 nr. 1 bokstav e

Det er gitt regler om samtykke i artikkel 7 og 8.
Noen personopplysninger er undergitt særlige

regler. Det fremgår av artikkel 9 nr. 1 at behand-
ling av personopplysninger om følgende forhold i
utgangspunktet er forbudt:

«personopplysninger om rasemessig eller
etnisk opprinnelse, politisk oppfatning, reli-
gion, filosofisk overbevisning eller fagfore-
ningsmedlemskap, samt behandling av gene-
tiske opplysninger og biometriske opplysnin-
ger med det formål å entydig identifisere en
fysisk person, helseopplysninger eller opplys-
ninger om en fysisk persons seksuelle forhold
eller seksuelle orientering.»

Mange av de opplysningene som er undergitt
taushetsplikt etter forvaltningsloven § 13 første
ledd, dekkes av denne bestemmelsen.

I artikkel 9 nr. 2 fastsettes det imidlertid en
rekke unntak fra dette utgangspunktet. Unnta-
kene gjelder behandling for nærmere bestemte
formål. For noen unntak kreves det i tillegg at det
er gitt bestemmelser i unionsretten eller nasjonal
rett som åpner for behandlingen. Det fremgår
ikke uttrykkelig av forordningen hvor klare eller
spesifikke slike bestemmelser må være. I forarbei-
dene til personopplysningsloven er det lagt til
grunn at bestemmelsene «neppe [kan] sies å stille

et ubetinget krav om at det alltid må foreligge en
helt uttrykkelig og spesifikk lovhjemmel».6 Hvor-
vidt det foreligger tilstrekkelig hjemmel, må vur-
deres konkret – herunder i lys av de krav som føl-
ger av Grunnloven § 102 første ledd første punk-
tum og EMK artikkel 8.

For forvaltningen er det særlig artikkel 9 nr. 2
bokstav a, b, g og h som er aktuelle:

– Bokstav a gir adgang til behandling der den
registrerte har gitt «uttrykkelig samtykke til
behandling av slike personopplysninger for ett
eller flere spesifikke formål, unntatt dersom
det i […] medlemsstatenes nasjonale rett er
fastsatt at den registrerte ikke kan oppheve for-
budet»

– Bokstav b gir adgang til behandling der det er
«nødvendig for at den behandlingsansvarlige
eller den registrerte skal kunne oppfylle sine
forpliktelser og utøve sine særlige rettigheter
på området arbeidsrett, trygderett og sosialrett
i den grad dette er tillatt i henhold til unionsret-
ten eller medlemsstatenes nasjonale rett»

– Bokstav g gir adgang til behandling der det er
«nødvendig av hensyn til viktige allmenne
interesser, på grunnlag av unionsretten eller
medlemsstatenes nasjonale rett som skal stå i
rimelig forhold til det mål som søkes oppnådd,
være forenlig med det grunnleggende innhol-
det i retten til vern av personopplysninger og
sikre egnede og særlige tiltak for å verne den
registrertes grunnleggende rettigheter og
interesser»

– Bokstav h gir blant annet adgang til behandling
der det er «nødvendig i forbindelse med […]
yting av helse- og sosialtjenester, behandling
eller forvaltning av helse- og sosialtjenester og
-systemer»

Listen over unntak er uttømmende, og det er ikke
adgang til å behandle disse opplysningene i andre
tilfeller. Utvalget legger imidlertid til grunn at unn-
taket i artikkel 9 nr. 2 bokstav g («nødvendig av
hensyn til viktige allmenne interesser») langt på
vei vil dekke de tilfeller hvor det praktisk sett kan
bli tale om å behandle de opplysningene som
omfattes av oppregningen i artikkel 9 nr. 1, og
som ikke dekkes av noen av de andre unntakene.
En annen sak er at slik behandling må oppfylle de
krav som stilles i bokstav g. Utvalget kommer til-
bake til det i punkt 19.12 nedenfor.

Innenfor rammen av unntakene i artikkel 9 nr.
2 er det i utgangspunktet opp til nasjonal rett å

6 Se Prop. 56 LS (2017–2018) s. 40.
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fastsette hvorvidt og i tilfelle i hvilken utstrekning
adgangen til å gjøre unntak skal benyttes.7

Personvernforordningens kapittel III gir flere
rettigheter til den registrerte. De viktigste er:

Artikkel 13 og 14 gir rett til informasjon ved
innsamling av personopplysninger.

Artikkel 15 gir rett til innsyn i de personopplys-
ninger som behandles, og informasjon om blant
annet formålet med behandlingen, hvilke motta-
kere eller kategorier av mottakere som opplysnin-
gen er blitt eller vil bli utlevert til, og om mulig
hvor lenge opplysningene vil bli lagret, jf. artikkel
15 nr. 1 bokstav a, c og d.

Artikkel 16 gir rett til å få rettet uriktige per-
sonopplysninger uten ugrunnet opphold, og til å
gi utfyllende opplysninger der det er behov for
det.

Artikkel 17 nr. 1 gir rett til å få slettet person-
opplysninger uten ugrunnet opphold, bl.a. der de
ikke lenger er nødvendige for formålet som de ble
samlet inn eller behandlet for (bokstav a), og der
den registrerte trekker tilbake det samtykket som
ligger til grunn for behandlingen, og det ikke fin-
nes noe annet rettslig grunnlag for behandlingen
(bokstav b). I artikkel 17 nr. 3 er det fastsatt en
rekke unntak fra retten til sletting, bl.a. der
behandling er nødvendig for å utføre en oppgave i
allmennhetens interesse eller utøve offentlig myn-
dighet, jf. artikkel 17 nr. 3 bokstav b.

Det kan gjøres unntak fra rettighetene i artik-
kel 12 til 22 hvis vilkårene i artikkel 23 er oppfylt.
For det første må slike unntak ha grunnlag i «lov-
givningsmessige tiltak» i medlemsstatenes nasjo-
nale rett. Artikkel 23 nr. 2 fastsetter en rekke inn-
holdsmessige krav til slik lovgivning. For det
annet må eventuelle unntak overholde «det
vesentligste innholdet i de grunnleggende rettig-
hetene og frihetene». For det tredje må eventuelle
unntak utgjøre et «nødvendig og forholdsmessig
tiltak i et demokratisk samfunn» for å sikre ett av
de hensynene som er nevnt i bokstavene a til j. I
personopplysningsloven kapittel 4 er det fastsatt
enkelte unntak fra forordningen. Det er ikke
grunn til å gå nærmere inn på dem her.

19.3.3 Særlovgivningen

I særlovgivningen finnes det en rekke bestemmel-
ser om taushetsplikt og om adgangen til å dele
taushetsbelagte opplysninger. En del av disse
bestemmelsene er antakelig overflødige ved siden
av bestemmelsene i forvaltningsloven. Andre har
selvstendig betydning.

Særbestemmelser om taushetsplikt kan innde-
les i flere grupper, bl.a. etter hvilke interesser som
beskyttes, hvilke vilkår de oppstiller, og hvorvidt
de rekker kortere eller lengre enn forvaltningslo-
ven. Utvalget nøyer seg med å fremheve fire grup-
per av bestemmelser.

En del bestemmelser tar utgangspunkt i for-
valtningslovens regler om taushetsplikt, men fore-
tar samtidig enkelte utvidelser, innskrenkninger
eller presiseringer. Et eksempel er barnevernlo-
ven § 6-7 annet ledd, som lar taushetsplikten om
personlige forhold omfatte flere opplysninger enn
det som ellers ville følge av forvaltningsloven § 13
første og annet ledd.

En annen viktig gruppe er bestemmelsene om
yrkesmessig taushetsplikt. Som eksempler på dette
kan nevnes taushetsplikten til advokater, revisorer
og helsepersonell.8 Beslektet med disse bestem-
melsene er den taushetsplikt som kan knytte seg
til enkeltstående oppdrag, f.eks. for en undersø-
kelseskommisjon. Et eksempel på det er lov 16.
juni 2017 nr. 56 om statens undersøkelseskommi-
sjon for helse- og omsorgstjenesten § 12.

I situasjoner hvor en person med yrkesmessig
taushetsplikt arbeider i forvaltningen, kan det
oppstå spørsmål om forholdet mellom den yrkes-
messige taushetsplikten og bestemmelsene i for-
valtningsloven. Hvilke bestemmelser gjelder da?
Forvaltningsloven gjelder bare dersom ikke annet
er bestemt i eller i medhold av lov, jf. fvl. § 1 første
punktum. Det vil dermed bero på lovgrunnlaget
for den yrkesmessige taushetsplikten hvor langt
den rekker. Ofte vil nok den yrkesmessige taus-
hetsplikten være begrenset til å gjelde opplysnin-
ger som vedkommende har fått vite om som ledd i
profesjonsutøvelsen, jf. f.eks. helsepersonelloven
§ 21 («som de får vite om i egenskap av å være
helsepersonell») og straffeloven § 211 («som er
betrodd dem eller deres foresatte i anledning av
stillingen eller oppdraget»). For slike opplysnin-
ger vil den yrkesmessige taushetsplikten gjelde.
For øvrig gjelder forvaltningsloven. For en lege
som er ansatt i et departement, innebærer dette at
man må skille mellom rollen som lege og rollen
som departementsansatt.

Den tredje gruppen bestemmelser som skal
fremheves her, er sikkerhetsloven (lov 1. juni 2018
nr. 24). Loven pålegger enhver som får tilgang til
sikkerhetsgradert informasjon som ledd i arbeid,
oppdrag eller verv for en virksomhet, taushets-
plikt om innholdet, jf. § 5-4. Det er gitt nærmere

7 Se Prop. 56 LS (2017–2018) s. 40.

8 Se hhv. straffeloven 20. mai 2005 nr. 28 § 211, revisorloven
15. januar 1999 nr. 2 § 6-1 og helsepersonelloven 2. juli 1999
nr. 64 § 21.
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regler om sikkerhetsgradering i sikkerhetsloven
§ 5-3 og om virksomhetens plikt til å sørge for
beskyttelse av skjermingsverdig informasjon i § 5-
2.

Endelig er det grunn til å fremheve taushets-
plikten om innsideopplysninger, som er nærmere
regulert i verdipapirhandelloven 29. juni 2007 nr.
75 § 3-4. I noen tilfeller vil denne taushetsplikten
være til hinder for at en part gis varsel om en
avgjørelse før andre parter, f.eks. en konsesjonstil-
deling, eller at noen fra forvaltningen lar seg inter-
vjue om forhold som det ennå ikke er sendt børs-
melding om.

I særlovgivningen finnes det også eksempler
på særregler om deling av taushetsbelagte opplys-
ninger. I noen tilfeller er det fastsatt strengere
regler enn det som følger av forvaltningsloven. Et
eksempel på det er barnevernloven 17. juli 1992
nr. 100 § 6-7 tredje ledd, som fastsetter at opplys-
ninger bare kan gis videre til andre forvaltnings-
organer i medhold av fvl. § 13 b første ledd nr. 5
og 6 «når dette er nødvendig for å fremme barne-
verntjenestens, institusjonens, senteret for for-
eldre og barns eller omsorgssenteret for mindreå-
riges oppgaver, eller for å forebygge vesentlig fare
for liv eller alvorlig skade for noens helse». I
andre tilfeller er adgangen til informasjonsdeling
mer vidtrekkende. Eksempler på det er skattefor-
valtningsloven 27. mai 2016 nr. 14 § 3-3 og a-opp-
lysningsloven 22. juni 2012 nr. 43 § 8, og det er i de
senere år vedtatt en god del lovbestemmelser av
denne typen.

19.4 Erfaringer med reglene

Forvaltningslovens regler om taushetsplikt har
vært i kraft i lang tid, og både forvaltningen og
andre brukere av loven har i den tiden gjort seg
erfaringer med dem. De henvendelsene som
utvalget har mottatt fra enkelte forvaltningsorga-
ner, kan tyde på at bestemmelsene oppfattes som
nokså kompliserte. Det er imidlertid ikke alltid
klart om kritikken retter seg mot reglenes materi-
elle innhold eller utforming, eller om det snarere
er praktiseringen av dem som skaper problemer.

Det foreligger to større rapporter om hvordan
taushetspliktsreglene oppfattes i praksis, og hva
som i tilfelle er problemet med dem.

Den ene rapporten er «Innsyn i forvaltningen
– Kompetanse, etterspørsel og makt. Evaluering
av offentleglova». Den er utarbeidet av Oxford
Research, og bygger på funn fra 2014–2015. Her
beskrives praktiseringen av offentleglovas unntak
for taushetsbelagte opplysninger slik (s. 47):

«Hovedutfordringen for forvaltningen er å
sikre personvernet og taushetsplikten, men
samtidig overholde hensynet til innsyn og
åpenhet så langt som mulig. I likhet med infor-
mantene fra departementene, opplever infor-
mantene fra direktoratene en viss redsel for å
gi for mye innsyn ved at det utleveres informa-
sjon som ikke skulle vært utlevert. Her er infor-
mantene tydelige på at de utøver en del skjønn
for å beskytte personopplysninger. I noen tilfel-
ler erfarer informantene forskjeller mellom
ulike forvaltningsansatte og forvaltningsorga-
ner i den konkrete skjønnsutøvelsen av hva
som er eller bør være taushetsbelagt. Det er
likevel vanlig praksis at det gis delvis innsyn,
fremfor at hele dokumentet unntas offentlighe-
ten. Når det gjelder personopplysninger og
andre taushetsbelagte opplysninger kan dette
være svært krevende i praksis. Dokument-
mengden er en viktig variabel når det gjelder
hvor vanskelig og krevende praktiseringen av
offentleglova paragraf 13 er. I noen saker er det
flere hundre sider som må manuelt gjennom-
gås for å sjekke at det ikke er taushetsbelagte
opplysninger og der det er taushetsbelagte
opplysninger må disse sladdes. Flere rapporte-
rer at det ser ut som det er en viss tendens til
flere kompliserte innsynssaker med store
dokumentmengder. Helseforvaltningen har en
del særproblemstillinger. Det er ofte ikke nok å
sladde bare de rene personopplysninger som
navn etc. i en del tilfeller vil andre opplysninger
og sammenhengen i saken kunne identifisere
vedkommende. Samlet sett er det krevende å
sikre at taushetsplikten blir overholdt. Det er
tidkrevende. Feil kan få store konsekvenser. I
en del saker er det også en del skjønn hva som
skal anses som taushetsbelagt.»

Taushetsplikten om forretningshemmeligheter
beskrives som spesielt vanskelig (s. 48):

«Vurderingene av forretningshemmeligheter
er også svært kompetansekrevende. Informan-
ter hos både departementene, direktoratene
og fylkesmannsembetene, rapporter at det er
veldig vanskelig å vurdere hva som er konkur-
ransesensitivt. Ofte forutsetter en reell vurde-
ring teknisk og eller bransjekompetanse. Den
kompetansen mangler ofte saksbehandler. I
noen tilfeller kontakter saksbehandler andre
for å rådføre seg. Et annet departement beret-
ter om at saksbehandlerne har for vane å høre
med et underliggende direktorat om enkelte
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opplysninger er «børssensitive» før de frigis for
å unngå at slike situasjoner oppstår.

[…]
Vi finner også at vurderinger av forret-

ningshemmeligheter kan være forholdsvis tid-
og ressurskrevende. Det tar tid å kontakte leve-
randør og vurderingene er som sagt relativt
kompliserte.»

Den andre rapporten er «Taushetsplikt, opplys-
ningsrett og opplysningsplikt – regelkunnskap og
praksis», utarbeidet av Norsk Institutt for
forskning om oppvekst, velferd og aldring
(NOVA). Den bygger på funn fra 2012–2013. Her
beskrives behov for endringer av reglene om taus-
hetsplikt og informasjonsutveksling slik (s. 150–
151):

«Det er gjennomgående i materialet at infor-
mantene selv tenker at reglene om taushets-
plikt og gjeldende unntak ikke bør endres.
Med andre ord uttrykker de at det ikke er
regelverket som hindrer et godt samarbeid og
at nødvendige opplysninger blir delt. Samtidig
etterlyser informantene mer informasjonsflyt,
mer samarbeid og et behov for flere opplysnin-
ger fra samarbeidende instanser for å kunne
gjør en tilfredsstillende jobb. Dette handler
imidlertid ikke om reglene i seg selv, slik infor-
mantene uttrykker det. Det handler om hvor-
dan praksis utøves. Altså om holdninger, tolk-
ninger, rammer og ressurser. Når det gjelder
kjennskap til veiledere og rundskriv om taus-
hetsplikt, opplysningsrett og opplysningsplikt
bekrefter mange at de kjenner til slike doku-
menter, men ved oppfølgingsspørsmål er det få
som anvender disse. Det vil si at de ikke leser i
disse. Veiledere og rundskriv blir sjelden brukt
aktivt i praksisen.

Videre ser det også ut til å være slik at der
informantene viser at de har kunnskap om
regelverket, i betydningen selv har lest og kjen-
ner lovteksten eller har lest og kjenner rund-
skriv og veiledere, så er det først og fremst sær-
lovgivningen man da kjenner og viser til, og
ikke de alminnelige reglene i forvaltningslo-
ven. Man kan ha hørt om de alminnelige
reglene i forvaltningsloven og vet at de finnes,
men det er ens «eget» regelverk man konkret
forholder seg til og eventuelt kjenner. Dette
gjør at rapporten får et større fokus på reglene
i særlovgivningen enn på de generelle reglene
i forvaltningsloven. De siste får likevel indi-
rekte betydning ettersom svært mange av sær-
reglene er utformet etter mønster av forvalt-

ningsloven §§ 13 flg. Når det gjelder helseper-
sonell oppstår ikke det samme problemet med
generelle og spesielle regler.»

Et annet interessant funn er at informantene var
tilbakeholdne med å dele taushetsbelagte opplys-
ninger der parten ikke gir samtykke til det (s.
169):

«Dersom en ikke lykkes med å få klientens
samtykke, uttrykker informantene at de likevel
ikke ønsker å gå bak klientens rygg ved å
benytte lovbestemte unntakshjemler. Det
betraktes som et svik fra en profesjonell hjelper
og anses å virke destruktivt på tillitsforholdet.
Særlig sterkt synes denne holdningen å stå
blant helsepersonell.»

I Forvaltningsundersøkelsen fra 2016, som er
nærmere omtalt i kapittel 6, har 11 prosent av
2 607 respondenter svart ja på spørsmål om for-
valtningslovens regler om taushetsplikt skaper
«problemer i praksis på ditt saksområde». Videre
svarte 10 prosent av 2 702 respondenter at «taus-
hetsplikten er til hinder for ønskelig informasjons-
utveksling mellom forvaltningsorganer» – enten
«i meget stor grad» eller «i nokså stor grad». Det
er imidlertid ikke foretatt tilsvarende systema-
tiske undersøkelser blant dem de taushetsbelagte
opplysningene knytter seg til. Det som oppleves
som en ulempe i forvaltningen, kan i noen tilfeller
oppleves som en fordel for den enkelte. Dette må
det tas hensyn til ved utformingen av reglene.

19.5 Nordisk rett

19.5.1 Dansk rett

I den danske forvaltningsloven er det gitt bestem-
melser om taushetsplikt i §§ 27 til 32.

Forvaltningsloven § 27 fastsetter hvilke opp-
lysninger som er undergitt taushetsplikt.

Det fremgår av første ledd at taushetsplikten
omfatter både «enkeltpersoners private, herunder
økonomiske, forhold» (nr. 1) og «tekniske indret-
ninger eller fremgangsmåder eller om drifts- eller
forretningsforhold el.lign., for så vidt det er af
væsentlig økonomisk betydning for den person
eller virksomhed, oplysningerne angår, at oplys-
ningerne ikke videregives» (nr. 2).

Etter annet ledd er også opplysninger som har
«væsentlig betydning for statens sikkerhed eller
rigets forsvar» undergitt taushetsplikt. Det
samme gjelder opplysninger som det er nødven-
dig å hemmeligholde for å beskytte «væsentlige
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hensyn til rigets udenrigspolitiske interesser, her-
under forholdet til andre lande eller internationale
organitationer», jf. 3. stk.

Det fremgår av 4. stk. at taushetsplikten også
omfatter opplysninger «som det i øvrigt nødven-
digt at hemmeligholde for at varetage væsentlige
hensyn til»:

«1) forebyggelse, efterforskning og forfølgning
af lovovertrædelser samt straffuldbyrdelse
og beskyttelse af sigtede, vidner eller andre
i sager om strafferetlig eller disciplinær for-
følgning,

2) gennemførelse af offentlig kontrol-, regule-
rings- eller planlægningsvirksomhed eller
af påtænkte foranstaltninger i henhold til
skatte- og afgiftslovgivningen,

3) det offentliges økonomiske interesser, her-
under udførelsen af det offentliges forret-
ningsvirksomhed,

4) forskeres og kunstneres originale ideer
samt foreløbige forskningsresultater og
manuskripter eller

5) private og offentlige interesser, hvor hem-
meligholdelse efter forholdets særlige
karakter er påkrævet.»

Forvaltningsloven § 28 fastsetter regler for videre-
formidling av opplysninger om enkeltpersoner til
andre forvaltningsmyndigheter. Bestemmelsen
henviser til enkelte av bestemmelsene i den dan-
ske personopplysningsloven.

Etter § 28 annet ledd kan andre opplysninger
av fortrolig karakter bare videreformidles til
andre offentlige myndigheter i følgende tilfeller:

«1) den, oplysningen angår, udtrykkeligt har
givet samtykke,

2) det følger af lov eller bestemmelser fastsat i
henhold til lov, at oplysningen skal videregi-
ves, eller

3) det må antages, at oplysningen vil være af
væsentlig betydning for myndighedens
virksomhed eller for en afgørelse, myndig-
heden skal træffe.»

I saker som innledes ved søknad, skal det ikke
innhentes opplysninger om søkerens «rent private
forhold» fra andre deler av forvaltningen eller
andre forvaltningsmyndigheter hvis det ikke er
gitt samtykke, det følger av lov, eller særlige hen-
syn til søkeren eller tredjemann klart overstiger
søkerens interesse i at opplysningene ikke inn-
hentes, jf. forvaltningsloven § 29.

19.5.2 Svensk rett

I svensk rett står ikke bestemmelsene om taus-
hetsplikt i förvaltningslagen, slik som i Norge og
Danmark, men i offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400). I lovens avdeling fire er det gitt regler
om sekretess om opplysninger som berører ulike
allmenne interesser, bl.a. hensynet til rikets sik-
kerhet, mens det i avdeling fem er gitt regler om
sekretess for personlige og økonomiske forhold.
Denne delen av loven er delt opp i underkapitler
som retter seg mot ulike deler av forvaltningen.

Når det gjelder adgangen til informasjonsut-
veksling, fremgår det av offentlighets- och sekre-
tesslagen 10 kap. at det i vid utstrekning er
adgang til å utveksle taushetsbelagte opplysnin-
ger der det foreligger mistanke om et lovbrudd
(23 § og 24 §), der det er fastsatt i lov eller forskrift
(28 §), og som hovedregel også der det er åpen-
bart at de hensyn som taler for utlevering, veier
tyngre enn de interesser som taushetsplikten skal
beskytte (27 §).

19.5.3 Finsk rett

I finsk rett står bestemmelsene om taushetsplikt i
lag om offentlighet i myndigheternas verksamhet
(lov 21.5.1999/621) 6 og 7 kap. Det fremgår av 22
§ at en opplysning bare er undergitt taushetsplikt
når dette er fastsatt ved lov. I 24 § er det videre
inntatt en liste med 32 myndighetshandlinger som
er underlagt taushetsplikt.

Unntakene fra taushetsplikten er regulert i
lovens 7 kap. Taushetsbelagte opplysninger kan
utveksles med andre forvaltningsorganer i føl-
gende tilfeller, jf. 29 §: (1) når det har lovhjemmel,
(2) med samtykke fra den som taushetsplikten
skal beskytte, (3) når det trengs for behandling av
et forhåndstilsagn eller forhåndavgjørelse, en søk-
nad om endring i et forvaltningsvedtak, en klage-
sak, eller en klage til et internasjonalt kontrollor-
gan, eller (4) for å utføre kontroll eller tilsyn av et
forvaltningsorgan i en enkeltsak.

19.6 Konstitusjonelle og internasjonale 
føringer

19.6.1 Vernet om ytringsfriheten

Grunnloven § 100 femte ledd grunnlovsfester
offentlighetsprinsippet og gir rett til innsyn hos
stat og kommune. Bestemmelsen slår samtidig
fast at det kan fastsettes begrensninger i denne
retten ut fra hensyn til personvern eller andre
tungtveiende grunner, og den setter dermed



NOU 2019: 5 281
Ny forvaltningslov Kapittel 19
neppe særlige begrensninger for utformingen av
reglene.

I utgangspunktet gjelder det samme for EMK
artikkel 10. I storkammerdommen Magyar Hel-
sinki Bizottság mot Ungarn fra 2016 er det lagt til
grunn at en unnlatelse av å gi innsyn i taushetsbe-
lagt informasjon unntaksvis kan utgjøre et brudd
på informasjonsfriheten. Saken gjaldt avslag på en
begjæring om innsyn i hvilke advokater som ble
brukt som offentlig oppnevnte forsvarere i straf-
fesaker, og hvor mange forsvareroppdrag hver av
dem fikk. Innsynskravet ble fremmet av Helsing-
forskomiteen i Ungarn, som ledd i et arbeid med å
kartlegge kvaliteten på det arbeidet som ble
utført. EMD kom til at det var i strid med informa-
sjonsfriheten i EMK artikkel 10 å nekte innsyn i
disse opplysningene. At opplysningene var taus-
hetsbelagte, var ikke i seg selv avgjørende. Det
måtte i stedet foretas en samlet vurdering av flere
forhold, jf. avsnittene 157 til 180 i dommen.

Denne avgjørelsen er ikke i seg selv særlig
relevant for norske forhold, men spørsmålet kan
komme opp også her. I en kjennelse i Rt. 2013 s.
374 tok Høyesterett standpunkt til hvorvidt pres-
sen skulle gis tilgang til lydbåndopptak fra hoved-
forhandlingen i straffesaken mot Arne Treholt i
1985. Påtalemyndigheten hadde avslått begjærin-
gen om tilgang under henvisning til påtalein-
struksen § 4-2 tredje ledd, jf. § 4-1 tredje ledd. Høy-
esterett la til grunn at nektelsen av å utlevere lyd-
båndopptakene utgjorde et inngrep i retten til
ytrings- og informasjonsfrihet i EMK artikkel 10
nr. 1, og opphevet derfor lagmannsrettens kjen-
nelse. Det ble vist til at «[j]o større samfunnsin-
teresse det er knyttet til en sak, desto større
behov er det for at forholdene legges til rette for at
pressen gis mulighet til å fylle sin funksjon på til-
fredsstillende måte», jf. avsnitt 53. Det ble videre
vist til at straffesaken mot Treholt var «helt spesi-
ell», at saken har «stor allmenn interesse», og at
den også skiller seg ut på grunn av sine «histo-
riske og politiske aspekter», jf. avsnitt 54. Høyes-
terett understreket samtidig at hvor langt kravet
om tilgang må etterkommes, vil bero på begrens-
ningene i EMK artikkel 10 nr. 2, jf. avsnitt 58.

19.6.2 Vernet om privatlivet

Grunnloven § 102 og EMK artikkel 8 verner pri-
vatlivet. Denne delen av vernet må ses i sammen-
heng med de øvrige delene av første punktum,
som gjelder bestemte sider av privatlivet, og med
bestemmelsens annet ledd, som gjelder den per-
sonlige integriteten.

Grunnloven § 102 første ledd første punktum
skal tolkes i lys av EMK artikkel 8, jf. Rt. 2015 s.
93 (Maria) avsnitt 57. Ved tolkingen av ordet «pri-
vatliv» må det derfor legges atskillig vekt på prak-
sis i tilknytning til denne traktatbestemmelsen.

Det finnes ingen uttømmende definisjon av
hva som utgjør privatliv i konvensjonens for-
stand.9 I Rt. 2015 s. 93 (Maria) avsnitt 58 fremhe-
ver Høyesterett «at sentralt i den foreliggende
praksis fra EMD står blant annet menneskets
fysiske og psykiske integritet, alle de ulike ele-
mentene i den enkeltes identitet i videste forstand,
og den personlige autonomi». Denne sammenfat-
ningen viser at privatlivsbeskyttelsen favner vidt,
og den vil dermed kunne få betydning i et bredt
spekter av saker, herunder saker om innhenting,
oppbevaring og bruk av personopplysninger.

Inngrep må ha en viss intensitet for å omfattes
av EMK artikkel 8. Bestemmelsen beskytter ikke
mot helt bagatellmessige inngrep. Og selv om inn-
grepet har tilstrekkelig intensitet, vil det ikke
utgjøre noen krenkelse av EMK artikkel 8 – og
dermed heller ikke noe brudd på Grunnloven
§ 102 – om det har tilstrekkelig hjemmel, tjener
legitime formål og ikke er uforholdsmessig.

I utgangspunktet skulle man tro at «privatliv»
er noe alle har, og at spørsmålet om hva som
utgjør «privatliv», må holdes atskilt fra spørsmålet
om hvor langt inngrepsadgangen rekker. I en
nylig avsagt dom (HR-2018-2133-A) bygger likevel
Høyesterett på en annen tilnærming. Saken gjaldt
gyldigheten av et vedtak om tilbakekall av en mid-
lertidig oppholdstillatelse etter at grunnlaget for
vedtaket falt bort. Førstvoterende formulerer pro-
blemstillingen slik:

«(33) […] Spørsmålet er derfor om C og B har
etablert et privatliv i Norge som kan gi beskyt-
telse etter Grunnloven § 102 og EMK artikkel
8. Jeg presiserer at det jeg her – og i det føl-
gende – har i tankene er vedtak fra utlendings-
myndighetenes side. Andre sider av retten til
respekt for privatlivet gir saken ikke foranled-
ning til å ta opp.»

Denne tilnærmingen har støtte i praksis fra EMD,
som i en rekke avgjørelser har lagt til grunn at det
bare er «settled migrants» som kan utvikle et pri-
vatliv i konvensjonens forstand. Denne praksisen

9 Dette fremgår bl.a. av EMDs dommer Niemietz mot Tysk-
land avsnitt 29 og Peck v. Storbritannia avsnitt 57. En stor-
kammerdom 10. november 2015 Couderc og Hachette Fili-
pacchi Associés mot Frankrike gir en sammenfatning av
rettstilstanden (avsnitt 83). Jf. også Rt. 2012 s. 2039 (asyl-
barn II) avsnitt 70 og Rt. 2015 s. 93 (Maria) avsnitt 58.
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har sammenheng med at EMK artikkel 8 hverken
gir rett til innreise eller opphold i en annen kon-
vensjonsstat.10 Privatlivsbeskyttelsen kan ikke
strekkes så langt at den svekker medlemsstatenes
rett til å regulere innvandringen. En konsekvens
av denne tolkningen er at et vedtak om tilbakekall
av en midlertidig oppholdstillatelse, ikke utgjør
noe inngrep etter EMK artikkel 8 nr. 1 eller
Grunnloven § 102 første ledd første punktum. Det
oppstår dermed heller ikke noe spørsmål om tilba-
kekallet ligger innenfor rammen av inngrepsad-
gangen etter EMK artikkel 8 nr. 2

Høyesterett uttaler seg utelukkende om «ved-
tak fra utlendingsmyndighetenes side». Det er
ikke gitt at tilnærmingen blir den samme i en sak
om grunnlovsmessigheten av romavlytting etter
straffeprosessloven 22. mai 1981 nr. 25 § 216 m
overfor en utlending som med skjellig grunn mis-
tenkes for overtredelse av straffeloven § 131 om
terrorhandlinger. At utlendinger innrømmes en
privatlivsbeskyttelse i slike saker, svekker ikke
statens rett til å regulere innvandringen. Legger
man dette til grunn, betyr det at spørsmålet om
det foreligger «privatliv», beror på hvilket inngrep
det er tale om. Selv om man inntil videre er hen-
vist til å bygge på denne løsningen i utlendingssa-
ker, vil det i andre sakstyper ofte være mer natur-
lig å holde spørsmålet om hva som utgjør «privat-
liv» i Grunnlovens forstand, atskilt fra spørsmålet
om hvor langt inngrepsadgangen rekker. At en
bestemt interesse er vernet, innebærer jo ikke at
myndighetene er avskåret fra å gripe inn i den.

19.6.3 EØS-avtalen

EUs personvernforordning er innlemmet i EØS-
avtalen og utgjør dermed de sentrale EØS-retts-
lige krav til nasjonale regler om taushetsplikt og
informasjonsdeling. Det vises til punkt 19.3.2
ovenfor. Det finnes i tillegg direktiver og forord-
ninger som på avgrensede områder stiller krav til
taushetspliktregler, men utvalget finner ikke
grunn til å gjennomgå dem her.

19.7 Generelle synspunkter

Reglene om taushetsplikt og deling av informa-
sjon som i utgangspunktet er taushetsbelagt, rei-
ser både prinsipielle spørsmål og mange detalj-
spørsmål. Informasjonsdeling i forvaltningen er et

spørsmål som også gjelder opplysninger som ikke
er taushetsbelagte, men her i kapitlet drøfter utval-
get det med sikte på taushetsbelagte opplysninger.

Regler om taushetsplikt reiser dilemmaer når
det gjelder forholdet mellom forskjellige mennes-
kerettigheter i Grunnloven og menneskerettskon-
vensjonene, særlig mellom retten til ytringsfrihet
og informasjonsfrihet og retten til personvern.

Taushetsplikt i forvaltningen er ikke til hinder
for at de aktuelle opplysningene blir kjent for all-
mennheten eller for særlig interesserte, men er til
hinder for at forvaltningen bidrar til spredningen.
Slik sett gjør taushetsplikt for forvaltningen bare
et begrenset inngrep i informasjonsfriheten, iall-
fall der opplysningene finnes også andre steder.

Spørsmål om hva det skal gjelde taushetsplikt
for, blir etter forvaltningsloven i dag først og
fremst vurdert ut fra opplysningens art og inn-
hold. I liten grad er det tale om å beskytte all infor-
masjon i en bestemt kommunikasjonskanal, mens
dette i stor grad er tilfellet ved yrkesmessig taus-
hetsplikt, som generelt omfatter det som er
«betrodd» yrkesutøveren. I avveiningen mellom
taushetsplikt og informasjonsfrihet blir vekten av
informasjonsfriheten påvirket ikke bare av trekk
ved opplysningen, men også av situasjonen i sam-
funnet. Dette kan det være vanskelig å fange opp i
en vurdering av taushetsplikt, mens det lettere
kan gjøres dersom opplysningen ikke er taushets-
belagt, men kan unntas fra offentlighet etter
offentleglova. En annen bestemmelse som søker å
løse dette, er politiregisterloven 28. mai 2010 nr.
16 § 34 første ledd nr. 1, som bl.a. åpner for å gi
nøktern og saklig informasjon om hendelser av
allmenn interesse.

Opplysninger kan i dag få en rask, effektiv og
varig spredning over internett. Om forvaltningen
gir ut en opplysning fordi den ikke er taushetsbe-
lagt, kan det få større konsekvenser enn den gan-
gen informasjon ble delt på andre måter. Dette
kan påvirke vurderingen av flere spørsmål om
taushetsplikt. Det kan spørres om det bør ha kon-
sekvenser for vurderingen av om en opplysning
bør være taushetsbelagt fordi den er følsom, selv
om den ikke er så følsom at enhver spredning bør
unngås. Det kan også spørres om den økte mulig-
heten for å koble opplysninger til hverandre gjør
at en anonymisering bør være mer omfattende og
gjennomført for å gi unntak fra taushetsplikten.

Utvalget har disse observasjonene med som et
bakteppe når det skal vurdere de forskjellige
spørsmålene om taushetsplikt og informasjonsde-
ling.10 Jf. f.eks. EMDs dom Jeunesse mot Nederland avsnitt 100 og

sammenfatningen i HR-2018-2133-A avsnitt 56.
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19.8 Taushetspliktens innhold

Etter forvaltningsloven § 13 første ledd innebærer
taushetsplikt en plikt til «å hindre at andre får
adgang eller kjennskap til det han i forbindelse
med tjenesten eller arbeidet får vite om» de for-
hold som omfattes av bestemmelsen. Med
«andre» menes først og fremst andre personer,
men taushetsplikten må antakelig også gjelde
overfor et datasystem. Dette spørsmålet kan
komme på spissen på sakområder hvor saksbe-
handlingen er helt eller delvis automatisert, og
hvor datasystemet som står for behandlingen, har
tilgang til opplysninger som er lagret i andre
datasystemer.

Etter utvalgets syn bør denne løsningen videre-
føres. Samtidig kan man spørre om det er mulig å
utforme bestemmelsen klarere enn i dag. Alterna-
tivene «adgang» og «kjennskap» er delvis overlap-
pende, men de har også hvert sitt selvstendige
anvendelsesområde. Man kan få adgang til en
opplysning uten å ha kjennskap til innholdet av
den (f.eks. der man mottar et dokument i en luk-
ket konvolutt), og man kan omvendt ha fått kjenn-
skap til en opplysning uten at man vil si at noen
har gitt adgang til den (f.eks. der man har over-
hørt noe på gaten). Bestemmelsen vil bli lettere
tilgjengelig om den i sterkere grad enn i dag beto-
ner at taushetsplikten innebærer en plikt til å
avstå fra enhver handling eller unnlatelse som
leder til at opplysningen blir kjent for uvedkom-
mende. Utvalget har utformet lovforslaget i sam-
svar med det.

19.9 Hvem bør ha taushetsplikt?

Etter forvaltningsloven § 13 første ledd har
«enhver som utfører tjeneste eller arbeid for et
forvaltningsorgan», taushetsplikt. Dette omfatter
både dem som arbeider fast i forvaltningen, og
dem som utelukkende har enkeltstående oppdrag
for den. Taushetsplikten gjelder for øvrig også
etter at vedkommende har sluttet i tjenesten eller
arbeidet, jf. bestemmelsens tredje ledd.

Utvalget mener at reglene om taushetsplikt
fremdeles bør gjelde enhver som utfører tjeneste
eller arbeid for et forvaltningsorgan. Den som har
fått tilgang til taushetsbelagte opplysninger om
personlige forhold eller forretningshemmelighe-
ter i kraft av sin stilling i eller arbeid for forvaltnin-
gen, bør som hovedregel også være forpliktet til å
bevare taushet om det vedkommende har fått vite.

Et spørsmål for seg er om eventuelle kon-
traktsmedhjelpere bør omfattes av taushetsplik-

ten. Dette spørsmålet er aktuelt der den som for-
valtningen har inngått avtale med, har overlatt
hele eller deler av oppdraget til en annen. Kon-
traktsmedhjelpere kan for øvrig selv gjøre bruk av
andre for å oppfylle kontrakten. I noen tilfeller står
man overfor lange kontraktskjeder.

Etter utvalgets syn bør også kontraktsmedhjel-
pere som får tilgang til taushetsbelagte opplysnin-
ger, være omfattet av taushetsplikten. Behovet for
taushet i slike tilfeller er ikke mindre ved at opp-
lysningene overlates til en annen enn den forvalt-
ningen selv har inngått avtale med. Behovet er
snarere større, siden man her sprer taushetsbe-
lagte opplysninger til en videre krets av personer.
Forvaltningen må i så fall gjøre kontraktsmedhjel-
peren oppmerksom på at vedkommende er under-
lagt forvaltningslovens regler om taushetsplikt,
eller iallfall sikre at kontraktsparten gjør det.

Man kan spørre om det samme bør gjelde der
kontraktsparten er en person eller en virksomhet
som ikke er bundet av norsk lovgivning. Dette vil
kunne være situasjonen der forvaltningen gjør
bruk av fjernlevérbare tjenester. Et eksempel på
det er skylagringstjenester og tjenester som knyt-
ter seg til utvikling og drift av dataprogrammer
eller datasystemer. I slike tilfeller bør taushetsbe-
lagte opplysninger bare kunne gis videre dersom
taushetsplikt fastsettes ved avtale og det samtidig
fastsettes sanksjoner ved eventuelle brudd på
taushetsplikten. I tillegg må det være en forutset-
ning at kontrakten effektivt lar seg håndheve i
vedkommende land. Dette vil variere fra land til
land, og det vil ha betydning om landet er bundet
av EUs personvernforordning, EMK og Lugano-
konvensjonen.

19.10 Hvilke opplysninger skal være 
taushetsbelagte?

19.10.1 Opplysninger om personlige forhold

Forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 1 fastsetter
at opplysninger om «noens personlige forhold» er
underlagt taushetsplikt.

For fysiske personer er det først og fremst
hensynet til privatlivet som begrunner regler om
taushetsplikt. De fleste ville føle et ubehag om
opplysninger om personlige forhold fløt fritt
omkring uten at man har kontroll med hvem som
har tilgang til opplysningene, og uten at man vet
hva de brukes til. Den enkelte har behov for en
privatsfære som andre ikke kan gripe inn i, for å
kunne utvikle sin personlige identitet og å eta-
blere relasjoner med andre. Beskyttelse av en
opplysning kan være ønskelig for å unngå at en
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person utleveres eller skades i andres øyne, av
hensyn til den situasjon som opplysningen er
fremkommet i (f.eks. under en betroelseslignende
situasjon), og av hensyn til tillitsforholdet til for-
valtningen.

Privatlivsinteresser kan også være viktig for å
sikre et velfungerende demokrati. I NOU 2009: 1
Individ og integritet uttrykkes dette slik (på s. 39):

«Personvern og vern av privatlivets fred er en
forutsetning for at samfunnsborgere skal
kunne realisere seg som aktive deltakere i
demokratiske diskusjoner. Retten til privatliv
er viktig for å sikre en pluralistisk diskusjon
der aktørene er fri til å tematisere forskjellige
interesser, behov og synspunkter. Samfunns-
deltakelse forutsetter muligheten til å trekke
seg tilbake, gjennomføre selvstendige reflek-
sjoner og til å danne seg oppfatninger på egen
hånd. Det forutsetter også at samfunnsborgere
kan opptre som offentlige aktører, uten at hele
livet deres eller alle trekk ved personen deres
blir gjenstand for offentlig diskusjon.»

Personvernforordningen, som er inkorporert i
norsk rett gjennom personopplysningsloven, iva-
retar mange av de samme hensyn som reglene om
taushetsplikt gjør. Personvernforordningen har
likevel et bredere virkeområde, bl.a. når det gjel-
der hvem den gjelder for og hvilke opplysninger
den omfatter.

Utvalget legger til grunn at opplysninger om
personlige forhold fremdeles bør være undergitt
regler om taushetsplikt. Det vil gjøre adgangen til
å videreformidle slike opplysninger mer begren-
set enn det som følger av forordningen. For bru-
kerne vil det dessuten være en fordel om reglene
fremgår av et regelverk som er lettere tilgjengelig
enn personvernforordningen er, og som er utfor-
met i samsvar med norsk lovgivningstradisjon.
Skal brudd på reglene kunne straffes etter straffe-
loven §§ 209 og 210, bør reglene få et så selvsten-
dig og klart uttrykk som mulig.

Det er klart at ikke alle opplysninger om
enkeltpersoner gjelder forhold som er så person-
lige at de bør være taushetsbelagte. Selv om noen
personopplysninger utvilsomt bør omfattes av
loven, f.eks. sensitive helseopplysninger, er det en
gradvis overgang fra slike tilfeller til tilfeller som
like klart bør falle utenfor. Dette reiser spørsmål
om hvor – og hvordan – grensen bør trekkes.

Etter utvalgets syn er det vanskelig å finne et
ord eller uttrykk som angir utgangspunktet for
vurderingen bedre enn dagens ordlyd. Det taler
for å bygge videre på dagens bestemmelse. En

fordel ved å holde fast ved dagens ordlyd, er at kri-
teriet er innarbeidet, og at innholdet er nokså
avklart i praksis.

Utvalget mener samtidig at det vil være en for-
del om loven kan gi bedre veiledning enn i dag.
Dette bør gjøres på to måter.

For det første bør det fremgå av loven at den
bare omfatter opplysninger om personlige forhold
«som det er vanlig å ville holde for seg selv».
Dette utgjør kjernen i kravet om at det må være
tale om et «personlig forhold», og bidrar til å lede
tankene i riktig retning når man skal ta stand-
punkt til hvorvidt en opplysning er undergitt taus-
hetsplikt eller ikke.

For det annet bør den generelle avgrensnin-
gen som ligger i kravet om «personlige forhold»,
sammenholdt med den tilføyelsen som er foreslått
ovenfor, kombineres med konkrete eksempler på
visse opplysninger som ofte vil kunne være per-
sonlige. En slik oppregning vil ikke kunne være
uttømmende. Ambisjonen bør i stedet være å gi
veiledning for løsningen av tolkingsspørsmål som
enten oppstår ofte i praksis, eller som av andre
grunner fortjener en viss avklaring i loven.

Utvalget ser først på hvilke forhold som bør
nevnes som eksempler på «personlige forhold».
Det er sett hen til listen over «særlige kategorier
av personopplysninger» i personvernforordningen
artikkel 9, men de to listene tjener forskjellige for-
mål, og er derfor ikke sammenfallende.

For det første finnes det enkelte opplysninger
som klart må regnes som «personlige forhold»,
men som det likevel kan ha noe for seg å nevne
uttrykkelig i loven. Klarest er dette når det gjelder
genetiske og andre biologiske mønstre (bio-
metriske opplysninger), opplysninger om helsetil-
stand og opplysninger om seksuelle forhold, men
også opplysninger om noens livssyn og generelle
politiske ståsted må regnes til denne kategorien.
En forutsetning må likevel være at det er tale om
en opplysning som det er vanlig å ville holde for
seg selv. At en person halter, er nok en biometrisk
opplysning, men den kan rimeligvis ikke være
taushetsbelagt. Det samme gjelder visse helse-
opplysninger, f.eks. opplysninger om at noen er
forkjølet eller har brukket armen.

Et særlig spørsmål er om fødselsnummer bør
være undergitt taushetsplikt. I dag regnes ikke
fødselsnummer som et personlig forhold, jf. fvl.
§ 13 annet ledd (som taler om «fødselsdato og per-
sonnummer»). På den ene side har den enkelte en
legitim interesse i at fødselsnummeret ikke kom-
mer uvedkommende i hende. Et fødselsnummer
kan misbrukes, bl.a. ved bruk av digitale tjenester
eller ved såkalte «identitetstyverier». På den
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annen side gjør fødselsnumre det mulig å skille
mellom personer som har samme navn. Det kan
være viktig både for forvaltningen og for andre.
Gjeldende rett bygger på en avveining av disse
hensynene: Etter offentleglova § 26 femte ledd
kan fødselsnummer og nummer med tilsvarende
funksjon unntas fra innsyn, mens offentlegfor-
skrifta § 7 fastsetter at forvaltningen ikke skal
legge fødselsnummer, personnummer og num-
mer med tilsvarende funksjon ut på internett.

Under forberedelsen av folkeregisterloven 9.
desember 2016 nr. 88 ble det vurdert om lovens
bestemmelser om taushetsplikt skulle omfatte
fødselsnummer. Man ble der stående ved at taus-
hetsplikten ikke skulle gjelde for fødselsnummer
og såkalt d-nummer, jf. folkeregisterloven § 9-1.
Folkeregisterloven § 10-1 har regler som begren-
ser fri utlevering til private virksomheter og aktø-
rer når det gjelder opplysninger som ikke er
undergitt taushetsplikt, og fødselsnummer og d-
nummer kan bare utleveres hvis det angis et
begrunnet behov for opplysningene. I forarbei-
dene ble det lagt vekt på at det allerede er stor
spredning av fødselsnummer, som i lang tid ikke
har vært underlagt taushetsplikt, og at reglene i
personopplysningsloven og offentleglova vil være
med på å forhindre misbruk.11

Utvalget er blitt stående ved at gjeldende rett
bør videreføres, slik at taushetsplikten for person-
lige forhold ikke skal omfatte fødselsnummer.
Både forvaltningen og andre kan ha behov for å
skille mellom personer med samme navn. Hensy-
net til den enkelte kan nok tale for at fødselsnum-
mer bør være taushetsbelagt, men reglene i folke-
registerloven, personopplysningsloven og offent-
leglova bidrar til å motvirke unødig spredning.
Den spredning som tross alt skjer – blant annet
fordi man ofte må identifisere seg med fødsels-
nummer i en rekke sammenhenger – kan uansett
gi grunnlag for identitetstyverier som må motvir-
kes på andre måter.

Det finnes enkelte opplysninger som ligger
utenfor kjernen av hva som kan regnes som per-
sonlig, men som likevel bør være undergitt taus-
hetsplikt. I denne kategorien faller detaljerte opp-
lysninger om økonomiske forhold når de kan anses
som konkret belastende for vedkommende, f.eks.
opplysninger om at noen har spillegjeld eller ikke
makter å oppfylle sine bidragsforpliktelser. På den
annen side bør taushetsplikten ikke omfatte opp-
lysninger om nettoformue, nettoinntekt og skatt.
Slike opplysninger inngår i den offentlige skatte-
listen etter skatteforvaltningsloven § 9-7. Det bør

heller ikke gjelde taushetsplikt f.eks. for eierskap
til fast eiendom eller aksjeinnehav. Det samme bør
gjelde for lønn i fast stilling, medregnet lederløn-
ninger med tilhørende bonus. For å sikre at loven
gjør det mulig å ta hensyn til slike forskjeller, har
utvalget kommet til at opplysninger om økono-
miske forhold bare bør være undergitt taushets-
plikt så langt de røper personlige forhold.

Spørsmålet om taushetsplikt for opplysninger
om straffbare forhold kan komme opp på flere
måter. Man kan skille mellom opplysninger om
selve handlingen, om etterforskningen og om
utfallet av straffesaken.

Etter utvalgets syn bør opplysninger om
handlinger som kan gi grunnlag for straff, ikke
uten videre være undergitt taushetsplikt. Taus-
hetsplikt bør bare være aktuelt der handlingen
røper personlige forhold. At forvaltningen har
anmeldt et forhold til politiet, bør heller ikke være
taushetsbelagt.

Løsningen blir mindre opplagt der det er tale
om opplysninger om en eventuell etterforskning. I
slike tilfeller kan hensynet til etterforskningen av
saken tale for at forvaltningen iallfall bør ha taus-
hetsplikt om forhold som den siktede ikke kan
kreve innsyn i, jf. straffeprosessloven § 248. Til-
svarende spørsmål kan oppstå der opplysninger
kan skade etterforskningen av andre verserende
saker eller politiets straffesaksarbeid mer gene-
relt.

I politiregisterloven er det gitt særlige regler
om politiets taushetsplikt og adgang til å utlevere
taushetsbelagte opplysninger til andre. Taushets-
plikten etter politiregisterloven § 23 første ledd
omfatter blant annet opplysninger om «noens per-
sonlige forhold», og svarer på dette punkt til fvl.
§ 13 første ledd. Etter lovens § 23 annet ledd
omfattes i tillegg «opplysninger som det ut fra
hensynet til etterforskningen i den enkelte sak,
hensynet til spanings- og etterretningsvirksomhe-
ten eller hensynet til politiets operative virksom-
het og organiseringen av denne er nødvendig å
holde hemmelig». Disse reglene gjelder for
«enhver som er ansatt i eller utfører tjeneste eller
arbeid for politiet eller påtalemyndigheten», jf.
politiregisterloven § 23 første ledd. Den som utfø-
rer arbeid eller oppdrag for andre forvaltningsor-
ganer, omfattes ikke.

Etter utvalgets syn er taushetsplikten i politire-
gisterloven § 23 annet ledd godt begrunnet så
langt det er tale om politiet og påtalemyndigheten.
Utvalget har vurdert om det er grunn til å innta en
tilsvarende bestemmelse i forvaltningsloven, men
har blitt stående ved at det ikke er tilstrekkelig
grunn til det. Noen slik lovbestemmelse finnes11 Se Prop. 164 L (2015–2016) s. 39. 
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ikke i dagens lov, og utvalget er ikke kjent med at
dette har skapt problemer i praksis. Dersom for-
slaget om å gi offentleglova anvendelse også ved
partsinnsyn blir fulgt opp, jf. punkt 22.4, vil for
øvrig offentleglova § 24 gi grunnlag for å unnta
slike opplysninger fra innsyn. Dersom forslaget
ikke følges opp, bør en tilsvarende unntaksadgang
i stedet inntas i forvaltningsloven.

Det oppstår videre spørsmål om forvaltningen
i noen tilfeller bør ha taushetsplikt om utfallet av
en strafforfølgning. Dersom vedkommende ble
domfelt, vil dette i tilfelle bidra til å gi den dom-
felte – når straffen er sonet – en viss mulighet å
legge gamle forhold bak seg. Dersom vedkom-
mende i stedet ble frifunnet, vil han eller hun i
noen tilfeller være interessert i at dette blir all-
ment kjent. I andre tilfeller vil vedkommende i ste-
det kunne være interessert i å unngå videre spred-
ning av de anklager som strafforfølgningen byg-
get på. Selv etter en endelig frifinnelse kan slike
anklager gi grobunn for mistanke om at vedkom-
mende likevel er skyldig. På den annen side vil en
taushetsplikt kunne stå i et spenningsforhold til
offentlighetsprinsippet i rettspleien, som bl.a.
bidrar til kontrollen av og tilliten til rettssystemet
og de avgjørelser som treffes der.

Etter utvalgets syn bør straffbare forhold som
ikke er begått i offentlig tjeneste, og som heller
ikke er direkte relevant for de personlige egenska-
per som kreves i stillingen, i utgangspunktet
anses som «personlige forhold». Unntak kan like-
vel tenkes. Dette taler mot å oppstille en fast regel.
Utvalget mener derfor at det som hovedregel bør
bero på en konkret vurdering om det straffbare
forholdet skal anses som et personlig forhold eller
ikke.

Når det derimot gjelder straffbare forhold som
er begått i offentlig tjeneste, f.eks. korrupsjon
eller andre former for påvirkningshandel, bygger
praksis på at slike forhold i noen tilfeller har så
stor offentlig interesse at de likevel ikke kan
anses som et personlig forhold. Synspunktet har
vært at den straffbare handlingen kan lede til at
vedkommende ikke lenger har den tillit som hans
stilling eller verv forutsetter, og at det vil være
uheldig om taushetsplikten er til hinder for at
slike forhold blir kjent. Dette synspunktet står
sterkest når det er tale om personer som innehar
verv (f.eks. representanter i kommunestyrer eller
fylkesting) eller ledende stilling i offentlig tje-
neste. Etter utvalgets syn bør det ikke anses som
et personlig forhold at man har misbrukt den tillit
som knytter seg til slike posisjoner. For andre
ansatte i offentlig sektor bør det i stedet bero på

en konkret vurdering om det straffbare forholdet
skal anses som et personlig forhold eller ikke.

Man kan videre spørre om kildeopplysninger
bør være undergitt taushetsplikt. Det fremgår av
forarbeidene til lovendringen i 1977 at det kan
være et personlig forhold at man har gitt opplys-
ninger om en annen til forvaltningen, jf. Ot.prp. nr.
3 (1976–77) s. 25. I noen tilfeller kan dette ha
gode grunner for seg, f.eks. der kilden har grunn
til å frykte represalier. I andre tilfeller er det ikke
behov for taushetsplikt. At en person har tatt kon-
takt med kommunen for å fortelle at det har falt et
tre over veien, er ikke taushetsbelagt. Men det
samme bør gjelde om han opplyser at treet har falt
fra naboens eiendom. Etter utvalgets syn er disse
tilfellene for forskjellige til at de kan reguleres
under ett. Det bør i stedet bero på en konkret vur-
dering om kildeforhold skal anses som et person-
lig forhold eller ikke. På områder hvor det er
behov for en fast regulering, kan det gis i særlov-
givningen. Et eksempel på det er tollforskriften
§ 13-1-1 sjette ledd.

Opplysninger om noens fødested, fødselsdato,
statsborgerforhold, bopel, sivilstand, yrke og
arbeidssted er etter fvl. § 13 annet ledd ikke dek-
ket av taushetsplikten for personlige forhold.
Etter utvalgets syn bør denne avgrensningen vide-
reføres. Det knytter seg ikke så sterke privat-
livsinteresser til slike opplysninger at det er behov
for taushetsplikt om dem.

I dagens lov heter det at slike opplysninger
ikke skal regnes som personlige opplysninger
«med mindre de røper et klientforhold eller andre
forhold som må regnes som personlig». Denne
delen av bestemmelsen bør ikke videreføres. Hvis
man uansett må vurdere konkret om opplysnin-
gen gjelder et personlig forhold eller ikke, er det
lite vunnet med en særregulering. Utvalget mener
derfor at reservasjonen bør fjernes. Eventuelle
unntak fra dette utgangspunktet må i stedet fast-
settes i særlovgivningen.

Det finnes videre en del opplysninger som
etter forvaltningspraksis ikke anses for å være
personlige. Dette gjelder blant annet opplysninger
om arbeidstid, tjenstlige reaksjoner og tilbakekall
av tillatelse, bevilling og autorisasjon.

Etter utvalgets syn har opplysninger om
arbeidstid så nær sammenheng med opplysninger
om arbeidssted, som allerede står på listen, at
også det bør nevnes særskilt. Opplysninger om til-
bakekall av tillatelser, bevilling og autorisasjon
gjelder tilfeller hvor noen ikke lenger kan utøve
en virksomhet som krever offentlig tillatelse.
Slike opplysninger bør heller ikke regnes som
personlige. For allmennheten kan det være av
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betydning å få avklart om en person fremdeles har
den tillatelsen som er nødvendig for å utøve virk-
somheten, især der tilbakekallet skyldes at ved-
kommende ikke lenger er skikket. Grunnlaget for
tilbakekallet bør derimot ikke omfattes av unnta-
ket, siden dette i en del tilfeller vil kunne ha sam-
menheng med personlige forhold. Det samme bør
gjelde opplysninger om tjenstlige reaksjoner. I
slike tilfeller har ikke hensynet til allmennheten
samme vekt som i tilbakekallstilfellene, og man
kan i større grad se saken som et forhold mellom
arbeidsgiver og arbeidstaker.

19.10.2 Opplysninger om drifts- eller 
forretningshemmeligheter

Forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 2 fastsetter
at opplysninger om «tekniske innretninger og
fremgangsmåter samt drifts- eller forretningsfor-
hold som det vil være av konkurransemessig
betydning å hemmeligholde av hensyn til den som
opplysningen angår», er underlagt taushetsplikt.

Det er flere hensyn som kan tale for at enkelte
virksomhetsinterne forhold bør være undergitt
lovbestemt taushetsplikt.

Noen opplysninger er av en slik karakter at det
vil kunne ramme virksomheten økonomisk om de
blir kjent, f.eks. opplysninger om nye produk-
sjonsmetoder. Slike opplysninger kan ha økono-
misk verdi i seg selv, især der det er tale om fruk-
ter av forskning eller lang erfaring. Dersom opp-
lysningene tilflyter andre uten vederlag, vil virk-
somheten kunne gå glipp av en inntektsmulighet.
Enda viktigere er det at de kan utnyttes av kon-
kurrenter eller andre til skade for virksomheten.
Det kan i sin tur ramme eierne, de ansatte og virk-
somhetens kreditorer.

Også samfunnsmessige hensyn kan tale for at
slike opplysninger bør være undergitt taushets-
plikt. I lovens forarbeider fremheves det at «taus-
hetsplikten [kan] være en fordel for det offentlige
organ som får opplysningene, idet et tillitsforhold
både kan tjene samarbeidet i sin alminnelighet og
gi større sikkerhet for at det gis riktige og full-
stendige opplysninger».12

Det finnes imidlertid også hensyn som trekker
i motsatt retning. I lovens forarbeider er det blant
annet fremhevet at «det ofte kan være sterke all-
menne interesser knyttet til saker som angår
næringsforhold», og at «motivene for bedriftenes
ønske om hemmelighold kan være mer eller min-
dre beskyttelsesverdige», jf. Ot.prp. nr. 3 (1976–
77) s. 16.

Utvalget finner det klart at taushetsplikten
fremdeles bør omfatte enkelte virksomhetsin-
terne opplysninger. Det er imidlertid ikke opplagt
hvordan taushetsplikten bør avgrenses.

Etter utvalgets syn bør taushetspliktens ytre
ramme fremdeles være opplysninger om «drifts-
eller forretningsforhold». Henvisningen til «tek-
niske innretninger og fremgangsmåter» er eksem-
pler på «drifts- eller forretningsforhold», og kan
derfor sløyes som overflødig.

Taushetsplikten må imidlertid avgrenses ytter-
ligere. Etter fvl. § 13 første ledd nr. 2 omfattes
bare opplysninger om drifts- eller forretningsfor-
hold «som det vil være av konkurransemessig
betydning å hemmeligholde av hensyn til den som
opplysningen angår». I forarbeidene omtales
denne avgrensningen slik:

«I kravet om at det må dreie seg om en hemme-
lighet, ligger for det første at opplysningene
ikke må være alminnelig kjent eller alminnelig
tilgjengelig andre steder. (Dette følger også av
§ 13 a nr. 3.) Videre må opplysningen være av
en viss betydning, og den må være av en slik
art at det er naturlig å rekne med at en i ved-
kommende virksomhet anser den som en hem-
melighet.»13

Kriteriet «konkurransemessig betydning» blir
opplevd som vanskelig i praksis, jf. punkt 19.4. I
noen tilfeller vil vurderingen forutsette juridisk og
økonomisk fagkyndighet, og den krever dessuten
kunnskap om markedssituasjonen i forskjellige
markeder. Det kan gjøre det vanskelig for forvalt-
ningsorganet å avgjøre om vilkåret er oppfylt.

Et alternativ kunne være å sløyfe kravet om
«konkurransemessig betydning», og i stedet la
taushetsplikten omfatte opplysninger som kan
påføre virksomheten tap om de kommer ut. Det er
nettopp dette hensynet som begrunner kravet om
at opplysningen må ha konkurransemessig betyd-
ning. En fordel ved en slik avgrensning er at det
ikke i samme grad blir nødvendig å ta standpunkt
til konkurransemessige spørsmål. På den annen
side vil en slik avgrensning lede til at taushetsplik-
ten favner for vidt. Det finnes opplysninger som vil
påføre virksomheten et tap om de blir kjent, men
som likevel ikke bør være undergitt taushetsplikt,
f.eks. opplysninger om at en virksomhet produse-

12 Se Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 16.

13 Se Ot. prp. nr. 3 (1976–77) s. 22. Det nevnes for ordens
skyld at dette knytter seg til den opprinnelige ordlyden,
som i 1977 lød slik: «tekniske innretninger, produksjons-
metoder, forretningsmessige analyser og berekninger og
forretningshemmeligheter ellers, når det er av en slik art at
andre kan utnytte dem i sin egen næringsvirksomhet».
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rer eller omsetter næringsmidler som kan være
helseskadelige, jf. matloven 19. desember 2003 nr.
124 § 27. En annen innvending er at en slik
avgrensning vil innebære at bestemmelsen ute-
lukkende verner økonomiske interesser.

Et annet alternativ kunne være å la taushets-
plikten omfatte opplysninger som det er behov for
å holde hemmelig. En slik avgrensning forutsetter
ingen komplisert vurdering av konkurransemes-
sige forhold. Det avgjørende kan imidlertid ikke
være hvorvidt virksomheten selv mener at det
foreligger et slikt behov, siden mange virksomhe-
ter vil ønske diskresjon om mest mulig. På den
annen side bør det ikke være uten betydning hvor-
dan virksomheten selv ser på den aktuelle opplys-
ningen. Dette vil kunne inngå i vurderingen av
hvorvidt vilkåret er oppfylt.

Etter utvalgets syn bør taushetsplikten gjelde
«drifts- eller forretningshemmelighet». Dette vil
utgjøre en forenkling og rendyrking av dagens
kriterium. Forenklingen ligger i at kravet om
«konkurransemessig betydning» sløyfes, i tillegg
til henvisningen til «tekniske innretninger og
fremgangsmåter». Rendyrkingen ligger i at
dagens krav om at det må være av betydning å
«hemmeligholde» opplysningen «av hensyn til
den som opplysningen angår», går fra å være et
støttemoment til å bli det sentrale avgrensnings-
kriteriet innenfor den ramme loven trekker opp.

Videre vil man også kunne trekke på praksis
og teori i tilknytning til annen lovgivning, hvor til-
svarende uttrykk er relativt innarbeidet. Det frem-
går f.eks. av tvisteloven § 22-10 at en part eller et
vitne kan nekte å gi tilgang til bevis som ikke kan
gjøres tilgjengelig uten å røpe en «forretnings-
eller driftshemmelighet».14 En «forretningshem-
melighet» vil gjerne være «opplysninger av betyd-
ning for omsetningen», jf. Rt. 1997 s. 964. Hva som
utgjør en «driftshemmelighet», vil bero på virk-
somhetens art. I Rt. 1998 s. 1642 (Norsk Folkemu-
seum) ble «opplysninger om vaktrutiner, alarm-
systemer og sikkerhetsopplegg som er av vesent-
lig betydning for å beskytte museets samlinger»
ansett for å være en «driftshemmelighet». For at
en opplysning skal anses for å være en «hemme-
lighet», må opplysningen være så lite kjent uten-
for virksomheten at det er av betydning å holde
den hemmelig.15

Markedsføringsloven 9. januar 2009 nr. 2 § 28
forbyr rettsstridig utnyttelse av en «bedriftshem-
melighet». Bestemmelsen viderefører markedsfø-
ringsloven 16. juni 1972 nr. 47 § 7.16 Det fremgår
av forarbeidene at den bestemmelsen omfattet
«både tekniske og kommersielle forhold».17

Straffeloven § 207 rammer krenkelse av «for-
retningshemmelighet», mens straffeloven § 208
rammer rettsstridig tilegnelse av «forretnings-
hemmelighet». I de tilsvarende bestemmelsene i
straffeloven 1902 ble uttrykket «Forretnings- eller
Driftshemmelighet» benyttet i § 294 første ledd
nr. 2, «forretnings- eller bedriftshemmelighet» i
§ 294 første ledd nr. 3 og «bedriftshemmelighet» i
§ 405 a. I dagens lov brukes ordet «forretnings-
hemmelighet» som en fellesbetegnelse på forret-
ningshemmeligheter og driftshemmeligheter.18 I
forarbeidene beskrives begrepsinnholdet slik:

«Det er ingen skarp grense mellom begrepene
forretningshemmelighet og driftshemmelig-
het. Tradisjonelt dekker forretningshemmelig-
heter økonomiske forhold som typisk driftsre-
sultat, innkjøpsavtaler og markedsføringspla-
ner, mens driftshemmeligheter rammer de
mer teknisk pregede forhold ved bedriften.»19

I tillegg til lover som her er fremhevet, finner
utvalget grunn til å nevne at Justisdepartementet
nylig har hatt på høring et utkast til ny lov om
vern av forretningshemmeligheter. Lovutkastet
tar sikte på å gjennomføre direktiv (EU) 2016/943
om beskyttelse av fortrolig knowhow og fortrolige
forretningsopplysninger (forretningshemmelig-
hetsdirektivet).20 Dersom forslaget vedtas, vil
begrepet forretningshemmeligheter bli ytterli-
gere innarbeidet i norsk rett. I lovutkastet § 2 er
ordet «forretningshemmeligheter» definert slik:

«§ 2 Definisjoner
Med forretningshemmeligheter menes i denne
loven opplysninger som:
a) er hemmelige i den forstand at opplysnin-

gene ikke som helhet, eller slik de er satt
sammen eller ordnet, er allment kjent eller
lett tilgjengelig

14 Den tilsvarende bestemmelsen i straffeprosessloven § 124
må antakelig forstås på samme måte, og er i NOU 2016: 24
Ny straffeprosesslov foreslått videreført som § 8-4 i utkastet
til ny straffeprosesslov.

15 Se f.eks. Rt. 2009 s. 1103, jf. Jens Edvin A. Skoghøy, Tviste-
løsning, 3. utg.¸Oslo 2017 s. 811.

16 Se Ot.prp. nr. 55 (2007–2008) s. 206.
17 Se Ot.prp. nr. 57 (1971–72) s. 24.
18 Se Ot.prp. nr. 22 (2008–2009) s. 405.
19 Se Ot.prp. nr. 22 (2008–2009) s. 78.
20 Direktivet ligger elektronisk tilgjengelig her – i dansk

språkversjon (sist lest 20. desember 2018): https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/DA/TXT/PDF/
?uri=CELEX:32016L0943&from=EN
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b) har kommersiell verdi fordi de er hemme-
lige

c) innehaveren har truffet rimelige tiltak for å
sikre hemmelighold av

Alminnelige erfaringer og ferdigheter som en
arbeidstaker har tilegnet seg under et ansettel-
sesforhold, utgjør ikke en forretningshemme-
lighet.

Med innehaver av en forretningshemmelig-
het menes i denne loven en fysisk eller juridisk
person som rettmessig kontrollerer en forret-
ningshemmelighet.»

Utvalget har vurdert om bestemmelsen om taus-
hetsplikt om forretningshemmeligheter bør utfor-
mes på samme måte, men har blitt stående ved at
forvaltningsloven bør bygge på en enklere modell.
De momentene som nevnes i definisjonen oven-
for, vil likevel ha betydning også etter forvalt-
ningsloven, og det må antas at de stort sett vil lede
til samme resultater.21

19.11 Begrensninger i og bortfall av 
taushetsplikten

19.11.1 Innledning

Forvaltningsloven §§ 13 a og 13 b fastsetter en
rekke begrensninger i taushetsplikten. Begrens-
ningene faller i to kategorier: For det første slår
loven fast at enkelte opplysninger som omfattes av
fvl. § 13, skal kunne brukes uten hinder av taus-
hetsplikt der det ikke er behov for beskyttelse, jf.
fvl. § 13 a. For det annet gir loven en viss adgang
til å dele taushetsbelagte opplysninger der private
eller offentlige interesser tilsier det, jf. fvl. § 13 b.

Etter utvalgets syn kan denne systematikken
forenkles. Det bør trekkes et skarpere skille mel-
lom bestemmelser som begrenser taushetsplik-
tens rekkevidde, og bestemmelser som gir
adgang til å dele taushetsbelagte opplysninger
med andre. I tråd med dette vil utvalget først
drøfte om enkelte av de opplysninger som omfat-

tes av lovutkastets bestemmelser om taushets-
plikt, likevel ikke bør være taushetsbelagte. I
punkt 19.12 vil utvalget drøfte i hvilken utstrek-
ning det bør være adgang til å dele taushetsbe-
lagte opplysninger med andre.

19.11.2 Opplysninger om personer eller 
virksomheter som ikke kan 
identifiseres

Forvaltningsloven § 13 a åpner for bruk av taus-
hetsbelagte opplysninger «når behovet for beskyt-
telse må anses varetatt ved at de gis i statistisk
form eller ved at individualiserende kjennetegn
utelates på annen måte».

Rettslig sett er denne bestemmelsen overflø-
dig. Dersom en opplysning ikke kan knyttes til
noen bestemt, er den heller ikke taushetsbelagt.
Etter utvalgets syn taler likevel pedagogiske grun-
ner for at loven gir klar beskjed om at slike opplys-
ninger ikke er undergitt taushetsplikt, siden
dagens bestemmelse har vært mulig å misforstå
på dette punkt.

En forutsetning for at unntaket skal komme til
anvendelse, er at den opplysningen knytter seg til,
ikke kan identifiseres av utenforstående. Det er
ikke tilstrekkelig at opplysningen er anonymisert
dersom det likevel er mulig å identifisere vedkom-
mende person eller virksomhet ut fra sammen-
hengen og hva som ellers foreligger av opplysnin-
ger. Dette stiller krav til den anonymisering som
forvaltningen må foreta før opplysningene gjøres
tilgjengelige for andre. Dersom det praktisk sett
ikke er mulig å foreta en reell anonymisering, vil
opplysningen være undergitt taushetsplikt på van-
lig måte.

I noen tilfeller vil en reell anonymisering inne-
bære at opplysningen mister sin verdi for den som
har behov for den. Etter utvalgets syn er det liten
grunn til å legge avgjørende vekt på det. At en
opplysning er undergitt taushetsplikt, innebærer
jo en prioritering av hensynet til den opplysningen
knytter seg til. Dersom andre likevel skal gis til-
gang til opplysningen, må det foreligge et særlig
grunnlag for det – enten i forvaltningsloven eller i
annen lovgivning.

19.11.3 Opplysninger som er alminnelig kjent 
eller alminnelig tilgjengelige, eller 
som det for øvrig ikke er grunn til 
å holde hemmelig

Forvaltningsloven § 13 nr. 3 fastsetter at taushets-
plikt ikke er til hinder for at «opplysninger brukes
når ingen berettiget interesse tilsier at de holdes

21 Direktivets definisjon av forretningshemmeligheter svarer
til definisjonen av «fortrolige opplysninger» i TRIPS-avtalen
artikkel 39 nr. 2. Justisdepartementet har tidligere lagt til
grunn at «kravet om beskyttelse av forretningshemmelig-
heter i artikkel 39 nr. 1 og 2 er oppfylt ved bl.a. taushets-
pliktreglene i forvaltningsloven og markedsføringslovens
regler om bedriftshemmeligheter», jf. Ot.prp. nr. 73 (1995–
96) s. 10. Det fremgår av departementets høringsnotat at
forslaget til legaldefinisjon «vil i hovedsak gi samme
avgrensning av begrepet som etter gjeldende rett, men de
ulike elementene gis et noe annet språklig uttrykk enn det
som følger av rettspraksis og juridisk teori», jf. høringsno-
tat november 2018 i snr. 18/6167 s. 22.



290 NOU 2019: 5
Kapittel 19 Ny forvaltningslov
hemmelig, f.eks. når de er alminnelig kjent eller
alminnelig tilgjengelig andre steder».

Etter utvalgets syn bør taushetsplikten ikke
omfatte opplysninger som er alminnelig kjent. I
slike tilfeller er det ikke behov for taushetsplikt.
Pedagogisk sett vil det dessuten være bedre at
loven fastsetter at slike opplysninger ikke skal
være undergitt taushetsplikt, enn at den fastsetter
at opplysningen kan brukes uten hinder av taus-
hetsplikt.

Utvalget mener videre at heller ikke opplysnin-
ger som er alminnelig tilgjengelige andre steder,
bør være undergitt taushetsplikt. Et slikt unntak
vil omfatte opplysninger som er gjort tilgjengelig
på internett, eller som er lagret i offentlige registre
som allmennheten har fri tilgang til. Rett nok er
ikke løsningen like selvsagt som unntaket for opp-
lysninger som er alminnelig kjent, siden opplys-
ninger som er alminnelig tilgjengelig, likevel kan
være ukjente. Enkelte av de hensyn som taushets-
plikten ivaretar, gjør seg gjeldende også i slike til-
feller. Forvaltningen bør likevel ikke være avskå-
ret fra å dele opplysninger som er alminnelig til-
gjengelig. Hensynet til den opplysningen knytter
seg til, bør i stedet ivaretas ved behandlingen av
eventuelle krav om dokumentinnsyn. Dersom
opplysningen har vært alminnelig tilgjengelig,
men ikke lenger er det, bør taushetsplikt gjelde på
vanlig måte. Dette vil kunne være situasjonen om
noe er lagt ut på nettet, men senere tatt bort, eller
der noe har fremkommet under en hovedforhand-
ling som har gått for åpne dører.

Et spørsmål for seg er om bestemmelsen bør
gjøre unntak for de tilfeller hvor opplysningene
har blitt alminnelig kjent eller alminnelig tilgjen-
gelige som følge av menneskelig eller teknisk
svikt, eller som følge av en straffbar eller ulovlig
handling. Utvalget finner det klart at det må gjelde
en slik begrensning. At helseopplysninger ved en
feil ligger åpent tilgjengelig på offentlig nettside,
innebærer ikke at disse opplysningene ikke len-
ger er taushetsbelagte. Slike opplysninger er taus-
hetsbelagte og skal behandles i tråd med det.

Et annet spørsmål er hvorvidt det samme bør
gjelde der spredningen av opplysningene utgjør et
avtalebrudd eller et brudd på tillitsforholdet mel-
lom den som sprer opplysningen og den opplys-
ningen knytter seg til. Denne situasjonen kan opp-
stå der noen sprer opplysninger om andres per-
sonlige forhold som følge av uforsiktighet eller i
skadehensikt. Etter utvalgets syn vil det være
uheldig om forvaltningen bidrar til ytterligere
spredning av opplysninger som har kommet ut på
en illojal måte, og det bør derfor gjøres en reser-
vasjon også for disse tilfellene.

Forvaltningsloven § 13 nr. 3 omfatter også
andre tilfeller hvor det ikke er grunn til å holde en
opplysning hemmelig. Denne begrensningen har
antakelig liten selvstendig betydning ved siden av
de eksemplene loven nevner.22 Man kan imidler-
tid spørre om dette også gjelder der forvaltningen
kritiseres offentlig på et sviktende grunnlag, f.eks.
i sosiale medier eller andre steder. Dersom kritik-
ken gjelder en sak hvor sentrale deler av saksfor-
holdet er undergitt taushetsplikt, kan det sette for-
valtningen i en vanskelig posisjon, især der parten
eller andre legger frem taushetsbelagte opplysnin-
ger til støtte for sin kritikk. Hvis opplysningene er
ufullstendige eller gir et misvisende bilde av
saken, kan forvaltningen ha behov for å imøtegå
kritikken, eller iallfall korrigere, nyansere eller
supplere de opplysninger som danner grunnlag
for den. I noen tilfeller vil dette være nødvendig
for å unngå at det fester seg uriktige oppfatninger
om forvaltningens virksomhet.

Ofte vil det ikke være naturlig for forvaltnin-
gen å innlate seg på en offentlig polemikk om de
vedtak som treffes på slike områder. Hvis forvalt-
ningen finner grunn til å uttale seg, kan det være
tilstrekkelig å gi uttrykk for at forvaltningen har
et annet syn på de forhold som tas opp, men at
taushetsplikten er til hinder for å gå nærmere inn
på saken. Det kan også tenkes at forvaltningen
kan imøtegå kritikken uten å røpe opplysninger
som er undergitt taushetsplikt. Slike tilfeller ska-
per ikke behov for særlige begrensninger i taus-
hetsplikten.

Det kan imidlertid forekomme tilfeller hvor
dette er utilstrekkelig. Det kan være tale om saker
som har tiltrukket seg stor offentlig oppmerksom-
het, og hvor de anklager som fremsettes, er så
grove og bygger på et så klart sviktende grunnlag
at det over tid kan bidra til å svekke tilliten til for-
valtningen om det ikke skulle være adgang til å
imøtegå kritikken. Etter utvalgets syn bør loven i
en viss utstrekning åpne for at forvaltningen korri-
gerer opplysninger som er klart uriktige.

I noen tilfeller vil unntaket for opplysninger
som er «alminnelig kjent eller alminnelig tilgjen-
gelig» kunne gi tilstrekkelig grunnlag for å korri-
gere uriktige opplysninger. Dersom parten trek-
ker frem i offentligheten forhold som er undergitt
taushetsplikt, gir han eller hun samtidig forvalt-
ningen mulighet til å imøtegå de samme forhol-
dene. Dette unntaket vil imidlertid ikke i seg selv
være tilstrekkelig. For det første vil det kunne
oppstå spørsmål om unntaket dekker en annen

22 Se Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011 s. 287.
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beskrivelse av saksforholdet enn den parten selv
har gjort kjent. For det annet vil det i noen tilfeller
kunne være mest effektivt å imøtegå en uriktig
saksfremstilling ved å trekke inn de delene av
saksforholdet som viser at partens fremstilling er
feil. Dersom parten har forbigått disse forholdene
i stillhet, vil ikke unntaket for opplysninger som er
«alminnelig kjent eller alminnelig tilgjengelig» gi
grunnlag for å trekke inn dem.

I andre tilfeller kan det være grunnlag for å
oppfatte partens utspill som et samtykke til at
også forvaltningen kan gjøre bruk av opplysnin-
gene. I saker om tvungent psykisk helsevern etter
tvisteloven kapittel 36 er det i praksis vanlig å anse
saksanlegget som et samtykke til opphevelse av
taushetsplikt.23 Dette innebærer blant annet at
den behandlingsansvarlige vil kunne forklare seg
om grunnlaget for etableringen av det tvungne
vernet og om behandlingsforløpet så langt. I
andre sammenhenger er denne synsvinkelen mer
anstrengt, og det synes klart at heller ikke dette
unntaket vil gi forvaltningen tilstrekkelig grunn-
lag for imøtegåelse.

I dagens lov vil disse tilfellene utgjøre en situa-
sjon hvor «ingen berettiget interesse» tilsier at
opplysningene holdes hemmelig.24 Etter utvalgets
syn bør denne begrensningen videreføres. Rett
nok kan man innvende at hensynet til parten er
mer tungtveiende der parten ikke selv har bragt
saken inn i offentligheten, men hvor initiativet i
stedet kommer fra en nærstående eller en tilfeldig
tredjeperson. På den annen side er det opp til for-
valtningen å avgjøre om det er tilstrekkelig grunn
til å imøtegå de synspunkter som fremsettes. Ved
denne vurderingen må det som i dag legges vekt
på «hvor stor oppsikt kritikken har vakt, hvor
grove anklager mot myndighetene det er tale om
slik at det ut fra bredere samfunnssynspunkter er
behov for en avklaring, og skadevirkningene for
de berørte om det gis ytterligere opplysninger».25

Etter utvalgets syn er derfor hensynet til den opp-
lysningene knytter seg til, tilstrekkelig ivaretatt.

19.11.4 Bortfall av taushetsplikten på grunn 
av tid?

Forvaltningsloven § 13 c tredje ledd annet punk-
tum fastsetter at taushetsplikten faller bort etter
60 år hvis ikke annet er bestemt i medhold av § 13
c tredje ledd første punktum. Det fremgår av for-
valtningslovforskriften § 10 at taushetsplikten i
barnevern- og adopsjonssaker faller bort etter 100
år. I forvaltningslovforskriften § 11 er det videre
fastsatt at Riksarkivaren kan fastsette at taushets-
plikten i saker som oppbevares i arkivverket, skal
gjelde utover 60 år eller den frist som ellers gjel-
der, der «hensynet til personvern» tilsier det.

Etter utvalgets syn bør taushetsplikten fremde-
les falle bort etter en bestemt tid. De hensyn som
begrunner taushetsplikten svekkes med årene, og
etter hvert kan det være grunn til å gi andre hen-
syn større gjennomslag.

Når det gjelder opplysninger om personlige for-
hold, mener utvalget at taushetsplikten iallfall bør
bestå så lenge den opplysningen knytter seg til, er
i live. Taushetsplikten vil i så fall ikke falle bort så
lenge det er behov for den. Etter utvalgets syn bør
taushetsplikten videre gjelde i en viss tid etter at
vedkommende er død. Hensynet til vedkommen-
des ettermæle, samt hensynet til eventuelle nær-
stående og andre berørte, taler for det. Utvalget
foreslår på denne bakgrunn at taushetsplikten bør
falle bort 20 år etter at den opplysningen knytter
seg til, er død. En slik løsning vil innebære at for-
valtningen i noen tilfeller må ta standpunkt til når
vedkommende døde. Opplysninger om dette vil
normalt være registrert i Folkeregisteret. I tvilstil-
feller vil forvaltningen måtte legge det mest sann-
synlige tidspunktet til grunn.

Når det gjelder drifts- eller forretningshemme-
ligheter, vil taushetsplikten falle bort når den aktu-
elle opplysningen ikke lenger utgjør en hemmelig-
het, f.eks. der det er tale om en oppfinnelse som
virksomheten i mellomtiden har tatt patent på,
eller fordi det ikke lenger er behov for at opplys-
ningen skal holdes hemmelig. I slike tilfeller vil
ikke lovens vilkår lenger være oppfylt, og taus-
hetsplikten vil falle bort allerede av den grunn.
Spørsmålet om bortfall etter en viss tid melder
seg bare for opplysninger som fremdeles er
undergitt taushetsplikt. I slike tilfeller står for-
skjellige hensyn mot hverandre. Virksomheten vil
normalt ønske at opplysningen skal være under-
gitt taushetsplikt så lenge opplysningen utgjør en
drifts- eller forretningshemmelighet. Selv om virk-
somheten legges ned eller opphører av andre
grunner, kan hensynet til eierne og eventuelle
andre selskaper i samme konsern mv. tale for at

23 Se f.eks. Tore Schei mfl., Tvisteloven. Kommentarutgave.
Bind II, 2. utg., Oslo 2014 s. 853.

24 Se Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 28: «Man kan imidlertid ikke
se bort fra at unntaket fra taushetsplikt kan være aktuelt
også i andre tilfelle, f.eks. dersom vedkommende bedrift
gir gale og ufullstendige opplysninger i et offentlig angrep
på forvaltningens avgjørelse.» Se også Arvid Frihagen,
Taushetsplikt etter forvaltningsloven, Bergen 1979 s. 106–
107 og Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommenta-
rer, 5. utg., Oslo 2016 s. 290 (som rett nok taler om å «opp-
heve» taushetsplikten, noe loven ikke åpner for).

25 Se Arvid Frihagen, Taushetsplikt etter forvaltningsloven,
Bergen 1979 s. 106.
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taushetsplikten videreføres. Iallfall gjelder det der
det er tale om opplysninger som har en økono-
misk verdi, og som kan utnyttes i annen virksom-
het, men som foreløpig ikke nyter noe immaterial-
rettslig vern. På den annen side vil behovet for
taushetsplikt jevnt over avta med tiden, og det kan
iblant være vanskelig å vurdere hvorvidt en opp-
lysning fremdeles utgjør en drifts- eller forret-
ningshemmelighet. Utvalget mener derfor at hen-
synet til klare regler taler for å videreføre dagens
regel om at taushetsplikten om drifts- og forret-
ningshemmeligheter bortfaller etter 60 år.

19.12 Bør taushetsbelagte opplysninger 
kunne deles med andre?

19.12.1 Noen kryssende hensyn

En opplysning som er undergitt taushetsplikt, skal
i utgangspunktet ikke deles med andre. Det er
taushetspliktens kjerne. Samtidig bør det være en
viss adgang til å dele opplysninger som er under-
gitt taushetsplikt. I noen tilfeller kan det være i
partens interesse. I andre tilfeller kan det være
samfunnsmessige hensyn som taler for en
delingsadgang. For å kunne ta standpunkt til hvor
omfattende delingsadgangen bør være, er det
nødvendig å klargjøre hvilke hensyn som her står
mot hverandre.

Taushetsplikten etter forvaltningsloven verner
private interesser. Dersom den opplysningen gjel-
der, gir et frivillig og informert samtykke til at en
taushetsbelagt opplysning gis videre til andre, bør
ikke loven stå i veien for det. Men det er også hen-
syn som taler for at det i visse tilfeller bør være
adgang til å dele taushetsbelagte opplysninger
uten samtykke. I det følgende vil utvalget peke på
noen av dem. Vekten av disse hensynene kan vari-
ere fra område til område, bl.a. etter hvilke opplys-
ninger det er tale om, og hva de i tilfelle skal
benyttes til.

For det første kan forvaltningens saksbehand-
ling bli raskere og mindre ressurskrevende om
det er adgang til å dele taushetsbelagte opplysnin-
ger internt i forvaltningsapparatet. Det vil være
ressursbesparende om forvaltningen slipper å inn-
hente de samme opplysningene flere ganger. Det
kan også lede til bedre samhandling innad i for-
valtningen. For den enkelte vil en adgang til
deling innebære at man slipper å fremskaffe og
sende inn de samme opplysningene flere ganger.

Hensynet til saksbehandlingens effektivitet
har størst vekt på områder hvor det treffes mange
avgjørelser. Utenfor masseforvaltningen kan det
være grunn til å tillegge andre hensyn større vekt.

Effektiviseringsgevinsten forutsetter videre at det
forvaltningsorganet som har behov for opplysnin-
gen, kan ta rede på om den ligger tilgjengelig i et
annet forvaltningsorgan. Praktisk sett vil det være
enklere mellom to organer i samme etat, som i
noen tilfeller vil benytte det samme saksbehand-
lingssystemet, enn mellom to organer i forskjel-
lige deler av forvaltningen. Deling på tvers av for-
valtningssektorene vil kunne forenkles om man
innfører et system hvor enkelte opplysninger las-
tes opp i et felles register, som på nærmere vilkår
kan gjøres søkbart for andre forvaltningsorganer.
De hensynene som begrunner taushetsplikten
setter imidlertid grenser for hvor langt man bør
gå i den retning.

For det annet kan hensynet til materielt riktige
avgjørelser tale for deling av taushetsbelagte opp-
lysninger. Behovet for dette er størst i saker der
forvaltningen har grunn til å tro at borgeren kan
ha gitt uriktige eller ufullstendige opplysninger,
og hvor dette kan bli avdekket om det er adgang
til å sammenstille disse opplysningene med opp-
lysninger som parten har gitt i andre sammenhen-
ger, eller som forvaltningen har tilgang til av
andre grunner. I slike saker vil deling kunne bidra
til at ulovlige forhold avdekkes.

Det følger imidlertid ikke av dette at hensynet
til materielt riktige avgjørelser står og faller med
at loven åpner for en vid adgang til informasjons-
deling. I mange tilfeller vil parten lojalt bidra med
de nødvendige opplysningene, eller iallfall sam-
tykke til at forvaltningen innhenter dem hos andre
forvaltningsorganer. I andre tilfeller vil forvaltnin-
gen kunne innhente dem selv. Hvis denne adgan-
gen ikke står åpen, kan man spørre om det vil gi
god sammenheng i regelverket om reglene om
deling av taushetsbelagte opplysninger gir tilgang
til opplysninger som forvaltningsorganet selv er
avskåret fra å innhente.

Det finnes imidlertid også hensyn som taler
mot en adgang til å dele taushetsbelagte opplys-
ninger.

For det første vil deling være et innhugg i de
hensyn som begrunner taushetsplikten. Når det
gjelder opplysninger om personlige forhold,
utgjør deling et inngrep i privatlivet til den opplys-
ningene gjelder. Det blir flere som får kjennskap
til de forholdene det er tale om, og denne spred-
ningen skjer uten at vedkommende kan forhindre
det. Jo større krets spredningen skjer til, desto
større vil faren for misbruk være. Dette hensynet
gjør seg for øvrig gjeldende også for opplysninger
om forretningshemmeligheter.

For det annet er det et spørsmål om en vid
adgang til å dele opplysninger som er undergitt
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taushetsplikt, vil lede til at parter og andre blir
mer tilbakeholdne med å gi fra seg sensitive opp-
lysninger. Forvaltningsorganet må i så fall forsøke
å innhente de nødvendige opplysningene på andre
måter. Det vil lede til at saksbehandlingen tar len-
gre tid og blir mer ressurskrevende enn om par-
ten selv hadde bidratt til sakens opplysning. I
noen tilfeller vil det kanskje også oppfattes som et
tillitsbrudd om forvaltningen gir videre opplysnin-
ger som er sendt inn eller avgitt med bestemte for-
mål for øye.

For det tredje kan en vid adgang til informa-
sjonsutveksling i noen tilfeller bryte med de avvei-
ninger som ligger til grunn for annen lovgivning.
Dette kan være situasjonen der lovgivningen gir
forvaltningen adgang til å be om eller innhente
opplysninger fordi bestemte tungtveiende hensyn
taler for det. I slike tilfeller kan det oppfattes som
uheldig om loven åpner for å dele opplysningene i
saker hvor det ikke gjør seg gjeldende slike hen-
syn.

En annen variant er de tilfeller der lovgivnin-
gen begrenser forvaltningens adgang til å be om
eller innhente opplysninger fordi tungtveiende
hensyn taler mot det. Et eksempel på dette er straf-
feprosesslovens regler om taushetsrett overfor
politiet, påtalemyndigheten og domstoler om for-
hold som kan utsette vedkommende for straff.26

Det er et bevisst valg fra lovgivers side – og følger
nå av Grunnloven § 95 første ledd, EMK artikkel 6
nr. 1 og SP artikkel 14 nr. 3 bokstav g – at ingen
har plikt til å bidra til egen straffellelse gjennom å
forklare seg. Det vil bidra til å uthule vernet etter
straffeprosessloven om andre forvaltningsorganer
skal stå fritt til å gi videre til politiet opplysninger
om straffbare forhold som kan være innhentet
under trussel om straff, og som politiet selv ville
være avskåret fra å innhente. Dersom påtalemyn-
digheten vil anvende slike opplysninger som bevis,
kan det oppstå spørsmål om bevisavskjæring.

19.12.2 Hvilke rammer setter 
personvernforordningen?

Personvernforordningen setter rammer for
adgangen til å dele personopplysninger, jf. punkt
19.3.2 ovenfor. Deling er en form for behandling
av personopplysninger, jf. forordningens artikkel
4 nr. 2. Dette innebærer bl.a. at behandlingen må
skje i tråd med de grunnleggende prinsippene i
artikkel 5, og at det må foreligge et behandlings-
grunnlag etter artikkel 6. Kravet til behandlings-

grunnlag innebærer at behandlingen enten må
bygge på samtykke (artikkel 6 nr. 1 bokstav a),
eller være «nødvendig» for å oppfylle et av formå-
lene i bokstav b til f. For forvaltningen er det anta-
kelig bokstav e som vil ha størst praktisk betyd-
ning. Denne bestemmelsen gir adgang til å
behandle personopplysninger – f.eks. ved innhen-
ting, bruk eller deling – der «behandlingen er
nødvendig for å utføre en oppgave i allmennhe-
tens interesse eller utøve offentlig myndighet som
den behandlingsansvarlige er pålagt». Kravet til
behandlingsgrunnlag gjelder for øvrig både for
den som gir fra seg opplysningen, og for den som
eventuelt mottar den.

Taushetsbelagte personopplysninger vil ofte
omfattes av personvernforordningen artikkel 9 nr.
1, som gjelder enkelte særlige kategorier av per-
sonopplysninger. Slike opplysninger kan bare
deles innenfor rammen av unntakene i artikkel 9
nr. 2. De fleste unntakene stiller krav om at den
aktuelle behandlingen må være «nødvendig».
Skjer behandlingen i medhold av artikkel 9 nr. 2
bokstav g («nødvendig av hensyn til viktige all-
menne interesser»), som vil være et nokså prak-
tisk unntak ved deling mellom forvaltningsorga-
ner, er det et krav at behandlingen «skal stå i et
rimelig forhold til det mål som søkes oppnådd»,
og at den dessuten er «forenlig med det grunnleg-
gende innholdet i retten til vern av personopplys-
ninger og sikre[r] egnede og særlige tiltak for å
verne den registrertes grunnleggende rettigheter
og interesser».

I tillegg vil forordningens artikkel 5 og 6 sette
grenser for adgangen til viderebehandling av per-
sonopplysninger til andre formål enn opplysnin-
gene ble innhentet for.

Det fremgår av personvernforordningen artik-
kel 5 nr. 1 bokstav b at personopplysninger skal
«samles inn for spesifikke, uttrykkelig angitte og
berettigede formål og ikke viderebehandles på en
måte som er uforenlig med disse formålene».
Bestemmelsen selv omtaler dette som en «for-
målsbegrensning».

At et formål er «uforenlig» med et annet, inne-
bærer ikke at det må være motstrid mellom dem,
eller at det ene formålet må undergrave det andre.
Det sentrale er hvor nær forbindelse det er mel-
lom formålene. Et formål kan være forenlig med
innsamlingsformålet dersom det er en nær sam-
menheng mellom dem, og uforenlig dersom det
ikke er det. Denne vurderingen vil være konkret.
Ved avgjørelsen skal det blant annet legges vekt
på de momenter som er nevnt i artikkel 6 nr. 4
bokstav a til e:26 Se straffeprosessloven §§ 90, 123 og 230.
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«a) enhver forbindelse mellom formålene som
personopplysningene er blitt samlet inn for,
og formålene med den tiltenkte viderebe-
handlingen,

b) i hvilken sammenheng personopplysnin-
gene er blitt samlet inn, særlig med hensyn
til forholdet mellom de registrerte og den
behandlingsansvarlige,

c) personopplysningenes art, især om særlige
kategorier av personopplysninger behand-
les, i henhold til artikkel 9, eller om person-
opplysninger om straffedommer og lovo-
vertredelser behandles, i henhold til artik-
kel 10,

d) de mulige konsekvensene av den tiltenkte
viderebehandlingen for de registrerte,

e) om det foreligger nødvendige garantier,
som kan omfatte kryptering eller pseudo-
nymisering[.]»

Dersom det nye formålet er forenlig med innsam-
lingsformålet, «kreves det ikke et annet rettslig
grunnlag enn det som ligger til grunn for innsam-
lingen av personopplysninger», jf. fortalen punkt
50. I slike tilfeller kreves det altså ikke et grunn-
lag for viderebehandling, jf. artikkel 6 nr. 4. Det er
tilstrekkelig med et behandlingsgrunnlag, jf.
artikkel 6 nr. 1, jf. nr. 3.

Dersom det nye formålet er uforenlig med inn-
samlingsformålet, kreves det et særlig grunnlag
for viderebehandling. I slike tilfeller kan viderebe-
handling bare skje med grunnlag i lov eller sam-
tykke, jf. personvernforordningen artikkel 6 nr. 4.
I forarbeidene til personopplysningsloven er dette
omtalt slik:

«Dersom det nye formålet ikke er forenlig med
innsamlingsformålet, må viderebehandlingen
ha grunnlag i lov eller samtykke. At viderebe-
handlingen må ha grunnlag i lov eller sam-
tykke, innebærer at lovgrunnlaget eller sam-
tykket må knytte seg til selve viderebehandlin-
gen for uforenlige formål. Det er med andre
ord ikke tilstrekkelig med et alminnelig
behandlingsgrunnlag og et eventuelt supple-
rende rettslig grunnlag i den forbindelse; det
kreves i tillegg et grunnlag for viderebehand-
lingen. Konsekvensen av at det ikke finnes et
grunnlag for viderebehandlingen, er at opplys-
ningene må samles inn på nytt dersom de skal
behandles for det nye formålet.»27

I de tilfeller hvor viderebehandling til uforenlige
formål skjer med grunnlag i lov, følger det av per-
sonvernforordningen artikkel 6 nr. 4 at slike lov-
bestemmelser må oppfylle bestemte krav. Det
fremgår der at en slik bestemmelse må utgjøre «et
nødvendig og forholdsmessig tiltak i et demokra-
tisk samfunn» for å sikre oppnåelse av målene
nevnt i artikkel 23 nr. 1. Det regnes der opp en
lang rekke samfunnsmessige hensyn, herunder
«andre viktige mål av generell allmenn interesse
for Unionen eller en medlemsstat, særlig Unio-
nens eller en medlemsstats viktige økonomiske
eller finansielle interesser, herunder valuta-, bud-
sjett- og skattesaker, folkehelse og trygdespørs-
mål» (bokstav e) og «vern av den registrertes
interesser eller andres rettigheter og friheter»
(bokstav i).

Personvernforordningen er inkorporert i
norsk rett ved lov, jf. personopplysningsloven § 1.
Det er derfor ikke nødvendig å innarbeide forord-
ningens krav om at behandlingen skal være «nød-
vendig», og at den i del tilfeller også «skal stå i et
rimelig forhold til det mål som søkes oppnådd».
Det er heller ikke nødvendig å gi særregler om
adgangen til viderebehandling til uforenlige for-
mål. Kravene etter forordningen vil på den annen
side bli mer synlige om de inntas direkte i loven,
og det vil bidra til å motvirke at personopplysnin-
ger deles i større utstrekning enn det forordnin-
gen åpner for. Utvalget foreslår derfor at noen av
kravene gjentas i forvaltningsloven.

For det første bør loven fastsette at det bare er
adgang til å dele opplysninger om personlige for-
hold der det er «nødvendig», siden dette er et vil-
kår for å kunne dele opplysninger som omfattes av
personvernforordningen artikkel 9 nr. 1 uten sam-
tykke, jf. artikkel 9 nr. 2. Dette vil samtidig opp-
fylle det generelle kravet til lovgivningen som føl-
ger av artikkel 6 nr. 4. Siden forordningen artikkel
9 nr. 2 bokstav g gir adgang til deling der det er
«nødvendig av hensyn til viktige allmenne interes-
ser», antar utvalget at det ikke er nødvendig å pre-
sisere hvilke formål som skal gi grunnlag for
deling. Det samme gjelder artikkel 6 nr. 4, jf. artik-
kel 23, som blant annet åpner for viderebehand-
ling til uforenlige forhold for å sikre «andre vik-
tige mål av generell allmenn interesse» (artikkel
23 nr. 1 bokstav e).

For det annet bør loven fastsette at det bare er
adgang til å dele opplysninger om personlige for-
hold der det inngrepet som delingen utgjør, står i
rimelig forhold til det som oppnås. En slik
begrensning vil fange opp de skranker som ligger
i artikkel 9 nr. 2 bokstav g («står i et rimelig for-
hold til det målet som søkes oppnådd»), og det

27 Se Prop. 56 LS (2017–2018) s. 37 (punkt 6.6). Dette var gjel-
dende rett også tidligere, jf. Rt. 2013 s. 143 (Avfallsservice).
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generelle kravet til lovgivningen som ligger i
artikkel 6 nr. 4 («forholdsmessig tiltak»). Ved
denne vurderingen vil det sentrale spørsmålet
være hvor stort behov forvaltningen har for opp-
lysningen, og om dette behovet oppveier den
byrde som parten blir påført ved ytterligere spred-
ning. I den forbindelse vil det bl.a. kunne ha
betydning om parten har gitt fra seg opplysningen
under forutsetning av at den bare skal anvendes i
en bestemt sak.

Dersom man ønsker en videst mulig adgang til
å dele taushetsbelagte opplysninger, kan man
nøye seg med disse begrensningene. Ønsker man
en mer begrenset delingsadgang, kan loven fast-
sette at de begrensningene som gjelder for adgan-
gen til å dele opplysninger om personlige forhold
til bruk for uforenlige formål, også skal gjelde for
opplysninger om personlige forhold generelt og
for forretningshemmeligheter.

Når man skal ta standpunkt til hvilken modell
loven skal bygge på, tar utvalget utgangspunkt i at
deling av taushetsbelagte opplysninger utgjør et
innhugg i de interesser som taushetsplikten ivare-
tar, jf. punkt 19.10.1. Dersom loven åpner for
deling der det ikke er nødvendig, eller der deling
utgjør et inngrep som ikke står i noe rimelig for-
hold til det som oppnås, er det en fare for at parter
og andre blir mer tilbakeholdne med å gi fra seg
opplysninger som forvaltningen kan ha behov for.
Forvaltningen må i så fall innhente de nødvendige
opplysningene på andre måter. Det vil lede til at
saksbehandlingen tar lengre tid og blir mer res-
surskrevende. Det må holdes opp mot fordelene
som oppnås i tilfellene der informasjonsdelingen
blir effektiv.

Når det gjelder opplysninger om personlige
forhold, foreslår utvalget at de begrensningene
som gjelder etter forordningen artikkel 9 nr. 2 bok-
stav g, skal gjelde generelt. Dette vil også kunne
ha betydning for adgangen til å dele opplysninger
til bruk for uforenlige formål, jf. forordningen
artikkel 6 nr. 4. Forvaltningsloven vil bli unødig
komplisert om den oppstiller ulike vilkår alt etter
hvilke formål det er tale om. Tilsvarende krav kan
dessuten uansett følge av Grunnloven § 102 første
ledd første punktum og EMK artikkel 8.

Når det gjelder drifts- og forretningshemme-
ligheter, har utvalget blitt stående ved at det er til-
strekkelig med et grunnleggende krav om «saklig
behov», jf. punktene 19.12.5 og 19.12.6. Det vil et
stykke på vei konsumere et krav om nødvendig-
het, og det vil iallfall være enklere å håndtere i
praksis. At loven i så fall ikke oppstiller noe krav
til forholdsmessighet, har begrenset betydning.
Det er ikke så lett å se for seg tilfeller hvor et for-

valtningsorgan har saklig behov for opplysninger
om drifts- og forretningshemmeligheter, og det
samtidig utgjør et uforholdsmessig inngrep over-
for parten om slike opplysninger gjøres tilgjenge-
lige for organet.

19.12.3 Deling med den opplysningen gjelder, 
eller med andre som vedkommende 
samtykker til

Etter forvaltningsloven § 13 a første ledd nr. 1 er
taushetsplikt ikke til hinder for at «opplysninger
gjøres kjent for dem som de direkte gjelder, eller
for andre i den grad de som har krav på taushet
samtykker». Etter utvalgets syn bør denne løsnin-
gen videreføres.

Det er ikke behov for taushetsplikt overfor
den opplysningen direkte gjelder. Det utgjør
ingen krenkelse av privatlivet at parten får tilgang
til opplysninger om egne personlige forhold som
forvaltningen har innhentet eller mottatt fra
andre. Unntaksvis kan det av andre grunner være
utilrådelig at parten får tilgang til slike opplysnin-
ger, f.eks. der opplysningene gjelder forhold som
knytter seg til hans nærmeste. I dag løses slike til-
feller etter reglene om partsinnsyn, jf. fvl. § 19
annet ledd. Etter utvalgets syn er det en hensikts-
messig løsning som bør videreføres, jf. kapittel 22.

Det er heller ikke behov for taushetsplikt der
det foreligger et gyldig samtykke fra den som opp-
lysningen gjelder. Ved utformingen av bestemmel-
sen må det imidlertid tas hensyn til at et samtykke
til å dele personopplysninger må oppfylle vilkå-
rene i personvernforordningen. Etter artikkel 4
nr. 11 er et samtykke «enhver frivillig, spesifikk,
informert og utvetydig viljesytring fra den regis-
trerte der vedkommende ved erklæring eller tyde-
lig bekreftelse gir sitt samtykke til behandling av
personopplysninger som gjelder vedkommende».
Ved vurderingen av om et samtykke er frivillig,
må det ses hen til forskjeller i styrkeforholdet mel-
lom den registrerte og den behandlingsansvar-
lige. Dette vil ofte kunne få betydning i forholdet
mellom forvaltningen og den enkelte, jf. fortalen
punkt 43. For at en behandling skal kunne bygge
på samtykke, jf. forordningen artikkel 6 nr. 1 bok-
stav a, må i tillegg vilkårene i artikkel 7 være opp-
fylt. Langt på vei er dette krav som allerede fulgte
av norsk rett, men det kan neppe utelukkes at kra-
vene nå går noe lenger. For å unngå at kravene
etter forvaltningsloven og personopplysningslo-
ven blir forskjellige, bør kravene etter forvalt-
ningsloven svare til kravene i forordningen.

Personvernforordningen regulerer ikke
behandling av forretningshemmeligheter. Utval-
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get foreslår likevel at kravene til samtykke skal
være de samme for alle slags opplysninger som
dekkes av forvaltningslovens regler om taushets-
plikt. Loven vil bli unødig komplisert om det skal
gjelde forskjellige samtykkekrav for forskjellige
typer av taushetsbelagte opplysninger.

Særlige spørsmål oppstår der parten enten
ikke har eller er fratatt sin rettslige handleevne.
Utvalget ser først på de tilfeller hvor parten er
under 18 år.

Det fremgår av vergemålsloven § 9 at en min-
dreårig bare kan foreta rettslige handlinger eller
råde over sine midler der det er særlig bestemt. Et
barn vil derfor i utgangspunktet ikke kunne gi
samtykke til behandling av egne personopplysnin-
ger. I stedet er det foreldrene som verger som har
samtykkekompetanse, jf. barnelova § 30. På flere
områder har imidlertid barn fått rett til selvbe-
stemmelse før det fyller 18 år. Barn som har fylt 15
år, bestemmer selv om det vil ta videregående
opplæring, jf. opplæringslova 17. juli 1998 nr. 61
§ 3-1. Barn kan også selv samtykke til enkelte for-
mer for helsehjelp, jf. pasient- og brukerrettig-
hetsloven § 4-3. Utvalget har vurdert om det er
grunn til å gi barn over en viss alder adgang til
selv å samtykke til deling av personopplysninger,
men har blitt stående ved at gjeldende rett bør
videreføres. Dette henger blant annet sammen
med at det kan være vanskelig for personer under
18 år å vurdere de fordeler og ulemper som knyt-
ter seg til det å gi et slikt samtykke. Dersom det
på enkelte områder er behov for særlige regler, vil
det kunne gis i særlovgivningen.

Noen personer over 18 år er helt eller delvis
fratatt sin rettslige handleevne som følge av at de
for tiden ikke er i stand til å ivareta sine egne
interesser. Grunnlaget for dette kan være «sinnsli-
delse, herunder demens, psykisk utviklingshem-
ming, rusmiddelbruk, alvorlig spilleavhengighet
eller alvorlig svekket helbred», jf. vergemålsloven
26. mars 2010 nr. 9 §§ 20 og 22. I slike tilfeller vil
det oppnevnes en verge for vedkommende, jf. ver-
gemålsloven § 21. Innenfor rammen av vergemå-
let er det vergen som har samtykkekompetanse,
jf. vergemålsloven § 21.

Utvalget har vurdert om det er behov for sær-
regler i de tilfeller vedkommende ikke kan ivareta
sine egne interesser, men foreløpig ikke har noen
verge. Etter helsepersonelloven § 22 tredje ledd
kan eksempelvis «nærmeste pårørende» gi sam-
tykke dersom vedkommende ikke selv i stand til å
ta standpunkt til samtykkespørsmålet. Dagens lov
inneholder ingen slik regulering, og utvalget kan
heller ikke se at det er tilstrekkelig behov for

noen slik regel ved siden av de øvrige reglene i
forvaltningsloven og i særlovgivningen.

19.12.4 Deling med sakens parter og deres 
representanter

Det fremgår av forvaltningsloven § 13 b første
ledd nr. 1 at taushetsplikt etter § 13 ikke er til hin-
der for at «opplysningene i en sak gjøres kjent for
sakens parter eller deres representanter». Opplys-
ningene kan imidlertid bare brukes i den utstrek-
ning det er «nødvendig for å vareta partens tarv i
saken», jf. fvl. § 13 b annet ledd.

Etter utvalgets syn bør denne løsningen videre-
føres. Selv om bestemmelsen går langt i å priori-
tere hensynet til andre parter foran hensynet til
den opplysningen knytter seg til, taler hensynet til
kontradiksjon for at taushetsplikten ikke bør være
til hinder for at sakens parter gis tilgang til det
faktiske grunnlaget for avgjørelsen. Dette vil i sin
tur bidra til at eventuelle feil kan avdekkes og ret-
tes opp før vedtak treffes. Dersom det i en kon-
kret sak er hensyn som taler mot at tilgang gis,
bør reglene om partsinnsyn gi adgang til å nekte
innsyn.

Opplysningene kan imidlertid bare brukes for
å ivareta partens interesser i saken. Innenfor
denne rammen bør det bare være tillatt å dele
taushetsbelagte opplysninger med andre dersom
og så langt det er nødvendig. Dette innebærer
bl.a. at det ikke vil være adgang til å legge ut en
taushetsbelagt opplysning på internett. Selv om
man ikke kan utelukke at det i noen tilfeller kan
være egnet for å ivareta partens interesse, vil det
innebære en generell og varig spredning som går
langt utover det som er nødvendig.

19.12.5 Organintern deling

Det fremgår av forvaltningsloven § 13 b første
ledd nr. 2 at taushetsplikt etter § 13 ikke er til hin-
der for at «opplysningene brukes for å oppnå det
formål de er innhentet for», herunder til «saksfor-
beredelse, avgjørelse, gjennomføring av avgjørel-
sen, oppfølgning og kontroll». Det fremgår videre
av fvl. § 13 b første ledd nr. 3 at taushetsplikt hel-
ler ikke er til hinder for at «opplysningene er til-
gjengelige for andre tjenestemenn innen organet
eller etaten i den utstrekning som trengs for en
hensiktsmessig arbeids- og arkivordning, bl.a. til
bruk ved vegledning i andre saker».

En opplysning som er taushetsbelagt, skal ikke
gjøres tilgjengelig for andre. Dette gjelder også
overfor andre tjenestepersoner i samme forvalt-
ningsorgan. På den annen side vil det ofte være
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flere i organet som har saklig behov for opplysnin-
gene. For det første kan saksbehandleren ha
behov for å drøfte saken med kolleger. For det
annet vil ansvaret for saken noen ganger kunne
være delt mellom flere. For det tredje vil andre
ansatte kunne få tilgang til opplysninger som er
taushetsbelagte i forbindelse med ulike praktiske
gjøremål, f.eks. utsending og arkivering av vedtak.

Utvalget finner det klart at reglene om taus-
hetsplikt fremdeles ikke bør stå i veien for dette.
Det bør være adgang til å dele taushetsbelagte
opplysninger med andre i samme organ som har
et saklig behov for dem. Dagens lov forsøker å
fange disse situasjonene gjennom en kombinasjon
av generelle kriterier og en angivelse av konkrete
eksempler. Loven vil bli enklere å forstå om den i
stedet lar det være avgjørende om vedkommende
har et saklig behov for opplysningene.

Dagens bestemmelse åpner også for etatsin-
tern deling. Ordet «etat» er imidlertid ikke helt
klart, og det kan i noen tilfeller vært uklart om
man skal bygge på en organisatorisk eller en funk-
sjonell avgrensning. Etter utvalgets syn bør beho-
vet for å dele opplysninger med andre forvalt-
ningsorganer i samme etat dekkes av bestemmel-
ser som bygger på andre kriterier, jf. neste punkt.

19.12.6 Deling med andre forvaltnings-
organer

19.12.6.1 Innledning

Det fremgår av forvaltningsloven § 13 b at forvalt-
ningen i mange tilfeller har adgang til å dele taus-
hetsbelagte opplysninger med andre forvaltnings-
organer. Reglene er kasuistiske, og de ser ikke ut
til å bygge på en enhetlig systematikk. I praksis
oppfattes reglene som kompliserte og vanskelige
å finne frem i. Flere mener dessuten at de ikke
rekker langt nok, jf. punkt 19.4.

Et hovedspørsmål ved utforming av nye regler,
er hvor omfattende adgangen til å dele taushets-
belagte opplysninger bør være. Bør loven legge til
rette for en mest mulig fri deling av taushetsbe-
lagte opplysninger på tvers av organgrensene,
eller bør den i stedet være mer restriktiv?

Ved vurderingen av dette spørsmålet kan det
være grunn til å skille mellom de tilfeller hvor
deling er i avgiverorganets interesse, og de tilfel-
ler hvor deling er i mottakerorganets interesse.
Samarbeid mellom stat og kommune og mellom
forskjellige kommuner gjør at det kan være behov
for å dele taushetsbelagt informasjon mellom
dem, ikke bare mellom forskjellige statsorganer
eller innenfor den enkelte (fylkes)kommune. I

den grad det bør gis adgang til å dele opplysnin-
ger mellom forvaltningsorganer, foreslår utvalget
derfor at det skal kunne skje uavhengig av om
disse organene ligger på statlig, fylkeskommunalt
eller kommunalt nivå.

19.12.6.2 Deling i avgiverorganets interesse

Det fremgår av forvaltningsloven § 13 b første
ledd nr. 2 at taushetsplikt ikke er til hinder for at
«opplysningene brukes for å oppnå det formål de
er gitt eller innhentet for, bl.a. […] saksforbere-
delse, avgjørelse, gjennomføring av avgjørelsen,
oppfølgning og kontroll». Det fremgår videre av
§ 13 b første ledd nr. 3 at taushetsplikt heller ikke
er til hinder for at «opplysningene er tilgjengelige
for andre tjenestemenn innen organet eller etaten
i den utstrekning som trengs for en hensiktsmes-
sig arbeids- og arkivordning, bl.a. til bruk ved
vegledning i andre saker». Begge disse bestem-
melsene gir adgang til å dele opplysninger i avgi-
verorganets interesse.

Etter utvalgets syn bør denne adgangen videre-
føres i den nye loven. Forvaltningen bør kunne
dele taushetsbelagte opplysninger med andre for-
valtningsorganer så langt delingen har saklig sam-
menheng med de oppgaver som er lagt til avgiver-
organet. I motsatt fall ville reglene om taushets-
plikt stå i veien for en hensiktsmessig organise-
ring av forvaltningsapparatet. Utvalget har vurdert
om også dagens kasuistiske utforming bør videre-
føres, men har blitt stående ved at loven blir
enklere og mer tilgjengelig for brukerne om den
åpner for deling av opplysninger i den utstrekning
det foreligger «saklig grunn». Dette vilkåret vil
blant annet være oppfylt der delingen knytter seg
til arbeidet med å forberede, fatte, gjennomføre
eller håndheve vedtak eller andre avgjørelser, og
der delingen har sammenheng med arkivering
eller opplæring.

I noen tilfeller vil deling i avgiverorganets
interesse også ha verdi for mottakerorganet.
Dette vil være situasjonen der de opplysningene
det er tale om, gjelder forhold som har betydning
for begge organer. Det er imidlertid ikke behov
for noen særregulering av denne situasjonen. Der-
som deling først er i avgiverorganets interesse, er
det ikke noe argument mot deling at dette også er
i mottakerorganets interesse. Det er i tilfelle bare
en fordel.

19.12.6.3 Deling i mottakerorganets interesse

Det fremgår av forvaltningsloven § 13 b første
ledd nr. 4 at taushetsplikt etter § 13 ikke er til hin-
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der for at taushetsbelagte opplysninger «brukes
for statistisk bearbeiding, utrednings- og planleg-
gingsoppgaver, eller i forbindelse med revisjon
eller annen form for kontroll med forvaltningen».
Taushetsplikt er heller ikke til hinder for at for-
valtningsorganet «gir andre forvaltningsorganer
opplysninger om en persons forbindelse med
organet og om avgjørelser som er truffet» (nr. 5),
«anmelder eller gir opplysninger (jfr. også nr. 5)
om lovbrudd til påtalemyndigheten eller vedkom-
mende kontrollmyndighet, når det finnes ønskelig
av allmenne omsyn eller forfølgning av lovbrudd
har naturlig sammenheng med avgiverorganets
oppgaver» (nr. 6), «gir et annet forvaltningsorgan
opplysninger (samordning) som forutsatt i lov om
Oppgaveregisteret» (nr. 7), eller «gir et forvalt-
ningsorgan i en annen EØS-stat opplysninger som
forutsatt i tjenesteloven» (nr. 8).

Utvalget har merket seg at reglene om deling
av taushetsbelagte opplysninger oppfattes som
vanskelig tilgjengelige, jf. punkt 19.4. Når dette
sammenholdes med straffansvaret for brudd på
taushetsplikten, jf. straffeloven §§ 209 og 210, er
det grunn til å anta at regelutformingen i seg selv
kan utgjøre et hinder for å dele opplysninger.
Etter utvalgets syn er det uheldig, ikke minst når
man tar hensyn til tendensene til spesialisering og
rendyrking av funksjoner i forvaltningen. Opp-
gaver som tidligere ble løst av ett forvaltningsor-
gan, kan nå være delt mellom to eller flere orga-
ner. Det gjør reglene om informasjonsutveksling i
forvaltningen viktigere enn før. Dersom det ikke
er en relativt vid adgang til å utveksle taushetsbe-
lagte opplysninger på tvers av organgrensene, vil
reglene om taushetsplikt kunne vanskeliggjøre en
hensiktsmessig organisering av forvaltningsappa-
ratet, og de vil kunne utgjøre et hinder for ytterli-
gere (hel)automatisering av saksbehandlingen på
områder som ligger til rette for det.

I mange tilfeller vil dessuten en vid adgang til å
dele taushetsbelagte opplysninger kunne bidra til at
forvaltningen får et bedre avgjørelsesgrunnlag enn
den ellers ville ha fått. Selv om parter flest vil bidra
samvittighetsfullt til sakens opplysning, kan det i
noen tilfeller være en fare for at parten legger større
vekt på å belyse forhold som taler til hans gunst,
enn forhold som taler til hans ugunst. Det forekom-
mer også at enkelte bevisst gir uriktige eller iallfall
misvisende opplysninger til forvaltningen.

På denne bakgrunn foreslår utvalget at det
som hovedregel bør være adgang til å dele taus-
hetsbelagte opplysninger med andre forvaltnings-
organer som har «saklig behov» for dem i sin virk-
somhet. Et slikt krav – som svarer til vilkåret for
deling i avgiverorganets interesse – vil innebære

at det er adgang til å dele opplysninger som har
saklig sammenheng med den avgjørelse som skal
treffes, eller det tiltak som skal gjennomføres. Det
vil bety en viss utvidelse av delingsadgangen sam-
menliknet med i dag. Selv om loven åpner for
deling i mange situasjoner, gir den ingen alminne-
lig adgang til å dele taushetsbelagte opplysninger
med andre organer som har behov for dem. En
slik endring vil bidra til at forvaltningen oftere får
et korrekt avgjørelsesgrunnlag, og det vil kunne
lede til en effektivisering av saksbehandlingen,
især innenfor masseforvaltningen. I tillegg vil end-
ringen åpne for større grad av automatisert saks-
behandling. Sett fra partens synsvinkel vil en for-
holdsvis vid delingsadgang i mange tilfeller opp-
fattes som en lettelse, siden vedkommende i så
fall slipper å sende inn de samme opplysningene
én gang til. Det er bl.a. slike synsmåter som bærer
«once only»-prinsippet.28

Det er imidlertid et spørsmål om dette
utgangspunktet kan opprettholdes fullt ut. Som
nevnt i punkt 19.12.1, er det også hensyn som
taler mot en vid delingsadgang. En adgang til å
dele taushetsbelagte opplysninger utgjør et inn-
hugg i behovet for konfidensialitet og kan på sikt
lede til at parter og andre blir mer tilbakeholdne
med å gi fra seg opplysninger. En vid adgang til
deling kan dessuten i noen tilfeller være vanskelig
å forene med de hensyn som annen lovgivning
bygger på. Dette kan være tilfelle der vedkom-
mende organ er avskåret fra å innhente opplysnin-
gene, eller iallfall ikke har fått hjemmel til å gjøre
det selv. Endelig kan også hensynet til et korrekt
avgjørelsesgrunnlag i noen tilfeller tale mot
deling. Det er ikke gitt at en opplysning som er
innhentet ved en tidligere anledning, og kanskje i
en helt annen sammenheng, fremdeles er dek-
kende.

Etter utvalgets syn gir ikke disse hensynene til-
strekkelig grunn til å holde fast ved dagens ord-
ning. Selv om delingsregler utgjør et innhugg i
konfidensialitetshensynet, er det ikke tale om å
gjøre taushetsbelagte opplysninger tilgjengelig for
uvedkommende. Spørsmålet er om tjenesteperso-
ner i andre forvaltningsorganer skal gis tilgang til
opplysninger som de har behov for i sin virksom-
het. Disse situasjonene skiller seg fra hverandre

28 Se f.eks. Meld. St. 27 (2015–2016) Digital agenda for Norge
– IKT for en enklere hverdag og økt produktivitet s. 44–50. På
engelsk omtales dette gjerne som «once only-principle», se
f.eks. EU eGovernment Action Plan 2016–2020 s. 10. Hand-
lingsplanen ligger elektronisk tilgjengelig her: https://
ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/communica-
tion-eu-egovernment-action-plan-2016-2020-accelerating-
digital-transformation.
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på to sentrale måter: For det første må den enkel-
tes behov for konfidensialitet avveies mot de sam-
funnsmessige hensyn som vedkommende forvalt-
ningsorgan ivaretar. I noen tilfeller vil deling
kunne være i partens interesse, f.eks. ved tildeling
av offentlige ytelser som parten ikke selv har søkt
om og kanskje ikke kjenner til. I andre tilfeller vil
de hensyn som begrunner delingen, kunne opp-
veie de eventuelle ulemper parten utsettes for. For
det annet vil faren for misbruk være lavere. Den
som får tilgang til slike opplysninger, vil selv få
taushetsplikt. Om taushetsplikten brytes, kan det
lede til tjenestemessige reaksjoner, erstatning
eller straff.

Når det gjelder faren for at opplysninger som
innhentes fra andre forvaltningsorganer, ikke len-
ger er dekkende, viser utvalget til at dette hensy-
net ivaretas i tilstrekkelig grad av andre regler.
Det vises særlig til utk. § 43 (som fastsetter en
plikt til å fremlegge visse opplysninger for parten)
og til personvernforordningen artikkel 13 og 14
(som fastsetter en opplysningsplikt ved innhen-
ting av opplysninger fra parten selv eller fra
andre).

Hensynet til den enkelte står sterkest der ved-
kommende frivillig har gitt fra seg sensitive opp-
lysninger til bruk i én bestemt sammenheng,
f.eks. i forbindelse med en søknad, og hvor forut-
setningen er at opplysningene ikke skal kunne
benyttes i andre sammenhenger. I slike tilfeller
kan det ses som et tillitsbrudd om andre får til-
gang til opplysningene. En annen variant er der
informasjonsutveksling vil bryte med de forutset-
ninger som lovgivningen ellers bygger på, jf.
punkt 19.12.1. Det kan her være tale om forutset-
ninger som knytter seg til grunnlaget for den opp-
rinnelige innhentingen hos det avgivende organet,
eller forutsetninger som knytter seg til hva det
mottakende organet skal ha eller gis tilgang til.

I noen tilfeller vil slike forhold kunne trekkes
inn ved vurderingen av hvorvidt det mottakende
organet har tilstrekkelig hjemmel til å innhente de
aktuelle opplysningene. Denne synsvinkelen er
naturlig der vedkommende organ ved lov er
avskåret fra å innhente opplysningene. I slike til-
feller kan det tenkes at loven også er til hinder for
å innhente opplysningene fra andre forvaltnings-
organer. I andre tilfeller vil det være mer nærlig-
gende å trekke inn slike forhold som et ledd i for-
holdsmessighetsvurderingen, jf. utk. § 36 tredje
ledd. På denne bakgrunn har utvalget kommet til
at det ikke er nødvendig med et særskilt unntak
for disse tilfellene.

19.12.7 Bør forvaltningsloven gjøre unntak av 
hensyn til informasjonsfriheten etter 
EMK artikkel 10?

I enkelte særlige tilfeller vil det kunne utgjøre et
brudd på informasjonsfriheten etter EMK artikkel
10 om forvaltningen unnlater å gi tilgang til taus-
hetsbelagte opplysninger, jf. punkt 19.6.1 ovenfor.
Bør forvaltningsloven gjøre unntak for slike tilfel-
ler?

Rettslig sett er det ikke behov for en unntaks-
bestemmelse. Det fremgår av menneskerettslo-
ven 21. mai 1999 nr. 30 §§ 2 og 3 at EMK artikkel
10 ved motstrid vil gå foran bestemmelser i annen
lovgivning. Taushetsplikten vil derfor ikke være
til hinder for at journalister eller andre gis tilgang
til opplysninger som er taushetsbelagte så langt
det er nødvendig for å unngå brudd på EMK artik-
kel 10. Praktisk sett vil imidlertid taushetsplikten
kunne utgjøre et hinder for tilgang, siden hoved-
regelen og unntaket er spredt på forskjellige lover.
Det oppstår derfor spørsmål om forvaltningsloven
bør legge til rette for at krenkelser unngås.

Dette spørsmålet kan ikke drøftes uavhengig
av hvordan en slik bestemmelse i tilfelle vil bli
utformet. En mulighet er å gi et unntak som sva-
rer til informasjonsfriheten etter EMK artikkel 10,
men denne regelen er antakelig for vurderings-
preget til at det enkelt lar seg gjøre. En slik
bestemmelse måtte i tilfelle nøye seg med å angi
noen av de momenter det skal legges vekt på, og
vil kunne si lite om avveiningen mellom dem. Den
ville derfor gi begrenset veiledning, også fordi
den uansett vil måtte tolkes i lys av etterfølgende
praksis fra EMD. Det er dessuten en fare for at en
slik bestemmelse ville bli påberopt i langt flere til-
feller enn det er grunnlag for, noe som både vil
skape en usikkerhet i forvaltningen og en risiko
for at det gis tilgang til opplysninger som ikke
dekkes av unntaket.

En annen mulighet er å innta en henvisning til
EMK artikkel 10 i oppregningen over de tilfeller
hvor loven åpner for å dele taushetsbelagte opp-
lysninger. En slik bestemmelse vil synliggjøre
unntaket i EMK artikkel 10, men gir på den annen
side liten veiledning i konkrete situasjoner. Selv
om også en slik bestemmelse vil kunne skape
usikkerhet, gjør den ikke mer enn å minne om et
unntak som forvaltningsorganet uansett må for-
holde seg til.

Etter utvalgets syn vil en bedre løsning være å
fastsette et unntak som innholdsmessig sett dek-
ker de tilfeller som omfattes av EMK artikkel 10,
men som likevel løsriver seg fra den sammensatte
vurderingen som EMD har gitt anvisning på. Etter
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politiregisterloven § 34 første ledd nr. 3 er politiets
og påtalemyndighetens taushetsplikt ikke til hin-
der for at allmennheten gis «opplysninger fra
straffesak» når dette er «nødvendig […] for å gi
saklig og nøktern informasjon om hendelser av
allmenn interesse». Dette unntaket illustrerer at
det kan forekomme tilfeller hvor allmenne hensyn
er så tungtveiende at hensynet til den enkelte bør
stå tilbake. I forvaltningsloven kan det imidlertid
ikke være tilstrekkelig at det er tale om en hen-
delse av «allmenn interesse». Det kan bare være
aktuelt å gjøre unntak fra taushetsplikten i særlige
tilfeller, og bare der det gjør seg gjeldende hensyn
som er tilstrekkelig tungtveiende til å rettferdig-
gjøre unntaket. Utvalget vil derfor foreslå at loven
åpner for å gjøre taushetsbelagte opplysninger
kjent for andre der det er nødvendig for å unngå
fare for liv eller helse, eller for å unngå vesentlig
skade eller tap. En slik bestemmelse vil supplere
unntaket for opplysninger som det ikke er grunn
til å holde hemmelig, jf. punkt 19.11.3. Samlet sett
vil disse bestemmelsene antakelig dekke de fleste
av de tilfellene som omfattes av EMK artikkel 10.
Om det skulle vise seg at EMK artikkel 10 likevel
har – eller får – selvstendig betydning på enkelt-
områder, vil det følge av forrangsbestemmelsen i
menneskerettsloven § 3 at retten til informasjons-
frihet vil gå foran forvaltningslovens regler om
taushetsplikt.

19.12.8 Særlig om forskeres tilgang til 
taushetsbelagte opplysninger

Det fremgår av forvaltningsloven § 13 d første
ledd at departementet på nærmere vilkår kan
bestemme at et forvaltningsorgan kan eller skal gi
opplysninger til bruk for forskning. Det kan knyt-
tes vilkår til en slik avgjørelse, jf. § 13 d annet
ledd. I forvaltningslovforskriften § 8 er det gitt
nærmere regler om hvilket departement som kan
gi slik tillatelse, og i hvilken utstrekning denne
myndigheten kan delegeres videre. Det fremgår
av forvaltningslovforskriften § 9 at saken som
regel skal forelegges for Rådet for taushetsplikt
og forskning før avgjørelse treffes. Dersom inn-
syn gis, har forskeren taushetsplikt etter forvalt-
ningsloven § 13 e.

Utvalget foreslår å videreføre adgangen til å gi
taushetsbelagte opplysninger til bruk for
forskning. Kompetanse til å treffe slik beslutning
bør ligge i det enkelte fagdepartement, men den
bør som i dag kunne delegeres til et direkte
underordnet forvaltningsorgan der det er forsvar-
lig. Også regelen om taushetsplikt bør viderefø-
res.

Utvalget kan derimot ikke se at det er tilstrek-
kelig grunn til å opprettholde ordningen med
Rådet for taushetsplikt og forskning. Bevisstheten
om forskningsetiske spørsmål er høyere i dag enn
i 1977. Et konkret utslag av dette er at det nylig er
vedtatt en egen lov om forskningsetikk, jf. lov 28.
april 2017 nr. 23 om organisering av forsknings-
etisk arbeid (forskningsetikkloven). Behovet for
ordningen er derfor mindre i dag enn det var tidli-
gere. På denne bakgrunn antar utvalget at det er
tilstrekkelig at det forvaltningsorganet som avgjør
om det skal gis tilgang til taushetsbelagte opplys-
ninger, selv tar standpunkt til de spørsmålene som
saken foranlediger. Ved behov vil en av de
forskningsetiske komiteene kunne konsulteres.

Utvalget foreslår at bestemmelsene om for-
skere tas ut av forvaltningsloven, siden de er
lange og tynger et kapittel i loven som allerede er
vanskelig tilgjengelig. For deler av forvaltningen
har de liten praktisk betydning. Etter utvalgets syn
vil det derfor være en bedre løsning å ta inn i for-
skrift regelen i fvl. § 13 d som gir et forvaltnings-
organ (departementet) adgang til å gjøre unntak
fra taushetsplikten til forskning. Regelen om for-
skeres taushetsplikt i fvl. § 13 e har et bredere vir-
keområde enn det som er naturlig for regler i for-
valtningsloven å ha, idet den bl.a. omfatter all
offentlig støttet forskning i Norge. Det bør derfor
overveies å ta denne regelen inn i forsknings-
etikkloven i stedet, gjerne etter en bredere vurde-
ring av behovet for taushetsplikt for forskere.

19.12.9 Hvordan skal informasjonsdeling 
skje?

19.12.9.1 Innledning

Når taushetsbelagte opplysninger skal deles med
andre, og især på tvers av organgrenser, blir
spørsmålet hvilket forvaltningsorgan som skal
avgjøre hvorvidt lovens vilkår er oppfylt, og hvor-
dan man skal håndtere en eventuell uenighet. I til-
legg kan det oppstå spørsmål om mottakerorganet
skal eller kan gis direkte tilgang til opplysningene
der det er mulig, eller om avgiverorganet i stedet
skal sende over de opplysningene det er tale om.

19.12.9.2 Hvem skal avgjøre om vilkårene for deling 
er oppfylt?

Den som har taushetsplikt, har plikt til å hindre at
uvedkommende får tilgang til opplysninger som
er taushetsbelagte. Det vil derfor utgjøre et brudd
på taushetsplikten om vedkommende gir andre til-
gang uten at vilkårene for deling er oppfylt. Det til-
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sier at det må være den som har taushetsplikt,
som i første omgang tar standpunkt til om opplys-
ningene kan deles.

Etter lovforslaget vil adgangen til deling bl.a.
bero på hvorvidt mottakeren har et saklig behov
for opplysningen, og hvorvidt deling utgjør et nød-
vendig og forholdsmessig tiltak for å oppnå de for-
mål som delingen knytter seg til.

Ved organintern deling og ved deling til andre
organer i avgiverorganets interesse, vil dette orga-
net selv ha tilstrekkelig grunnlag for å kunne
foreta denne vurderingen. Disse tilfellene skaper
ingen særlige problemer.

Ved deling til andre organer i mottakerorga-
nets interesse kan det stille seg annerledes. Da er
det mottakerorganet som har best grunnlag for å
ta standpunkt til hvorvidt vilkårene for deling er
oppfylt. Etter utvalgets syn kan likevel ikke dette
frata den som har taushetsplikt, ansvaret for å
sikre at ikke uvedkommende får tilgang til opplys-
ningene. Det organ som har behov for opplysnin-
gene, vil i noen tilfeller kunne be om flere opplys-
ninger enn det er adgang til å utlevere. Ansvaret
for å avgjøre spørsmålet bør derfor ligge hos den
som har taushetsplikt. Mottakerorganet må på sin
side gi den informasjonen som trengs for å
avklare om vilkårene er oppfylt. En annen sak er
at avgiverorganets kontroll av dette vanskelig vil
kunne være særlig inngående. I alminnelighet må
det som oppgis, uten videre kunne legges til
grunn. Etter personvernforordningen har for
øvrig mottakerorganet et selvstendig ansvar for å
sikre at det foreligger tilstrekkelig grunnlag for å
dele opplysningen. Men dersom den tauhetsplik-
tige er i tvil om vilkårene er oppfylt, må det foretas
nærmere undersøkelser. En eventuell tvist om
hvorvidt det er lovlig adgang til å dele opplysnin-
gene, må bringes inn for og løses av overordnet
organ.

Dersom vilkårene for deling er oppfylt, skal
begjæringen etterkommes. Avgiverorganet kan
ikke nekte å utlevere taushetsbelagte opplysnin-
ger under henvisning til at dette vil kunne svekke
tilliten til vedkommende organ.

19.12.9.3 Direkte tilgang?

I saker hvor det er adgang til å dele taushetsbe-
lagte opplysninger, oppstår det spørsmål om til-
gangen bør være direkte eller indirekte. En ord-
ning med direkte tilgang betyr at mottakerorganet
selv kan hente ut de opplysninger begjæringen
gjelder, fra avgiverorganets datasystemer. En ord-
ning med indirekte tilgang innebærer at mottaker-

organet må henvende seg til avgiverorganet for å
få tilgang til opplysningene.

En ordning med direkte tilgang er enklest å se
for seg når det gjelder opplysninger som ikke er
taushetsbelagte. Slike opplysninger vil som
hovedregel kunne deles fritt innad i forvaltningen.
For virksomheter utgjør Oppgaveregisteret et
eksempel på en slik ordning, jf. lov 6. juni 1997 nr.
35 om Oppgaveregisteret.

Når det er tale om taushetsbelagte opplysnin-
ger, er deling derimot betinget av at loven åpner
for det. Dette må vurderes konkret fra sak til sak.
At det er tale om opplysninger som et organ nor-
malt vil ha behov for å løse sine oppgaver, er ikke
tilstrekkelig. Det må likevel avklares om vilkårene
for deling er oppfylt i det konkrete tilfellet. Utval-
get har ovenfor gått inn for at det er avgiverorga-
net som skal avgjøre hvorvidt lovens vilkår er opp-
fylt. En konsekvens av dette er at det ikke vil være
adgang til å gi andre organer direkte tilgang til
opplysninger som ikke er gjennomgått av avgiver-
organet. I prinsippet kan man nok tenke seg et
system med etterfølgende kontroll i stedet for for-
håndskontroll, men utvalget har kommet til at det
ikke vil være tilstrekkelig betryggende. Når en
taushetsbelagt opplysning først er delt med andre
organer, har man ikke lenger kontroll over den.
Handlingen kan ikke gjøres om. At mottakerorga-
net blir pålagt å slette opplysningen, vil være til
liten nytte hvis opplysningen allerede er spredd til
andre.

Når det derimot gjelder opplysninger som
mottakerorganet skal få tilgang til, er det et rent
praktisk spørsmål hvordan dette skal ordnes. Man
kan her se for seg at avgiverorganet sender over
de aktuelle dokumentene i elektronisk form, eller
at dokumentene legges over i en portal e.l. som
mottakerorganet har direkte tilgang til. Etter
utvalgets syn er det ikke behov for lovregler om
det. Her vil den teknologiske utviklingen avgjøre
hva som til enhver tid utgjør en hensiktsmessig
løsning.

19.12.10 Kort om deling av opplysninger 
mellom organer som er undergitt 
forskjellige regler om taushetsplikt

I noen tilfeller vil avgiverorganet være undergitt
andre regler om taushetsplikt enn dem som følger
av forvaltningsloven. Disse reglene kan være
strengere eller mindre strenge enn dem som gis
der. I slike tilfeller vil reglene i særlovgivningen
gå foran de alminnelige reglene i forvaltningslo-
ven, jf. utk. § 2 annet ledd.
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For avgiverorganet innebærer dette at rekke-
vidden av delingsadgangen vil bero på en tolking
av særlovgivningen. Forvaltningsloven kommer
bare supplerende til anvendelse så langt det følger
av disse reglene.

For mottakerorganet innebærer det at det vil
bero på særlovgivningen om de regler om taus-
hetsplikt som er fastsatt der, følger opplysningen
eller ikke. Dette gjelder både spørsmålet om
hvilke opplysninger som er undergitt taushets-
plikt, og spørsmålet om hvor vidtrekkende
adgang det er til å dele slike opplysninger. Der-
som det følger av vedkommende lov at reglene
der også skal gjelde for det mottakende organ, vil
det være avgjørende. I motsatt fall vil disse spørs-
målene måtte løses med utgangspunkt i forvalt-
ningsloven.

19.13 Behandling av taushetsbelagte 
opplysninger

19.13.1 Innledning

Alle opplysninger bør lagres forsvarlig. Når det
gjelder taushetsbelagte opplysninger, må det stil-
les særlige krav. Det er en side av plikten til å
sørge for at slike opplysninger ikke tilflyter uved-
kommende. Tidligere kunne dokumenter låses
ned for å sikre at ikke andre fikk tilgang til dem. I
dag, hvor opplysninger i stadig større utstrekning
innhentes, lagres og oversendes elektronisk, må
kravene til informasjonssikkerhet løses på en
annen måte. Vi er blitt mer sårbare, men har sam-
tidig fått nye måter å kontrollere tilgangen på.

Dette reiser spørsmål om behovet for å lov-
feste krav om tilgangskontroll og sporbarhet på
grunn av den økte digitaliseringen av forvaltnin-
gen.

19.13.2 Tilgangskontroll

En opplysning som ligger lagret i et datasystem,
er i utgangspunktet tilgjengelig for alle som er til-

knyttet eller har tilgang til dette systemet. For å
unngå at uvedkommende får tilgang til taushets-
belagte opplysninger, må opplysningene sikres. I
dag kan dette enten skje på filnivå, f.eks. ved bruk
av passord eller andre former for kryptering, eller
ved at tilgangen til deler av datasystemet krever et
bestemt klareringsnivå. I fremtiden vil tilgangen
til slike opplysninger kunne sikres også på andre
måter.

Etter utvalgets syn bør loven kreve at det eta-
bleres systemer for tilgangskontroll for å sikre at
uvedkommende ikke får tilgang til taushetsbe-
lagte opplysninger. Loven bør stille krav om et
visst beskyttelsesnivå, men bør samtidig la det
være opp til forvaltningen å avgjøre hvordan kra-
vet skal oppfylles. Det vil bero på den tekniske
utviklingen hvordan dette best bør gjøres.

Loven bør videre kreve at det dokumenteres
hvilke tiltak som er truffet for å etablere en for-
svarlig tilgangskontroll. Dokumentasjonen skal
være tilgjengelig for ekstern kontroll.

19.13.3 Sporbarhet

Systemer for tilgangskontroll er ikke i seg selv til-
strekkelig til å forhindre at uvedkommende får til-
gang til taushetsbelagte opplysninger i virksom-
hetens datasystem. Systemet kan f.eks. være
utformet slik at ansatte med et bestemt klare-
ringsnivå får tilgang til en bestemt gruppe opplys-
ninger, men uten at systemet greier å begrense til-
gangen til de opplysninger som den enkelte
ansatte til enhver tid har saklig behov for. For å
sikre at taushetsplikten blir effektiv, mener utval-
get at det bør stilles krav om sporbarhet. Dette vil
gjøre det mulig å føre kontroll med hvem som har
skaffet seg tilgang til de taushetsbelagte opplys-
ningene. En slik regel vil virke preventivt og vil
dessuten gjøre det mulig å avdekke misbruk.
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Boks 19.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at opplysninger om noens personlige forhold skal være undergitt taushetsplikt så lenge den opp-

lysningen knytter seg til, er i live, og deretter i ytterligere 20 år
– at opplysninger om drifts- eller forretningshemmeligheter skal være undergitt taushetsplikt i 60 år
– at det ikke lenger skal være et vilkår at drifts- eller forretningshemmeligheter skal ha konkurranse-

messig betydning for å være undergitt taushetsplikt
– at det skal være adgang til å dele taushetsbelagte opplysninger med personer i samme forvalt-

ningsorgan eller i andre forvaltningsorganer som har saklig behov for dem
– at opplysninger om noens personlige forhold bare kan deles med andre der deling utgjør et nød-

vendig og forholdsmessig tiltak
– at det skal være adgang til å dele taushetsbelagte opplysninger med andre dersom det er nødven-

dig for å unngå fare for liv eller helse eller for å unngå vesentlig skade eller tap
– at opplysninger som er undergitt taushetsplikt skal oppbevares forsvarlig, og at det skal etablere

systemer for tilgangskontroll og sporbarhet
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Kapittel 20  

Hvilke enkeltavgjørelser skal det gjelde nærmere 
saksbehandlingsregler for? Realitetsavgjørelser

20.1 Innledning

Forvaltningsloven trekker opp et skille mellom
forskjellige typer avgjørelser. De mest omfattende
og betryggende saksbehandlingsreglene i loven
gjelder bare for de avgjørelsene som er enkeltved-
tak. For slike avgjørelser gjelder både de alminne-
lige reglene i lovens kapittel II og III om inhabili-
tet, veiledningsplikt og taushetsplikt, og særre-
glene i lovens kapittel IV–VI om forhåndsvarsling,
partsinnsyn, begrunnelse og klage mv.

Forvaltningen treffer mange forskjellige avgjø-
relser som ledd i sin virksomhet. Realitetsavgjø-
relsene avgjør saken og avslutter iallfall inntil
videre behandlingen av den. De fleste enkeltved-
tak er realitetsavgjørelser. I tillegg treffes det i
mange saker avgjørelser forut for eller under
saksforberedelsen, eller som ledd i gjennomførin-
gen av realitetsavgjørelsene.

I kapittel 21 til 25 vil utvalget ta standpunkt til
hvilke saksbehandlingsregler som bør gjelde for
realitetsavgjørelsene, som utgjør kjernen av for-
valtningens myndighetsutøving. Her i kapittel 20
vil utvalget søke å avgrense hvilke avgjørelser
som disse reglene skal gjelde for.

Et spørsmål for seg er om disse saksbehand-
lingsreglene også bør gjelde for avgjørelser som
treffes som ledd i saksforberedelsen, f.eks. pålegg
om å gi opplysninger etter konkurranseloven § 24
i en sak om ulovlig prissamarbeid. En slik avgjø-
relse er systematisk sett ingen realitetsavgjørelse,
siden saken gjelder noe annet. Innholdsmessig
sett kan det noen ganger være vanskelig å skille
slike avgjørelser fra realitetsavgjørelser. Det
samme er tilfelle der slike avgjørelser treffes
under iverksettingen av realitetsavgjørelsen. Hvor-
vidt disse avgjørelsene av den grunn bør være
undergitt særlige krav til saksbehandlingen, kom-
mer utvalget tilbake til i kapittel 26 og 28. Avgjørel-
ser som treffes i medhold av forvaltningens avta-
lefrihet og eierrådighet, behandles i kapittel 27,
og generelle forskrifter behandles i kapittel 31.

20.2 Gjeldende rett

Skillet mellom enkeltvedtak og andre individuelle
avgjørelser kom inn i norsk rett da forvaltningslo-
ven ble vedtatt i 1967. Tidligere talte man i stedet
om «forvaltningsakter». Castberg beskrev forvalt-
ningsaktene på denne måten:

«Forvaltningsakten er et utsagn, som er avgitt
av et offentlig myndighetsorgan i kraft av det
offentliges høyhetsrett, og som går ut på å
begrunne rett eller plikt for den enkelte i det
individuelle tilfelle.»1

Det hadde imidlertid begrenset betydning å fast-
legge rekkevidden av forvaltningsaktbegrepet,
siden det ikke fantes noen alminnelig forvalt-
ningslov som knyttet rettsvirkninger til begrepet,
og siden det i lovgivningen ellers bare var gitt
«spredte og tilfeldige bestemmelser» om saksbe-
handlingen.2

Forvaltningsloven § 2 avgrenser begrepet
enkeltvedtak på to måter: For det første avgrenses
begrepet ved bruk av generelle kriterier (§ 2 før-
ste ledd bokstav a og b). For det annet avgrenses
begrepet ved bruk av typetilfeller (§ 2 annet og
tredje ledd). I særlovgivningen finnes det en god
del bestemmelser som regulerer ulike avgjørel-
sestyper særskilt, eller uttalelser i forarbeidene
som tar stilling til om en avgjørelse er å anse som
enkeltvedtak. Utvalget kommer tilbake til en del
slike bestemmelser i punkt 20.4.

Det finnes mange uttalelser fra Justisdeparte-
mentets lovavdeling og fra Sivilombudsmannen
om rekkevidden av forvaltningslovens enkeltved-
taksbegrep, og det finnes også en rikholdig juri-
disk litteratur om disse spørsmålene. Utvalget

1 Se Frede Castberg, Innledning til forvaltningsretten, 3. utg.,
Oslo 1955 s. 138.

2 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 104.
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nøyer seg med å gi en oversikt over enkelte
hovedpunkter.

Det første vilkåret er at det må være truffet en
«avgjørelse». Å treffe en avgjørelse vil si å ta ende-
lig standpunkt til noe, f.eks. til et spørsmål under
saksbehandlingen eller til hvilket utfall saken skal
få. Utenfor faller utsagn som ikke innebærer
avgjørelse av et konkret saksforhold, f.eks.
deskriptive utsagn («vi holder til i annen etasje»)
eller råd, veiledning, uttalelser mv.

Avgjørelsen må være truffet «under utøving av
offentlig myndighet». I dette ligger et krav om at
avgjørelsen må bygge på et offentligrettslig kom-
petansegrunnlag. I kjernen ligger avgjørelser om
påbud, forbud, fritak eller tillatelse. Avgjørelser
om tildeling eller opphør av økonomiske ytelser
blir også ofte ansett som enkeltvedtak, især der
det er tale om ytelser som noen har et lovbestemt
krav på, eller som tildeles etter en fast ordning.
Løsningen har vært mer usikker når det gjelder
avgjørelser om tildeling eller opphør av tjenester.
Utviklingen har gått i retning av at stadig flere
slike avgjørelser anses som vedtak, eller at forvalt-
ningsloven blir gjort gjeldende i kraft av særlige
lovbestemmelser. Utvalget kommer nærmere til-
bake til dette i punktene 20.4.3 og 20.4.4. Utenfor
enkeltvedtaksbegrepet faller avgjørelser som byg-
ger på forvaltningens privatautonomi, for eksem-
pel inngåelse av avtaler eller utøving av eierrådig-
het, jf. kapittel 27 nedenfor.

Avgjørelsen må være «bestemmende for ret-
tigheter eller plikter». I dette ligger at avgjørelsen
må stifte, endre eller oppheve en rett, plikt eller
kompetanse. Også avgjørelser som knytter seg til
kvalifikasjonsregler, som fastsetter hva som hører
til en bestemt kategori, og eventuelt hvilket navn
den har, vil omfattes, iallfall der kvalifiseringen
har sammenheng med fastsetting av en rett, plikt
eller kompetanse. Et eksempel er en særskilt
avgjørelse om at et tiltak er konsesjonspliktig.3

Utenfor faller avgjørelser som ikke tar sikte på å
ha rettsvirkninger, f.eks. avgjørelser om å foreta
faktiske handlinger og utsagn om hvordan en lov-
bestemmelse er å forstå. En bindende forhåndsut-
talelse (hvis det er adgang til å gi det) vil derimot
være et enkeltvedtak. Uttrykket «rettigheter» skal
forstås vidt. Det er uten betydning om parten har
et rettskrav på det saken gjelder, eller om avgjørel-
sen hører under forvaltningens skjønn. Man kan
si det slik at uttrykket omfatter både tilfeller der

avgjørelsen realiserer rettigheter som følger av
loven, og tilfeller der avgjørelsen skaper en rettig-
het.

Rettighetene eller pliktene må gjelde «private
personer (enkeltpersoner eller andre private retts-
subjekter)». Et forvaltningsorgan blir her likestilt
med et privat rettssubjekt hvis organet har samme
interesse eller stilling i saken som private parter
kan ha (fvl. § 2 fjerde ledd). En kommune skal
derfor likestilles med en privatperson i sak som
gjelder ekspropriasjon av kommunal eiendom.
Kravet om at avgjørelsen må rette seg mot «pri-
vate personer» innebærer dermed ikke en organi-
satorisk avgrensning mot andre offentlige orga-
ner, men snarere en innholdsmessig avgrensning
mot avgjørelser som innebærer egenforvaltning.

Et «vedtak» etter fvl. § 2 første ledd bokstav a
er «enkeltvedtak» om det gjelder «en eller flere
bestemte personer», og «forskrift» om det gjelder
«et ubestemt antall eller en ubestemt krets av per-
soner», jf. fvl. § 2 første ledd bokstav b og c. Vilkå-
rene er gjensidig utelukkende, men det er ikke til
et hinder for at ett og samme vedtak – i vid for-
stand – kan bli ansett som både enkeltvedtak og
forskrift.4

20.3 Nordisk rett

20.3.1 Innledning

Enkeltvedtaksbegrepet har ikke noen referanse
utenfor norsk rett. Ved gjennomgåelsen av nor-
disk rett må det derfor tas utgangspunkt i hvilken
funksjon begrepet tjener. I det følgende vil utvalget
undersøke om de andre nordiske landene har en
mekanisme som på samme måte som enkeltved-
taksbegrepet skiller ut de sakene hvor det er
behov for en særlig betryggende behandling.

20.3.2 Dansk rett

Forvaltningsloven § 2 stk. 1 slår fast at loven «gæl-
der for behandlingen af sager, hvori der er eller vil
blive truffet afgørelse af en forvaltningsmyndig-
het». Med ordet «afgørelse» menes «udfærdigelse
af retsakter, dvs. udtalelser, der går ud på at fast-
sætte, hvad der er eller skal være ret i et fore-
liggende tilfælde».5 Prosessledende avgjørelser
og avgjørelser som treffes ved «utøvelsen av fak-

3 Se f.eks. vannressursloven 24. november 2000 nr. 82 § 18.
Avgjørelser om at visse tiltak ikke (skal) omfattes av en lov
eller et lovfestet begrep (f.eks. etter akvakulturloven 17.
juni 2005 nr. 79 § 2 fjerde ledd eller fvl. § 5) står i samme
stilling.

4 Vedtak om områdevern etter naturmangfoldloven er et
hovedeksempel. De kunngjøres som forskrift, men er også
enkeltvedtak i forhold til grunneieren.

5 Se Folketingstidende 1985–86, tillæg A, sp. 116 og Niels
Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, København
2013 s. 86 med videre henvisninger.
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tisk forvaltningsvirksomhed og det offentliges
ejermessige disposisjoner» anses imidlertid for å
falle utenfor avgjørelsesbegrepet.6

Det har vært argumentert for at avgjørelsesbe-
grepet også må omfatte andre ensidig bindende
avgjørelser som har «væsentlig betydning» for de
berørte, med mindre annet er særlig fastsatt.7

Synspunktet har en viss støtte i eldre praksis fra
Folketingets Ombudsmand, men har ikke vunnet
alminnelig oppslutning.8 Trolig må det tradisjo-
nelle synet anses som gjeldende dansk rett, men
vesentlighetskriteriet vil kunne inngå som et
moment ved vurderingen av hvorvidt det fore-
ligger en avgjørelse i lovens forstand.

Det danske avgjørelsesbegrepet har klare lik-
hetstrekk med enkeltvedtaksbegrepet, og begre-
pene avgrenses stort sett på samme måte. Rett
nok rommer ikke avgjørelsesbegrepet et krav om
at avgjørelsen må være truffet «under utøving av
offentlig myndighet», men kravet om at den skal
utgjøre en «retsakt» innebærer at dette neppe
utgjør en realitetsforskjell. Også de øvrige ele-
mentene i enkeltvedtaksbegrepet innfortolkes i
avgjørelsesbegrepet.

Går man videre og spør hvilke avgjørelsestyper
som omfattes, synes det klart at avgjørelser om
påbud, forbud, fritak og tillatelser omfattes.9 I til-
legg omfattes avgjørelser om tildeling eller opphør
av pengeytelser.10 Når det gjelder tjenester, er
rettstilstanden mer usikker. Det fremgår av forar-
beidene at «den administrative sagsbehandling,
der har karakter af faktiske forvaltningsvirksom-
hed, så som pasient- og anden klientbehandling,
undervisning og rådgivning» faller utenfor avgjø-
relsesbegrepet. En beslutning om hvorvidt en per-
son har rett til en tjeneste som i seg selv har karak-
ter av faktisk forvaltningsvirksomhet, regnes som
en avgjørelse, mens beslutninger om gjennomfø-
ringen av den, ikke er det. Fastsetting av spisetider
eller tildeling av rom eller sengeplass på et syke-
hus, er ikke «afgørelser» i lovens forstand.

Ved grensedragningen vil et sentralt moment
være om «retsgrundlaget for myndighedens dis-
positioner reguleres ved lov og dermed ophører
med at være det offentliges almindelige beslut-
ningsret som tjenesteyter eller ejer at den pågæl-
dende indretning».11

20.3.3 Svensk rett

Det fremgår av den svenske förvaltningslagen
(2017:900) 1 § at loven gjelder for «handläggning
av ärenden hos förvaltningsmyndigheternas och
handläggning av förvaltningsärenden hos domsto-
larna». Det fremgår videre av 1 § at «5-8 §§ om
grundarna för god forvaltning gäller även i annen
förvaltningsverksamhet hos förvaltningsmyndig-
heter och domstolar». Bestemmelsen trekker
med dette et skille mellom «handläggning av ären-
den» og «annan förvaltningsverksamhet».

I forarbeidene til loven gis det uttrykk for at
«handlägging innefatter alla åtgärder som en myn-
dighet vidtar från det att ett ärende inleds till dess
att det avslutas». Loven definerer ikke hva som
menes med «ärende», som grovt sett svarer til det
man i norsk rett vil kalle en forvaltningssak.12 Det
fremgår av forarbeidene at et «ärende» kjenneteg-
nes ved at «det regelmessigt avslutas genom ett
uttalande från myndighetens sida som är avsett att
få faktiska verkningar för mottagare i det enskilda
fallet». Det fremheves videre at et «ärende avslu-
tas genom ett beslut av nogot slag». Hvorvidt et
utsagn utgjør et «beslut», vil bero på utsagnets for-
mål og innhold.13

Loven definerer heller ikke hva som menes
med «annan förvaltningsverksamhet». I forarbei-
dene omtales dette som faktiske handlinger, og
det fremheves som en prinsipiell forskjell at
«handläggning av ett ärende» avsluttes med en
eller annen avgjørelse, mens en faktisk handling
innebærer at forvaltningsorganet treffer noen
praktiske tiltak. Som eksempler på faktiske
handlinger nevnes å kjøre sporvogn, hente søppel
og undervise, mens debitering av avfallsavgifter
og karaktersetting er eksempler på virksomhet
som innebærer «handläggning av ett ärende».14

Reglene om «handläggning av ärenden» får
anvendelse uavhengig av om avgjørelsen utgjør
myndighetsutøving eller utøving av forvaltnin-

6 Se Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,
København 2013 s. 84.

7 Se Hans Gammeltoft-Hansen mfl., Forvaltningsret, 2. utg.,
København 2002 s. 37 flg.

8 Se Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,
København 2013 s. 84–88 og Jens Peter Christensens
anmeldelse av Gammeltoft-Hansens bok i Ugeskrift for
Retsvæsen 2003, afdeling B s. 230. 

9 Se Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,
København 2013 s. 84 og Niels Fenger (red.), Forvaltnings-
ret, København 2018 s. 76.

10 Se Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret, Almindelige
emner, 6. utg., København 2016 s. 94, Sten Bønsing, Almin-
delig forvaltningsret, 4. utg., København 2018 s. 85 og Steen
Rønsholdt, Forvaltningsret, 2. utg., København 2006 s. 102.

11 Se Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.
79–80.

12 Se Håkan Strömberg og Bengt Lundell, Allmän förvalt-
ningsrätt, 27. uppl., Stockholm 2018 s. 87.

13 Se Prop. 2016/17:180 s. 286.
14 Se Prop. 2016/17:180 s. 24.
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gens privatautonomi. Skillet mellom myndighets-
utøving og annen virksomhet ble tatt bort ved för-
valtningslagen 2017. I forarbeidene er det begrun-
net med at forvaltningen nå har lang erfaring med
å anvende de saksbehandlingsreglene som gjel-
der for myndighetsutøving, og at det ikke lenger
var behov for å begrense disse saksbehandlings-
reglene nettopp til myndighetsutøving. Til for-
skjell fra enkelte høringsinstanser fryktet ikke
regjeringen at det kan gjøre forvaltningen mindre
effektiv om disse reglene skal anvendes på all
virksomhet, og viste til at det vil bety en forenk-
ling å slippe å trekke grensen mellom myndig-
hetsutøving og annen virksomhet.15

Går man videre og spør hvilke avgjørelsesty-
per som omfattes, synes det klart at avgjørelser
om påbud, forbud, fritak og tillatelser vil bli ansett
som «handläggning av ärenden». Det samme gjel-
der avgjørelser om tildeling eller opphør av penge-
ytelser. Når det gjelder tjenester, må det antakelig
trekkes et skille mellom en avgjørelse om tildeling
eller opphør av tjenesten (som vil utgjøre «hand-
läggning av ärenden») og den praktiske gjennom-
føringen av den (som vil utgjøre «annan förvalt-
ningsverksamhet»).

20.3.4 Finsk rett

I den finske förvaltningslagen (2003/434) «före-
skrivs om grunderna för god förvaltning och om
förfarandet i förvaltningsärenden» (2 §). Prinsip-
pene for god forvaltning – som etter 6 §§ flg. blant
annet omfatter krav om likebehandling, proporsjo-
nalitet og plikt til veiledning – gjelder «myndig-
heternas verksamhet i allmänhet» og ved inngå-
else av forvaltningsavtaler (3 §). Kravene til
behandlingen av forvaltningssaker gjelder bare
«förvaltningsärenden» (16 §§ flg.). Etter lovens
forarbeider omfatter dette «alla sådana ärenden
som faller inom en myndighets behörighet och
som anknyter till ett administrativt avgörande».
Utenfor faller forvaltningens faktiske virksomhet,
som undersøkelser og planlegging som ikke skjer
i den hensikt å treffe en avgjørelse og ikke er ledd
i forberedelsen av en avgjørelse.16

Hovedskillet i loven går dermed mellom «för-
valtningsärenden» og det som ikke er det (såkalte
«faktiska förvaltningsåtgärder»). Dette skillet ser
langt på vei ut til å svare til skillet mellom «hand-
läggning av ärenden» og «annan förvaltningsverk-
samhet» i den svenske loven, og vil antakelig lede
til samme resultater når det gjelder avgjørelser

om påbud, forbud, fritak og tillatelser, avgjørelser
om tildeling eller opphør av pengeytelser og
avgjørelser om tildeling eller opphør av tjenester.

20.3.5 Sammenfatning

I Norden går det et skille mellom Norge og Dan-
mark på den ene side, og Sverige og Finland på
den annen. Det danske avgjørelsesbegrepet min-
ner om det norske enkeltvedtaksbegrepet, både
strukturelt og innholdsmessig. I Sverige og Fin-
land skiller man i stedet mellom saker som kan
munne ut i en avgjørelse, og de sakene som gjel-
der faktiske handlinger. Samtidig er nok forskjel-
lene større på rettskildenivået enn på regelnivået.
Modellene er forskjellige, men de leder antakelig i
stor utstrekning til samme resultater.

20.4 Hvilke realitetsavgjørelser bør det 
gjelde nærmere saksbehandlings-
regler for?

20.4.1 Innledning

En realitetsavgjørelse er en avgjørelse som avgjør
en sak, og som inntil videre avslutter behandlin-
gen av den. Realitetsavgjørelser skiller seg fra
avgjørelser som avgjør spørsmål under saksforbe-
redelsen eller spørsmål som knytter seg til gjen-
nomføringen av vedtaket.

Realitetsavgjørelser faller i flere kategorier. I
det følgende skiller utvalget mellom avgjørelser
om påbud, forbud, fritak eller tillatelse (punkt
20.4.2), avgjørelser om tildeling eller opphør av
pengeytelser eller naturalytelser (punkt 20.4.3 og
20.4.4) og avgjørelser om offentlige tjenestefor-
hold (punkt 20.4.5).

20.4.2 Avgjørelser om påbud, forbud, fritak 
og tillatelser

Den ene hovedgruppen av realitetsavgjørelser er
avgjørelser om påbud, forbud, fritak eller tillatelse
truffet med hjemmel i lov eller forskrift. Slike avgjø-
relser treffes på mange forvaltningsområder. Et
eksempel på påbud er avgjørelser om pålegg for å
oppfylle driveplikten etter jordlova eller om å stanse
virksomhet som driver uten nødvendig godkjen-
ning. Et eksempel på forbud er vedtak om utvisning
etter utlendingsloven §§ 66 til 68.17 Et eksempel på

15 Se Prop. 2016/17:180 s. 49.
16 Se RP 72/2002 rd s. 49–50.

17 Utvisning er til hinder for senere innreise i riket, jf. utlen-
dingsloven 15. mai 2008 nr. 35 § 71 annet ledd første punk-
tum. Forbudet kan gjøres varig eller tidsbegrenset. Det er
gitt regler om innreiseforbudets lengde i utlendingsfor-
skriften 15. oktober 2009 nr. 1286 § 14-2.
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fritak er tollfritak for reisegods etter tolloven.
Eksempler på tillatelser er byggetillatelser og dis-
pensasjon fra strandvernet etter plan- og bygnings-
loven, utslippstillatelser etter forurensningsloven og
akvakulturtillatelser etter akvakulturloven.

Etter gjeldende rett er slike realitetsavgjørel-
ser enkeltvedtak og skal behandles i tråd med
reglene i fvl. kapittel IV–VI.

Etter utvalgets syn bør slike avgjørelser – som
er klassiske eksempler på offentlig myndighetsut-
øving – fremdeles behandles på en særlig betryg-
gende måte. I slike saker er det viktig at avgjørel-
sen er korrekt, og at en eventuell skjønnsutøving
bygger på et korrekt faktisk grunnlag. Både retts-
sikkerhetshensyn, samfunnsmessige hensyn og
hensynet til allmennhetens tillit til forvaltningen
taler for at lovens regler bør få anvendelse på slike
avgjørelser. Det bør ikke være avgjørende om
avgjørelsen utgjør eller knytter seg til et inngrep
(f.eks. ekspropriasjon) eller en tjenesteytelse
(f.eks. tvungen renovasjon).

20.4.3 Avgjørelser om tildeling eller opphør 
av pengeytelser

En annen hovedgruppe av realitetsavgjørelser er
avgjørelser om tildeling eller opphør av pengeytel-
ser. Det kan omfatte både løpende ytelser og
engangsytelser, fra det offentlige eller fra private
skyldnere. De kan ordnes i forskjellige kategorier.

For det første er det naturlig å nevne avgjørel-
ser om tildeling og opphør av ytelser til livsopp-
hold. Dette omfatter både trygdeytelser etter fol-
ketrygdloven (f.eks. stønad ved arbeidsløshet,
ytelser ved sykdom og ytelser knyttet til livsløp og
familiesituasjon), og barnetrygd etter barnetrygd-
loven. Andre eksempler i samme kategori er
avgjørelser om tildeling av stønad til livsopphold
etter sosialtjenesteloven §§ 18 og 19, avgjørelser
om bidragsforskudd etter forskotteringsloven og
fastsetting av underholdsbidrag etter barneloven,
barnevernloven eller ekteskapsloven.

For det annet finnes det rene tilskuddsordninger
for ulik virksomhet eller bestemte tiltak. Noen av
dem bygger direkte på lov,18 men de fleste til-
skuddsordningene har grunnlag i forskriftsver-
ket.19 Statlige tilskuddsordninger er nært knyttet til
statsbudsjettet, og som oftest vil retten til tilskudd –
eller adgangen til å gi tilskudd – være avhengig av
at det er gitt tilstrekkelige bevilgninger.

En tredje gruppe er låneordninger hvor vilkå-
rene er så gunstige at de delvis innebærer en støt-
teordning. Et eksempel på det er utdanningsstøt-
teloven 3. juni 2005 nr. 37 §§ 4 til 7. Denne katego-
rien var mer aktuell i den første tiden etter at for-
valtningsloven ble vedtatt, da statsbankene tilbød
lån som det ikke var tilgang på fra private banker.

En fjerde gruppe er erstatningsordninger. Det
finnes flere slike ordninger i lovgivningen, f.eks.
reglene om pasientskadeerstatning, voldsofferer-
statning, naturskadeerstatning og erstatning for
rovviltskader.20 Det er imidlertid en gradvis over-
gang fra tilfeller hvor tap eller skade blir erstattet
uavhengig av hvorvidt offentlige myndigheter har
pådratt seg erstatningsansvar, til tilfeller hvor de
heller bør ses som en praktisk ordning der det
offentlige har kommet i ansvar. Avgjørelser om
utbetaling av erstatning etter alminnelige regler,
f.eks. skadeserstatningslovens regler om arbeids-
giveransvar eller ulovfestede regler om organan-
svar, er ikke enkeltvedtak.

Avgjørelser om tildeling av pengeytelser blir
ofte ansett som enkeltvedtak, især der det er tale
om ytelser som noen har et lovbestemt krav på
eller som tildeles etter en fast ordning.21 Dette kan
være regulert særskilt, som i kontantstøtteloven
26. juni 1998 nr. 41 § 15 annet ledd eller pasientska-
deloven 15. juni 2001 nr. 53 § 14, eller følge av en
tolking av grunnlaget for tildelingen, eventuelt i
kombinasjon med fvl. § 2. I mangel av konkrete
holdepunkter vil det etter praksis bl.a. ha betyd-
ning om det foreligger en særskilt spesifisert
bevilgning til formålet, om tilskuddet tjener sty-
ringsformål, om søkeren har krav på å få en even-
tuell søknad realitetsbehandlet og om det er behov
for å anvende forvaltningslovens regler om enkelt-
vedtak.22 Gaver og gavelignende disposisjoner
regnes i utgangspunktet ikke som enkeltvedtak.

18 Se f.eks. lov om tilskott til livssynssamfunn 12. juni 1981 nr.
64 § 1, bustøttelova 24. august 2012 nr. 64 § 7, AFP-tilskotts-
loven 19. februar 2010 nr. 5 § 23 og lov om tilskudd til sys-
selsetting av arbeidstakere til sjøs 22. mai 2017 nr. 28 § 2.

19 Se f.eks. forskrift 8. februar 1999 nr. 199 om tilskudd til
informasjonsvirksomhet i politiske partier §§ 2-1 og 3-1, for-
skrift 28. januar 2004 nr. 424 om tilskudd til studentboliger
§§ 2 og 3, og forskrift 25. juni 2013 nr. 769 om tilskudd til
drenering av jordbruksjord § 3.

20 Se pasientskadeloven 15. juni 2001 nr. 53, voldsoffererstat-
ningsloven 20. april 2001 nr. 13, naturskadeerstatningsloven
15. august 2014 nr. 59 og forskrift 30. mai 2004 nr. 677 om
erstatning når husdyr blir drept etter skadet av rovvilt § 4.

21 Se Arnulf Tverberg, «Tilskuddsforvaltningen og forvalt-
ningsretten – aktuelle spørsmål», i: Hans Petter Graver, Ida
Hjort Kraby og Marius Stub, Forsker og formidler. Festskrift
til Erik Magnus Boe på 70-årsdagen 17. april 2013, Oslo
2013 s. 339–362 (på s. 346–353).

22 Se Arnulf Tverberg, «Tilskuddsforvaltningen og forvalt-
ningsretten – aktuelle spørsmål», i: Hans Petter Graver, Ida
Hjort Kraby og Marius Stub, Forsker og formidler. Festskrift
til Erik Magnus Boe på 70-årsdagen 17. april 2013, Oslo
2013 s. 351 med henvisning til uttalelser fra Justisdeparte-
mentets lovavdeling.
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Utvalget går inn for at avgjørelser om tildeling
eller opphør av pengeytelser til private i medhold
av lov eller forskrift fortsatt skal behandles på
samme måte som saker som gjelder klassisk myn-
dighetsutøving. Både hensynet til den enkelte og
samfunnsmessige hensyn taler for at slike saker
behandles på en særlig betryggende måte.

Tildeling på annet grunnlag enn lov eller for-
skrift kan skje som ledd i en fast ordning eller mer
tilfeldig. Praktisk sett vil det være en fordel om
loven kan regulere disse tilfellene under ett, siden
det stort sett vil være enkelt å avklare om tildeling
skjer uten grunnlag i lov eller forskrift. På den
annen side er det større behov for saksbehand-
lingsregler der tildeling skjer etter en fast ord-
ning, hvor dette kan bidra til å unngå forskjellsbe-
handling, enn der det er tale om tildeling av tilfel-
dige pengeytelser som mottakeren ikke har krav
på (ex gratia-ytelser). Utvalget foreslår derfor at til-
deling av pengeytelser som skjer uten grunnlag i
lov eller forskrift, bare omfattes der det er tale om
en fast ordning.

I noen tilfeller kan det oppstå spørsmål om til-
bakebetaling av økonomiske ytelser som enten er
utbetalt med urette, eller på områder hvor det fin-
nes særregler om refusjon av utlegg som det
offentlige har hatt.

Når det gjelder feilutbetalingstilfellene, finnes
det enkelte lovregler om tilbakekreving (f.eks. fol-
ketrygdloven 28. februar 1997 nr. 19 § 22-15 og
pasient- og brukerrettighetsloven 2. juli 1999 nr.
63 § 2-6 a). Stort sett vil likevel disse spørsmålene
måtte håndteres etter de ulovfestede reglene om
tilbakesøking av pengekrav (condictio indebiti).23

I misbrukstilfeller kan det offentlige ha krav på
erstatning etter alminnelige erstatningsregler, jf.
Rt. 2012 s. 1444. Etter utvalgets syn taler hensynet
til parten for at lovens nærmere saksbehandlings-
regler bør gjelde for avgjørelser om tilbakekre-
ving i medhold av lov eller forskrift. Tilbakekre-
ving på annet grunnlag bør derimot falle utenfor
vedtaksreglene.

Når det gjelder refusjonstilfellene, vil et pålegg
om refusjon forutsette hjemmel i lov. Slike
bestemmelser finnes det en del av i lovgivnin-
gen.24 Etter utvalgets syn bør lovens regler gjelde
for avgjørelser om refusjon i medhold av lov eller
forskrift. Refusjon på annet grunnlag bør derimot

– på samme måte som i feilutbetalingstilfellene –
falle utenfor.

20.4.4 Avgjørelser om tildeling eller opphør 
av tjenester og andre naturalytelser

Den tredje hovedgruppen er tildeling eller opphør
av tjenester og andre naturalytelser.25 Slike avgjø-
relser treffes i stort monn i helse- og omsorgssek-
toren og utdanningssektoren, men forekommer
også på andre områder. Et eksempel fra helsesek-
toren er avgjørelser om tildeling av nødvendige
helse- og omsorgstjenester fra kommunen eller
fra spesialisthelsetjenesten (pasient- og brukerret-
tighetsloven §§ 2-1 a og 2-1 b). Eksempler fra vel-
ferdssektoren er avgjørelser om tildeling av boli-
ger til vanskeligstilte personer (helse- og
omsorgstjenesteloven 24. juni 2011 nr. 30 § 3-7),
og avgjørelser om opptak i kommunale barneha-
ger (barnehageloven 17. juni 2005 nr. 64 § 12).
Eksempler fra utdanningssektoren er avgjørelser
om å tilby spesialundervisning (opplæringslova
17. juli 1998 nr. 61 § 5-1) og avgjørelser om opptak
ved universiteter og høyskoler (universitets- og
høyskoleloven 1. april 2005 nr. 15 § 3-7).

I mange tilfeller er det uklart etter gjeldende
rett om avgjørelser om tildeling eller opphør av
tjenester skal regnes som enkeltvedtak.26 Forar-
beidene legger til grunn at slike avgjørelser langt
på vei faller utenfor enkeltvedtaksbegrepet. I For-
valtningskomiteens innstilling (1958) heter det
bl.a. at «avgjørelser som treffes på området for
offentlig forretningsdrift og tjenesteytelser og på
egenforvaltningens område også [vil] kunne ha
betydning for den enkelte borger. Men på disse
områder handler stat og kommune ofte ‘priva-
trettslig’ og stiller seg ved siden av og på linje med
de enkelte borgere eller private rettssubjekt. Sta-
tens og kommunenes virksomhet forfølger da
andre formål enn når stat og kommune handler og
utøver myndighet som offentligrettslig rettssub-
jekt. I siste tilfelle får de avgjørelser som treffes
betydning for den enkelte borgers offentligretts-
lige forhold, og det er i dette forhold at behovet
for rettssikkerhetsgarantier ved saksbehandlingen
i første rekke setter inn».27

23 Om disse reglene se bl.a. Viggo Hagstrøm, Obligasjonsrett,
2. utg., Oslo 2011 s. 700–710.

24 Se f.eks. folketrygdloven §§ 23-7 og 23-8, forurensningslo-
ven 13. mars 1981 nr. 6 § 76 og sosialtjenesteloven 18.
desember 2009 nr. 131 §§ 25 og 26.

25 Tjenestebegrepet er omfattende (særlig etter EØS-avtalen),
men brukes her slik at det nærmest svarer til naturalytel-
ser i tradisjonell juridisk terminologi. Om finansielle tjenes-
ter se punkt 20.4.3.

26 Se nærmere Eivind Smith, Rettssikkerhet ved offentlig tjenes-
teyting. Forvaltningslovens anvendelse ved fordeling av tje-
nester, Oslo 1984, og Torstein Eckhoff og Eivind Smith,
Forvaltningsrett, 11. utg., Oslo 2018 s. 263 med videre hen-
visninger.
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Forvaltningskomiteen ga uttrykk for at det på
enkelte områder kunne være behov for de retts-
sikkerhetsgarantiene som ligger i lovens regler
om enkeltvedtak, men fant det «riktig å gå forsik-
tig frem», og nøyde seg derfor med å foreslå en
bestemmelse som gir «Kongen adgang til å
bestemme at loven skal få anvendelse i all offent-
lig virksomhet der det kan vise seg å være behov
for det og ordningen er praktisk mulig». Da for-
valtningsloven ble endret i 1977 uttalte Justisde-
partementet at «de avgjørelser som inngår som
ledd i en lege- og sykehusbehandling, ikke er
enkeltvedtak», og at det samme gjelder «en rekke
avgjørelser som gjelder de institusjonsplasserte,
f.eks. de daglige avgjørelser om behandling og
pleie».28

Denne tilbakeholdenheten har ledet til at det
på mange områder er gitt særlige lovregler.

Innenfor helse- og omsorgssektoren regulerer
pasient- og brukerrettighetsloven forholdet til for-
valtningsloven flere steder.

I lovens kapittel 2, som gjelder rett til helse- og
omsorgstjenester og transport, fremgår det av § 2-
7 første ledd at avgjørelser etter dette kapitlet ikke
skal anses som enkeltvedtak. Dette gjelder bl.a.
avgjørelser om rett til nødvendig helsehjelp fra
den kommunale helse- og omsorgstjenesten eller
spesialisthelsetjenesten (§ 2-1 a og § 2-1 b) og rett
til individuell plan (§ 2-4). Fra dette utgangspunk-
tet gjør loven noen modifikasjoner som gjør at for-
valtningsloven kapittel IV og V, og delvis også
reglene om klage i kapittel VI, gjelder for noen
avgjørelser. Dette omfatter først og fremst avgjø-
relser om helsetjenester i hjemmet, personlig
assistanse, plass i institusjon, herunder sykehjem,
og pårørendestøtte, forutsatt at tjenesten ventes å
vare lenger enn to uker, og dernest avgjørelser
om tilbakekreving etter feilaktig utbetaling.29

I lovens kapittel 4 A, som gjelder helsehjelp til
pasienter over 16 år uten samtykkekompetanse,
fremgår det av § 4A-9 at forvaltningsloven gjelder
så langt den passer for vedtak etter § 4A-5 om hel-
sehjelp som pasienten motsetter seg (med de sær-
lige bestemmelser som kapittel 4 A selv gir).

For klager etter pasient- og brukerrettighets-
loven gjelder forvaltningslovens regler om klage-
behandling så langt de passer, med de særregler

som pasient- og brukerrettighetsloven kapittel 7
selv gir (§ 7-6). Dette gjelder uavhengig av hvor-
vidt klagen gjelder et enkeltvedtak eller en annen
avgjørelse som kan påklages (§ 7-2 første ledd).
Det er hevdet at denne ordningen innebærer at
avgjørelser som ikke er enkeltvedtak når de tref-
fes av førsteinstansen, omdannes til enkeltvedtak
om de påklages.30 Når det gjelder avgjørelser
etter lovens kapittel 2, kan dette standpunktet
være vanskelig å forene med § 2-7, som forutset-
ter at slike avgjørelser ikke er enkeltvedtak.

Etter psykisk helsevernloven vil en rekke
avgjørelser være enkeltvedtak, herunder vedtak
om å etablere tvungent psykisk helsevern etter
§ 3-2, vedtak om skjerming etter § 4-3 og vedtak
om undersøkelse og behandling uten samtykke
etter § 4-4.

Rettstilstanden er enklere å få oversikt over
når det gjelder barnevernet og sosialtjenesten.
Barnevernloven 17. juli 1992 nr. 100 § 6-1 annet
ledd fastsetter at avgjørelser «som gjelder ytelser
og tjenester etter denne loven skal regnes som
enkeltvedtak». En tilsvarende bestemmelse er
inntatt i sosialtjenesteloven § 41 annet ledd, som
fastsetter at avgjørelser «om tildeling av sosiale
tjenester skal regnes som enkeltvedtak». Når det
gjelder tildeling av plass i kommunal barnehage,
gjelder ikke forvaltningslovens regler om enkelt-
vedtak, men i stedet er det fastsatt særlige saksbe-
handlingsregler i forskrift.31

I utdanningssektoren står opplæringslova sen-
tralt. Loven rommer ingen generell oppregning av
hvilke avgjørelser som er enkeltvedtak, og hvilke
som ikke er det. Dette er i stedet regulert i tilknyt-
ning til de enkelte avgjørelsene som loven gir
hjemmel for. Eksempler på enkeltvedtak er vedtak
om særlig språkopplæring etter § 3-12, vedtak om
spesialundervisning etter § 5-1 og avgjørelser om
tvungent skolebytte § 8-1.32 Noen av disse avgjø-
relsene gjelder spørsmål om tildeling eller opphør
av undervisningstjenester, mens andre gjelder
innholdet av tjenesten. Universitets- og høyskole-
loven § 7-6 annet ledd lister derimot opp hvilke
avgjørelser etter loven som skal anses som enkelt-
vedtak.

27 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 432. 
28 Jf. Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 53. Rettstilstanden i denne peri-

oden er mer utførlig beskrevet i St.meld. nr. 32 (1976–77)
Rettssikkerhet i sosial- og helseinstitusjoner s. 61–64.

29 Se henholdsvis pasient- og brukerrettighetsloven § 2-7
annet ledd, jf. helse- og omsorgstjenesteloven §§ 3-2 første
ledd nr. 6 bokstav a til c, 3-6 og 3-8, og pasient- og bruker-
rettighetsloven § 2-7 første ledd, jf. § 2-6 a. 

30 Se Asbjørn Kjønstad, Aslak Syse og Morten Kjelland (red.),
Velferdsrett II, 5. utg., Oslo 2017 s. 84.

31 Barnehageloven 17. juni 2005 nr. 64 § 12 annet ledd, jf. for-
skrift 16. desember 2005 nr. 1477 om saksbehandlings-
regler ved opptak i barnehage.

32 Andre eksempler fra opplæringslova er fylkesmannens
avgjørelser om hva skolen skal gjøre for å sikre retten til et
trygt og godt skolemiljø i enkeltsaker (§ 9 A-6), avgjørelser
om det fysiske skolemiljøet (§ 9 A-7), og avgjørelser om
bortvisning av elever ved alvorlige eller gjentatte brudd på
ordensreglementet (§ 9 A-11).
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I de eksemplene som er nevnt så langt, vil
avgjørelser om tildeling eller opphør av tjenester
stort sett bygge på lov eller forskrift. Det finnes
imidlertid også en del tjenester som ytes uten lov-
grunnlag. Et eksempel på det er tilbud om tilrette-
lagt transport (såkalte «TT-kort»). Dette er et til-
bud om alternativ transport for personer som på
grunn av nedsatt funksjonsevne eller sykdom,
ikke kan bruke kollektivtransport. Det er ingen
lovfestet individuell rett til TT-tjenester. TT-tjenes-
ter er i stedet en frivillig fylkeskommunal opp-
gave, som supplerer andre rettighetsbaserte ord-
ninger, f.eks. pasienttransportordningen ved lege-
besøk og behandling. Avgjørelser om å innvilge
TT-tjenester regnes som enkeltvedtak, og kan
påklages etter de alminnelige reglene i forvalt-
ningsloven.

Utvalget har vært i tvil om avgjørelser om tje-
nester og andre naturalytelser bør omfattes av
reglene om myndighetsutøvelse på områder hvor
det ikke er gitt særregler. I dansk rett vil slike
avgjørelser omfattes av lovens avgjørelsesbegrep
der tildeling eller opphør skjer med grunnlag i lov
eller forskrift, jf. punkt 20.3.2. I svensk og finsk
rett må det trekkes et skille mellom en avgjørelse
om tildeling eller opphør av tjenesten (som vil
utgjøre et «förvaltningsärende») og den praktiske
gjennomføringen av den (som utgjør «annan för-
valtningsverksamhet» i svensk rett og «faktiska
förvaltningsåtgärder» i finsk rett).

Etter utvalgets syn er det grunn til å skille mel-
lom avgjørelser om tildeling eller opphør av tje-
nester og andre naturalytelser på den ene side, og
avgjørelser om gjennomføringen på den annen.
Reglene om myndighetsutøving bør bare gjelde
for avgjørelser som er bestemmende for rettighe-
ter eller plikter. Andre avgjørelser, f.eks. avgjørel-
ser som gjelder ulike praktiske spørsmål knyttet
til gjennomføringen av ytelsen, bør derfor falle
utenfor. Grensen mellom tildeling og gjennomfø-
ring behandles nedenfor.

Når det gjelder avgjørelser om tildeling eller
opphør av tjenester, gir særlovgivningen mange
eksempler på at slike avgjørelser anses som
enkeltvedtak. Dette har ofte sammenheng med at
tjenester kan ha stor personlig betydning for tje-
nestemottakerne. På den annen side finnes det
også eksempler på tjenester som ikke dekker like
grunnleggende behov, og som derfor ikke har
samme betydning. Avgjørelser om tildeling og
opphør av slike tjenester har gjerne falt utenfor
enkeltvedtaksbegrepet, iallfall når tjenesten ytes
uten grunnlag i lov eller forskrift. I slike tilfeller
kan det være grunn til å legge større vekt på
effektivtetshensyn. Dersom det blir dyrere å tilby

tjenester som følge av strengere krav til saksbe-
handlingen, kan det lede til at det samlede tjenes-
tetilbudet reduseres – noe som vil gå utover dem
som får slike ytelser i dag.

Etter utvalgets syn bør avgjørelser om tildeling
av tjenester og andre naturalytelser med grunnlag
i lov eller forskrift, behandles på samme måte som
saker om myndighetsutøvelse. Både hensynet til
den enkelte og samfunnsmessige hensyn taler for
at slike saker behandles på en særlig betryggende
måte, og at forvaltningen treffer flest mulig kor-
rekte avgjørelser. Hensynet til parten har særlig
vekt der det er tale om ytelser som vedkommende
har et lovbestemt krav på, men har betydning
også ellers. Samfunnsmessige hensyn taler for at
saksbehandlingen bør være så grundig at de som
har krav på ytelser fra det offentlige, får det de har
krav på. Ellers blir ikke formålet med velferdsord-
ningen realisert. Omvendt er det også viktig å
unngå at offentlige velferdsytelser tilflyter andre
enn dem som er omfattet av reglene. At avgrens-
ningen knyttes til avgjørelser som bygger på lov
eller forskrift, innebærer samtidig at tjenester
som ytes uten at forvaltningen er forpliktet til det,
og hvor hensynet til tjenestemottakerne ofte vil ha
noe mindre vekt, kan underkastes en enklere
behandlingsmåte.

Også hensynet til sammenheng i regelverket
taler for at slike avgjørelser bør omfattes. I forrige
punkt la utvalget til grunn at avgjørelser om tilde-
ling og opphør av pengeytelser, bør anses som
vedtak. En slik løsning innebærer at de nærmere
saksbehandlingsreglene allerede av den grunn vil
omfatte mer enn klassisk myndighetsutøving. At
også avgjørelser om tildeling og opphør av tjenes-
ter bør omfattes, er en naturlig forlengelse av
dette standpunktet. For den enkelte er det ikke
avgjørende om tildelingen skjer i form av en pen-
geytelse eller en naturalytelse. I begge tilfeller
taler rettssikkerhetshensyn og samfunnsmessige
hensyn for at saksbehandlingen bør være særlig
betryggende.

Utvalget har vurdert om avgjørelser om tilde-
ling eller opphør av tjenester og andre naturalytel-
ser utgjør en så sammensatt gruppe at de likevel
ikke er egnet for generell regulering i forvalt-
ningsloven, men ser ikke det som noen avgjø-
rende innvending. Utvalget viser i den forbindelse
til at variasjonsbredden gjelder avgjørelsens inn-
hold og gjennomføring, ikke avgjørelsen som
sådan. At en avgjørelse om tildeling av sykehjems-
plass skiller seg fra en avgjørelse om tildeling av
studieplass ved et universitet, skyldes at pleie inn-
holdsmessig sett er noen annet enn undervisning.
Ser man i stedet på de forutgående tildelingsav-
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gjørelsene, er likhetene atskillig mer fremtre-
dende. Det er i begge tilfeller tale om individuelle
avgjørelser som er bestemmende for rettigheter
(og plikter) til bestemte personer. At avgjørelsens
innhold er forskjellig for ulike typer av tjenester,
er derfor ikke i seg selv noe avgjørende argument
for å holde avgjørelser om tjenester og andre natu-
ralytelser utenfor loven. Forvaltningsloven skal
ikke regulere tjenestens innhold og gjennomfø-
ring, heller ikke der dette er nærmere regulert i
vedtaket, men snarere hvilke saksbehandlingskrav
som skal stilles til den avgjørelsen som ligger til
grunn for tildelingen eller opphøret av den. Situa-
sjonen er den samme når det gjelder avgjørelser
om forbud og avgjørelser om tillatelser, jf. punkt
20.4.2. Ser man utelukkende på innholdet, er det
klare forskjeller mellom disse avgjørelsene. Dette
gir imidlertid ikke grunn til å holde noen av dem
utenfor loven.

Selv om man i tråd med dette legger til grunn
at avgjørelser om tildeling eller opphør av natura-
lytelser er mer enhetlige enn ytelsenes innhold
kunne tyde på, er det likevel et spørsmål om van-
skene med å avgrense selve ytelsen taler mot en
samlet regulering. Problemene melder seg især
når man skal trekke grensen mellom avgjørelser
som innebærer tildeling eller opphør av en tje-
neste (som skal anses som enkeltvedtak), og
avgjørelser som i stedet knytter seg til gjennomfø-
ringen av den (som skal falle utenfor enkeltved-
taksbegrepet).

Utvalget ser først på de spørsmålene som mel-
der seg der forvaltningen treffer avgjørelser om
innholdet eller gjennomføringen av en tjeneste
etter at tildeling har skjedd. Slike avgjørelser kan
det være behov for å treffe der det er tale om
løpende tjenesteytelser, f.eks. helsetjenester i
hjemmet, opphold i sykehjem eller undervisning
ved en utdanningsinstitusjon. I noen tilfeller vil
det på nærmere vilkår foreligge plikt til å treffe
slike avgjørelser. I andre tilfeller kan dette være
overlatt til forvaltningens skjønn. Der lovgivnin-
gen gir et skjønn, kan det være fastsatt retnings-
linjer for skjønnsutøvelsen. I tillegg vil lovens for-
mål – som i noen tilfeller kommer til uttrykk i en
formålsbestemmelse – kunne gi visse føringer.

Avgjørelser som treffes for å gjennomføre til-
delingen, utgjør en del av tjenesten som allerede
er tildelt. Slike avgjørelser bør ikke utløse særlige
saksbehandlingskrav. Et eksempel på dette fra
universitets- og høyskolesektoren er avgjørelser
om når undervisningen skal avholdes, og hva den
innholdsmessig sett skal romme.

Avgjørelser om innholdet av tjenesten som
treffes etter at tildeling har skjedd, kan i praksis

volde større tvil. I helse- og omsorgssektoren kan
spørsmålet melde seg ved avgjørelser om hvilke
helsetjenester som skal tilbys i hjemmet til en
bestemt pasient, eller avgjørelser om hvilke sosi-
ale aktiviteter som skal tilbys til beboerne på et
sykehjem.33 I utdanningssektoren kan spørsmålet
melde seg ved avgjørelser om tilpasset opplæring
eller tidlig innsats overfor elever som ellers står i
fare for å bli hengende etter.34

Etter utvalgets syn bør heller ikke slike avgjø-
relser utløse særlige saksbehandlingskrav, med
mindre noe annet er fastsatt i vedkommende sær-
lov. Slike avgjørelser innebærer ikke at det tildeles
nye tjenester, men utgjør snarere en tilpasning av
tjenester som allerede er tildelt. Avgjørelser om
tilpasset opplæring og tidlig innsats illustrerer det.
Det er ikke her tale om en tildeling av nye tjenes-
ter. Formålet er snarere å tilpasse undervisningen
til elevenes evner og forutsetninger. Løsningen
bør være den samme der det er tale om avgjørel-
ser som til en viss grad endrer innholdet av tje-
nesten innenfor de rammer som tildelingsavgjø-
relsen trekker opp. Det bør derfor ikke utløse
særlige saksbehandlingskrav at en kommune
endrer innholdet av en avgjørelse om tildeling av
hjemmehjelp eller hjemmesykepleie i tråd med
pasientens eller brukerens behov, eller at det tref-
fes avgjørelse om å avvikle et tilbud om fysioterapi
ved et sykehjem. Selv om slike avgjørelser endrer
tjenestens innhold rent faktisk, er det ikke tale om
noen begrensning av den retten som følger av til-
delingsvedtaket. Omvendt bør heller ikke en
avgjørelse om å tilby fysioterapi ved et sykehjem,
utløse særlige saksbehandlingskrav.

Det forekommer også at det treffes avgjørel-
ser som innebærer at parten ikke får den tjenesten
som følger av tildelingsvedtaket. Situasjonen kan
f.eks. være at forvaltningen (eller noen som opp-
trer på vegne av den) er avskåret fra å yte tje-
nesten til rett tid på grunn av sykdom eller kapasi-
tetsproblemer. Etter utvalgets syn bør ikke mang-
lende oppfyllelse ved en enkeltstående anledning
likestilles med opphør av tjenesten. At hjemmesy-
kepleien er avskåret fra å komme til fastsatt tid,
kanskje fordi vedkommende er nødt til å priori-
tere en annen tjenestemottaker som trenger øye-
blikkelig hjelp, er uten betydning for partens rett
til helsetjenester i hjemmet etter helse- og
omsorgstjenesteloven § 3-2 første ledd nr. 6 bok-
stav a. En slik avgjørelse bør ikke utløse særlige
saksbehandlingskrav. En avgjørelse om at parten

33 Se helse- og omsorgstjenesteloven § 3-2 første ledd nr. 6
bokstav a og § 3-2 a.

34 Se opplæringslova §§ 1-3 og 1-4.
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ikke lenger vil få tilbud om hjemmesykepleie, vil
derimot være en avgjørelse om opphør av tje-
nesten. Etter dagens regler vil dette være et
enkeltvedtak som kan påklages etter forvaltnings-
lovens regler der tjenesten har vart i mer enn to
uker (pasient- og brukerrettighetsloven § 2-7
annet ledd). Denne tilnærmingsmåten har overfø-
ringsverdi til andre områder.

Et alternativ til å la de særlige saksbehand-
lingsreglene gjelde for alle avgjørelser om tilde-
ling eller opphør av tjenester eller andre naturaly-
telser, kunne være å forbeholde disse kravene til
avgjørelser som har «stor betydning» eller «stor
velferdsmessig betydning» for mottakeren, jf.
også punkt 20.4.6. En slik begrensning vil inne-
bære en prioritering av effektivitetshensyn på
bekostning av hensynet til tjenestemottakeren.
Etter utvalgets syn taler imidlertid de hensyn som
saksbehandlingsreglene for realitetsavgjørelser
skal ivareta, imot denne løsningen. En slik
avgrensning ville dessuten være vanskelig å hånd-
tere i praksis. En tildelingsavgjørelse som har
begrenset betydning for noen, kan ha stor betyd-
ning for andre. Det man eventuelt vinner i admi-
nistrativ ressursbruk på en slik begrensning, vil
kunne gå tapt om forvaltningen i mange tildelings-
eller opphørssaker må vurdere og ta standpunkt
til hvor stor betydning avgjørelsen vil ha for par-
ten. Dersom det på enkeltområder er behov for å
unnta visse tjenester, vil det kunne fastsettes unn-
tak i særlovgivingen – på samme måte som i dag.

Et annet alternativ kunne være å overlate til
særlovgivningen å avgjøre om avgjørelser om til-
deling eller opphør av tjenester og andre naturaly-
telser skal behandles på samme måte som andre
realitetsavgjørelser. I prinsippet vil man kunne
fange opp de samme avgjørelsene på denne måten,
iallfall på områder som er lovregulert. Praktisk
sett kan det likevel føre til at lovens regler vil
gjelde for færre avgjørelser om man bygger på en
slik modell. Dersom man vurderer disse spørsmå-
lene i et rent sektorperspektiv, kan det tenkes at
administrative og økonomiske konsekvenser vil
veie tyngre enn hensynet til den enkeltes rettssik-
kerhet, fordi kostnader med en betryggende saks-
behandling kan svekke muligheten til å nå sekto-
rens eller virksomhetens måltall innenfor trange
budsjettrammer.

Etter utvalgets syn bør spørsmålet vurderes i
et mer overordnet perspektiv. Legger man til
grunn at både rettssikkerhetshensyn, samfunns-
messige hensyn og hensynet til allmennhetens til-
lit til forvaltningen taler for at realitetsavgjørelser
bør behandles på en betryggende måte, bør dette
prinsipielle utgangspunktet fastholdes også for

avgjørelser om tildeling eller opphør av natural-
ytelser så langt det ikke støter an mot avgjørende
mothensyn. Dette vil også bidra til en avklaring på
et område som lenge har vært oppfattet som
uklart. Etter utvalgets syn støtter det en slik løs-
ning at det mange steder i særlovgivningen er gitt
regler som innebærer at tildeling og opphør av en
tjeneste allerede i dag regnes som enkeltvedtak.
Når det gjelder avgjørelser om gjennomføringen
av tjenesten, bør det derimot være opp til særlov-
givningen å fastslå om det samme skal gjelde også
her. Endelig vil løsningen samsvare med det som
gjelder i andre nordiske land.

Dersom man velger å holde avgjørelser om tje-
nester utenfor enkeltvedtaksbegrepet, oppstår det
spørsmål om å sikre saksbehandlingen ved slike
avgjørelser på andre måter, f.eks. gjennom et
alminnelig forsvarlighetskrav. Et slikt forsvarlig-
hetskrav er til dels lovfestet i velferdsretten, men
da i hovedsak med sikte på innholdet av avgjørel-
sene.35 En slik løsning kan imidlertid i praksis lett
skape usikkerhet om hvilke krav som stilles til
saksbehandlingen.

På denne bakgrunn har utvalget blitt stående
ved at loven bør si uttrykkelig at avgjørelser om
tildeling eller opphør av tjenester eller andre natu-
ralytelser i medhold av lov eller forskrift, bør
behandles etter de regler som gjelder for myndig-
hetsutøving. Utvalget legger til grunn at en slik
klargjøring ikke innebærer noen nevneverdig
utvidelse av dagens enkeltvedtaksbegrep. Det er
dessuten grunn til å gjenta at forvaltningslovens
generelle regler ikke vil innebære noen endring
på forvaltningsområder hvor det er gitt særlige
regler. Disse reglene vil fremdeles gjelde og kan –
på samme måte som i dag – gå lenger eller kor-
tere enn det forvaltningsloven gir anvisning på.

20.4.5 Avgjørelser om offentlige 
tjenesteforhold

Det fremgår av forvaltningsloven § 2 annet ledd at
avgjørelse som gjelder ansettelse, oppsigelse, sus-
pensjon, avskjed eller forflytting av offentlig tje-
nestemann, regnes som enkeltvedtak. Det samme
gjelder vedtak om å ilegge ordensstraff eller tilstå
pensjon.

Fra dette utgangspunktet gjør loven en rekke
unntak. Etter § 3 annet ledd kan Kongen fastsette
at kapitlene IV–VI helt eller delvis ikke skal gjelde
i nærmere angitte saker eller for visse tjenes-
temenn. I tilsettingssaker gjelder som utgangs-

35 Se barnevernloven § 1-4, sosialtjenesteloven § 4 og helse-
og omsorgstjenesteloven § 4-1.
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punkt ikke reglene om begrunnelse i §§ 24 til 25,
reglene om klage i §§ 28 til 34 og omgjøringsad-
gangen etter § 35 tredje ledd for overordnete
organer, og forvaltningslovforskriften §§ 14 til 19
har unntak og særregler om partsinnsyn. Når det
gjelder særreglene om enkeltvedtak, er det prak-
tisk sett især reglene i § 17 om utrednings- og
foreleggingsplikt som får betydning. I de andre
sakene som § 2 annet ledd nevner, har loven
betydning på vanlig måte, men reglene om klage
gjelder ikke for oppsigelse og avskjed av ansatte i
kommunalforvaltningen. Det henger sammen
med at domstolsprøving i slike saker skjer etter
arbeidsmiljøloven 17. juni 2005 nr. 62, og bruk av
klageretten ville lett gjøre at søksmålsfristen etter
arbeidsmiljøloven utløper før klagen var avgjort.

Om statsansatte gjelder også reglene i statsan-
satteloven 16. juni 2017 nr. 67. For tilsettingssaker
har den i kapittel 2 regler om hvem som foretar til-
setting og grunnlaget for tilsetting, men ikke om
selve saksbehandlingen bortsett fra krav til offent-
lig utlysing. Loven har ikke regler om partsinn-
syn. For saker om ordensstraff, oppsigelse og
avskjed gir statsansatteloven § 32 den ansatte rett
til å forklare seg muntlig for det organet som skal
avgjøre saken. For øvrig gir loven i liten grad
saksbehandlingsregler, og bestemmelsen om
klage i § 33 bygger på forvaltningslovens regler.
Statsansatteloven har ikke regler om pensjon, og
lov 28. juli 1949 nr. 26 om Statens pensjonskasse
har i hovedsak bare materielle regler om retten til
pensjon.

I tillegg gjelder arbeidsmiljøloven for arbeids-
forhold i både stat og kommune. Den supplerer
reglene i forvaltningsloven og statsansatteloven,
men må antas å stå tilbake for disse der det er
bestemmelser som står i strid med hverandre.
Spørsmålet om forvaltningsloven bør gjelde for
statsansattes personalforhold, ble vurdert under
forberedelsen av statsansatteloven. Særlig for å
bidra til å sikre at myndighetsutøvende organer
har tillit hos borgerne, gikk man inn for å opprett-
holde den ordningen som gjelder i dag.36

Utvalget konstaterer – som man gjorde under
forberedelsen av statsansatteloven – at reglene for
offentlige tjenesteforhold er oppsplittet på flere
lover. Det kan gi liten oversikt over rettsstillingen
for offentlig ansatte. Det kan videre fastslås at for-
valtningslovens saksbehandlingsregler for enkelt-
vedtak har nokså liten betydning for saker om til-
setting, men reell betydning ved alvorligere avgjø-
relser om tjenesteforholdet for den som er ansatt,
enten det er i stat eller kommune.

Tilsetting i stillinger i det offentlige skjer dels
ved vedtak, særlig ved utnevning i embetsstillin-
ger i staten, men i de fleste tilfeller i form av
avtale. I arbeidsrettslig teori er det vanlig oppfat-
ning i dag at tilsetting i stat eller kommune bygger
på avtale, som ved ansettelser i privat sektor, og
ikke er utslag av offentlig myndighetsutøving.37

Legger man dette til grunn, taler det for at forvalt-
ningslovens nærmere saksbehandlingsregler ikke
bør gjelde for offentlige tjenesteforhold. Mot dette
kan det sies at offentlig ansatte står i en særstil-
ling, bl.a. fordi offentlige tjenestemenn har ansva-
ret for å forberede og treffe avgjørelse i forvalt-
ningssaker som innebærer utøving av offentlig
myndighet.38 Særpreget er særlig tydelig for
embetsmenn i staten. Hvis forvaltningsloven ikke
skal gjelde, vil det gi mindre rettssikkerhet for
offentlig ansatte, om ikke lignende saksbehand-
lingsregler i stedet blir fastsatt i annen lovgivning.

Utvalget er blitt stående ved å foreslå at forvalt-
ningslovens nærmere regler for enkeltvedtak bør
gjelde i saker om tjenesteforhold, i utgangspunk-
tet som etter gjeldende rett. Det kan sies at tilset-
ting i stillinger som innebærer offentlig myndig-
hetsutøving, skiller seg fra ansettelser i privat sek-
tor. For å sikre embetsverkets integritet er det et
særskilt behov for rettssikkerhetsgarantier ved
inngrep i bestående tjenesteforhold.

Medlemmene Hæreid, Halvorsen og Sollie leg-
ger også vekt på at det ved vedtakelsen av statsan-
satteloven ble lagt til grunn at forvaltningsloven
skal gjelde. Dersom en ny forvaltningslov skulle
endre dette, forutsetter det en ny vurdering av
hvilke saksbehandlingsregler som skal tas inn i
statsansatteloven.

Medlemmene Innjord, Kjørholt og Selle mener
at avgjørelser om offentlige tjenesteforhold i dag
ikke skiller seg vesentlig fra avgjørelser om
arbeidsforhold i privat sektor, men legger avgjø-
rende vekt på forutsetningene ved vedtakelsen av
statsansatteloven.

20.4.6 Bør loven fastsette en nedre grense for 
hvilke realitetsavgjørelser reglene skal 
gjelde for?

Det forekommer at forvaltningen treffer avgjørel-
ser som har begrenset betydning for dem de gjel-
der. Dette vil f.eks. kunne være situasjonen der

36 Se Prop. 94 L (2016–2017) s. 176.

37 Se Marianne Jenum Hotvedt, Arbeidsgiverbegrepet, Oslo
2015 s. 194–195 og Arne Fanebust, Offentlig arbeidsrett,
Oslo 2018 s. 32.

38 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 26–27 og
273, Ot.prp. nr. 38 (1964–65) s. 25–26 og Ot.prp. nr. 27
(1968–69) s. 8–17. 
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politiet gir pålegg i forbindelse med en manuell
trafikkdirigering, eller der et idrettslag mottar en
mindre eller symbolsk sum som tilskudd til et
årlig idrettsarrangement. I slike tilfeller får retts-
sikkerhetshensyn mindre vekt enn ellers, og det
kan være større grunn til å legge vekt på effektivi-
tetshensyn. Innebærer dette at enkelte realitetsav-
gjørelser bør kunne behandles etter en forenklet
fremgangsmåte?

I den nye svenske förvaltningslagen får
enkelte av reglene bare anvendelse etter en kon-
kret vurdering. Et eksempel er klageretten (37 §),
som bare gjelder den som bl.a. «i väsentlig mån
kan antas påverkas av ett beslut». Det er spor av
en slik tilnærming også i forvaltningsloven, bl.a.
når den i § 11 om veiledningsplikt gir parter rett til
mer inngående veiledning enn andre, men de
fleste bestemmelsene får anvendelse etter gene-
relle kriterier.

Etter utvalgets syn bør utgangspunktet fortsatt
være at lovens bestemmelser får anvendelse for
generelle kategorier av avgjørelser, uavhengig av
forholdene i den konkrete sak. Selv om man i teo-
rien kunne oppnå en bedre balanse mellom retts-
sikkerhets- og effektivitetshensyn om dette måtte
vurderes konkret fra sak til sak, vil slike bestem-
melser kunne skape usikkerhet i praksis, bl.a.
fordi det vil være vanskelig å gi tilstrekkelige ret-
ningslinjer for avveiningen av ulike hensyn. Det
kan lede til at vurderingene standardiseres, eller
at praksis blir sprikende. Når det gjelder saker om
tildeling eller opphør av pengeytelser, kunne man
rett nok sett for seg at loven oppstilte en nedre
beløpsgrense. En slik grense ville være enkel å
forholde seg til i praksis, men den tar ikke hensyn
til at et beløp som kan være lavt for en mottaker,
kan være høyt for en annen.

På den annen side gjør utvalgets forslag til
saksbehandlingsregler at det i flere sammenhen-
ger kan være mulig å ta hensyn til sakens betyd-
ning når en saksbehandlingsregel skal anvendes.
Et eksempel på dette er reglene om omfanget av
begrunnelsen for et vedtak, jf. utk. § 47. Også for-
slaget til enklere saksbehandlingsregler for
pålegg om å gi opplysninger kan ses i dette per-
spektivet.

20.5 Hvordan bør anvendelsesområdet 
for reglene fastsettes?

20.5.1 Innledning

I dagens forvaltningslov står enkeltvedtaksbegre-
pet sentralt. Det fremgår av § 3 første ledd at sær-
reglene i kapitlene IV–VI bare får anvendelse «i

saker som gjelder enkeltvedtak». I andre saker
gjelder bare de alminnelige bestemmelsene i
kapittel II og III. I saker om forskrifter gjelder
kapittel VII.

Enkeltvedtaksbegrepet har vært en del av
norsk forvaltningsrett siden 1967, og det er med
tiden blitt relativt innarbeidet. Isolert sett taler
dette for at anvendelsesområdet for reglene om
realitetsavgjørelser bør fastsettes på samme måte.
På den annen side har enkeltvedtaksbegrepet på
flere punkter måttet tåle kritikk.

For det første kan det spørres om ordet
«enkeltvedtak» er vanskelig å forstå for andre enn
jurister. For noen kan det virke forvirrende at
mange avgjørelser som i dagligtale kalles «ved-
tak», både av forvaltningen og av folk flest, egent-
lig er enkeltvedtak.

For det annet kan det hevdes at begrepet er
for komplisert på vilkårssiden.39 For å avklare om
en avgjørelse er et «enkeltvedtak», må man gå
frem i to trinn: Først må man ta standpunkt til om
avgjørelsen er et «vedtak». Hvis avgjørelsen er et
«vedtak», må man avklare om vedtaket er et
«enkeltvedtak» eller en «forskrift». Hvert av disse
trinnene rommer et sett vilkår som til dels over-
lapper hverandre, og som kan reise tvilsomme tol-
kingsspørsmål.40 Det bidrar til kompleksiteten at
enkeltvedtaksbegrepet har vært i stadig utvikling.
Noen ganger skal loven tolkes utvidende, for
eksempel i saker om offentlig tjenesteyting.
Andre ganger skal loven tolkes innskrenkende,
for eksempel når det gjelder avgjørelser om å
gjennomføre en inspeksjon av et næringslokale
som ledd i en forvaltningsmessig kontroll.

For det tredje kan det hevdes at begrepet er
for grovmasket på virkningssiden. Loven gir
mange regler for behandlingen av saker om
enkeltvedtak, men langt færre regler for behand-
lingen av andre sakstyper. Noen vil mene at betyd-
ningen av hvorvidt noe er et enkeltvedtak eller
ikke, har blitt for stor, og at det er behov for en
mer omfattende regulering av andre avgjørelser.

For det fjerde kan det hevdes at enkeltvedtaks-
begrepet ble utviklet i en tid hvor det i stor grad
var forvaltningen som hadde ansvaret for forvalt-
ningsvirksomheten. I dag har det blitt vanligere å
overføre forvaltningsoppgaver til selskaper mv.

39 Debatten mellom Bernt Frydenberg og Erik Magnus Boe
illustrerer det, jf. Bernt Frydenberg, «’Enkeltvedtak’ – et
begrep i dynamisk utvikling», Lov og Rett, 1999 s. 599–608
og Erik Magnus Boe, «Enkeltvedtak – da og nå. Replikk til
Bernt Frydenberg», Lov og Rett, 2000 s. 350–363 – med
etterfølgende replikk og duplikk.

40 Se f.eks. Rt. 1999 s. 1517 (Selbusjøen) og Rt. 2011 s. 1433
(pasientjournal).
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som eies eller kontrolleres av det offentlige. Det
har også blitt vanligere å overlate til private å
utføre oppgaver som det offentlige tidligere
utførte selv. Man kan spørre om enkeltvedtaksbe-
grepet har holdt tritt med denne utviklingen.

Et alternativ til en enkeltvedtaksmodell er å la
valget av hvilke saksbehandlingsregler som skal
gjelde, bygge på skillet mellom realitetsavgjørel-
ser og andre individuelle avgjørelser. De avgjørel-
ser som utgjør enkeltvedtak i dag, er stort sett
realitetsavgjørelser. De to modellene vil dermed
stort sett føre til samme resultater. En modell som
bygger på funksjonelle kriterier, vil likevel kunne
være mer intuitiv og dermed enklere å anvende
enn en modell som bygger på det juridisk-tek-
niske skillet mellom enkeltvedtak og andre indivi-
duelle avgjørelser. På den annen side vil det heller
ikke alltid være klart hvordan man skal skille rea-
litetsavgjørelser fra andre avgjørelser. Skulle man
utforme en vedtaksdefinisjon langs disse linjer,
ville man raskt få behov for mange av de samme
vilkårene som dagens enkeltvedtaksbegrep rom-
mer. I så fall vil også en funksjonell avgrensning
støte an mot en del av de samme innvendingene
som er reist mot enkeltvedtaksbegrepet.

Et annet alternativ kunne være å bygge på en
modell som ligger nærmere den svenske loven,
som ikke skiller skarpt mellom forskjellige typer
av avgjørelser. Fastholder man at kravene til saks-
behandlingen likevel bør variere etter hva slags
avgjørelse det er aktuelt å treffe, vil denne model-
len innebære at differensieringen må skje innen-
for rammen av hver enkelt bestemmelse. Praktisk
sett ville dette måtte gjennomføres ved bruk av
vurderingspregede kriterier, eventuelt i kombina-
sjon med et prosessuelt proporsjonalitetsprinsipp,
jf. punkt 11.7.6. Slike bestemmelser gir imidlertid
ikke like god veiledning for brukerne av loven
som lovbestemmelser som mer konkret angir
hvilke krav som gjelder. Utvalget går derfor ikke
inn for denne løsningen.

Utvalget har blitt stående ved at også den nye
loven bør oppstille et enkeltvedtaksbegrep, for å
skille de avgjørelsene som bør undergis nærmere
saksbehandlingsregler, fra de avgjørelsene som bør
kunne behandles på en enklere måte. Legger man
dette standpunktet til grunn, oppstår det spørsmål
om hvilke realitetsavgjørelser som bør anses som
enkeltvedtak, og hvordan lovens enkeltvedtaksbe-
grep bør utformes. I dette punktet vil utvalget gå
inn på de spørsmål dette reiser.

Gjeldende forvaltningslov bygger på en gene-
rell definisjon av hvilke avgjørelser som de nær-
mere saksbehandlingsreglene skal gjelde for, sup-
plert med en ganske begrenset opplisting. Den

generelle definisjonen av vedtaksbegrepet omfat-
ter både enkeltvedtak og forskrifter. Etter utval-
gets syn er det ikke hensiktsmessig med et felles
overbegrep, slik at forskrifter løftes ut av vedtaks-
begrepet. Det er vesentlige forskjeller mellom det
å avgjøre en individuell sak og det å gi generelle
regler i forskrift. Disse forskjellene leder til at det
også i utvalgets lovutkast blir foreslått et eget
kapittel om forskrifter, jf. kapittel 31. I slike tilfel-
ler er det derfor ikke behov for de regler som
foreslås med sikte på avgjørelser av enkeltsaker.

Når det gjelder spørsmålet om betegnelsen
«enkeltvedtak» skal videreføres,41 har utvalget
delt seg i et flertall og et mindretall.

Utvalgets leder Backer og medlemmene Fim-
reite, Halvorsen, Kjørholt og Selle foreslår at beteg-
nelsen «enkeltvedtak» videreføres. Betegnelsen
er innarbeidet og peker på at det er tale om en
individuell avgjørelse. Ordet «enkeltvedtak» har
videre den fordelen at det klart markerer at «enkelt-
vedtak» etter forvaltningsloven er noe annet enn
«vedtak» etter kommuneloven og annen lovgiv-
ning. Medlemmene Fagernæs og Innjord, som ville
fortrekke betegnelsen «forvaltningsvedtak», kan
slutte seg til dette.

Utvalgets medlemmer Hæreid og Sollie foreslår
at betegnelsen «enkeltvedtak» erstattes av beteg-
nelsen «vedtak». Når forskrifter ikke lenger er en
del av lovens vedtaksbegrep, er det ikke behov for
å kvalifisere hvilke vedtak det er tale om. En slik
endring vil innebære at lovens terminologi blir
enklere og mer i tråd med alminnelig språkbruk,
også i forvaltningen. For folk flest er «enkeltved-
tak» et ukjent og derfor fremmedgjørende
begrep, som blir en terskel for å kunne sette seg
inn hvilke rettigheter som gjelder etter forvalt-
ningsloven. Dette er viktigere enn hensynet til en
eventuell forvekslingsfare, som uansett ikke må
overdrives.

20.5.2 Bør enkeltvedtaksbegrepet bygge på 
generelle kriterier eller typetilfeller?

Enkeltvedtaksbegrepet kan avgrenses ved hjelp
av generelle kriterier eller ved en opplisting av
typetilfeller. Disse avgrensningsmåtene kan for
øvrig også anvendes i kombinasjon.

Ved valget av avgrensningsmåte står ulike
hensyn mot hverandre.

En definisjon som bygger på generelle krite-
rier, vil bli mindre omfattende enn en liste med
typetilfeller. Isolert sett er det positivt. På den

41 Betegnelsen enkeltvedtak kom inn i proposisjonen til for-
valtningsloven, se Ot.prp. nr. 38 (1964–65) s. 33.
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annen side vil en generell definisjon ligge på et
høyere abstraksjonsnivå enn en definisjon som
regner opp hvilke konkrete avgjørelser som faller
innenfor (og eventuelt utenfor) begrepet. Det man
vinner på at definisjonen blir mindre omfattende,
vil dermed kunne oppveies av at den blir mindre
tilgjengelig for en god del av lovens brukere. En
annen forskjell er at en definisjon som bygger på
generelle kriterier, har generell rekkevidde, mens
en liste med typetilfeller utelukkende regulerer de
avgjørelsestypene som står på listen. Dette taler
for at en slik liste ikke bør stå alene, men i stedet
kombineres med generelle kriterier.

Etter utvalgets syn bør enkeltvedtaksbegrepet
bygge på en kombinasjon av generelle kriterier og
en opplisting av typetilfeller. På denne måten sik-
rer man at lovens definisjon har generell rekke-
vidde, samtidig som den kan bidra til å avklare de
mest praktiske spørsmålene eller de spørsmålene
som i særlig grad byr på tvil.

20.5.3 Enkeltvedtaksbegrepet: Generelle 
kriterier

20.5.3.1 Det må være truffet en avgjørelse som 
avslutter saken eller en del av den

For at det skal være tale om et enkeltvedtak, må
det være truffet en avgjørelse.42 Å treffe en avgjø-
relse vil si å ta endelig standpunkt til noe, f.eks. til
et spørsmål under saksbehandlingen eller til hvil-
ket utfall saken skal få. Også en avgjørelse om å
foreta en faktisk handling, vil være en «avgjø-
relse» i lovens forstand. Slike avgjørelser vil imid-
lertid ikke oppfylle kravet om at enkeltvedtaksbe-
grepet bare omfatter avgjørelser som er «bestem-
mende for rettigheter eller plikter», jf. straks
nedenfor. Utenfor avgjørelsesbegrepet faller
utsagn som ikke innebærer avgjørelse av et kon-
kret saksforhold, f.eks. rene deskriptive utsagn
eller råd, veiledning, uttalelser mv.

Det finnes en del avgjørelser som oppfyller alle
vilkårene i fvl. § 2 første ledd bokstav a og b, men
som likevel normalt skal holdes utenfor enkelt-
vedtaksbegrepet. Et eksempel på det er avgjørel-
ser som treffes under en forvaltningsmessig kon-
troll.

Etter utvalgets syn vil enkeltvedtaksbegrepet
bli klarere avgrenset enn i dag om man krever at
avgjørelsen må avslutte saken eller en del av den.

Enkeltvedtaksbegrepet vil dermed ikke lenger
kunne omfatte avgjørelser som treffes før eller
etter realitetsavgjørelsen i saken.

20.5.3.2 Avgjørelsen må være truffet under utøving 
av offentlig myndighet

I dagens lov er det videre et vilkår at avgjørelsen
må være truffet «under utøving av offentlig myn-
dighet». Forvaltningsloven definerer ikke hva
som skal regnes som myndighetsutøvelse, og i
grensetilfeller kan det være vanskelig å avgjøre
om vilkåret er oppfylt eller ikke. I praksis ser det
ut til at slike spørsmål stort sett løses pragmatisk,
ofte ved å foreta en nokså fri avveining av effektivi-
tets- og rettssikkerhetshensyn. Man kan derfor
spørre om vilkåret bør videreføres, og – i bekref-
tende fall – hvorvidt det i tilfelle kan utformes på
en måte som gir bedre veiledning for brukerne av
loven.

Kravet om at avgjørelsen må være truffet
«under utøving av offentlig myndighet», inne-
bærer at avgjørelser som bygger på avtale eller på
utøving av eierrådighet, ikke er enkeltvedtak. Den
danske forvaltningsloven inneholder ikke noe til-
svarende kriterium, men det innfortolkes en til-
svarende avgrensning i lovens avgjørelsesbe-
grep.43 Etter utvalgets syn er det lite å vinne på å
velge denne løsningen. Avgrensningsproblemene
forsvinner ikke ved at de flyttes fra ett vilkår til et
annet. For brukerne er det enklere at vur-
deringstemaet brettes mer ut enn at det presses
inn i avgjørelsesbegrepet, som ikke selv gir noe
vink om at man må skille mellom forskjellige
typer av avgjørelser. Dersom vilkåret beholdes,
bør det fremgå direkte av loven.

I den nye svenske forvaltningsloven har man
valgt å gå bort fra begrepet myndighetsutøving.
Saksbehandlingsreglene i loven gjelder dermed
generelt ved «handläggning av ärenden», jf. punkt
20.3.3. Utvalget er imidlertid blitt stående ved at
skillet mellom myndighetsutøvelse og utøving av
forvaltningens privatautonomi bør videreføres.
Behovet for saksbehandlingsregler er nokså for-
skjellig i de to tilfellene. Selv om det er mulig å gi
lovens regler generell rekkevidde, og samtidig
fastsette hvilke av reglene som ikke skal komme
til anvendelse i saker om utøving av privatauto-
nomi, vil unntakene i tilfelle bli så omfattende at
lovens utgangspunkt ville bli misvisende. En

42 Spørsmålet om vedtaksbegrepet bør forutsette at det er
truffet en «avgjørelse», må holdes atskilt fra spørsmålet om
når lovens vedtaksregler skal komme til anvendelse.
Reglene om saksforberedelsen vil naturlig nok måtte få
anvendelse før vedtak er truffet. 

43 Se Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,
København 2013 s. 93 (utøvelse av eierrådighet) og 94
(bruk av avtalefrihet).
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bedre løsning vil være at saker om utøving av pri-
vatautonomi skilles ut, jf. kapittel 27.

Legger man til grunn at loven fremdeles bør
skille mellom saker om myndighetsutøving og
saker om utøving av privatautonomi, oppstår det
spørsmål om hvordan disse sakstypene skal sir-
kles inn. Selv om mange spørsmål etter hvert har
funnet sin løsning i praksis, er det etter utvalgets
syn uheldig at ordlyden ikke gir et mer dekkende
uttrykk for vurderingstemaet, og at det er nødven-
dig med kjennskap til rettspraksis, forvaltnings-
praksis og juridisk teori mv. for å kunne avgjøre
grensespørsmål. Det er derfor grunn til å spørre
om loven bør utformes på en annen måte.

Lovens vilkår kan utformes positivt eller nega-
tivt. Den kan angi hvilke saker eller avgjørelser
som omfattes av reglene, eller den kan omvendt
angi hvilke saker eller avgjørelser som ikke gjør
det. Vilkårets nærmere innhold kan avgrenses
ved generelle kriterier, ved bruk av typetilfeller
eller ved en kombinasjon av disse avgrensnings-
måtene. I dette punktet drøfter vi utelukkende
spørsmålet om hvilke generelle kriterier loven bør
romme. Hvorvidt den i tillegg bør regulere
enkelte typetilfeller særskilt, drøftes i punkt
20.5.4.

Dersom loven positivt skal angi hvilke tilfeller
den dekker, er det tre alternativer som peker seg
ut.

For det første kan dagens ordlyd videreføres.
Fordelen med en slik løsning er at man langt på
vei kan bygge videre på praksis og teori i tilknyt-
ning til forvaltningsloven § 2. Ulempen er som
nevnt at loven ikke definerer hva myndighetsutø-
velse er, at det i grensetilfeller kan være vanskelig
å avgjøre om vilkåret er oppfylt eller ikke, og at
det reelle vurderingstemaet ser ut til å være noe
annet enn det loven foregir.

For det annet kan dagens vilkår klargjøres,
f.eks. ved en definisjon eller ved at loven oppstiller
ett eller flere tilleggskriterier. I praksis ser det
mest sentrale momentet ut til å være kompetanse-
grunnlagets art. Myndighetsutøvelse forutsetter
at avgjørelse er truffet i medhold av et offentlig-
rettslig kompetansegrunnlag, f.eks. lov eller for-
skrift. Dersom avgjørelsen i stedet bygger på for-
valtningens privatautonomi, vil det ikke foreligge
myndighetsutøvelse. Dette vil komme klarere
frem om man etter ordene «offentlig myndighet»
føyer til ordene «i medhold av lov eller forskrift».

For det tredje kan dagens vilkår erstattes med
et annet vilkår, f.eks. at avgjørelsen må være truf-
fet «i medhold av lov eller forskrift».

Begge de to siste alternativene vil være
enklere å håndtere enn dagens kriterium. De er

mindre vurderingspregede og forutsetter heller
ikke i samme grad kjennskap til praksis. En
ulempe er at myndighetsutøvelse på ulovfestet
grunnlag i utgangspunktet vil falle utenfor. I kapit-
tel 34 kommer imidlertid utvalget til å foreslå at
den ulovfestede adgangen til å knytte vilkår til en
begunstigende avgjørelse, bør lovfestes. Dersom
dette forslaget følges opp, blir ulovfestet myndig-
hetsutøvelse mindre praktisk enn i dag. En
ulempe ved det siste alternativet er at avgjørelser
som ikke innebærer myndighetsutøvelse, men
som likevel har hjemmel i lov eller forskrift, må
behandles etter vedtaksreglene.

Dersom loven i stedet skal bygge på en negativ
avgrensning, kan den fastsette at avgjørelser som
treffes i medhold av det offentliges avtalekompe-
tanse eller eierrådighet, faller utenfor bestemmel-
sen.44 En slik avgrensning har på samme måte
som en henvisning til «lov eller forskrift» den for-
del at den direkte peker på rettsgrunnlaget for
avgjørelsen. En mulig ulempe er at både avtale-
kompetansen og eierrådigheten er ulovfestet. For
mange vil det dermed kunne være vanskelig å ta
stilling til hvor grensen for disse kompetanse-
grunnlagene går.

Etter utvalgets syn taler pedagogiske grunner
for at loven positivt bør angi hvilke tilfeller den
dekker, og utvalget har blitt stående ved at dagens
kriterium («under utøving av offentlig myndig-
het») bør videreføres. Selv om man med dette går
glipp av den klargjøring som ligger i en tilføyelse
om at myndighetsutøvelsen må skje i medhold av
«lov eller forskrift», sikrer man til gjengjeld at defi-
nisjonen også omfatter myndighetsutøving på
ulovfestet grunnlag.

20.5.3.3 Avgjørelsen må være bestemmende for 
rettigheter eller plikter

En avgjørelse som er truffet under utøving av
offentlig myndighet, bør etter utvalgets syn bare
være omfattet av lovens regler om enkeltvedtak
hvis den er bestemmende for den enkeltes rettig-
heter eller plikter. Dette vilkåret innebærer at
svært mye av det som i dagligtale kalles avgjø-
relse, vil falle utenfor enkeltvedtaksbegrepet,
f.eks. avgjørelser om å avgi en uttalelse eller
foreta (andre) faktiske handlinger. Det samme

44 Se for eksempel Hans Petter Graver, Alminnelig forvalt-
ningsrett, 4. utg., Oslo 2015 s. 374: «Hvorvidt noe er offent-
lig myndighetsutøvelse kan i første omgang avgjøres nega-
tivt ut fra rettsgrunnlaget. […] Dersom en normering skjer
ut fra en kompetanse som ikke er særskilt offentlig, dvs.
avtalekompetansen eller eierrådigheten, så står vi ikke
overfor offentlig myndighetsutøvelse.»
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gjelder avgjørelser som kan ha betydning på
andre måter, f.eks. der myndighetene advarer all-
mennheten om helsefarlige næringsmidler i med-
hold av matloven § 27. Lovens definisjon vil imid-
lertid favne for vidt om den skulle omfatte også
slike avgjørelser. Slike tilfeller bør i stedet regule-
res i særlovgivningen.

Et slikt vilkår vil innebære at påpekninger av
rettigheter eller plikter som springer direkte ut av
lov eller forskrift, ikke vil være vedtak. Etter utval-
gets syn er dette naturlig. I slike tilfeller er det
loven, og ikke forvaltningens påpekning, som eta-
blerer rettigheter eller plikter. Dette gjelder også i
tilfeller hvor det av rettslige og/eller faktiske
grunner er tvilsomt hva rettsstillingen er.45 Hvis
det er adgang til å gi en bindende forhåndsut-
talelse, vil derimot en slik uttalelse omfattes av
loven.

20.5.3.4 Avgjørelsen må rette seg mot en eller flere 
bestemte privatpersoner

Et enkeltvedtak er bestemmende for rettigheter
og plikter til en eller flere bestemte personer, jf.
fvl. § 2 første ledd bokstav b. Med «personer»
menes «private personer (enkeltpersoner eller
andre private rettssubjekter)», jf. fvl. § 2 første
ledd bokstav a. Dette må suppleres med offentlige
rettssubjekter når de skal likestilles med private
parter, jf. fvl. § 2 fjerde ledd.

Etter utvalgets syn bør avgjørelser som inne-
bærer egenforvaltning, fremdeles holdes utenfor
enkeltvedtaksbegrepet. Det kan lettest oppnås
ved å videreføre kravet om at avgjørelsen må rette
seg mot «private personer». I tillegg må det
avgrenses mot forskriftsbegrepet. Dette kan gjø-
res ved å kreve at avgjørelsen må gjelde «en eller
flere bestemte personer».

20.5.4 Enkeltvedtaksbegrepet: Hvilke 
avgjørelsestyper bør reguleres 
særskilt?

Etter utvalgets syn taler pedagogiske hensyn for at
loven – på samme måte som i dag – kombinerer

en definisjon som bygger på generelle kriterier
med en typetilfelledefinisjon. Selv om det foreslås
visse forenklinger i vedtaksdefinisjonen, vil det
kunne ha verdi for brukerne av loven om den i til-
legg fastsetter at enkelte avgjørelser enten skal
eller ikke skal anses som vedtak.

Etter utvalgets syn bør realitetsavgjørelser om
påbud, forbud, fritak eller tillatelse uten videre
anses som enkeltvedtak, jf. punkt 20.4.2. Det
samme bør gjelde realitetsavgjørelser om tildeling
eller opphør av penge- eller naturalytelser, jf.
punkt 20.4.3 og 20.4.4. Det bør hele veien være et
vilkår at avgjørelsen er truffet i medhold av lov
eller forskrift. I kapittel 26 og 28 vil utvalget drøfte
om også enkelte andre avgjørelsestyper bør føyes
til listen.

Omvendt finnes det avgjørelser som ikke bør
anses som enkeltvedtak, men utvalget har vært i
tvil om hvilke av disse avgjørelsene – om noen –
bør nevnes særskilt i loven. De avgjørelser som
nevnes på en slik liste, må enten ha stor praktisk
betydning eller reise spørsmål som ofte vil volde
tvil.

Utvalget har vurdert om avgjørelser som tref-
fes i forbindelse med gjennomføringen av en tje-
neste eller en annen naturalytelse, kan forsvare
sin plass på en slik liste. Slike avgjørelser skal
ikke anses som enkeltvedtak. Samtidig fremgår
det allerede av bestemmelsen at den bare omfat-
ter avgjørelser om «tildeling og opphør» av natu-
ralytelser. Man kan da spørre om det er overflødig
å si uttrykkelig at den ikke omfatter avgjørelser
om gjennomføringen. Man kan også spørre om en
slik bestemmelse vil gi særlig veiledning. Det er
grunn til å tro at det som først og fremst vil volde
tvil i praksis, er grensen mellom hva som skal
anses for å høre til den tjenesten som allerede er
tildelt, og hva som skal anses for å være en ny til-
deling. En bestemmelse som eventuelt slår fast at
«avgjørelser om gjennomføring av tjenester og
andre naturalytelser» ikke omfattes, løser ikke
dette spørsmålet. Utvalget finner derfor ikke
grunn til å foreslå noen slik bestemmelse.

45 Se f.eks. JDLOV-1998-554.
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Boks 20.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at lovens nærmere saksbehandlingsregler fremdeles skal gjelde for realitetsavgjørelser
– at anvendelsesområder for disse reglene fremdeles skal avgrenses ved bruk av enkeltvedtaks-

begrepet, som vil få omtrent samme rekkevidde som i dag
– at enkeltvedtaksbegrepet fremdeles skal fastsettes ved en kombinasjon av generelle kriterier og

konkrete typetilfeller, hvor bl.a. avgjørelser om tildeling og opphør av tjenester og andre natural-
ytelser i medhold av lov eller forskrift nevnes særskilt
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Kapittel 21  

Forvaltningsorganets utredningsplikt

21.1 Utredningsplikt og 
beslutningsgrunnlag

Når et forvaltningsorgan skal treffe en avgjørelse,
må det ha et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag. Er
ikke beslutningsgrunnlaget godt nok, risikerer
forvaltningsorganet å treffe en avgjørelse som er
ulovlig, uhensiktsmessig eller vilkårlig.

Til beslutningsgrunnlaget hører for det første
opplysninger om de faktiske forhold som kan ha
betydning for avgjørelsen. Dette gjelder både kon-
krete eksisterende forhold og generell kunnskap
som kan være nødvendig for å bedømme usikre
opplysninger eller en fremtidig utvikling og virk-
ninger av mulige avgjørelser. Til beslutnings-
grunnlaget hører også opplysninger om nødven-
dig rettslig grunnlag og rettslige rammer for
avgjørelsen. Etter omstendighetene vil et godt
beslutningsgrunnlag også omfatte en klarlegging
av andre normer som kan være avgjørende for et
forvaltningsmessig eller politisk skjønn, og opp-
lysninger om oppfatninger om saken blant berørte
eller blant innbyggerne generelt.

Med krav til beslutningsgrunnlaget siktes det
til krav til det samlete resultat av klarlegging gjen-
nom saksforberedelsen, som må foreligge før for-
valtningsorganet treffer avgjørelse i saken. En
regel om utredningsplikt kan være uttrykk for et
krav til beslutningsgrunnlaget, men kan også ses
som et middel til å få oppfylt de krav som skal stil-
les til beslutningsgrunnlaget. Det er derfor ikke
noe skarpt skille mellom regler som stiller krav til
beslutningsgrunnlaget, og regler om utrednings-
plikt, som forvaltningsloven har.

Utvalget vil her i kapittel 21 drøfte spørsmål
om krav til beslutningsgrunnlaget og om utred-
ningsplikt primært med sikte på enkeltvedtak.
Spørsmål om en utredningsplikt for forvaltnings-
organet ved inngåelse av avtaler og vedtakelse av
forskrifter blir tatt opp i henholdsvis kapittel 27 og
punkt 31.5.2.

Regler om utredningsplikt legger gjerne
utredningsplikten på forvaltningsorganet. Det er
naturlig fordi det er forvaltningsorganet som tref-

fer avgjørelsen og derfor er nærmest til å sørge
for at beslutningsgrunnlaget er godt nok. I saker
som en privat part har tatt initiativ til – f.eks. ved
søknad – kan det imidlertid spørres om den pri-
vate parten iallfall delvis bør ha et ansvar for å
bidra til å skaffe til veie et tilstrekkelig beslut-
ningsgrunnlag, og dermed ha en utredningsplikt.
Om den private parten bør ha en slik medvir-
kningsplikt, vil utvalget drøfte nærmere i punkt
21.7.

Det vil variere med sakstypen hvilken
interesse utredningsplikten først og fremst tjener
– offentlige interesser, partens interesse eller
andre privates interesse. I saker parten selv tar
initiativ til, vil det ofte være for å ivareta offentlige
og andre privates interesser at saken utredes
ytterligere. Men det kan stille seg annerledes når
f.eks. en ressurssvak part ikke greier å klargjøre
de relevante faktiske forhold og bakgrunnen for
saken selv etter veiledning. Andre private kan ha
behov for at saken blir tilstrekkelig utredet av
hensyn til dem, f.eks. i utbyggingssaker. I saker
som et forvaltningsorgan selv tar opp, vil det være
behov for å klarlegge hvilke allmenne eller offent-
lige interesser som gjør seg gjeldende, at det aktu-
elle vedtaket vil tjene lovens formål og ikke være
en urimelig bruk av offentlige ressurser og klar-
legge betydningen for parten.

Det som taler mot en omfattende utrednings-
plikt, er på forvaltningens side de administrative
ressursene og tiden som går med til å få frem og
vurdere relevant informasjon. Men en omfattende
og god utredning i første instans kan virke kon-
fliktdempende og forebygge klager, eller iallfall
begrense omfanget av en klagesak. Parten eller
andre private kan ha motforestillinger mot at for-
valtningsorganet innhenter eller lagrer store
mengder informasjon om dem, særlig der de ikke
ser relevansen av at informasjonen blir innhentet,
eller der det er tale om sensitiv informasjon. Det
kan også tenkes at en omfattende utredningsplikt
vil gi en lang saksbehandlingstid til ulempe for
parten.



322 NOU 2019: 5
Kapittel 21 Ny forvaltningslov
Gjeldende forvaltningsrett i Norge og i de
andre nordiske landene bygger på at forvaltnings-
organet har det endelige ansvaret for at det har et
forsvarlig beslutningsgrunnlag for sine vedtak
(«offisialprinsippet»). Utvalget ser ikke grunn til å
foreslå noen prinsipiell endring i dette.

21.2 Oversikt over regler om 
utredningsplikt og krav til 
beslutningsgrunnlag

21.2.1 Krav til beslutningsgrunnlag

Krav til beslutningsgrunnlaget kan bygge på for-
skjellige rettsgrunnlag, også interne instrukser i
forvaltningen.

Et vedtak vil bygge på bestemmelser i lov eller
forskrift som angir vilkår som må være oppfylt for
at det skal kunne treffes, og rammer for hva vedta-
ket kan gå ut på. Disse bestemmelsene indikerer i
seg selv hvilket beslutningsgrunnlag som må
være til stede for å treffe vedtak. Slike krav til
beslutningsgrunnlag medfører ofte at forvaltnin-
gen må fremskaffe informasjon. Bestemmelser i
særlovgivningen kan medføre at parten skal legge
frem informasjon og om nødvendig innhente den
eller gjøre undersøkelser som trengs. Ofte kom-
mer det til uttrykk ved regler som setter krav til
innholdet av en søknad. Regler om opplysnings-
plikt overfor et forvaltningsorgan kan ha til formål
å bidra til et godt beslutningsgrunnlag i enkeltsa-
ker.

21.2.2 Gjeldende rett

21.2.2.1 Utredningsplikt etter forvaltningsloven 
§ 17

Forvaltningsloven § 17 første ledd første punktum
fastslår at forvaltningsorganet har en alminnelig
utredningsplikt i saker om enkeltvedtak: Det
«skal påse at saken er så godt opplyst som mulig
før vedtak treffes». Det er imidlertid på det rene at
bestemmelsen ikke kan tas helt på ordet.1 Grun-
digheten må etter omstendighetene avveies mot
behovet for rask saksbehandling og forsvarlig
bruk av ressurser, og kan i noen grad bli påvirket
av forvaltningsorganets kapasitet.2 Styrende for
omfanget av utredningen er sakens viktighet for

partene og det offentlige. Det har også betydning
hvor tvilsom saken er. I saker som enten er viktige
for parten eller for andre offentlige interesser, vil
det at saken haster, ha mer begrenset betydning.3

Det kan bli stilt større krav til utredning av saken
ved klagebehandling enn ved førsteinstansens
behandling.

Hvilke temaer utredningsplikten etter fvl. § 17
omfatter, avhenger av hva som er relevant for
avgjørelsen. Utredningsplikten omfatter først og
fremst forhold som knytter seg til lovfestede
betingelser for å treffe vedtaket og pliktige hen-
syn ved skjønnsutøvingen. Bestemmer loven at
forvaltningsorganet har plikt til å vurdere visse
forhold før det treffer vedtak, medfører § 17 en
utredningsplikt for disse forholdene.

Etter § 17 første ledd annet punktum skal
barns syn på saken – når de er part i en sak – klar-
legges ved at barnet får mulighet til å gi uttrykk
for sitt syn i den grad det er i stand til å danne seg
egne synspunkter på det saken gjelder. Grunnlo-
ven § 104 kan mer generelt medføre at virkninger
som avgjørelsen kan få for barn, må utredes.
Videre gjør Grunnloven § 112 at miljøvirkninger
av ulike beslutningsalternativer må utredes. Nær-
mere krav til å utrede virkningene for naturmiljøet
kan også følge av prinsipper for offentlig beslut-
ningstaking etter naturmangfoldloven 19. juni
2009 nr. 100, særlig § 8 om krav til kunnskaps-
grunnlaget.

Gjelder det særskilte beviskrav – dvs. krav til
hvor sannsynlig eller sikkert et faktisk forhold må
være for at forvaltningsorganet kan legge det til
grunn ved avgjørelsen – kan også det påvirke
hvor omfattende og grundig saksutredningen må
være. Det gjelder særlig hvis det stilles et stren-
gere beviskrav enn vanlig sannsynlighetsover-
vekt, slik tilfellet er ved ilegging av administrative
sanksjoner.

Forvaltningsorganet må opptre upartisk i
saksutredningen, i den forstand at utredningsplik-
ten omfatter både forhold som taler for, og forhold
som taler mot en bestemt løsning av saken. Dette
er imidlertid ikke til hinder for at forvaltningen
legger vekt på å utrede saken med sikte på å opp-
fylle formålet med loven eller forventer at parten
bringer frem opplysninger som taler til partens
fordel. Forvaltningsloven § 17 stiller etter ordly-
den ingen nærmere krav til at forvaltningen skal
utrede alternative løsninger.

1 Se f.eks. HR-2017-2376-A og Hans Petter Graver, Alminne-
lig forvaltningsrett, 4. utg., Oslo 2015 s. 427.

2 For eksempel kan forvaltningsorganets kapasitet ha mye å
si for om det foretar befaringer på stedet eller nøyer seg
med kart, fotografisk materiale og annen skriftlig doku-
mentasjon.

3 Se som eksempel Rt. 2002 s. 683 (Vassøy Canning) på side
690. Saken gjaldt vedtak om midlertidig bygge- og delefor-
bud etter plan- og bygningsloven.
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Etter fvl. § 17 første ledd skal forvaltningsorga-
net «påse» at saken er tilstrekkelig utredet.
Bestemmelsen setter ingen bestemte krav til
fremgangsmåten ved utredningen. Forvaltnings-
organet behøver ikke nødvendigvis selv utrede
saken, men må sørge for at den er godt nok opp-
lyst. Det kan skje ved opplysninger som parten
eller andre gir. Forvaltningsorganet kan innhente
utredninger fra utenforstående sakkyndige. For-
valtningsloven  § 17 har ingen regler om når dette
må eller bør gjøres, eller om partene skal få uttale
seg om valget av sakkyndige.4

Et særlig spørsmål er om parten har noen plikt
til å medvirke til å utrede saken. En plikt til å
komme med opplysninger eller medvirke til utred-
ning av saken kan følge av særlover. Forvaltnings-
loven § 17 stiller ikke opp noen alminnelig plikt for
parten til å medvirke, men forvaltningens utred-
ningsplikt kan bli mindre omfattende der parten
har oppfordring og anledning til å legge frem opp-
lysninger som taler til vedkommendes fordel. For-
valtningen kan også kreve dokumentasjon og opp-
lysninger fra en part som et ledd i sin utredning,
men det er en grense for hvor omfattende under-
søkelser forvaltningen kan pålegge en part å gjøre
uten å ha særskilt lovhjemmel for det.5

21.2.2.2 Regler om utredningsplikt 
i særlovgivningen

Regler i særlovgivningen kan påvirke forvalt-
ningsorganets utredningsplikt på flere måter. De
kan f.eks. angi bestemte temaer som må være
utredet, eventuelt kombinert med krav til frem-
gangsmåten, eller stille krav til parten om å legge
frem informasjon. Til dels vil det være et samspill
mellom forvaltningslovens utredningsplikt og
reglene i særlovgivningen, som når det gjelder
naturmangfoldloven kapittel II med alminnelige
bestemmelser for bærekraftig bruk, som har
betydning for hvilke temaer som må utredes i en
forvaltningssak.

Det er ganske vanlig med regler som setter
krav til innholdet av en søknad, og ofte er de kom-
binert med en adgang for forvaltningsorganet til å
kreve ytterligere opplysninger fra søkeren.
Eksempler på dette er vassdragsreguleringsloven
14. desember 1917 nr. 17 § 11 og vannressurslo-
ven 24. november 2000 § 23, som begge krever at
søknaden skal gi opplysninger om fordelene og

ulempene ved det omsøkte tiltaket og om forhol-
det til rettslig bindende planer etter plan- og byg-
ningsloven. Disse bestemmelsene gir også
adgang til å kreve at «søkeren skal foreta eller
bekoste undersøkelser eller utredninger som
trengs for å klarlegge fordeler eller ulemper av til-
taket». Et annet eksempel på en særskilt utred-
ningsbestemmelse er barnehageloven 17. juni
2005 nr. 64 § 19 d, som pålegger kommunen eller
fylkeskommunen å innhente en «sakkyndig vur-
dering av om barnet har særlige behov for spesial-
pedagogisk hjelp», før det treffes vedtak om dette.
Bestemmelsen stiller dermed eksplisitte krav til
hva som skal utredes (barnets behov for spesial-
pedagogisk hjelp), og hvordan det skal utredes
(ved sakkyndig vurdering).

Forskjellige regler om adgang til å kreve opp-
lysninger fra private, som eksemplene fra vass-
dragslovgivningen, gir forvaltningsorganet et mid-
del til å få opplyst saken.6 Beslektede bestemmel-
ser som gir forvaltningen adgang til å kreve at en
privat part gir opplysninger og foretar nærmere
undersøkelser, f.eks. i produktkontrolloven 11.
juni 1976 nr. 79 § 5 annet ledd og forurensingslo-
ven § 51, har størst betydning for å fremskaffe et
beslutningsgrunnlag for påbud eller forbud.
Regler om informasjonsdeling mellom offentlige
organer (jf. punkt 19.12.6) kan også ses som mid-
ler til å få opplyst saken. Det samme kan gjelde for
regler som gir forvaltningsorganet en rett til å få
tilgang til privat eiendom, regler om undersøkelse
og beslag, og videregående regler om tilgang til
person som utlendingsloven 15. mai 2008 nr. 35
§§ 87 og 88 om DNA-testing og aldersundersøkel-
ser i utlendingssaker.

21.2.2.3 Konsekvensutredninger

En konsekvensutredning er en utredning som
kartlegger og vurderer virkninger av et planlagt
tiltak. Et krav om konsekvensutredning kan ses
som en undergruppe av utredningsplikten eller en
måte å oppfylle utredningsplikten på, og det kan
også sies å være en glidende overgang mellom en
alminnelig utredningsplikt (som også omfatter
konsekvensene) og krav om konsekvensutred-
ning. Uttrykket konsekvensutredning blir brukt i
flere ulike betydninger. Det kan være tale om det
endelige dokumentet, om et materielt krav til
utredningen, eller om prosessuelle krav til hvor-
dan utredningen skal gjøres.

Forvaltningsloven inneholder ingen konkrete
krav om konsekvensutredninger. At konsekven-

4 Se også punkt 15.9 om bruk av utenforstående til å utrede
saken under saksforberedelsen.

5 Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011 s. 362. 6 Flere eksempler gis i punkt 26.6.5.
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sene av et mulig vedtak skal være utredet, kan
følge av det generelle kravet om at saken skal
være tilstrekkelig utredet, men loven setter ingen
bestemte krav til hvordan en slik utredning skal
skje. Loven gir ikke grunnlag for å pålegge en
part å foreta en omfattende konsekvensutredning,
men er ikke til hinder for å kreve at en søker klar-
gjør hvilke virkninger det omsøkte tiltaket kan få
for allmenne interesser. Hvor langt forvaltningsor-
ganet kan gå i å vente at søkeren gjør dette, kan
være uklart.

Flere særlover gir uttrykkelig adgang til å
stille krav om en konsekvensutredning, til dels
med nærmere regler for hvordan en konsekvens-
utredning skal gjennomføres. Det varierer om
plikten til å foreta en konsekvensutredning ligger
på tiltakshaveren (søkeren) eller vedtaksorganet.
Særlig viktige regler om konsekvensutredninger
finnes i plan- og bygningsloven 27. juni 2008 nr. 71
§ 4-2 og kapittel 14 med tilhørende forskrift 21.
juni 2017 nr. 854 om konsekvensutredninger, som
bygger på direktiver innlemmet i EØS-avtalen.7

Andre lovbestemmelser om konsekvensutrednin-
ger finnes i forurensningsloven 13. mars 1981 nr.
6 §§ 13 til 15, genteknologiloven 2. april 1983 nr.
38 § 11 og folkehelseloven 24. juni 2011 nr. 29
§ 11.

En konsekvensutredning etter reglene i plan-
og bygningsloven og konsekvensutredningsfor-
skriften skal utarbeides for de fleste større bin-
dende arealplaner etter plan- og bygningsloven og
for en rekke tiltak som vanligvis må ha særskilt
løyve etter annen lovgivning. Konsekvensutred-
ningsforskriften §§ 6 til 8 med vedlegg I og II spe-
sifiserer hvilke planer og tiltak det gjelder. For
mange av dem innledes utredningsprosessen med
at tiltakshaveren sender melding til den ansvar-
lige myndigheten med et forslag til utredningspro-
gram. Forslaget til utredningsprogram sendes på
høring før programmet blir fastsatt av den ansvar-
lige myndighet. Konsekvensutredningen tar sær-
lig sikte på virkningene for miljøet, men også
andre samfunnsmessige virkninger. Den skal
redegjøre for alternativer og deres virkninger ved
siden av tiltakshaverens foretrukne alternativ.
Konsekvensutredningen skal også beskrive plan-
lagte tiltak for å avbøte vesentlige skadevirk-
ninger for miljø og samfunn. Konsekvensutrednin-
gen etter plan- og bygningsloven foretas før en
søknad om løyve blir sendt inn, og skal inngå i en

høring av det planforslaget eller den søknaden
som utredningen knytter seg til.

21.2.2.4 Utredningsinstruksen

Den gjeldende utredningsinstruksen er fastsatt
ved kongelig resolusjon 19. februar 2016 med
hjemmel i instruksjonsmyndigheten.8 Utred-
ningsinstruksen gjelder bare for statlige tiltak som
utføres i eller på oppdrag for statlige forvaltnings-
organer (punkt 1-2). Formålet med utredningsin-
struksen er å legge et godt grunnlag for beslutnin-
ger om alle statlige tiltak, både forvaltningsvedtak
og andre avgjørelser. I utgangspunktet har utred-
ningsinstruksen rettslig betydning bare som
instruks innad i forvaltningen. Men i noen tilfeller
kan det reises spørsmål om instruksen også kan
påvirke innholdet i eller legge visse føringer for
utredningsplikten etter forvaltningsloven.9

Utredningsinstruksen setter i punkt 2-1 føl-
gende minimumskrav som utredningen skal
besvare:

«1. Hva er problemet, og hva vil vi oppnå?
2. Hvilke tiltak er relevante?
3. Hvilke prinsipielle spørsmål reiser tilta-

kene?
4. Hva er de positive og negative virkningene

av tiltakene, hvor varige er de, og hvem blir
berørt?

5. Hvilket tiltak anbefales, og hvorfor?
6. Hva er forutsetningene for en vellykket

gjennomføring?

Utredningen skal omfatte virkninger for
enkeltpersoner, privat og offentlig nærings-
virksomhet, statlig, fylkeskommunal og kom-
munal forvaltning og andre berørte.»

Instruksen krever videre at utredningen av tilta-
ket er så omfattende og grundig som nødvendig.
Dette vurderes ut fra om tiltaket reiser viktige
prinsipielle spørsmål, hvor vesentlige tiltakets
virkninger forventes å bli, og den tiden som står

7 EØS-avtalen vedlegg XX nr. 1a (direktiv 2011/92/EU om
vurdering av visse offentlige og private prosjekters miljø-
virkninger, som endret ved direktiv 2014/52/EU) og nr. 1g
(direktiv 2001/42/EF om vurdering av miljøvirkningene av
visse planer og programmer).

8 Direktoratet for økonomistyring har utgitt en veileder til
utredningsinstruksen (revidert utgave 2018).

9 Etter utredningsinstruksen punkt 1-2 fjerde ledd gjelder
den ikke «når det i lov eller forskrift, eller med hjemmel i
lov eller forskrift, er fastsatt særskilte regler». I veilederen
til utredningsinstruksen (punkt 1.2.2, s. 14–15) er dette
utlagt slik at utredningsinstruksen ikke gjelder der det skal
foretas en konsekvensutredning etter plan- og bygningslo-
ven, eller i saker om enkeltvedtak etter fvl. § 2. Det er ingen
opplagt forståelse, men muligens skal veilederen forstås
slik at f.eks. reglene om konsekvensutredning i plan- og
bygningsloven er avgjørende så langt de rekker.
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til rådighet, jf. punkt 2-2. Den nå gjeldende utred-
ningsinstruksen angir – til forskjell fra den tidlig-
ere – ikke bestemt hvilke temaer som det er sær-
lig aktuelt å utrede, heller ikke der det er grunn-
lovbestemte føringer som når det gjelder konse-
kvensene for barn, miljøet eller oppfyllelse av
menneskerettskonvensjoner.

Utredningsinstruksen er særlig innrettet mot
generelle tiltak som lovgivning og tiltak som kre-
ver større investeringer. I enkeltsaker kan den få
betydning når det treffes vedtak om større infra-
strukturtiltak.

21.2.2.5 Konseptvalgutredning

Statlige investeringsprosjekter med en anslått
samlet investeringskostnad som overstiger 750
millioner kroner, skal underlegges en ekstern
kvalitetssikring av kostnadsoverslag og styrings-
opplegg før prosjektene fremmes for Stortinget
(KS-ordningen).10 Kvalitetssikringen foretas av
eksterne leverandører som Finansdepartementet
har inngått rammeavtale med.

KS-ordningen omfatter to kontrollpunkter i
planleggingen av investeringsprosjektet:11

– KS1 – kvalitetssikring av konseptvalg før
beslutning i regjeringen om å starte et forpro-
sjekt

– KS2 – kvalitetssikring av styringsunderlag og
kostnadsoverslag før eventuell investeringsbe-
slutning i Stortinget.

Som grunnlag for KS1 skal det foreligge en kon-
septvalgutredning (KVU), i forsvarssektoren kalt
Konseptuell løsning (KL). Valg av konsept inne-
bærer et valg av hvilken hovedløsning som er
ønskelig for å dekke et samfunnsbehov. For
eksempel kan et behov for å binde en øyregion
sammen med fastlandet dekkes ved bro, undersjø-
isk tunnel eller fortsatt fergeløsning som i dag

(det såkalte nullalternativet) – dette gir i tilfelle
myndighetene tre konseptalternativer.

Kvalitetssikring av konseptvalget (KS1) skal
gjennomføres ved avslutning av forstudiefasen,
før regjeringen eventuelt treffer beslutning om
igangsetting av et forprosjekt for det konseptet
som velges. Hensikten med KS1 er å sikre at kon-
septvalget blir undergitt reell politisk styring.
Selve konseptvalget er en politisk prosess som
den som utfører kvalitetssikringen, ikke skal ha
noen rolle i. Kvalitetssikrerens funksjon er
avgrenset til å støtte oppdragsgiverens kontrollbe-
hov med den faglige kvaliteten på beslutningsun-
derlaget.

Alternativanalysen som er en del av kon-
septvalgutredningen, skal være bearbeidet i en
samfunnsøkonomisk analyse utført i henhold til
Finansdepartementets veiledning.12 Det medfører
en omfattende utredning av beslutningsgrunnla-
get for denne type store investeringer.

Ved avslutningen av forprosjektet skal det
gjennomføres en kvalitetssikring av styringsun-
derlaget med kostnadsoverslag (KS2). Det inne-
bærer dels en etterkontroll av om grunnlaget er
tilstrekkelig for å fremme forslag for Stortinget
om godkjenning av bevilgning til prosjektet, dels
en kartlegging av de styringsmessige utfordring-
ene når prosjektet skal gjennomføres. Når arbei-
det med kvalitetssikringen (KS2) tar til, skal det
foreligge et sentralt styringsdokument for pro-
sjektet, et fullstendig overslag over kostnadene og
eventuelle inntekter, og en ferdig utredning av
minst to prinsipielt ulike kontraktsstrategier for
gjennomføring av prosjektet. Kvalitetssikreren
skal gjennomgå og kontrollere dette materialet og
gi en selvstendig analyse av kritiske forhold ved
prosjektet med usikkerhetsfaktorer. Kvalitets-
sikreren skal også gi anbefalinger om kostnads-
rammen medregnet nødvendig avsetning for usik-
kerhetsfaktorer og hvordan prosjektet skal styres
for å holde kostnadsrammen.

KS-ordningen med konseptvalgutredning er
uavhengig av om tiltaket forutsetter at det blir
truffet enkeltvedtak, f.eks. om tiltaket trenger et
arealplanvedtak, konsesjon eller ekspropriasjon
av eiendom for at det kan gjennomføres. Dette er
mest aktuelt ved lokaliseringsvedtak for statlige
investeringer. Konseptvalget vil da normalt bli
gjort før det treffes et slikt enkeltvedtak og bli
bestemmende for hva enkeltvedtaket skal gå ut

10 Se for anskaffelser bestemmelser om økonomistyring
punkt 5.3.8 (fastsatt 12. desember 2003 med hjemmel i
reglement for økonomistyring § 3). KS-ordningen omfatter
ikke investeringer i olje- og gassvirksomheten i regi av
SDØE (Statens direkte økonomiske engasjement, jf. petro-
leumsloven 29. november 1996 nr. 72 kapittel 11) og inves-
teringer som foretas av selvstendige statlige selskaper. Ter-
skelverdien vil fra september 2019 bli endret til 1 milliard
kroner generelt og 300 millioner kroner for digitaliserings-
prosjekter. 

11 Finansdepartementet tar sikte på å sende ut et rundskriv i
2019 som beskriver statens prosjektmodell (KS-ordningen)
og angir kravene til utredning, planlegging og kvalitetssik-
ring av prosjektet på bakgrunn av de krav til utredning,
planlegging og styring som følger av utredningsinstruksen
og økonomiregelverket.

12 Jf. Finansdepartementets rundskriv R-109/14 Prinsipper og
krav ved utarbeidelse av samfunnsøkonomiske analyser mv.,
se nå Direktoratet for økonomistyrings Veileder i samfunns-
økonomiske analyser (2018), bare tilgjengelig elektronisk.
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på. Det kan reise spørsmål om hvordan prosessen
med konseptvalgutredning står i forhold til saks-
behandlingen etter forvaltningsloven, særlig når
det gjelder å la berørte parter få uttale seg før val-
get av alternativ reelt sett blir truffet. Som oftest
vil slike tiltak kreve konsekvensutredning etter
plan- og bygningsloven, og konsekvensutred-
ningsforskriften § 32 annet ledd peker da på den
muligheten at planprogrammet eller en melding
om konsekvensutredning sendes på høring
sammen med konseptvalgutredningen.

21.3 Nordisk rett

21.3.1 Dansk rett

Dansk forvaltningsrett bygger på den såkalte
«officialmaksimen» eller undersøkelsesprinsip-
pet.13 Prinsippet er ikke lovfestet og innebærer
som hovedregel at forvaltningen har en plikt til å
sørge for nødvendig utredning av saken. Prinsip-
pet kan også gjøre at opplysninger må forelegges
parten eller andre i større utstrekning enn det
som følger av den danske forvaltningslovens
kapittel 5. Forvaltningen plikter å undersøke og
utrede saken i den utstrekning det er nødvendig i
det enkelte tilfellet for å sikre en forsvarlig og
materielt riktig avgjørelse. Som etter norsk rett
kreves det ikke at saken skal undersøkes så godt
som overhodet mulig. Et forvaltningsorgan kan
nøye seg med å se etter opplysninger som vanlig-
vis gjør seg gjeldende i sakstypen, og parten selv
har ansvar for å bringe frem atypiske opplysnin-
ger. Forvaltningen har likevel en utvidet plikt der
organet er blitt gjort oppmerksom på at det kan
foreligge flere relevante opplysninger. I dansk rett
er det videre vanlig å avgrense utredningsplikten
oppad ved å si at persondataloven begrenser
utredningen slik at forvaltningen ikke skal lagre
opplysninger som ikke er relevante.

21.3.2 Svensk rett

Den svenske förvaltningslagen 23 § fastsetter at
myndighetene skal sørge for at et «ärende» blir
utredet i den utstrekning saken krever det. Også i
Sverige gjelder det dermed en skjønnsmessig og
relativ utredningsplikt, der innhold og omfang må
vurderes ut fra de konkrete forholdene i saken.
Etter 23 § skal dessuten en part som har innledet
en sak hos forvaltningen, så langt som mulig gi de
opplysningene som parten vil påberope som sin

fremstilling av saken. Hvis der er behov for det,
skal myndighetene gjennom spørsmål og påpek-
inger sørge for at parten tydeliggjør eller komplet-
terer sin fremstilling. Loven forutsetter et større
samspill og samarbeid mellom borgeren og for-
valtningsmyndigheten enn det som eksplisitt
fremgår av den norske forvaltningsloven.

21.3.3 Finsk rett

I Finland er det gitt regler om service og rådgiv-
ning i den generelle delen i förvaltningsloven
kapittel 2 og egne regler om utredning av «ären-
den» i kapittel 6. I 31 § er det uttrykkelig fastsatt
at det er myndighetenes ansvar å sikre at et
«ärende» er utredet på tilstrekkelig og forsvarlig
vis. Myndighetene skal skaffe til veie det grunn-
lag som er nødvendig for at saken skal kunne
avgjøres. Samtidig bestemmer 31 § at parten skal
legge frem en utredning om grunnlaget for sitt
krav. Parten skal også ellers medvirke til utrednin-
gen av en sak som han eller hun har innledet.

Som etter de skandinaviske forvaltningslovene
er det i forarbeidene fremhevet at ansvaret for
saksutredningen ligger på myndighetene, men at
omfanget av partens plikt til å medvirke kan
påvirke utredningspliktens omfang. Omfanget av
partens medvirkningsplikt vil variere med typen
sak, og i saker hvor parten blir pålagt plikter, vil
utredningsplikten vanligvis ligge på myndighe-
tene. I saker der parten søker om å få innvilget et
gode, er partens eget ansvar for saksutredningen
større, men her vil myndighetene ha et ansvar for
å veilede parten. At en part ikke fremlegger en
utredning til støtte for sitt syn, betyr ikke uten
videre at myndighetene kan la være å undersøke
saken.14

21.4 Utredningspliktens innhold og 
omfang

21.4.1 Innledning

Utredningsplikten er en grunnleggende saksbe-
handlingsregel som utgjør kjernen i saksforbere-
delsen. Formålet er å tilrettelegge for at forvalt-
ningens realitetsavgjørelser treffes på best mulig
grunnlag, slik at resultatet i saken kan bli riktig og
godt. Også andre saksbehandlingsregler i forvalt-
ningsloven er med på å tjene dette formålet, som
reglene om forhåndsvarsling og fremlegging av
opplysninger, samtidig som disse også ivaretar
andre formål.

13 Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, Køben-
havn 2013 s. 492–501. 14 RP 72/2002 rd s. 93.
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21.4.2 Hva skal utredes? Utredningspliktens 
innhold

Hva forvaltningsorganet skal utrede, vil være
bestemt av det saken gjelder, og de reglene som
skal anvendes i saken. Opplysninger som kan
bekrefte eller avkrefte at saksforholdet omfattes
av den aktuelle rettsregelen, samt hva som er rele-
vante opplysninger for skjønnsutøvingen, vil være
styrende for hva som må utredes. Slike opplysnin-
ger kan gjelde både allmenne og private interes-
ser.

I tillegg må saksutredningen omfatte de
temaer som følger av tverrgående regler. Eksem-
pler på slike lovregler er menneskerettsloven,
naturmangfoldloven kapittel I og II og kulturmin-
neloven 9. juni 1978 nr. 50 § 1.

Utvalget mener at bestemmelsen om forvalt-
ningsorganets utredningsplikt bør gi uttrykk for
at utredningsplikten i det omfang saken tilsier,
skal omfatte både allmenne og private interesser.
At dette nevnes i loven, vil gjøre det klart at utred-
ningsplikten ikke ensidig omfatter partens eller
det offentliges interesser i saken, men at forvalt-
ningsorganet skal se til at alle berørtes interesser
blir tilstrekkelig klarlagt. En objektiv og bred klar-
legging av allmenne og private interesser som
berøres av saken, har betydning for å få truffet
riktige og hensiktsmessige avgjørelser og for
folks tillit til forvaltningen. Utredningen må imid-
lertid skje med henblikk på lovens formål og på å
løse de oppgaver som forvaltningsorganet er satt
til. Det kan i noen sammenhenger bli oppfattet
slik at utredningen ikke er forutsetningsløs og
derfor ikke tilstrekkelig objektiv eller nøytral. Det
sentrale må derfor være at forvaltningen skal
undersøke faktorer som taler for og imot avgjørel-
sen som vurderes.

Utvalget foreslår også at organet i det omfang
saken tilsier, skal ha en plikt til å vurdere alterna-
tive løsninger. Dette vil være mest aktuelt i noe
større saker. I mange saker, ikke minst når det
gjelder pålegg overfor private for å ivareta all-
menne interesser, kan flere løsninger tenkes, og
det bør unngås at forvaltningsorganet låser seg
fast til én av dem gjennom saksutredningen. I en
del saker skjer en vurdering av alternativer når
forvaltningsorganet kommer til en mellomløsning
mellom det omsøkte og et fullstendig avslag. Vur-
dering av alternative løsninger er en sentral del av
utredningsinstruksen (se punkt 21.2.2.4). At
utredningsplikten omfatter alternative løsninger,
er ønskelig fra det offentliges side for å sikre at
allmenne interesser kan bli ivaretatt og begrense
offentlig ressursbruk. Sett fra den privates syns-

vinkel er det ønskelig at utredningsplikten omfat-
ter alternative løsninger når saken ellers kan
munne ut i et fullstendig avslag på en søknad eller
et mer vidtgående pålegg enn nødvendig, eller i et
tiltak som berører private interesser unødig
sterkt.

I større saker vil regler om konsekvensutred-
ninger eller ordningen med konseptvalgutredning
kreve at det blir foretatt en grundigere utredning
av alternativer. Ved en konsekvensutredning vil
andre interesserte få uttale seg om utredningspro-
grammet og om utredningen av alternativer samti-
dig med at søknaden blir sendt på høring. Kon-
septvalgutredningen er en mer forvaltningsintern
utredning, og når statlige myndigheter – i praksis
regjeringen – har gjort sitt valg på grunnlag av
den, blir det vanligvis uaktuelt å gjennomføre et
annet alternativ i stedet. Utvalget ser det derfor
som viktig at interesserte på forhånd får uttale seg
om den vurderingen av andre alternativer som
blir gjort når konseptvalgutredningen anbefaler et
bestemt alternativ. Dette kan oppnås ved å
bestemme etter konsekvensutredningsforskriften
§ 32 annet ledd at et planprogram eller melding
for et tiltak som trenger konsekvensutredning,
skal sendes på høring sammen med konseptvalg-
utredningen som grunnlag for en beslutning om
valg av konsept.

21.4.3 Hvor grundig skal saken utredes? 
Utredningspliktens omfang

Som nevnt i punkt 21.2.2.1 er det på det rene at
forvaltningslovens krav etter ordlyden til at en sak
skal være «så godt opplyst som mulig», ikke er
helt dekkende for forvaltningens faktiske utred-
ningsplikt etter gjeldende rett. Utredningspliktens
omfang er styrt både av sakens karakter og for-
valtningsorganets ressurser. Det vil også ha
betydning om det er mulig å endre vedtaket
senere, eller om en feil kan medføre varig skade.

Man kan spørre om forvaltningsorganets res-
surser bør være en faktor som kan redusere
utredningspliktens omfang. Rent faktisk kan
begrensete ressurser påvirke hvor grundig saks-
utredningen blir, men det er like fullt et spørsmål
hvor langt manglende ressurser skal være et rele-
vant argument for å begrense omfanget av utred-
ningsplikten. Der saken har stor betydning for
parten eller berører sentrale offentlige interesser,
kan det være betenkelig om ressurshensyn får
påvirke hvor godt saken blir utredet. Indirekte vil
det kunne påvirke hvor sannsynlig det er at saken
får et materielt riktig resultat. I mindre inngri-
pende saker kan det ha betydning om vedtaket



328 NOU 2019: 5
Kapittel 21 Ny forvaltningslov
kan endres senere uten at det er skjedd noen
varig skade.

Ved automatisert saksbehandling vil det ikke
være en saksbehandler som vurderer hvor langt
forvaltningen skal gå i å innhente opplysninger i
den konkrete saken. Ved slike avgjørelser vil
systemet være kodet slik at det innhenter opplys-
ninger fra underlagsmaterialet – enten i søknaden
eller ved å søke i lagringssystemer som saksbe-
handlingsprogrammet har tilgang til. Når en sak
behandles automatisk, vil det ikke være noen som
ser at en søknad kunne ha blitt innvilget hvis
andre faktiske opplysninger var lagt frem for for-
valtningsorganet, med mindre dataprogrammet er
kodet med henblikk på å se etter dette. I så fall
kan parten bli kontaktet med spørsmål om slike
forhold foreligger. Ved manuell saksbehandling
vil en slik oppfølging ofte følge enten av veiled-
ningsplikten eller være i tråd med god forvalt-
ningsskikk. Hvis ikke et automatisk saksbehand-
lingssystem i slike tilfeller er programmert så det
enten ber om flere opplysninger eller kobler inn
en saksbehandler, vil parten få avslag. Det vil
være en kostnad ved automatisert saksbehand-
ling, men ulempene ved dette vil kunne reduseres
gjennom forutgående veiledning og etterfølgende
klagebehandling.

Utvalget foreslår å justere ordlyden for å vise
at utredningsplikten – i samsvar med gjeldende
rett – ikke skal gå så langt som praktisk mulig,
men at saksutredningen skal være tilstrekkelig til
å avgjøre saken på forsvarlig måte. Hvor grundig
utredningen må være, bør fortsatt avgjøres ut fra
sakens karakter – både hva gjelder viktighet,
behovet for rask avgjørelse og om vedtaket kan
endres senere eller om tilstanden er irreversibel –
veid opp mot en forsvarlig ressursbruk i forvalt-
ningsorganet.

Utvalget påpeker at det i prinsippet er de
samme krav til utredning i forvaltningsorganet
uavhengig av om saksbehandlingen skjer manu-
elt, delvis automatisert eller helt automatisk. Der
saksbehandlingen skjer automatisk, vil kravene til
utredning måtte legges inn i hvilke opplysninger
programmet innhenter og legger til grunn for
avgjørelsen. Det tilsier at automatiseringsproses-
sen må være tilstrekkelig utredet før den blir inn-
ført.

21.4.4 Hvilken plikt har forvaltningsorganet 
til å gjennomgå og kontrollere 
opplysninger fra parter og andre?

Flere konkrete spørsmål kan melde seg når det
gjelder kravet til grundighet i saksutredningen.

Et spørsmål som særlig kan oppstå i store for-
valtningssaker med ressurssterke parter, er om
forvaltningsorganet plikter å gjennomgå og ta i
betraktning alle opplysninger som blir lagt frem,
selv om det dreier seg om et omfattende materi-
ale. Etter gjeldende rett er det langt på vei lagt til
grunn at forvaltningsorganet har en slik plikt (Rt.
2000 s. 402). Lovgivningspolitisk taler hensynet til
en riktig avgjørelse for at forvaltningen bør gjen-
nomgå alt materiale som den har tilgang til. Dette
vil normalt være informasjon som noen berørte i
saken mener er relevant. På den annen side finnes
det saker der forvaltingen får inn så mye materi-
ale at det det vil gå ut over organets kapasitet for
øvrig dersom det må gjennomgå alt som blir lagt
frem i saken. Det vil da være et spørsmål om orga-
net heller skal kunne avslutte sin gjennomgåelse
når det mener det har tilstrekkelig informasjon.
Dette kan nok stille seg forskjellig i ulike situasjo-
ner. Ved behandlingen av en søknad vil det være
mindre problematisk at forvaltningsorganet gir
seg når det mener å ha tilstrekkelig grunnlag for å
innvilge søknaden. Men hensynet til andre aktø-
rer – hvis saken f.eks. gjelder et begrenset gode –
eller offentlige interesser kan tale for at forvalt-
ningen bør gjennomgå alt materialet for å sikre at
viktige momenter som taler mot innvilgelse, ikke
blir oversett. Ved nekting av en tillatelse eller et
bebyrdende vedtak vil en slik mulighet til å
avslutte gjennomgåelsen av materialet i saken
også kunne gå ut over parten.

Utvalget mener at spørsmålet om forvaltnings-
organet må gjennomgå alt materiale som parten
legger frem, ofte kan løses etter en vurdering av
om organet allerede har et tilstrekkelig avgjørel-
sesgrunnlag. Forvaltningsorganet må uten støtte i
en lovbestemmelse kunne sette en siste frist for
partene til å komme med ytterligere innlegg.15

Et annet spørsmål er i hvilken grad forvalt-
ningsorganet må kontrollere opplysninger som
innkommer fra parten eller andre. Etter gjeldende
rett kreves det ikke mye kontroll, særlig hvis kil-
den fremstår som troverdig.16 Dette kan stille seg
annerledes der informasjonen kan gi et skjevt
eller usant bilde av virkeligheten. Denne faren er
mindre hvis informasjonen kommer fra andre for-

15 I Rt. 2013 s. 1187 ga Høyesterett uttrykk for at hovedrege-
len er at vedtak må treffes på grunnlag av de opplysninger
som er tilgjengelige på vedtakstidspunktet, men godtok at
det for en søknadsordning – der tillatelser ble tildelt kvalifi-
serte søkere etter loddtrekning – kunne bestemmes at det
ville bli sett bort fra opplysninger som kom inn etter søk-
nadsfristen.

16 Se Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 71–74. Se også Geir Woxholth,
Forvaltningsloven med kommentarer, 5. utg., Oslo 2011 s.
362–363.
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valtningsorganer eller ekspertorganer, men kan
etter omstendighetene være større for informa-
sjon som parten eller andre private aktører frem-
legger for forvaltningen, eller som forvaltningsor-
ganet selv innhenter fra andre kilder. Informasjon
fra andre kan bli rettet opp ved fremlegging for
parten i samsvar med reglene om dette (se punkt
22.3). Der det er parten selv som legger frem opp-
lysninger, vil det ikke være noen tilsvarende
mekanisme som sikrer at informasjonen er riktig.
Parten risikerer å få vedtaket omgjort hvis ved-
kommende har gitt opplysninger som viser seg
ikke å stemme, men denne muligheten behøver
ikke være tilstrekkelig til å beskytte andre private
eller offentlige interesser – særlig hvis vedtaket
vil ha irreversible følger, eller det er tale om et
rettsområde der feil sjelden blir avdekket.

Utvalget mener at forvaltningsorganet må
foreta en kontroll av opplysninger som blir fore-
lagt fra andre i den grad det er grunn til det. Plik-
ten til å kontrollere opplysninger øker jo større
behovet er for å sikre en materielt riktig avgjø-
relse, som der vedtaket er særlig inngripende
eller irreversibelt. En slik kontroll av opplysnin-
ger ligger i begrepet utredning, og utvalget anser
det unødvendig å fremheve dette i lovteksten. Ved
automatisk saksbehandling vil programmet kunne
kontrollere opplysningene som blir inngitt, ved å
sammenholde dem med annen tilgjengelig infor-
masjon, som opplysninger fra offentlige lagrings-
systemer.

21.5 Fremgangsmåten ved utredning

Saksutredning kan gjennomføres på forskjellige
måter. Hva som er mest hensiktsmessig, vil vari-
ere fra sakstype til sakstype og kan også variere
fra sak til sak. Enkelte lover foreskriver at
bestemte fremgangsmåter skal eller kan brukes,
f.eks. konsekvensutredninger, befaringer, beslag
eller granskninger. Mange lover har regler om
opplysningsplikt som også kan anvendes overfor
partene i en forvaltningssak.

Forvaltningsloven § 17 første ledd pålegger
forvaltningsorganet en plikt til å «påse» at saken
er godt nok utredet. Hvordan utredningen skal
gjennomføres, er ikke regulert. Loven har imidler-
tid regler om fremgangsmåten der det gis pålegg
om å gi opplysninger eller treffes avgjørelser om
granskning, jf. fvl. §§ 14 og 15 – se nærmere punkt
26.6.5 og 26.6.6.

Både for forvaltningen og partene kan det
være informativt hvis loven opplyser om de virke-
midler forvaltningen kan benytte for å utrede

saken. Det er imidlertid neppe mulig å angi en
uttømmende liste over disse virkemidlene. Etter
utvalgets syn er det heller ikke hensiktsmessig å
regulere konkret hvilke virkemidler forvaltingsor-
ganet kan, bør eller skal bruke for å utrede saken.
En opplisting av relevante virkemidler vil ha
begrenset verdi, og det vil bero på sakstypen og
organets egen situasjon hvilke virkemidler som
bør brukes. Generelt bør forvaltningsorganet
benytte de metoder for undersøkelser som best vil
kunne frembringe opplysninger om saken, og
som også er minst ressurskrevende for forvaltnin-
gen og minst belastende for partene. Enkelte inn-
gripende virkemidler kan bare brukes med støtte
i lov og innenfor den rammen som Grunnloven og
EMK setter – se kapittel 26.

21.6 Bør parten ha en særlig 
medvirkningsplikt?

Det er ingen regel i gjeldende forvaltningslov som
direkte peker på at parten skal medvirke til å opp-
lyse saken. Det er likevel slik at parten forventes å
bidra, og forvaltningsorganets utredningsplikt er
noe redusert der parten er nærmest til å komme
med opplysninger.

Spørsmålet for utvalget er om det er grunn til å
lovfeste en medvirkningsplikt, eller om loven bør
peke på at parten forventes å medvirke til opplys-
ning av saken, og at manglende medvirkning kan
ha konsekvenser for hvor omfattende forvalt-
ningsorganets utredningsplikt er.

Det taler for en lovfestet medvirkningsplikt at
parten i en del saker er nærmere til å ha relevant
informasjon, og at muligheten for å få et materielt
riktig resultat vil øke hvis parten har plikt til å
legge frem opplysninger. Dette kan spare ressur-
ser for det offentlige, men kan legge en unødven-
dig byrde på parten hvis det gjelder opplysninger
som det offentlige allerede har eller forutsettes å
ha. En medvirkningsplikt kan være problematisk
for en part som ikke forstår hvilke opplysninger
vedkommende bør gi, men det kan på sin side
avbøtes ved god veiledning.

Det er videre spørsmål om en eventuell med-
virkningsplikt skal gjelde alle saker om enkeltved-
tak. I finsk og svensk rett gjelder medvirknings-
plikten for saker som en part har innledet hos for-
valtningen.

I saker som parten selv tar opp med forvaltnin-
gen, typisk ved søknad, har parten gjerne gjort
seg opp en mening om han eller hun har rett til
eller grunn til å få innvilget det det søkes om, og
parten har gjerne en del opplysninger som støtter
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det. Parten kan likevel trenge veiledning i de
sakene der søknaden ikke inneholder all nødven-
dig informasjon.

I saker som andre parter eller forvaltningen
tar opp, har ikke parten det samme insitamentet
til å bidra. Denne type saker legger ofte opp til
vedtak som parten anser som negative. Det kan
virke lite rimelig at en part som blir trukket inn i
en sak av en annen part eller av forvaltningen,
skal ha en plikt til å bruke tid og ressurser på å gi
opplysninger. På den annen side kan parten ha
interesse av å komme med opplysninger for å
unngå at vedtaket blir uriktig, og det vil kunne
spare forvaltningen for arbeid. At parten kan
bidra for å ivareta sine egne interesser, betyr like-
vel ikke at vedkommende bør ha plikt til å gjøre
det. På mange områder finnes det imidlertid egne
lovbestemmelser om opplysningsplikt også i slike
saker.

Et tredje spørsmål er om en medvirkningsplikt
skal omfatte opplysninger enten de taler for eller
mot partens sak. I den svenske bestemmelsen
gjelder medvirkningsplikten bare for opplysnin-
ger som parten ønsker å påberope seg til sin for-
del. I forarbeidene er dette ikke forklart utover at
det naturligvis ikke kan være snakk om å gi en
generell regel i forvaltningsloven som pålegger
parten å gi opplysninger som er til skade eller
ulempe for vedkommende. Slike regler har i ste-
det sin plass i særlovgivningen.17

I utgangspunktet taler begrunnelsen for en
medvirkningsplikt like sterkt for positive og nega-
tive opplysninger. For en del forhold er parten
nærmest til å ha informasjon, og det vil spare res-
surser for forvaltningen om parten har en plikt til
å legge frem all relevant informasjon. Dette gjel-
der også opplysninger til skade for parten.

Argumentene for en medvirkningsplikt når det
gjelder negative opplysninger for egen sak, svek-
kes der forvaltningen eller en annen part har tatt
initiativ til saken. Da oppstår det et tydeligere mot-
partsforhold som kan gjøre det belastende å måtte
oppgi negativ informasjon. Gjelder saken forvalt-
ningssanksjoner som regnes som straff etter
EMK, vil dessuten selvinkrimineringsvernet sette
grenser for hvor langt en slik plikt kan rekke.

Utvalget foreslår etter dette å lovfeste at parten
bør medvirke til utredning av saken, men at en
lovfestet plikt bare skal gjelde i saker som parten
selv har tatt initiativ til, se utk. § 44 annet ledd. I
disse sakene bør regelen omfatte både opplysnin-
ger som støtter eget krav, og opplysninger som
kan tale mot at parten skal få medhold.

Med en lovfestet medvirkningsplikt oppstår
spørsmålet om hvilke konsekvenser manglende
medvirkning fra parten skal ha. Ett alternativ er at
manglende medvirkning leder til at forvaltnings-
organet kan avgjøre saken på det grunnlaget som
foreligger uten partens medvirkning, iallfall der
forvaltningsorganet har veiledet parten uttrykke-
lig om hva slags informasjon vedkommende må
gi. Manglende informasjon kan da gjøre at forvalt-
ningsorganet treffer vedtak om å avslå den
omsøkte ytelsen eller tillatelsen. Det kan være et
effektivt press for de parter som ikke prioriterer å
bidra, men som kunne ha gjort det. En slik konse-
kvens kan på den annen side gå ut over en part
som fortsatt ikke oppfatter hva som er relevant,
eller som av andre grunner ikke makter å legge
frem de relevante opplysningene.

Et annet alternativ er å se medvirkningsplikten
som en oppfordring til parten. I de tilfellene par-
ten ikke har lagt frem tilstrekkelige opplysninger,
vil forvaltningens utredningsplikt bestå, og for-
valtningen må selv undersøke saken uavhengig av
om parten kunne lagt frem opplysningene eller
ikke. Forskjellen mellom en slik medvirknings-
plikt og det første alternativet vil være at forvalt-
ningsorganet ved manglende medvirkning plikter
å utrede saken på vanlig måte.

Utvalget mener at forvaltningsorganet bør
kunne oppfylle utredningsplikten gjennom par-
tens medvirkning. Forvaltningsorganet bør like-
vel ha plikt til å utrede også forhold som er til
gunst for parten, hvis det viser seg at parten ikke
er i stand til å legge frem opplysninger om dette
etter veiledning fra organet. Der parten sitter med
relevante faktiske opplysninger, men likevel vel-
ger å holde dem for seg selv, bør det ikke være
noe i veien for at forvaltningsorganet treffer ved-
tak på det grunnlaget som foreligger. En faktisk
usikkerhet eller uklarhet kan da komme parten til
skade ved at forvaltningsorganet treffer et nega-
tivt vedtak uten ytterligere utredning. Denne løs-
ningen er trolig i tråd med gjeldende rett, og
utvalget foreslår at partens medvirkningsplikt skal
komme til uttrykk i lovteksten.

Utvalget foreslår ikke noen regel om adgang til
å bruke tvangsmulkt eller andre særskilte tvangs-
midler til å gjennomføre medvirkningsplikten. Om
en part lar være å medvirke til opplysning av
saken, bør ikke det være straffbart med mindre
forholdet rammes av de særskilte bestemmelsene
om uriktig forklaring eller bedrageri etter straffe-
loven § 221 første ledd bokstav c og § 371 (særlig
ved tildeling av ytelser). Straffebudene er imidler-
tid mest aktuelle der parten forsettlig gir uriktige
opplysninger til offentlige myndigheter.17 Jf. SOU 2010:29 s. 418 og Prop. 2016/17:180 s. 150.
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Boks 21.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at forvaltningsorganets utredningsplikt i hovedsak skal videreføres
– at utredningen skal omfatte klarlegging av private og allmenne interesser og alternative løsninger

i det omfang saken tilsier
– at private som innleder en sak hos forvaltningen, skal ha en plikt til å medvirke til sakens opplys-

ning
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Kapittel 22  

Informasjon og medvirkning under saksforberedelsen 
– forhåndsvarsling, fremlegging og innsyn

22.1 Innledning

Informasjon er en viktig del av forvaltningens
virksomhet. Det er et selvstendig virkemiddel for
å nå mange samfunnsmessige mål og sikre enkelt-
individers rettigheter. Spørsmål knyttet til forvalt-
ningens generelle informasjons- og veilednings-
virksomhet er behandlet foran i kapittel 17. I dette
kapitlet vil utvalget behandle informasjon og sam-
handling under forberedelsen av enkeltvedtak. En
side av spørsmålet om medvirkning – nemlig om
en part plikter å medvirke til saksopplysningen og
på den måten begrense forvaltningsorganets
utredningsplikt – er behandlet i punkt 21.6. For
forskrifter blir spørsmål om informasjon og med-
virkning behandlet i behandlet i kapittel 31.

Forvaltningsloven har regler om forhåndsvars-
ling, fremlegging av nye opplysninger under saks-
forberedelsen og dokumentinnsyn, som utvalget
behandler i punkt 22.2–22.4 nedenfor. Disse
reglene legger til rette for en viss medvirkning fra
parten i beslutningsprosessen. De har flere for-
mål: å forberede parten på et fremtidig vedtak, å
bidra til at saken blir godt opplyst, og å gi parten
mulighet for å gi til kjenne sitt syn og påvirke ved-
taket. Det overordnete synspunktet er at en part
skal høres før forvaltningsorganet treffer vedtak.
Dette blir ofte omtalt som et krav om kontradik-
sjon, et uttrykk som språklig passer best i saker
der det er flere parter som står i et motpartsfor-
hold til hverandre.

De nevnte reglene i forvaltningsloven begren-
ser seg til rettigheter for partene (se punkt 13.6)
og omfatter ikke andre interesserte eller berørte i
saken. Reglene bygger også på at det er forvalt-
ningsorganet som har styringen med beslutnings-
prosessen og til slutt treffer avgjørelsen ensidig.
Man kan si det slik at forvaltningsloven legger til
rette for en begrenset medvirkning fra parten.
Forvaltningsloven legger ikke opp til forhand-
linger mellom parten og forvaltningsorganet før
vedtaket blir truffet, eller at parten får se et utkast

til vedtak, selv om den ikke utelukker en slik
fremgangsmåte under saksbehandlingen.

Særlovgivningen går på flere områder lenger i
å legge til rette for brukermedvirkning eller sam-
handling. Det gjelder særlig i velferdsretten og
areal- og miljøretten. De videregående reglene om
medvirkning knytter seg gjerne til bestemte saks-
typer. Plan- og bygningslovens regler om med-
virkning i planleggingen (lovens kapittel 5 og
enkeltstående regler for de forskjellige planty-
pene) tar sikte på både offentlige organer og pri-
vate interesserte. Blant reglene er det særskilte
bestemmelser om kunngjøring av oppstart og
utlegging av forslag til offentlig ettersyn, og for
konsekvensutredninger er det bestemt at forslag
til planprogram eller utredningsprogram skal sen-
des på høring til berørte myndigheter og interes-
seorganisasjoner i tillegg til berørte offentlige
myndigheter.1 I forurensningssaker er det krav
om høring av andre enn sakens parter og allmenn-
heten.2 I velferdslovgivningen pålegger sosialtje-
nesteloven 18. desember 2009 nr. 131 § 42 forvalt-
ningsorganet å rådføre seg med brukeren (tjenes-
temottakeren) om tjenestetilbudet, og pasient- og
brukerrettighetsloven 2. juli 1999 nr. 63 §§ 3-1 og
3-2 har regler om pasientens eller brukerens rett
til medvirkning og informasjon når det gjelder
avgjørelser om helse- og omsorgstjenester.3 Dette
er regler som også har sammenheng med utred-
ningsplikten, men hovedformålet er å gi informa-
sjon til og åpne for innspill fra berørte – dvs. med-
virkning og samhandling.

1 Forskrift 21. juni 2017 nr. 854 om konsekvensutredninger
§ 15. Gjelder det planprogram, skal det også legges ut til
offentlig ettersyn.

2 Forurensningsforskriften 1. juni 2004 nr. 931 §§ 36-7 og 36-8,
jf. § 36-9 annet ledd.

3 Andre eksempler er opplæringslova 17. juli 1998 nr. 61 § 5-4
tredje ledd om samarbeid med eleven og foreldrene når det
gjelder tilbud om spesialundervisning, og lov 13. juni 1975
nr. 50 § 7 om at vedtak om abort etter 12. uke skal treffes i
samråd med kvinnen. 
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Utvalget mener at regler om mer omfattende
brukermedvirkning eller samhandling må tilpas-
ses de sakstypene det er tale om, og forankres
best i lovgivningen på området. Det vil føre for
langt og gå ut over rask saksbehandling og admi-
nistrativ effektivitet om forvaltningsloven gir
regler om dette som skal gjelde for alle slags
saker. Det kan imidlertid være verdt å overveie å
samle slike videregående og supplerende regler
om saksbehandlingen i felles særlover for større
områder, f.eks. miljøområdet, der en slik lov også
kunne omfatte den videregående innsynsretten
som miljøinformasjonsloven 9. mai 2003 nr. 31 gir.
Utvalget tar nedenfor bare opp spørsmålet om
hvilke rettigheter den som er part i saken bør ha
under saksforberedelsen, i tilknytning til de regler
som forvaltningsloven gir. Om samarbeid med
andre forvaltningsorganer i beslutningsproses-
sen vises til punkt 11.7.7 og 14.3.

Det kan ses som en kvalifisert form for med-
virkning av en part at et spørsmål blir avgjort ved
avtale i stedet for ved offentlig myndighetsut-
øving. En avtale innebærer jo at begge avtalepar-
tene deltar i avgjørelsen. Flere lovbestemmelser
oppfordrer eller pålegger forvaltningsorganet å
søke å løse det aktuelle spørsmålet ved avtale
(«minnelig ordning») før det eventuelt treffer ved-
tak i medhold av loven.4 Ordlyden varierer, og det
skal mye til for å tolke en slik bestemmelse slik at
den ikke bare innebærer en plikt for forvaltnings-
organet, men også er en betingelse for at forvalt-
ningsorganet kan treffe ensidig vedtak. Utvalget
kommer tilbake til avtaler i kapittel 27.

22.2 Forhåndsvarsling før enkeltvedtak

22.2.1 Innledning

Et hovedformål med rettigheter under saksbe-
handlingen er å gi partene muligheten til å
påvirke resultatet i saken. Dette gjøres først og
fremst ved å sikre at de får uttale seg om de opp-
lysningene som inngår i avgjørelsesgrunnlaget,
og som forvaltningen vil bygge avgjørelsen på. I
saker hvor partene selv ikke har tatt initiativ til
saken ved f.eks. å søke om en ytelse, men det i
stedet er forvaltningen som har innledet sak, vil
det være behov for å varsle parten om saken før
realitetsavgjørelsen treffes. Hvis det ikke skjer,

mister parten sin mulighet til å påvirke saksutfal-
let.

22.2.2 Gjeldende rett

22.2.2.1 Forhåndsvarsel etter forvaltningsloven

Forvaltningsloven § 16 gir regler om forhånds-
varsling av parter som ikke allerede har uttalt seg
ved søknad eller på annen måte. Forhåndsvarselet
skal opplyse hva saken gjelder, og gi annen infor-
masjon som er «påkrevd for at parten på forsvarlig
måte» kan ivareta sine interesser i saken (§ 16
annet ledd). Formålet med forhåndsvarselet er å
sette parten i stand til å forstå saken og eventuelt
ta til motmæle med faktiske eller rettslige innsi-
gelser. Med mindre det er særlig byrdefullt, skal
forhåndsvarselet gis skriftlig (§ 16 annet ledd
annet og tredje punktum).

Plikten til å forhåndsvarsle partene er ikke
absolutt (§ 16 tredje ledd). For det første kan var-
sel unnlates hvis det ikke er praktisk mulig å
varsle, eller dersom varsel medfører fare for at
vedtaket ikke kan gjennomføres, f.eks. fordi par-
ten vil kunne unndra seg kontroll eller omgå et
forbud som forvaltningsorganet overveier å vedta.
For det annet kan det unnlates hvis varsling vil
innebære en uforholdsmessig stor ressursbruk,
f.eks. fordi parten er vanskelig å få tak i, mens
saken ikke er av så stor betydning. For det tredje
kan varsling unnlates dersom parten på annen
måte har fått kjennskap til saken og har hatt
muligheten til å uttale seg, eller det av andre grun-
ner må anses åpenbart unødvendig å varsle.

Er parten en mindreårig over 15 år som i
saken blir representert av verge, skal også den
mindreårige varsles direkte (§ 16 første ledd
annet punktum).

Reglene om forhåndsvarsling gjelder altså
bare der partene ikke på forhånd er kjent med
den pågående saken. I tilfeller hvor partene alle-
rede er kjent med saken og derfor også gjerne
involvert i saksbehandlingen, er det § 17 som
regulerer om, når og hvordan partene skal gjøres
kjent med opplysninger som tidligere ikke er fore-
lagt dem (jf. punkt 22.3).

22.2.2.2 Forhåndsvarsel etter særlovgivningen

Plikten til å forhåndsvarsle kan være utvidet eller
begrenset i særlovgivningen. Mest vanlig er det at
særlovgivningen utvider varslingsplikten med å
pålegge varsling om oppstart av saken og utvider
kretsen av dem som skal varsles. En særlig omfat-
tende varslingsplikt følger f.eks. av reglene om
reguleringsplaner i plan- og bygningsloven 27.

4 Se f.eks. oreigningslova 23. oktober 1959 nr. 3 § 12 annet
ledd (jf. forskrift 2. juni 1960 nr. 4 i medhold av oreignings-
loven § 29, punkt 1), forurensningsloven 13. mars 1981 nr.
6 § 33 fjerde ledd og viltloven 29. mai 1981 nr. 36 § 36 tredje
ledd.
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juni 2008 nr. 71 §§ 12-10 og 12-11. I dispensasjons-
saker stiller § 19-1 krav om varsling av berørte
statlige og regionale myndigheter. Som nevnt i
punkt 22.1 stiller forurensningsforskriften krav
om varsling av andre særlig berørte, organisasjo-
ner som ivaretar allmenne interesser (særlig mil-
jøvernorganisasjoner) og offentlige myndigheter i
saker om utslippstillatelse etter forurensningslo-
ven 13. mars 1981 nr. 16 og omgjøring av slike til-
latelser.

Særlovgivningen har også enkelte regler som
begrenser varslingsplikten, til dels i situasjoner
som vil falle inn under unntakene i fvl. § 16 tredje
ledd. I tolloven 21. desember 2007 nr. 119 fastset-
ter § 16-16 fjerde ledd at forhåndsvarsel kan unnla-
tes ved vedtak om tvangsmulkt, og etter § 16-18
kan forhåndsvarsel unnlates når overtredelsesge-
byr ilegges på stedet. I disse tilfellene kan det kan-
skje sies at også forvaltningsloven vil gjøre at for-
håndsvarsel kan unnlates (jf. § 16 tredje ledd bok-
stav c). Et annet eksempel er veglova 21. juni 1963
§ 33, som gir vegmyndighetene adgang til å fjerne
reklameskilt eller lignende innretninger som er
plassert langs veien i strid med loven. Det kan
skje på den ansvarliges regning, og etter fjerde
ledd kan veimyndighetene la være å gi forhånds-
varsel dersom de finner det nødvendig av hensyn
til trafikksikkerheten.

22.2.3 Nordisk rett

Den danske forvaltningsloven kapitel 5 gir regler
om «partshøring». Det finnes ingen regler som
direkte svarer til forhåndsvarsling etter forvalt-
ningsloven, men det gjelder etter praksis en ulov-
festet regel om at parten skal bli orientert om en
sak han eller hun er part i.5

Den svenske förvaltningslagen 25 § fastslår at
før forvaltningsorganet fatter en beslutning i et
«ärende», skal det underrette parten om «allt
material» av betydning for beslutningen og gi par-
ten rett til å uttale seg innen en bestemt tid, med
mindre dette er åpenbart unødvendig. Unntak fra
dette gjelder når saken gjelder tilsetting (unntatt
ved klagebehandling), og generelt når det ellers
ville bli betraktelig vanskeligere å gjennomføre
beslutningen i saken, eller når en vesentlig all-
menn eller privat interesse krever at beslutningen
blir tatt umiddelbart. Forvaltningen bestemmer
selv hvordan varslingen skjer. Videre er varslings-
plikten begrenset av reglene om taushetsplikt.

Den finske förvaltningslagen har ingen uttryk-
kelig bestemmelse om forhåndsvarsel. I finsk rett
er det på samme måte som i dansk og svensk rett
en plikt til å høre parten, men ikke nødvendigvis
på et slikt tidlig tidspunkt som regelen om for-
håndsvarsel fastsetter.

22.2.4 Hvem skal ha krav på 
forhåndsvarsling?

Etter forvaltningsloven § 16 er det bare sakens
parter som har krav på forhåndsvarsel. Det kan
likevel være andre persongrupper som har
interesse av å bli varslet om et vedtak, selv om
vedtaket ikke direkte angår dem selv.

Det kan f.eks. være initiativtakere til saken
som er interessert i hvordan forvaltningsorganet
har fulgt opp en varsling eller et tips. Videre kan
det være mange andre enn partene som berøres
av en forvaltningssak uten at de av den grunn reg-
nes som part (jf. punkt 13.6). Dessuten kan det
være interessegrupper som arbeider for ivareta-
kelsen av kollektive eller allmenne interesser. En
del av disse vil være i posisjon til å klage ved even-
tuelt negativt utfall for dem.

Å varsle disse persongruppene kan bidra til at
saken blir bedre opplyst. Om det faktisk vil skje,
vil nok bero på sakens karakter. Det har mest for
seg i saker av mer allmenn interesse, slik at orga-
nisasjoner og andre interessegrupper her får
mulighet til å gi innspill til saksbehandlingen og
innholdet i vedtaket. I slike tilfeller kan det derfor
være hensiktsmessig å gi forhåndsvarsel gjennom
offentlig kunngjøring om saken, med informasjon
om at forvaltningsorganet tar sikte på å treffe et
vedtak.

Når det gjelder initiativtakere til saken, finner
utvalget det likevel klart at disse ikke bør ha et
krav på forhåndsvarsling. For det første er de alle-
rede kjent med saken og kan bidra med opplys-
ninger etter eget valg. For det annet kan deres
generelle interesse i saksutfallet bli ivaretatt på
annen måte, først og fremst ved at forvaltningsor-
ganet i tråd med god forvaltningsskikk informerer
om at det er tatt en avgjørelse, og eventuelt hva
avgjørelsen går ut på. Også offentleglovas regler
om innsyn i offentlige saksdokumenter kan
komme dem til hjelp så langt reglene om taushets-
plikt ikke er til hinder.

Utvalget ser gode grunner for at andre som
kan bli berørt av et vedtak, bør ha krav på for-
håndsvarsling. Men det er vanskelig å avgrense
på en klar måte kretsen av dem som da skal vars-
les, og hvis regelen skal gjelde generelt, kan de
administrative ulempene bli merkbare uten at

5 Se Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,
København 2013 s. 506.
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saken blir bedre opplyst. I noen saker kan dessu-
ten parten føle det ubekvemt at de som er berørt
mer indirekte, blir varslet og kan involvere seg i
saken. Når hensynet til saksopplysningen tilsier
det, kan den alminnelige utredningsplikten tilsi at
andre berørte må varsles. På denne bakgrunn
foreslår utvalget å videreføre dagens regel om at
det bare er partene som skal ha krav på å bli vars-
let om forberedelsen av et enkeltvedtak, og at
varslingsplikt overfor andre heller bør reguleres i
særlovgivningen.

Etter fvl. § 16 første ledd annet punktum har
også mindreårige som er over 15 år og blir repre-
sentert av en verge, krav på forhåndsvarsel. Det
kan reises spørsmål om denne aldersgrensen bør
videreføres eller senkes. Ved kgl. res. 7. desember
2018 ble det imidlertid nedsatt et utvalg for å gjen-
nomgå barns rettigheter. Av mandatet fremgår at
utvalget blant annet skal foreta en samlet gjen-
nomgåelse av aldersgrenser og barnets rett til
medvirkning. Utvalget foreslår på denne bak-
grunn å videreføre gjeldende rett om varsel til
mindreårige og anbefaler at spørsmålet om å heve
eller senke aldersgrensen blir vurdert av Bar-
nelovutvalget.

22.2.5 Når skal forvaltningsorganet gi varsel?

22.2.5.1 På hvilket tidspunkt under 
saksbehandlingen bør varsel gis?

Det ligger i begrepet forhåndsvarsel at varselet
må gis før vedtaket i saken er truffet. For at varse-
let skal oppfylle sitt formål, er det ikke nok å gi det
rett i forkant av vedtakstidspunktet. Det må gis i
så god tid at forvaltningsorganet i det hele tatt er i
posisjon til å endre standpunkt på bakgrunn av
opplysninger parten kommer med. Et varsel om at
saken er ferdig behandlet, og at vedtak vil bli truf-
fet innen en bestemt frist, kan derfor ikke være
godt nok.

På den annen side kan det være uhensiktsmes-
sig å gi forhåndsvarsel med en gang saken er inn-
ledet, selv om partene gjerne er opptatt av å bli
varslet så tidlig som mulig. Blir en sak innledet
ved søknad og det er andre parter enn bare søke-
ren, bør de varsles straks søknaden er innkom-
met. Søknaden vil normalt gi god nok opplysning
om hva saken gjelder. I andre saker kan det være
nødvendig at forvaltningsorganet foretar visse
foreløpige utredninger, undersøkelser eller over-
veielser for at forhåndsvarslet kan gi tilstrekkelig
informasjon til parten. Tidlig forhåndsvarsel vil
imidlertid gjøre at parten kan være orientert
under hele saksforberedelsen og øke mulighetene
for reell medvirkning.

Det lar ser neppe gjøre å oppstille en fast regel
for når forhåndsvarsel skal gis. Utvalget mener
derfor at dette må avgjøres konkret, basert på en
avveining av partens interesser i og fordeler ved å
bli varslet så tidlig som mulig, holdt opp mot inter-
essen i å få så mye og presis informasjon som
mulig. Dette kommer antakelig best til uttrykk
ved å videreføre gjeldende bestemmelse om at
varsel skal gis så tidlig som mulig og inneholde
opplysningene som gjør parten i stand til å ivareta
sine interesser på best mulig måte. Hvis det er
ønskelig å sikre at parten får varsel allerede når
saksbehandlingen starter opp, bør det fastsettes i
særlov eller forskrift.

22.2.5.2 Under hvilke omstendigheter bør 
forvaltningsorganet varsle på nytt? 
Nyvarsling

Et spørsmål som undertiden er blitt reist, er om
det er tilstrekkelig å sende ett varsel i saken, eller
om det kan tenkes at situasjoner som tilsier at
organet bør varsle parten på nytt. Varsling på
grunn av nye opplysninger, med fremlegging av
disse, blir behandlet i punkt 22.3.

Utgangspunktet etter gjeldende rett er at for-
valtningsorganet bare har plikt til å gi nytt for-
håndsvarsel hvis det blir aktuelt å treffe et nytt
vedtak på et senere tidspunkt.6 Dette vil imidler-
tid ikke være et nytt varsel i saken, men et annet
varsel i en ny sak. Flere vedtak kan for øvrig bli
truffet tilnærmet samtidig, enten av samme organ
– f.eks. fordi et tiltak krever flere tillatelser etter
ulike lover organet har ansvaret for – eller av flere
organer som skal treffe vedtak for samme tiltak. I
slike tilfeller kan det også oppstå spørsmål om for-
valtningsorganene bør samordne sin saksbehand-
ling slik at det bare gis ett felles varsel (jf. punkt
14.3).

Spørsmålet om nytt varsel har i praksis opp-
stått i situasjoner hvor saker har endret karakter,
og i situasjoner hvor det har gått lang tid mellom
varsel og avgjørelse i saken. I forarbeidene til
endringsloven av 1977 heter det at i situasjoner
hvor saken er stilt i bero, må det vurderes om par-
ten har grunn til å tro at det ikke vil bli truffet noe
vedtak.7 I denne vurderingen er det ikke bare
tiden som har gått, som har betydning, men også
om det fremstår som tydelig for parten at forvalt-
ningsorganet fortsatt arbeider med saken. Der-
som parten har grunn til å tro at vedtak ikke vil bli

6 Jf. Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011 s. 342.

7 Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 71.
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truffet, vil de hensyn som begrunnet det opprin-
nelige varselet, som oftest gjøre seg gjeldende på
nytt.

Når det gjelder saker som har endret karakter
etter at varsel er gitt, har det i rettspraksis blitt
stilt krav om nytt varsel når organet skifter
avslagsgrunn,8 men i alle saker hvor organet ser
ut til å treffe et vedtak på et annet faktisk eller
rettslig grunnlag enn det er varslet om, gjør de
samme hensyn seg gjeldende. Dette kan – avhen-
gig av hvilket innhold et opprinnelig forhåndsvar-
sel hadde – for parten oppfattes som et nytt eller
annet vedtak enn det organet varslet om. Parten
har i et slikt tilfelle ikke alltid hatt noen naturlig
oppfordring til å uttale seg om det nye avgjørelses-
grunnlaget. Dersom de rettslige konsekvensene
av vedtaket er de samme, taler innrettelseshensy-
net ikke like sterkt for å stille krav om nytt varsel.

Utvalget mener at disse synspunktene taler for
en regel om nyvarsling som bør komme til
uttrykk i loven. Det foreslår derfor å lovfeste en
plikt til varsling dersom det er gått lang tid fra da
parten ble varslet, til organet skal treffe avgjørel-
sen. Det samme gjelder i tilfeller hvor saken i stor
grad har endret karakter, f.eks. der vedtaket vil
bygge på et annet rettslig eller faktisk grunnlag
sammenlignet med det som ble beskrevet i det
opprinnelige varselet. Selv om forvaltningsorga-
net opprinnelig kunne unnlate å varsle parten
fordi vilkårene for unntak var til stede (jf. punkt
22.2.8), må organet likevel vurdere om vilkårene
for nyvarsling er til stede, hvis ikke unntaksgrun-
nene fortsatt gjør seg gjeldende.

22.2.6 Varselets innhold og frist for uttalelse

Reglene om forhåndsvarsling gir i dag ingen pre-
sis angivelse av hvilke opplysninger som skal
være med i forhåndsvarselet. Etter fvl. § 16 annet
ledd skal varselet «gjøre greie for hva saken gjel-
der», og «ellers inneholde det som anses påkrevd
for at parten på forsvarlig måte kan vareta sitt
tarv».

Etter utvalgets syn gir dette likevel en tilfreds-
stillende generell retningslinje for hva som bør
være med i et forhåndsvarsel, også i ny forvalt-
ningslov. Utvalget finner imidlertid grunn til å
utdype dette noe.

At forhåndsvarselet må gjøre rede for hva
saken gjelder, og ellers inneholde informasjon
som setter parten i stand til å ivareta sine interes-
ser, innebærer for det første at varselet må gi
informasjon om hva slags enkeltvedtak organet

tar sikte på å treffe. Normalt vil det også være
nødvendig å opplyse om det rettslige og faktiske
grunnlaget for vedtaket, slik saken står for forvalt-
ningsorganet på varslingstidspunktet. Det bør
f.eks. oppgis hvilke(n) bestemmelse(r) i lov eller
forskrift som organet tar sikte på å treffe avgjørel-
sen i medhold av. Det kan også være behov for å
orientere om de faktiske omstendigheter som
vedtaket vil bygge på, og hvilke virkninger det
kan antas å få for parten, noe avhengig av hva for-
valtningsorganet kan regne med at parten selv har
kunnskap om. Jo større inngrep det er tale om,
desto mer detaljert bør varselet være. Dette gjel-
der også ved varsel om administrative sanksjoner,
der varselet bør gjøre rede for forvaltningsorga-
nets oppfatning av hvordan parten har unnlatt å
etterleve sine plikter.

Etter fvl. § 16 første ledd skal forvaltningsorga-
net sette en «nærmere angitt frist» for å gi
uttalelse, og fristen «løper fra den dagen varslet er
avsendt». Hvor lang fristen bør være, er imidlertid
vanskelig å si. Helt klart er det at fristen ikke må
være så kort at muligheten for å uttale seg om
saken i realiteten ikke er til stede. Det kan derfor
spørres om det bør fastsettes en minimumsfrist,
også fordi det kan være vanskelig for saksbehand-
lere å vite hvor lang frist som er tjenlig i den aktu-
elle saken.

Selv om en minimumsfrist kan være praktisk i
mange tilfeller, mener utvalget at en slik regel
ikke har noe for seg. Forvaltningssakene er av så
ulik karakter at det vil være nødvendig med en
unntaksbestemmelse for både hastesaker og
andre tilfeller. Slike unntak kan lett komme til å bli
den praktiske hovedregelen. Utvalget mener en
bedre løsning enn å lovfeste en minimumsregel er
å la det enkelte forvaltningsorgan gi retningslinjer
som setter standardfrister for svar på forhåndsvar-
sel i ulike sakstyper. Det vil kunne gjøres uten en
konkret fristregel i loven.

22.2.7 I hvilke tilfeller bør varsling kunne 
unnlates?

Selv om man ser bort fra søknadssakene, kan ikke
plikten til å forhåndsvarsle være absolutt. Utvalget
foreslår å videreføre unntak fra varslingsplikten, i
store trekk i tråd med gjeldende lov, men i forenk-
let form.

Det forekommer hastesituasjoner der vedtak
må treffes med en gang, uten at det er tid til å
varsle, og det er situasjoner hvor et varsel kan føre
til at vedtaket ikke kan gjennomføres etter sitt for-
mål – vedtaket blir da et slag i luften. Et eksempel
er forbud for å stanse hogst av et verneverdig8 Se f.eks. Rt. 2001 s. 450, Rt. 2002 s. 683 og Rt. 2004 s. 76.
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skogbestand. Når vedtak treffes uten forhåndsvar-
sel i slike tilfeller, blir det særlig viktig å sørge for
en rask og effektiv klagebehandling.

I noen tilfeller er partens identitet ukjent, eller
parten har ikke noe kjent kontaktpunkt. Da blir
spørsmålet hvor store anstrengelser forvaltnings-
organet må gjøre for å oppspore parten. Dette kan
variere fra sak til sak, men – avhengig av hva
saken gjelder – det er grenser for hva det er rime-
lig å kreve. Digitaliseringen kan imidlertid minske
problemene med å nå parter med digital post-
kasse eller annen kjent elektronisk adresse, blant
annet der vedkommende ikke har noe fast opp-
holdssted eller har flyttet uten å melde fra i tide til
folkeregisteret.

Det kan også forekomme at det er på det rene
at parten kjenner saken og har hatt anledning til å
uttale seg om den. Utvalget mener at dette sjelden
bør gi grunn til å unnlate forhåndsvarsel, for en
anledning til å uttale seg er ikke det samme som
en oppfordring til å gjøre det ved et forhåndsvar-
sel. I uttrykket «foranledning» i gjeldende lov
(§ 16 tredje ledd bokstav c første alternativ) ligger
det et visst element av oppfordring, men for å
unngå misforståelser mener utvalget at dette ele-
mentet bør tas ut.

Det kan imidlertid være andre grunner til at
forhåndsvarsel fremstår som unødvendig. I saker
som parten rent faktisk allerede har uttalt seg i, vil
dette ofte være tilfellet. I dag er dette ivaretatt i fvl.
§ 16 første ledd, hvor det gjort unntak for varsling
når parten «på annen måte» enn ved søknad «har
uttalt seg i saken». Utvalget mener at dette er en
situasjon som like godt kan fanges opp av et unn-
tak for åpenbart unødvendige varsler. I saker som
har liten praktisk betydning for parten, vil det å gi
forhåndsvarsel være uttrykk for en hensynsfull
forvaltning som skaper tillit. For at varsel skal
unnlates av den grunn, bør det derfor være rela-
tivt klart at varselet ikke vil ha noen nevneverdig
positiv virkning. Skal et organ av eget tiltak treffe
et vedtak til fordel for parten – f.eks. vedtak om å
tilstå en ytelse som parten er berettiget til ut fra
de opplysninger som forvaltningsorganet har i til-
gjengelige databaser – kan det virke åpenbart
unødvendig å forhåndsvarsle parten. Det kan også
hende at varsel i slike situasjoner vil forsinke
ytelsen og kanskje virke foruroligende for enkelte
parter. Denne spørsmålsstillingen kan ventes å bli
mer aktuell med automatiserte vedtak. Utvalget
mener at det her ofte må kunne anses «åpenbart
unødvendig» med et forhåndsvarsel. Begrunnel-
sen for vedtaket vil vise hvilke opplysninger det
bygger på, og hvis parten mener at vedtaket
burde ha vært mer fordelaktig, bør dette i stedet

rettes opp ved klagebehandling der underinstan-
sen kan endre vedtaket når dette er klart. Det
samme kan være tilfellet når det av hensyn til
påleggsadressaten skal gjøres små justeringer i et
pålegg som er gitt for å ivareta hensynet til mot-
parter i saken – f.eks. en mindre forlenging av fris-
ten for å oppfylle pålegget.9

22.2.8 Hvordan skal parten varsles?

Etter fvl. § 16 annet ledd annet punktum, jf. tredje
punktum, skal forhåndsvarsel som hovedregel gis
skriftlig. Skal varselet oppfylle sitt formål, må par-
ten ha tid og anledning til å sette seg inn i det, og
etter behov kunne søke bistand fra f.eks. advokat.
Da er det mest praktisk at parten har noe skriftlig
å forholde seg til.

Digitaliseringen kan – iallfall i standardpregete
saker – gjøre det enklere for forvaltningsorganet å
utarbeide forhåndsvarselet, og iallfall kan utsen-
ding skje raskere og med mindre bruk av ressur-
ser. Forvaltningsorganet vil også være i stand til å
se om det digitale varselet er åpnet av mottakeren.

Digital kommunikasjon vil trolig gjøre at det
blir færre tilfeller hvor det er upraktisk med skrift-
lig varsel. Det kan likevel skje at det er nødvendig
og hensiktsmessig å varsle på annen måte – munt-
lig eller ved tegn. Dette bør det være adgang til.

Hvis det er ønskelig å gi forhåndsvarsel til en
bredere allmennhet om saken, er det behov for å
kunne gi varsel ved offentlig kunngjøring, særlig i
lokalpressen. Saker om utslippstillatelse etter for-
urensningsloven er et eksempel på dette (se foru-
rensningsforskriften 1. juni 2004 nr. 931 § 36-8).

Det samme kan være tilfellet hvis det er
mange parter i saken, selv om det gis individuelt
varsel til hver enkelt av dem. I saker med svært
mange parter kan det nok være en administrativ
byrde å varsle samtlige parter individuelt. Men
etter utvalgets mening er det vanskelig å forsvare
at en part skal få dårligere rettigheter under saks-
behandlingen bare fordi mange andre er i samme
stilling som ham eller henne. Det vil også bli
nokså vilkårlig å trekke en bestemt grense for
hvor mange parter som måtte være berørt i en
sak før varselet kan gis ved offentlig kunngjøring.
Utvalget foreslår derfor ikke at forvaltningsloven
skal åpne for at partene kan varsles ved offentlig
kunngjøring i stedet for individuelt varsel.

Utvalget går etter dette inn for at forvaltnings-
loven som nå skal legge opp til at partene i saken
får skriftlig og individuelt varsel. Det er imidlertid

9 Jf. forurensningsforskriften 1. juni 2004 nr. 931 § 36-9 annet
ledd bokstav b.
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ikke nødvendig å si dette uttrykkelig i bestemmel-
sen om forhåndsvarsling, siden det vil følge av
den foreslåtte alminnelige bestemmelsen om
skriftlig saksbehandling (utk. § 10). Denne
bestemmelsen gir tilstrekkelig rom for de unntak
som det kan være behov for. Varsel ved offentlig
kunngjøring bør i tilfelle reguleres i særlovgiv-
ningen.

22.3 Forvaltningens plikt til å legge 
frem opplysninger for parten

22.3.1 Innledning

Særlig hensynet til å få opplyst saken best mulig,
men også hensynet til parten, taler for at nye opp-
lysninger i saken bør legges frem for parten før
forvaltningsorganet avgjør saken. Administrative
grunner gjør at dette bør begrenses til opplys-
ninger som kan ha reell betydning for avgjørelsen.
Forvaltningsloven § 17 annet og tredje ledd byg-
ger på en slik avveining. Utvalget foreslår å videre-
føre en regel om at visse nye opplysninger skal
forelegges parten. Utvalgets forslag blir supplert
av reglene i personopplysningsloven 15. juni 2018
nr. 38 og personvernforordningen som medfører
at forvaltningsorganet plikter å informere den
som det innhenter personopplysninger om (se
personvernforordningen artikkel 13 og 14).

22.3.2 Gjeldende rett

22.3.2.1 Fremleggingsplikten etter 
forvaltningsloven

Reglene om forvaltningens plikt til å legge frem
opplysninger av eget tiltak er plassert i fvl. § 17
annet og tredje ledd, i nær tilknytning til utred-
ningsplikten.

Etter § 17 annet ledd første punktum skal for-
valtningsorganet forelegge for parten opplysnin-
ger om parten eller partens virksomhet som orga-
net mottar under saksforberedelsen, unntatt opp-
lysninger som parten ikke har rett til innsyn i.

Etter § 17 annet ledd annet punktum kan orga-
net likevel under visse omstendigheter unnlate å
legge frem opplysningene. Det gjelder for det før-
ste dersom opplysningene bekreftes av en frem-
stilling parten har gitt eller kontrollert i sakens
anledning (bokstav a første alternativ), for det
annet dersom parten ikke har kjent oppholdssted
(bokstav a annet alternativ), for det tredje dersom
rask avgjørelse i saken er påkrevd av hensyn til
andre parter eller offentlige interesser (bokstav
b), for det fjerde dersom opplysningene ikke har
avgjørende betydning for vedtaket (bokstav c før-

ste alternativ), og for det femte dersom underret-
ning av andre grunner er unødvendig eller uhen-
siktsmessig (bokstav c annet alternativ).

Mens fvl. § 17 annet ledd pålegger organet en
plikt til å fremlegge opplysninger «om en part»
eller «den virksomhet han driver eller plan-
legger», er det i § 17 tredje ledd en oppfordring til
forvaltningsorganet («bør») om å legge frem alle
opplysninger av vesentlig betydning som det må
forutsettes at parten har grunnlag og interesse for
å uttale seg om.

Etter § 17 fjerde ledd skal også en mindreårig
part over 15 år forelegges opplysninger som
nevnt, med mindre den mindreårige selv har gitt
uttrykk for at det ikke er nødvendig.

22.3.2.2 Personvernspørsmål. Kort om 
personopplysningsloven

En særskilt fremleggingsplikt følger av reglene i
personvernforordningen kapittel III avsnitt 2 om
informasjon og innsyn i personopplysninger. Sær-
lig viktig er reglene i artikkel 13 og 14.

Etter artikkel 13 nr. 1 skal den behandlingsan-
svarlige på tidspunktet for innsamlingen av per-
sonopplysningene gi den registrerte en rekke
opplysninger. Det dreier seg bl.a. om informasjon
om hvem som er behandlingsansvarlig (eventuelt
den behandlingsansvarliges representant) med
kontaktopplysninger (bokstav a), kontaktopplys-
ningene til personvernombudet, dersom dette er
relevant (bokstav b), og formålene med den til-
tenkte behandlingen av personopplysningene
samt det rettslige grunnlaget for behandlingen
(bokstav c).

Etter artikkel 13 nr. 2 skal det, dersom det er
nødvendig for å sikre en rettferdig og åpen
behandling, i tillegg informeres om bl.a. hvor
lenge personopplysningene vil bli lagret, eller hvis
dette ikke er mulig, kriteriene som brukes for å
fastsette dette (bokstav a), og retten til å anmode
den behandlingsansvarlige om innsyn i og retting
eller sletting av personopplysninger eller begrens-
ning av behandlingen som gjelder den registrerte,
eller til å protestere mot behandlingen samt retten
til dataportabilitet (bokstav b).

Artikkel 13 nr. 3 bestemmer videre at hvis den
behandlingsansvarlige har til hensikt å viderebe-
handle personopplysningene for et annet formål
enn det opplysningene ble samlet inn for, skal den
behandlingsansvarlige før viderebehandlingen gi
den registrerte informasjon om nevnte andre for-
mål og annen nødvendig informasjon som nevnt i
artikkel 13 nr. 2.
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Reglene i artikkel 13 nr. 1–3 gjelder ikke så
langt den registrerte allerede har informasjonen
(artikkel 13 nr. 4).

Forordningen artikkel 14 har tilsvarende
detaljerte informasjonsregler for tilfeller hvor per-
sonopplysninger ikke er blitt samlet inn fra den
registrerte.

Forordningens bestemmelser om informasjon
har ganske stor praktisk betydning under forbere-
delsen av enkeltvedtak. Dette gjelder særlig i
saker hvor forvaltningsorganet innhenter opplys-
ninger om parten fra andre organer, og i saker
som behandles og avgjøres etter en automatisert
prosess (jf. punkt 18.3.3).

22.3.3 Hva skal eller bør legges frem for 
parten? Fremleggingspliktens innhold 
og omfang

Forvaltningslovens regler om fremlegging er som
nevnt todelte. Det skilles mellom en rettslig plikt
(«skal») til å legge frem opplysninger for parten
(§ 17 annet ledd), og en lovfestet sterk oppfor-
dring («bør») til å legge frem visse andre opplys-
ninger (§ 17 tredje ledd). Det kan neppe uteluk-
kes at et forvaltningsorgan i enkelte tilfeller vil bli
ansett for å ha plikt til å legge frem for parten opp-
lysninger som går inn under «bør»-regelen. Sam-
spillet med forvaltningsorganets utredningsplikt
kan etter omstendighetene trekke i den retning.

Behovet for fremlegging for parten gjør seg
sterkest gjeldende for opplysninger om parten
selv eller partens eiendom eller virksomhet. Slike
opplysninger kan også komme fra forvaltningens
databaser og arkiver eller fra tredjepersoner, og
parten har et naturlig behov for å få anledning til å
kommentere og eventuelt klargjøre det som er
innhentet, før saken blir avgjort.

Fremlegging for parten kan på den annen side
få betydning for fremdriften i saken, siden parten
gis anledning til å uttale seg innen en viss frist.
Det kan føre til et opphold i saksbehandlingen
som gjør at arbeidet i forvaltningsorganet blir mer
opphakket og mindre effektivt. Er det andre par-
ter i saken, kan forsinkelsen være til ulempe for
dem.

Utvalget foreslår å videreføre dagens regel om
at parten skal få seg forelagt opplysninger om ved-
kommende selv og om den virksomheten ved-
kommende driver eller planlegger som har betyd-
ning for saken. Dette er kjernen i fremleggings-
plikten og er viktig for at parten skal kunne korri-
gere eventuelle feil, f.eks. i sakkyndigrapporter
e.l. Fremleggingsplikten bør gjelde uansett om
opplysningene er kommet inn utenfra, fra andre

forvaltningsorganer eller hentet inn fra databaser
som forvaltningsorganet har tilgang til. Fremleg-
ging for parten vil – når det er tale om opplys-
ninger om forhold som parten selv er nærmest til
å kjenne – bidra til å sikre at de aktuelle opplysnin-
gene er oppdaterte, korrekte og relevante for
saken. Fremlegging for parten kan derfor ses som
en forutsetning for hensiktsmessig gjenbruk av
informasjon.

Utvalget ser at parten også kan ha interesse i å
bli forelagt andre opplysninger av vesentlig betyd-
ning for saken, men har kommet til at en alminne-
lig plikt for forvaltningen til å gjøre det, vil kunne
ha administrative ulemper og medføre en unød-
vendig lang og tungvint saksbehandling. Forvalt-
ningsorganet bør likevel gjøre det i mange saker
for å sikre at saken blir godt opplyst. Utvalget fore-
slår derfor å videreføre den lovfestede oppford-
ringen til å legge frem viktig informasjon.

I dag er fremleggingsplikten begrenset til opp-
lysninger parten har rett til innsyn i etter reglene
om partsinnsyn. Utvalget mener at denne regelen
bør videreføres. Det er de samme hensyn som
gjør seg gjeldende for at enkelte opplysninger
ikke bør tilflyte parten under fremlegging som
ved en innsynsbegjæring. Videre foreslår utvalget
å videreføre gjeldende regler om fremlegging for
mindreårige, jf. begrunnelsen i punkt 22.2.4.

22.3.4 Når skal opplysningene legges frem? 
Unntak fra fremlegging

I dagens regler fremgår det ikke uttrykkelig når
fremlegging skal skje. For å sikre fremdrift i saks-
behandlingen kan det virke naturlig å legge frem
opplysningene for parten ganske snart etter at de
er mottatt. Men hvilken betydning eller karakter
opplysningene har, er ikke alltid umiddelbart
klart. Det kan derfor ta noe tid før organet forstår
at parten bør få uttale seg om dem. Dessuten kan
det være mest hensiktsmessig under ett å legge
frem for parten opplysninger som kommer inn på
forskjellige tidspunkter og fra forskjellige kilder.
Utvalget mener derfor at det må overlates til for-
valtningsorganet å vurdere når det skal legge
frem opplysningene for parten, men det må ikke
skje så sent at partens uttalelse om dem vil ha van-
skelig for å påvirke avgjørelsen.

På samme måte som for forhåndsvarsel er det
behov for å kunne gjøre unntak fra fremlegging av
nye opplysninger. Dette er i dag ivaretatt av unnta-
kene i § 17 annet ledd. Utvalget foreslår i hovedsak
å videreføre disse unntaksreglene, med enkelte
justeringer i form og innhold.
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Det første unntaket gjelder opplysninger som
bekreftes av en fremstilling som parten allerede
har gitt eller kontrollert. For å sikre at opplysnin-
gene er oppdaterte og relevante, må de være
bekreftet av en fremstilling i eller i forbindelse
med den aktuelle saken. Et annet grunnlag for
unntak er at det er behov for å avgjøre saken raskt
av hensyn til allmenne interesser, andre parter
eller parten selv. Hvis det ikke er praktisk mulig å
få tak i parten – som f.eks. er utilgjengelig på ferie
– kan også det gjøre at fremlegging kan unnlates.
Dette er unntak som utvalget finner god grunn til
å videreføre.

Etter § 17 annet ledd bokstav c kan fremleg-
ging også unnlates hvis det er unødvendig eller
uhensiktsmessig av hensyn til parten, f.eks. fordi
opplysningene ikke har avgjørende betydning for
vedtaket. Utvalget mener at også en slik regel bør
videreføres, men at terskelen for å la være å legge
frem opplysninger bør være høyere enn ordlyden
i dag gir uttrykk for. Det bør ikke være et krav for
fremleggingsplikt at opplysningene har avgjø-
rende betydning for vedtaket. På den annen side
bør forvaltningsorganet kunne la være å legge
frem opplysninger hvis de ikke har nevneverdig
betydning for saken. Det samme gjelder dersom
opplysningene utelukkende taler til partens for-
del. Utvalget foreslår at det for fremleggingsplik-
ten som for plikten til å varsle om saken bør kre-
ves at det er åpenbart unødvendig å informere
parten.

Hvis forvaltningsorganet har unnlatt å frem-
legge for parten opplysninger som har betydning
for avgjørelsen, er det viktig at de omtales i
begrunnelsen for vedtaket. Det vil gi parten en
reell mulighet for å korrigere dem i en klage over
vedtaket.

22.3.5 Hvordan skal opplysningene legges 
frem?

Det første spørsmålet er om fremleggingen for
parten bør være skriftlig. Det vil nok i praksis
være det vanlige, selv uten noe lovfestet krav om
skriftlighet. Men særlig der det begynner å haste
med å avgjøre saken, kan det være praktisk å hen-
vende seg per telefon for å høre med parten om
opplysningene er dekkende. Det samme kan være
tilfellet der parten kan bli forelagt informasjon
personlig, og for å kunne bekrefte eller motsi for-
valtningens opplysninger der vedtak blir truffet på
stedet.

Utvalget mener at det ikke bør være et ekspli-
sitt krav om skriftlig fremlegging, men hvis frem-
leggingen ikke er skriftlig, bør forvaltningen

sørge for etterprøvbarhet på annen måte. Den
alminnelige regelen om skriftlig saksbehandling
og nedtegning av muntlige opplysninger (utk.
§ 10) vil gi rom for en slik fremgangsmåte.

Det kan teknisk la seg gjøre å gi parten anled-
ning til på egen hånd å holde seg løpende orien-
tert om opplysninger forvaltningen mottar om
dem, dersom saken med opplysningene i den leg-
ges ut på en digital plattform som parten får til-
gang til. Det kan imidlertid være at opplysninger
fra databaser i forvaltningen først blir trukket inn
når saken skal avgjøres, og det derfor ikke er
naturlig å legge dem særskilt ut på en digital platt-
form. Uansett mener utvalget at fremlegging for
parten ikke bør kunne skje ved å vise parten til å
følge løpende med på en digital plattform som for-
valtningsorganet administrerer. I noen saker vil
det for øvrig komme inn et vell av opplysninger,
og for en part har det da betydning at de opplys-
ningene som kan ha vesentlig interesse for ved-
kommende, blir sortert ut og lagt frem for parten
særskilt. Fremleggingsplikten tjener den funksjon
at parten blir gjort særlig oppmerksom på at
enkelte opplysninger er særlige viktige, eller at
forvaltningen mener at noen opplysninger bør
kommenteres av parten. Dette medfører at for-
valtningen må gjøre parten særskilt oppmerksom
på de opplysninger som omfattes av fremleggings-
plikten.

Forvaltningsloven har i dag ingen bestem-
melse om frist for parten til å uttale seg om de
fremlagte opplysningene, og det er derfor overlatt
til forvaltningsorganet å avgjøre om det vil sette
en slik frist. Utvalget mener det vil være en fordel
for fremdriften i saksbehandlingen om det alltid
blir satt en frist for parten til å uttale seg, og fore-
slår at det skal fremgå av loven.

22.4 Retten til å gjøre seg kjent med 
opplysninger i saken

22.4.1 Innledning

Skal man sikre en reell deltakelse og uttalerett for
partene i forvaltningssaker, bør de på eget initiativ
kunne gjøre seg kjent med sakens opplysninger,
dvs. opplysninger som forvaltningsorganet kan
bygge sin avgjørelse på. Mange viktige saksopp-
lysninger vil forvaltningsorganet legge frem av
eget tiltak, f.eks. som følge av forhåndsvarslings-
og fremleggingsplikten. Parter som ønsker inn-
syn i mer enn det som forvaltningsorganet legger
frem for ham eller henne, må selv kreve det – i
praksis etter reglene om partsinnsyn, som er lov-
festet i forvaltningsloven – til forskjell fra allmenn-
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hetens innsynsrett etter offentleglova 19. mai 2006
nr. 16.

Forvaltningsorganet kan på sin side ha behov
for å holde uferdige og interne notater og disku-
sjoner for seg selv. Tjenestepersoner bør kunne
nedfelle foreløpige tanker og ideer uten at parten
løpende skal kunne kreve innsyn i dette. Videre
kan andre parter i saken eller andre som har delt
sensitiv informasjon med forvaltningen, ha behov
for at dette ikke gjøres tilgjengelig for andre. Hen-
synet bak taushetsplikten gjør seg da gjerne gjel-
dende. For øvrig kan krav om innsyn innebære
merarbeid for forvaltningsorganet. Når organet
allerede har lagt frem relevante opplysninger etter
reglene om forhåndsvarsling og fremlegging, kan
det virke unødig å måtte gi parten innsyn i ytterli-
gere opplysninger.

Spørsmål om partenes rett til innsyn i sakens
dokumenter aktualiserer derfor problemstillinger
hvor kryssende hensyn gjør seg gjeldende. For
utvalget reiser dette spørsmål bl.a. om hva parten
skal ha krav på innsyn i, og når og hvordan slikt
innsyn skal kunne kreves og gis.

22.4.2 Gjeldende rett

Reglene om partsinnsyn følger hovedsakelig av
forvaltningsloven §§ 18 til 19. Enkelte uttrykk for
alminnelig partsoffentlighet finnes i andre
bestemmelser, f.eks. i utrednings- og informa-
sjonsplikten etter § 17. Reglene om partsinnsyn
gjelder bare dokumenter i saker om enkeltvedtak,
jf. § 3 første ledd.

Hovedregelen er etter fvl. § 18 at en part har
rett til å gjøre seg kjent med sakens dokumenter.
Den som ikke regnes som part, men ønsker inn-
syn, må kreve dette etter andre regler, særlig
offentleglova og miljøinformasjonsloven. Det
samme gjelder for en part som ønsker innsyn i
dokumenter som ikke hører til den aktuelle
saken, f.eks. for å undersøke presedenser eller
vurdere om en er utsatt for usaklig forskjellsbe-
handling.

Det er en rekke unntak fra hovedregelen, og
forskjellige hensyn ligger bak unntakene. I § 18 a
er det gjort unntak for dokumenter som er utar-
beidet for forvaltningsorganets egen saksforbere-
delse – såkalte organinterne dokumenter. Bestem-
melsen sikrer at tjenestepersoner kan arbeide
med saken uten at partene kontinuerlig følger
med på den interne saksforberedelsen. Unntaket i
§ 18 b gjelder dokumenter som er innhentet uten-
fra for den interne saksforberedelsen. Begrunnel-
sen er langt på vei den samme som for organinte-
rne dokumenter. I § 18 c er det gjort unntak fra

§§ 18 a og 18 b. Det følger av § 18 c at parten har
krav på innsyn i de deler av dokumentet som inne-
holder faktiske opplysninger eller en annen form
for bearbeidelse av faktum. Det gjelder likevel
bare dersom opplysningene kan ha betydning for
avgjørelsen og de ikke fremgår av et annet doku-
ment som parten har tilgang til.

Forvaltningsloven § 18 d har særskilte regler
om innsyn i interne dokumenter hos kommuner
og fylkeskommuner. Bakgrunnen for egne regler
om innsyn hos kommuner og fylkeskommuner, er
at disse i forvaltningslovens forstand formelt
anses som ett organ.

Forvaltningsloven § 19 første ledd inneholder
en rekke unntak fra innsynsretten for enkelte
typer av opplysninger: For det første opplysninger
av betydning for Norges utenrikspolitiske interes-
ser eller nasjonale forsvars- og sikkerhetsinteres-
ser (første ledd bokstav a). For det annet enkelte
virksomhetsinterne opplysninger, dvs. forret-
ningshemmeligheter mv. (bokstav b). For det
tredje forskningsideer eller forskningsprosjekter
på visse vilkår (bokstav c). For det fjerde opplys-
ninger om partens egne helse, likevel bare under
forutsetning av at det vil være utilrådelig at parten
får kjennskap til dem (bokstav d). I § 19 annet
ledd er det endelig gjort unntak for opplysninger
om andre personers helseforhold og andre for-
hold som av særlige grunner ikke bør meddeles
parten, dersom det ikke er av vesentlig betydning
for parten å bli kjent med dem. Det kan hevdes at
§ 19 annet ledd åpner for omfattende unntak fra
partsinnsynsretten etter en konkret vurdering,
men bare for opplysninger som det ikke er av
vesentlig betydning for en part å få innsyn i. Tilsy-
nelatende gjør det at en part ikke uten videre vil få
innsyn selv om opplysningene hører til saken,
men i praksis har denne «sekkereservasjonen»
liten betydning.

Selv om en part kan nektes innsyn etter for-
valtningsloven §§ 18 til 19, følger det av § 18 annet
ledd at organet likevel skal vurdere å gi helt eller
delvis innsyn – såkalt merinnsyn. Det følger av
annet ledd annet punktum at innsyn bør gis der-
som hensynet til parten veier tyngre enn behovet
for unntak.

22.4.3 Nordisk rett

22.4.3.1 Dansk rett

I Danmark følger reglene om partsinnsyn av den
danske forvaltningsloven kapittel 4. Som i Norge
rekker partenes innsynsrett lenger enn allmenn-
hetens. Det følger av § 9 at reglene om innsyn
gjelder for parter i saker hvor det er truffet avgjø-
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relse av en forvaltningsmyndighet. Reglene min-
ner et stykke på vei om de norske reglene.

Taushetsplikt er ikke til hinder for partenes
innsyn (§ 9 stk. 5). I den grad det er hjemmel for
unntak, skal forvaltningen vurdere meroffentlig-
het (§ 10). De konkrete unntakene fra innsynsret-
ten følger av forvaltningsloven §§ 12 til 15. Som
etter norsk rett er det gjort unntak fra innsyn i
interne arbeidsdokumenter (§ 12), men etter § 14
a er dette ikke til hinder for innsyn i faktiske opp-
lysninger i dokumentene, forutsatt at opplysnin-
gene er relevante for saken. Det er også gjort unn-
tak for opplysninger om rikets sikkerhet og uten-
rikspolitiske interesser (§§ 15 og 15 a). Videre
kan det etter § 15 b nektes innsyn i enhver opplys-
ning når avgjørende hensyn tilsier at partens
interesser bør vike for bl.a. forebygging, oppkla-
ring og forfølgning av lovbrudd, gjennomføring av
offentlige kontroll-, regulerings- eller planleg-
gingsvirksomhet og det offentliges økonomiske
interesser. Denne bestemmelsen har til slutt en
«sekkereservasjon» om at partsinnsyn kan måtte
vike for «private og offentlige interesser, hvor
hemmeligholdelse efter forholdets særlige karak-
ter er påkrævet».

For øvrig gjør § 14 unntak for statsrådsproto-
koller, møter mellom ministre, og dokumenter til
slike møter, dokumenter som utveksles i forbin-
delse med at et organ utøver en sekretariatsfunk-
sjon, og brevutveksling med sakkyndige til bruk i
rettssaker eller i overveielsen av om det skal bli
rettssak.

22.4.3.2 Svensk rett

Det følger av den svenske förvaltningslagen 10
§ at den som er part i en forvaltningssak (ärende),
har rett til innsyn i sakens dokumenter med de
begrensninger som følger av 10 kap. 3 § i offent-
lighets- och sekretsslagen. Mens hovedregelen
om partsinnsyn er gitt i den svenske forvaltnings-
loven, er altså unntakene gitt i den svenske paral-
lellen til offentleglova.

Utgangspunktet etter offentlighets- och sekre-
tesslagen 10 kap 3 § er at at taushetsplikten ikke
er til hinder for at parter får tilgang til dokumenter
eller materiale i saken. Unntak kan bare gjøres i
den utstrekning det av hensyn til allmennhetens
eller en enkeltpersons interesser det er særlig vik-
tig («synnerlig vikt») å bevare taushet om opplys-
ningene. Parten har i en slik situasjon likevel rett
til å bli gjort kjent med hva materialet inneholder,
i den utstrekning det er nødvendig for at parten
kan ivareta sine interesser i saken, og så langt det

kan skje uten å være til alvorlig skade for de
interesser taushetsplikten skal beskytte.

Selv om det etter svensk rett ikke er gjort
ytterligere konkrete unntak fra innsynsretten –
det skilles f.eks. ikke mellom interne dokumenter
og andre dokumenter – åpner den svenske loven
for at det etter en konkret vurdering kan gjøres til-
svarende unntak som i etter norsk rett. En rekke
interne dokumenter er etter offentlighets- og
sekretesslagen avdeling IV gjort taushetsbelagte,
og dermed kan bestemmelsen i 10 kap 3 § komme
til anvendelse. Hvorvidt det kan gjøres unntak fra
partsinnsyn, vil imidlertid bero på en konkret vur-
dering, herunder interesseavveining. Derimot lig-
ger det i det svenske innsynsinstituttet at doku-
menter og opplysninger som ikke er undergitt
taushetsplikt, ikke kan unntas fra partsinnsyn.

22.4.3.3 Finsk rett

I Finland er det i förvaltningslagen ikke gitt regler
om partsinnsyn utover en henvisning i lovens 24
§ til bestemmelsene i «lagen om offentlighet i
myndighetarnas verksamhet». Dette innebærer at
partsinnsynsinstituttet fullt ut reguleres i den fin-
ske parallellen til offentleglova.

Hovedregelen om partsinnsyn følger av lag
om offentlighet i 11 §, som fastslår at en part har
rett til innsyn i den del av saken som har eller har
kunnet ha betydning for behandlingen av saken.
Dette gjelder uavhengig av om disse delene av
saken er unntatt offentlighet for øvrig. Bestem-
melsen gjør imidlertid en rekke unntak, bl.a. i til-
feller hvor det vil stride mot særlig viktige sam-
funnsinteresser, barns interesser eller andre sær-
lige viktige interesser. Loven åpner dermed for
omfattende og skjønnsmessige unntak fra innsyn.

22.4.4 Behovet for regler om partsinnsyn

Utvalget finner det uten videre klart at parter i for-
valtningssaker som utgangspunkt bør ha krav på
innsyn i sakens dokumenter. Det vil ikke være i
tråd med de formål og hensyn som forvaltningslo-
ven skal ivareta, og de idealer en moderne forvalt-
ning bør strekke seg etter, om forvaltningen ikke
er åpen og transparent for sakens parter. Dette er
hensyn som langt på vei er ivaretatt av offentleg-
lova. Også offentleglova har etter sin § 1 blant
annet til formål å styrke rettssikkerheten for den
enkelte og tilliten til det offentlige, og det er
offentleglova som en part må påberope seg for å
få innsyn i dokumenter eller opplysninger som
ikke inngår i den aktuelle saken. Det er derfor
grunn å stille spørsmål om det er behov for egne
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innsynsregler for parter, eller om partenes inn-
synsrett kan forankres i offentleglova. Dette
spørsmålet har to sider. Den ene gjelder i hvilken
grad det er behov for en utvidet innsynsrett for
partene sammenlignet med offentleglova. Den
andre siden er om det vil være en lovstrukturell
og lovteknisk forenkling å ha én innsynslov basert
på offentleglova, eventuelt med noen særregler
om partsinnsyn.

Etter utvalgets syn er det særlig hensynet til
reell uttalerett som med tyngde taler for at parter
bør ha en utvidet innsynsrett i konkrete forvalt-
ningssaker. Dette behovet er mest synlig i saker
som avgjøres på bakgrunn av opplysninger som er
underlagt taushetsplikt. Det er ikke upraktisk at
en part har behov for innsyn i slike opplysninger.
Det er viktig både for parten og for forvaltningen
at parten forstår hva saken gjelder, og får mulighe-
ten til å uttale seg og eventuelt ta til motmæle i
saken. Innsyn i taushetsbelagt informasjon er
langt på vei en forutsetning for at dette skal være
mulig, og en slik innsynsrett blir etter gjeldende
rett sikret av fvl. § 13 b første ledd nr. 1. På den
annen side gjør dette hensynet seg ikke gjeldende
– iallfall ikke med samme styrke – utenfor kon-
krete forvaltningssaker. De hensyn som begrun-
ner at opplysningene er underlagt taushetsplikt,
tilsier da at opplysningene bør være unntatt fra all-
mennhetens innsynsrett, og det ivaretas etter gjel-
dende rett av offentleglova § 13.

I tillegg taler partenes behov for å få oversikt
over og bli kjent med faktiske opplysninger i
saken for at de skal kunne gjøre seg kjent med
faktiske opplysninger i forvaltningsorganets
dokumenter, også når dokumentene først og
fremst er av organintern art. Etter gjeldende rett
blir dette i hovedsak ivaretatt av fvl. § 18 c.

Utvalget finner det klart at gjeldende rett i all
hovedsak bør videreføres slik at parter i saker om
enkeltvedtak får videre rett til innsyn sammenlig-
net med allmennhetens innsynsrett. Til tross for
at offentleglova går langt i å åpne for innsyn og
skape åpenhet i forvaltningen, vil den gjeldende
offentleglova ikke dekke partenes behov fullt ut.

22.4.5 En felles innsynslov. Kan offentleglova 
gis anvendelse i saker om partsinnsyn?

22.4.5.1 Innledning

Selv om utvalget anser det klart at partens inn-
synsrett bør omfatte mer enn det offentleglova
åpner for i dag, er det ikke like klart at det er hen-
siktsmessig å ha to ulike lover som søker å regu-
lere innsynsspørsmålene uttømmende for hen-
holdsvis parter i enkeltvedtakssaker og allmenn-

heten for øvrig. Mange spørsmål er felles, og det
kan spørres om det kan forenkle og klargjøre
regelverket om offentleglovas virkeområde utvi-
des til også å omfatte partsinnsyn.

Utvalget konstaterer at gjeldende regler om
partsinnsyn kan være vanskelige å forstå for både
parter og forvaltningsansatte. Forvaltningslovens
regler består av hovedregler, unntak og unntak fra
unntakene. Mange av reglene svarer til innsynsre-
glene i offentleglova, men det er også særskilte
regler for parter. I tillegg kommer særregler fast-
satt i spesiallovgivningen, som for eksempel bar-
nevernloven 17. juli 1991 nr. 100 § 7-4 annet ledd,
som gjør unntak fra forvaltningsloven § 19 første
ledd bokstav c og annet ledd.

Utvalget vil på denne bakgrunn drøfte mulig-
heten for felles regulering av innsynssakene, her-
under hvordan dette best lar seg gjennomføre, og
hvilke følger dette eventuelt vil få.

22.4.5.2 Likheter og forskjeller mellom 
forvaltningslovens og offentleglovas 
innsynsregler

For å vurdere om og hvordan offentleglova kan
gis anvendelse i saker om partsinnsyn, er det hen-
siktsmessig å se nærmere på hvilke konkrete lik-
heter og forskjeller det er mellom forvaltningslo-
ven og offentleglova i dag.

Utgangspunktet etter begge lover er at den
som ber om innsyn, har krav på det, med mindre
unntak følger av eller i medhold av lov (forvalt-
ningsloven § 18 og offentleglova § 3). Flere av
unntakene som følger av forvaltningsloven og
offentleglova, svarer til hverandre. Unntakene for
interne dokumenter etter fvl. §§ 18 a og 18 b og de
særskilte reglene om innsyn hos kommuner og
fylkeskommuner etter fvl. § 18 d svarer til offent-
leglova §§ 14 til 16. Tilsvarende er unntak for opp-
lysninger av betydning for Norges utenrikspoli-
tiske interesser og opplysninger som angår
forskningsideer eller -prosjekter i sak som gjelder
økonomisk støtte fra det offentlige, hjemlet både i
fvl. § 19 første ledd og i offentleglova §§ 20, 21 og
26 fjerde ledd.

På den annen side er det – som nevnt i punkt
22.4.4 – særlig to forhold som gjør at reglene i for-
valtningsloven rekker lengre enn offentleglova.
For det første er hovedregelen i forvaltningsloven
at taushetsplikten ikke er til hinder for at opplys-
ninger som er underlagt taushetsplikt, deles med
sakens parter (fvl. § 13 b første ledd nr. 1). I
offentleglova er det derimot gjort et generelt unn-
tak for slike opplysninger (offentleglova § 13).
Denne forskjellen er nok både prinsipielt og i
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praksis den viktigste. For det annet gir forvalt-
ningsloven partene rett til innsyn i faktiske opplys-
ninger som har betydning for saken, selv opplys-
ningene er nedtegnet i interne dokumenter som
ellers kan unntas fra innsyn. Dette gjelder likevel
bare dersom de faktiske opplysningene ikke fin-
nes i andre typer dokumenter.

I tillegg til de prinsipielle forskjellene kommer
enkelte konkrete unntak i offentleglova som ikke
har noen direkte paralleller i forvaltningsloven.
Disse følger av offentleglova §§ 17 til 19 og §§ 22
til 26. Unntakene dekker en uensartet gruppe av
opplysninger, fra dokumenter som gjelder Det
kongelige hoff (§ 17) til opplysninger om kontroll-
og reguleringstiltak (§ 24). Enkelte opplysninger
som kan unntas etter disse bestemmelsene, kan
etter omstendighetene unntas etter generalklau-
sulen i fvl. § 19 annet ledd bokstav b, som åpner
for at så å si enhver opplysning kan unntas fra inn-
syn dersom «særlige grunner» tilsier at de ikke
meddeles parten, så lenge det ikke er av vesentlig
betydning for parten å få innsyn.

Offentleglova § 25 første ledd gjør unntak for
tilsettingssaker og har ingen parallell i forvalt-
ningsloven, men en tilsvarende regel følger av for-
valtningslovforskriften § 14. Samtidig er det både i
offentleglova § 25 annet ledd og i forvaltningslov-
forskriften §§ 15 flg. åpnet for innsyn i visse kon-
krete opplysninger i tilsettingssakene. Forskriften
gir likevel partene i tilsettingssakene en videre
innsynsrett enn allmennheten har etter offentleg-
lova.

En siste forskjell, som det kan være vanskelig
å fastslå betydningen av i praksis, ligger i reglene
om merinnsyn. Både etter offentleglova § 11 og
forvaltningsloven § 18 annet ledd skal forvalt-
ningsorganet, når det er hjemmel for å gjøre unn-
tak fra innsyn, likevel vurdere å gi helt eller delvis
innsyn. I offentleglova § 11 annet punktum heter
det at forvaltningsorganet «bør gi innsyn dersom
omsynet til offentleg innsyn veg tyngre enn beho-
vet for unntak». Forvaltningsloven angir et annet
vurderingstema ved å fastsette at «[i]nnsyn bør
gis dersom hensynet til parten veier tyngre enn
behovet for unntak».

22.4.5.3 Grunner for og konsekvenser av 
å gi offentleglova anvendelse 
i partsinnsynssakene

Det er altså mange likheter, men også noen for-
skjeller, mellom innsynsreglene i forvaltningslo-
ven og offentleglova. Offentleglova gir forvalt-
ningsorganet en noe større adgang til å nekte inn-
syn, både målt i antall unntaksbestemmelser og

vurdert etter deres omfang. Men sett bort fra
reglene om taushetsplikt og innsyn i faktiske opp-
lysninger i interne dokumenter, er det utvalgets
syn at dette innebærer mer formelle enn reelle
forskjeller, og at disse forskjellene ikke er til hin-
der for å gi offentleglova anvendelse også i parts-
innsynssakene, som etter finsk rett.

Å la offentleglova gjelde for partsinnsyn kan
først og fremst gi en forenkling av og bedre sam-
menheng i regelverket. Som nevnt kan gjeldende
regler om partsinnsyn av flere grunner oppfattes
som vanskelig tilgjengelige. Det er ingen enhetlig
og klar systematikk i innsynsreglene i forvalt-
ningsloven, og de kan ikke forstås fullt ut uten inn-
sikt i offentleglovas regler. Unntakene i forvalt-
ningsloven §§ 18 a og 18 b er praktisk talt iden-
tiske med offentleglova §§ 14 og 15. Forvaltnings-
loven § 19 første ledd bokstav a er identisk med
og viser dessuten til offentleglova §§ 20 og 21.
Hjemmelen for unntak viser her til offentleglova,
samtidig som merinnsyn for parter skal vurderes
etter forvaltningsloven. Sammenkoblingen av
lovene er nok ment å skape ensartethet, men kan
virke tilfeldig.

Ved å samle reglene i offentliglova kan også
forholdet mellom partens og allmennhetens inn-
synsrett komme klarere til syne. En felles regule-
ring av felles spørsmål kombinert med enkelte
særskilte regler om partsinnsyn vil fremheve de
realitetsforskjeller som faktisk gjelder. I saker
hvor en part ber om innsyn, vil organet først bare
måtte vurdere om dette er noe enhver har krav på.
Hvis svaret er nei, må organet enten vurdere om
parten skal ha innsyn etter en merinnsynsvurde-
ring, eller om noen av de særskilte reglene for par-
ter kommer til anvendelse. Det er grunn til å tro at
dette blir en hensiktsmessig og praktisk frem-
gangsmåte for behandling av partsinnsynskrav.
Det vil også være en fordel at innsynskravene kan
behandles etter de samme saksbehandlingsre-
glene, herunder samme klageregler.

Et motargument kan være at reglene i offentleg-
lova ikke treffer like godt når det gjelder partsinn-
syn. Det ville ikke være en unaturlig tanke siden
offentleglova er utformet med allmennhetens
behov for innsyn for øye. Utvalget antar imidlertid
at dette ikke nødvendigvis er tilfellet. At enkelte
unntak er utformet med tanke på annen situasjon,
kan og bør det tas hensyn til i merinnsynsvurde-
ringen eller i en eventuell skjønnsmessig vurde-
ring som unntakshjemmelen selv åpner for. Der-
som partens behov for innsyn veier tyngre enn
behovet for unntak, f.eks. fordi innsyn er nødven-
dig for reell uttalerett i saken, bør forvaltningsor-
ganet gi innsyn. Dette behøver ikke føre til en mer
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uforutsigbar innsynspraksis sammenlignet med
dagens system, særlig i lys av at fvl. § 19 annet
ledd åpner for unntak etter en skjønnsmessig vur-
dering.

Slår unntakene i offentleglova spesielt uheldig
ut i enkelte sakstyper, kan det løses ved å gi sær-
regler for sakstypen. Slike særregler kan etter
behov utvide eller presisere partenes innsynsrett.
For eksempel gjør forskjellen mellom partenes og
allmennhetens rett til i innsyn i tilsettingssaker
(se offentleglova § 25 og forvaltningslovforskrif-
ten §§ 14 til 19) det nærliggende å gi særregler
om dette.

Utvalget foreslår på denne bakgrunn at
reglene om partsinnsyn ikke blir videreført i en ny
forvaltningslov, men i stedet plassert i offentleg-
lova. Partsinnsyn vil da bli regulert av offentleg-
lovas bestemmelser supplert med enkelte sær-
skilte regler for parter. Offentleglova får i realite-
ten utvidet sitt virkeområde. Mens loven i dag har
allmennhetens innsyn i og kontroll med forvalt-
ningen for øye, vil loven etter utvalgets forslag
også tjene til å ivareta hensynet til parter i kon-
krete forvaltningssaker. Utvalget foreslår samtidig
av pedagogiske grunner at lovens korttittel blir
endret fra «offentleglova» til «innsynslova», for å
gjenspeile lovens innhold på best mulig måte.

22.4.6 Særskilte spørsmål for saker om 
partsinnsyn

22.4.6.1 Hvilke særregler bør gjelde for parter? 
Innsyn i taushetsbelagte opplysninger mv.

Grepet med å samle innsynsreglene i én felles inn-
synslov vil medføre den realitetsendring at forvalt-
ningsorganet får flere unntakshjemler til rådighet
når et innsynskrav fra en part skal vurderes. Dette
er en nødvendig følge av utvalgets forslag til ny
lovstruktur for innsynsreglene. For å bøte på
dette foreslår utvalget at organet i en merinnsyns-
vurdering etter § 11 skal måtte legge vekt på par-
tens behov for innsyn i saken. Hvis det er av stor
betydning for parten å få innsyn i et dokument
eller en opplysning, f.eks. fordi uttaleretten ellers
blir hemmet, skal det sterke grunner til for å
nekte innsyn. Utvalget vil foreslå å innta som nytt
tredje punktum i dagens § 11 i offentleglova en
retningslinje som gir uttrykk for dette nye aspek-
tet ved merinnsynsregelen.

En annen viktig forutsetning er at partenes
innsynrett fremdeles skal omfatte opplysninger
som er underlagt taushetsplikt. Utvalget foreslår
derfor at offentleglova § 13, som gjør et generelt
unntak fra innsynsretten når det gjelder taushets-
belagte opplysninger, ikke skal gjelde overfor par-

tene. For enkelte typer taushetsbelagte opplys-
ninger bør det imidlertid som etter gjeldende for-
valtningslov være adgang til å gjøre unntak fra
partsinnsyn. Dette reiser spørsmål om hvilke
typer taushetsbelagte opplysninger en part ikke
uten videre bør kunne få innsyn i, og hvilke krite-
rier som bør gjelde for vurderingen om unntak
bør gjøres i det enkelte tilfellet. Utvalget foreslår
med dette å videreføre hovedtrekkene i gjeldende
rett, men også enkelte justeringer.

Utvalget mener at det skal være adgang til å
gjøre unntak fra partsinnsyn etter en vurdering i
det enkelte tilfellet når det gjelder opplysninger
om drifts- og forretningshemmeligheter som kan
utnyttes i egen næringsvirksomhet (se fvl. § 19
første ledd bokstav b). Unntak bør også kunne
gjøres for opplysninger om andres helse (se fvl.
§ 19 annet ledd bokstav a).

Når det gjelder opplysninger om partens egen
helse, eller opplysninger som det vil være uheldig
for forholdet til nærstående om parten blir kjent
med (se fvl. § 19 første ledd bokstav d10), har
utvalget vært mer i tvil. Siden forvaltningsloven
ble vedtatt, er det lagt større vekt på at folk skal ha
rett til å bli informert om sin egen helse. Når det
gjelder informasjon fra helsevesenet, er det kom-
met til uttrykk i pasient- og brukerrettighetsloven
§ 3-2. Denne bestemmelsen har riktig nok et unn-
tak fra informasjonsretten i tredje ledd, men det er
klart mer begrenset enn den reservasjonen som
ligger i forvaltningslovens bestemmelse. Utvalget
antar at pasient- og brukerrettighetslovens regel i
tilfelle bør være styrende her, men antar samtidig
at den meget sjelden vil være aktuell når helse-
opplysninger har betydning i forvaltningssaker.
Derfor foreslår utvalget at innsynslova ikke skal
gjøre noen reservasjon for helseopplysninger om
en selv. En slik reservasjon bør i stedet inntas i
særlovgivningen for saker hvor den kan ha reell
betydning, f.eks. i lov om psykisk helsevern.

Når det gjelder opplysninger som kan ha
betydning for partens forhold til nærstående, er
vurderingen noe annerledes. Den situasjonen at
nærstående er kilden for opplysninger av betyd-
ning for saken, vil være dekket av den unntaksad-
gangen som utvalget generelt foreslår for kilden
til en opplysning i saken. Men det kan være andre
opplysninger som har betydning for forholdet til

10 Etter bestemmelsens ordlyd kan alle slags opplysninger
unntas dersom det «av hensyn til [partens] helse […] må
anses utilrådelig» å gi innsyn, men det følger av forarbei-
dene og er lagt til grunn i praksis at bestemmelsen særlig
er ment å åpne for unntak for helseopplysninger om parten,
jf. Ot.prp. nr. 27 (1968–69).
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nærstående, og utvalget foreslår derfor å beholde
unntaksadgangen for dette.

I praksis har § 19 annet ledd bokstav b dessu-
ten vært en hjemmel for å unnta opplysninger om
forvaltningens kilder.11 Utvalget mener at kilde-
vernet i enkelte saker kan være så viktig at dette
bør løftes frem som en egen unntakshjemmel.
Den skjønnsmessige unntaksadgangen vil da
kunne benyttes for andre taushetsbelagte opplys-
ninger, men bare der særlige sterke grunner – det
vil si grunner som veier tyngre enn dem som
begrunner taushetsplikten som sådan – gjør seg
gjeldende. Taushetsplikten skal jo som utgangs-
punkt ikke være til hinder for partsinnsyn.

Forvaltningsloven har egentlig ingen regule-
ring av kriteriene for å bruke unntaksadgangen,
skjønt selve unntaksadgangen for taushetsbelagte
opplysninger etter fvl. § 19 er i flere tilfeller avhen-
gig av en sterkt skjønnsmessig vurdering. Loven
nøyer seg med å bestemme at en part ikke har
«krav på» å få gjøre seg kjent med opplysningene
(§ 19 første ledd). Utvalget mener som nevnt at
forvaltningsorganet må vurdere i det enkelte tilfel-
let om det skal praktisere et unntak fra partsinn-
syn som loven gir adgang til, men antar at den
alminnelige merinnsynsregelen som utvalget fore-
slår, vil gi et tilstrekkelig og egnet grunnlag for
disse vurderingene.

Oppsummert innebærer dette i hovedsak at
unntakene fvl. § 19 foreslås videreført med
enkelte innholdsmessige og noen tekniske juste-
ringer. Partene vil ikke ha en ubetinget rett til inn-
syn i taushetsbelagte opplysninger, som f.eks. for-
retningshemmeligheter, helseopplysninger om
andre eller andre opplysninger som er særlig vik-
tig å beskytte. De øvrige unntakene, etter fvl. § 19
første ledd bokstav a og c, vil følge av offentle-
glova §§ 20, 21 og 26 fjerde ledd. Som følge av det
foreslåtte lovtekniske grepet behøver ikke disse å
bli videreført særskilt.

En tredje særskilt innsynsregel for partene
som utvalget går inn for å videreføre, er regelen
som gir parter adgang til innsyn i faktiske opplys-
ninger i interne dokumenter. Når parter i kon-
krete forvaltningssaker har behov for å gjøre seg
kjent med de faktiske opplysningene i saken, bør
dette gis gjennomslag i en avveining mot hensy-
net til forvaltningens arbeidssitusjon. Utvalget
foreslår å videreføre regelen om innsyn i faktiske
opplysninger i interne dokumenter slik den er gitt
i forvaltningsloven § 18 c. Denne regelen vil i
offentleglova gjøre unntak fra §§ 14 og 15.

Slik offentleglova § 15 første ledd er forstått og
anvendt i praksis, kan rettslige redegjørelser som
et forvaltningsorgan har innhentet fra et under-
ordnet organ, herunder Regjeringsadvokaten,
kommuneadvokater eller spesialiserte forvalt-
ningsorganer, unntas fra innsyn.12 Det gjelder
selv om redegjørelsene bare inneholder generelle
uttalelser om juridiske tolkingsspørsmål eller om
gjeldende rett generelt.13 Med tanke på partsinn-
syn kan det diskuteres om dette er en god løsning
når disse utredningene er innhentet i anledning av
en konkret forvaltningssak. Når slike redegjørel-
ser først innhentes, legges det ofte stor vekt på
dem, og de kan dermed få direkte betydning for
avgjørelsen. Nettopp derfor vil partene kunne føle
stort behov for å supplere, kommentere og even-
tuelt argumentere mot dem. Dette taler for at par-
tene bør ha rett til å se dem.

Når utvalget likevel ikke foreslår å åpne gene-
relt for partsinnsyn i rettslige redegjørelser fra
underordnete organer – og med det innføre et
spesielt unntak fra offentleglova § 15 første ledd –
skyldes det at innhenting av slike redegjørelser i
realiteten bare et virkemiddel for den interne
saksbehandlingen. Hvorvidt organet velger å
utrede juridiske problemstillinger internt eller
eksternt, bør være opp til organet selv å avgjøre.
Dersom valget påvirkes av partenes muligheter til
å få innsyn, vil det kunne legge uhensiktsmessige
føringer for den interne saksbehandlingsproses-
sen. Videre legger utvalget vekt på at organet i
saker om enkeltvedtak uansett må gi en rettslig
begrunnelse for avgjørelsen. Det må imidlertid
has for øye at partsinnsyn bare vil kunne bli nek-
tet etter § 15 første ledd hvis det er «nødvendig for
å sikre forsvarlege interne avgjerdsprosesser», og
begrunnelsen for unntak må veie tyngre enn par-
tens behov for innsyn etter merinnsynsvurder-
ingen.

Disse betraktningene og konklusjonene gjel-
der tilsvarende for råd om og vurderinger av hvor-
dan organet bør stille seg i konkrete saker (se
offentleglova § 15 annet ledd).

Endelig mener utvalget at forvaltningsorganet
ikke bør kunne kreve betaling fra parter som ber
om innsyn i opplysninger i forvaltningssaken sin,
slik offentleglova § 6 åpner for. Utvalget foreslår
derfor å ta inn i loven et unntak fra offentleglova
§ 6 første ledd første punktum om forskrift om
betaling for innsyn.

11 Se Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011 s. 414.

12 Se f.eks. Kristian Brandt mfl., Offentleglova. Lovkommentar,
Oslo 2018 s. 241–243

13 Unntak for konkrete råd og vurderinger i en sak er unntatt
etter offentleglova § 15 annet ledd.
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22.4.6.2 Saklig og personell avgrensning av 
partsinnsynsretten

Som de fleste andre partsrettighetene i forvalt-
ningsloven gjelder reglene om partsinnsyn bare i
saker om enkeltvedtak (se fvl. § 3 første ledd). Det
er ikke et krav at det først skal ha blitt truffet et
vedtak – et formål med innsyn er jo nettopp å bli
kjent med sakens opplysninger for å kunne
påvirke avgjørelsen. Derimot følger det av loven at
retten til innsyn også gjelder etter at vedtak er
truffet (fvl. § 18 første ledd tredje punktum). Også
dette er naturlig, idet innsyn i sakens opplysnin-
ger kan bidra til sette parten i stand til å vurdere
sine neste skritt i saken.

Utvalget mener at de særskilte innsynsreglene
for parter som foreslås inntatt i offentleglova, bare
skal gjelde i saker om enkeltvedtak. I andre tilfel-
ler kan man benytte seg av de innsynsregler som
gjelder for enhver. Når reglene om partsinnsyn
tas inn i offentleglova, blir det unødvendig å si
særskilt at innsynsretten gjelder også etter at
saken er avgjort.

Den særskilte retten til partsinnsyn bør etter
utvalgets syn bare omfatte dokumenter og opplys-
ninger i den saken vedkommende selv er part i,
som etter gjeldende rett. Det er i disse sakene at
hensynet til partens uttalerett gjør seg gjeldende

så sterkt at taushetsplikten og andre viktige hen-
syn ofte bør vike.

I saker om enkeltvedtak kan det spørres om
andre kan ha like stort behov for en vid innsyns-
rett som parten. Mest nærliggende er det for dem
som uten å være part er eller kan komme i posi-
sjon til å påklage et vedtak. Når de har klaget, får
de stilling som part med rett til partsinnsyn. Om
innsynsretten er mindre vid før de har klaget, kan
det tenkes å gi dem dårligere grunnlag for å vur-
dere om de bør klage og for å utforme klagen på
en egnet måte. Det kan medføre at de går glipp av
fordeler eller unødvendige eller dårlig utformete
klager som gir merarbeid for motparten og for-
valtningsorganet. Det kan også tenkes at noen kla-
ger bare for å få innsyn etter reglene for partsinn-
syn. Når utvalget likevel vil fastholde at bare par-
ter skal ha krav på slikt innsyn, skyldes det særlig
to grunner: For det første at det i realiteten dreier
seg om en rettighet som åpner for innsyn i sensi-
tiv og taushetsbelagt informasjon som i utgangs-
punktet ikke bør gjøres tilgjengelig for andre, spe-
sielt ikke før partsforholdene og behovet for inn-
syn er avklart. For det annet vil det ofte være usik-
kert hvem som har klagerett utenom partene før
vedtaket er truffet, klagen sendt og klageinte-
resse vurdert.

Boks 22.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at reglene om forhåndsvarsling om enkeltvedtak i hovedsak videreføres

– at forvaltningsorganet skal ha en plikt til å varsle parten på nytt når saken i vesentlig grad har
endret karakter eller er gjenopptatt etter å ha ligget i bero i lang tid

– at reglene om forvaltningsorganenes fremleggingsplikt i all hovedsak skal videreføres
– at reglene om partsinnsyn skal plasseres i lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett til innsyn i dokument i

offentleg verksemd, som får kortittelen innsynslova
– at partens rett til innsyn skal være like vidtrekkende som i dag
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Kapittel 23  

Vedtaksform, begrunnelse og underretning

23.1 Vedtakets form

23.1.1 Gjeldende rett

Etter forvaltningsloven § 23 skal enkeltvedtak
som hovedregel være skriftlig. I tillegg til nedteg-
ning i brev omfatter skriftlighet elektronisk mel-
ding når informasjonen i meldingen er tilgjengelig
også for ettertiden, jf. fvl. § 2 første ledd bokstav g.

Paragraf 23 gjør unntak når skriftlighet «av
praktiske grunner» vil være «særlig byrdefullt»
for forvaltningsorganet. Noen ganger treffes ved-
tak på stedet, for eksempel når politi eller brann-
vesen treffer ordensmessige forføyninger. Også
vedtak som treffes i tidsnød, kan omfattes av unn-
taket om at skriftlighet vil være «byrdefullt». En
tillatelse det haster med å gi, kan for eksempel gis
over telefon.1

23.1.2 Nordisk rett

23.1.2.1 Dansk rett

Den danske forvaltningsloven inneholder ingen
regel om at avgjørelser skal være skriftlige. Nor-
malt sender forvaltningsorganene ut skriftlige
avgjørelser, og det anses å følge av «god forvalt-
ningsskikk» at en muntlig meddelt avgjørelse som
er tyngende for mottakeren, bekreftes skriftlig.2

Etter forvaltningsloven § 32 b skal forvalt-
ningsmyndighetens avgjørelser inneholde en
underskrift eller være utformet slik at det sikrer
en entydig identifikasjon av den som er avsender
av dokumentet. Bestemmelsen gjelder ikke for
automatiserte avgjørelser og for dokumenter som
representerer saksbehandlingsskritt som ikke er
vesentlige.

23.1.2.2 Svensk rett

Den svenske förvaltningslagen bestemmer i 9 § at
saksbehandlingen skal være skriftlig. Forvalt-
ningsorganet kan likevel beslutte helt eller delvis
muntlig behandling om det ikke er «olämpligt». I
proposisjonen presiseres det at forvaltningsorga-
net på «ett objektivt sätt» alltid skal kunne
begrunne hvorfor muntlighet er valgt fremfor
skriftlighet.3

Förvaltningslagen 31 § setter krav til doku-
mentasjon av beslutninger. Det skal blant annet
fremgå hvem som har fattet beslutningen, hvem
som har vært «föredragande», og hvem som har
medvirket ved den avsluttende behandlingen uten
å delta i selve avgjørelsen.

23.1.2.3 Finsk rett

Den finske förvaltningslagen bestemmer i 43 § at
forvaltningsvedtak skal treffes skriftlig. Beslutnin-
gen kan gis muntlig hvis saken haster, og skal i så
fall uten unødig opphold gis skriftlig sammen med
blant annet informasjon om klagerett. Fristen for å
klage mv. løper fra den dag parten mottar den
skriftlige beslutningen i samsvar med nærmere
bestemmelser.

23.1.3 Bør vedtaket alltid være skriftlig?

At vedtak i all hovedsak har skriftlig form, er vik-
tig for at parten skal kunne sette seg inn i og rette
seg etter vedtakets innhold. Hensynet til etter-
prøvbarhet tilsier også skriftlighet. Etter utvalgets
vurdering bør den klare hovedregelen fortsatt
være at vedtak skal ha skriftlig form. Dette bør
presiseres i en egen regel om krav til vedtakets
form og innhold. Det skriftlige vedtaket skal utfor-
mes i klart språk, se også utk. § 8 annet ledd om at
forvaltningsorganet skal bruke et språk som er
klart, presist og så vidt mulig tilpasset mottake-
ren.

1 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 214.
2 Karsten Revsbech, Carl Aage Nørgaard og Jens Garde, For-

valtningsret – Sagsbehandling, 7. utg., København 2014 s.
295–297. 3 Prop. 2016/17:180 s. 76.
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I dag forekommer det at skriftlighetskravet
ikke oppfylles slik loven forutsetter. Undersøkel-
ser om praksis på sosialkontorer har påvist at søk-
nader undertiden blir avslått muntlig.4 Manglende
etterlevelse skyldes neppe at regelens innhold
eller utforming er vanskelig tilgjengelig.

Et ubetinget krav om at vedtak skal ha skriftlig
form, vil noen ganger kunne være et hinder for
god og effektiv myndighetsutøving. Det kan være
tilfellet der det haster med å treffe avgjørelse. Et
eksempel er at parten trenger en innvilgelse
umiddelbart, og at saksbehandleren gir en slik på
stedet eller over telefonen. Tilsvarende kan ten-
kes for ileggelse av forbud. Et annet eksempel er
der forvaltningsorganet må handle umiddelbart
under utrykninger og befaringer mv. Tjenesteper-
sonen finner for eksempel et barn i en omsorgss-
viktsituasjon og må straks ta seg av det, eller ved-
kommende må foreta fysiske inngrep i privat eien-
dom for å forhindre skade eller fare. I de nevnte
tilfellene vil et skriftlighetskrav motvirke en god
forvaltning, og det vil også være praktisk vanske-
lig å oppfylle.

Det er også eksempler der saken ikke haster,
men hvor det likevel ikke er praktisk mulig å gi
skriftlige vedtak. Et eksempel er der en tjeneste-
person dirigerer trafikken.

Utvalget foreslår at et vedtak ikke trenger å
være skriftlig hvis avgjørelsen haster eller det av
andre grunner ikke er praktisk mulig med skrift-
lig form. Det kan være aktuelt at vedtaket får
muntlig form eller uttrykk som tegn eller faktisk
handling. Særlig der vedtaket er en faktisk hand-
ling, vil vedtaket som regel falle sammen med
iverksettingen av det. Hvilket alternativ som for-
valtningsorganet bør velge, har sammenheng
med hva vedtakssituasjonen tillater. Forvaltnings-
organet bør alltid velge alternativet som gir best
veiledning for parten. Der et barn hentes ut av en
omsorgssviktsituasjon, bør vedtaket være muntlig
hvis det er personer til stede som oppfatter tale.
Motsatt er det ikke nødvendig at vedtaket er
muntlig hvis det ikke er personer der som vil opp-
fatte det.

For å avvike fra utgangspunktet om skriftlig-
het er det ikke tilstrekkelig at det vil være mer
ressurseffektivt for forvaltningsorganet – det må
være noe med vedtakssituasjonen som tilsier at
utgangspunktet bør fravikes.

Der vedtaket er muntlig eller umiddelbart
kommer til uttrykk ved en faktisk handling, taler
hensynet til etterprøvbarhet for at vedtaket gis

skriftlig form i etterkant. Etter utk. § 10 tredje
ledd skal «avgjørelser i en sak» nedtegnes av for-
valtningsorganet hvis de har «betydning for saks-
behandlingen eller bør bevares for ettertiden». I
tillegg skal forvaltningsorganet bekrefte vedtaket
skriftlig hvis parten ber om det, se utk. § 51 tredje
ledd. Parter som ikke var til stede i vedtakssitua-
sjonen der vedtaket var muntlig eller en faktisk
handling, skal få underretning om det etter van-
lige regler.

23.1.4 Bør vedtaket alltid opplyse om 
saksbehandlerens navn?

Forvaltningsloven har ikke regler om underteg-
ning av vedtak eller identifisering av saksbehand-
leren. Av reglementet for departementenes orga-
nisasjon og saksbehandling § 12 følger det at
«utgående korrespondanse som inneholder avgjø-
relser, undertegnes av departementssjefen eller
etter fullmakt i departementets navn». Den som
avgjør saken, skal undertegne selv eller
bestemme hvem som skal undertegne. Brev skal
paraferes av nærmeste underordnede til den som
undertegner, eller av en annen tjenestemann. Den
som paraferer, innestår for at brevet er i samsvar
med den avgjørelse som er truffet. Dette behøver
ikke være en saksbehandler som har forberedt
saken.

Etter den svenske förvaltningslagen 31 § skal
et «skriftlig beslut» ledsages av en «handling»
som blant annet viser «vem eller vilka som har
medverkat vid den slutliga handläggningen utan
att delta i avgörandet». Forarbeidene forutsetter
at dette kravet ikke gjelder for helautomatiserte
vedtak.5

Sivilombudsmannen har undersøkt praksis om
å utelate saksbehandleres navn i vedtak hos
Utlendingsnemnda (UNE), Utlendingsdirektora-
tet (UDI), Arbeids- og velferdsdirektoratet, Skat-
tedirektoratet, Helsedirektoratet, Politidirektora-
tet og Fylkesmannen i Oslo og Akershus.6 Gjen-
nomgåelsen viste at noen organer, bl.a. UDI,
UNE, Arbeids- og velferdsdirektoratet hadde
interne retningslinjer om å skjerme saksbehand-
lers identitet i enkelte tilfeller der det var grunn
for å mistenke en part for å komme med trusler,
vold, utilbørlig press eller grov uthenging av saks-
behandler. Andre organer hadde ikke utarbeidet
slike retningslinjer, men praktiserte skjerming
unntaksvis. For samtlige organer var inntrykket at

4 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 454.

5 Prop. 2016/17:180 s. 319–320.
6 Se Sivilombudsmannens uttalelse 27. november 2017 (sak

2017/1135).
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terskelen for å unnta saksbehandlers navn var
praktisert strengt.

Sivilombudsmannen viste til at god forvalt-
ningsskikk og forutsetningsvis forvaltningslovens
regler om habilitet tilsier at en part skal få kjenn-
skap til hvem som har behandlet saken. Sivilom-
budsmannen viste videre til at det «er vanskelig å
se at saksbehandleres navn skal kunne utelates»,
hvis formålet med habilitetsreglene skal oppnås,
og at dette gjaldt uavhengig av om den enkelte tje-
nesteperson selv vurderer egen habilitet og
beslutningen om å unnta saksbehandlers navn er
dokumentert internt. Det ble konkludert med at
det bør vurderes om det skal være adgang til å
skjerme saksbehandleres navn.

Utvalget er enig i at det klare utgangspunktet
bør være at saksbehandlerens navn oppgis. For-
valtingen bør ikke fremstå som en anonym og
upersonlig størrelse. Å oppgi navn kan bidra til å
gi forvaltningen et personlig ansikt og gi parten
informasjon om hvem som kan kontaktes ved
spørsmål. Kjennskap til hvem som har behandlet
saken, vil i tillegg være en forutsetning for at par-
ten kan reagere og reise inhabilitetsinnsigelse
mot saksbehandler. For en inhabil tjenesteperson
kan det også være høyere terskel for å behandle
en sak hvis navnet skal oppgis på vedtaksbrevet.
Samtidig kan flere ha vært involvert i en ved-
taksprosess enn navnene som fremgår av vedta-
ket. Hvis hovedformålet bak å oppgi saksbehand-
lerens navn er å tilrettelegge for at habilitetsre-
glene skal nå sitt formål, kan det tale for at alle
som har hatt befatning med saken, bør oppgis i
vedtaket, men dette er uhensiktsmessig i saker
som mange har vært med på å behandle.

På den andre siden kan det unntaksvis være
grunn til å frykte alvorlige represalier mot en
saksbehandler dersom dennes identitet er kjent. I
slike tilfeller vil det være lite rimelig om saken
eskalerer slik at anmeldelse og eventuelt politibe-
skyttelse blir aktuelt.

Utvalget foreslår at det skal det være mulig å
unnta saksbehandlerens navn dersom tungtvei-
ende grunner taler for det. Terskelen bør være
høy. Skjerming bør kunne skje hvis det er grunn
til mistanke om fare for saksbehandlerens liv eller
helse, eller det av andre grunn er utilbørlig å opp-
lyse om saksbehandlerens identitet. Hvis saksbe-
handlerens navn skjermes, bør lederens navn opp-
gis, siden organets ledelse uansett forutsettes å
være alminnelig kjent. I alle tilfeller bør det gis
kontaktinformasjon til relevant avdeling i forvalt-
ningsorganet. Fiktive navn skal ikke brukes.
Organet bør i et internt dokument redegjøre for

beslutningen om å unnta saksbehandlers identi-
tet.

I helautomatiserte prosesser vil det ikke vær
en konkret saksbehandler som har behandlet
saken. Utvalget foreslår at vedtaket da skal angi at
det er truffet etter en helautomatisert behandling,
jf. utk. § 46 annet ledd. I så fall bør det også opply-
ses om ansvarlig person eller om hvor vedkom-
mende kan henvende seg ved spørsmål.

23.2 Begrunnelse av vedtak

23.2.1 Gjeldende rett

23.2.1.1 Når vedtak skal grunngis

Etter forvaltningsloven § 24 skal forvaltningsorga-
net begrunne enkeltvedtak som det treffer. Det
kan gjøres unntak fra grunngiingsplikten i den
utstrekning begrunnelse ikke kan gis uten å røpe
opplysninger som parten etter § 19 ikke har krav
på å bli kjent med.

Hovedregelen er at begrunnelsen skal gis
samtidig med at vedtak treffes. I noen tilfeller er
det unntak fra kravet om samtidighet.

For det første trenger ikke førsteinstansen gi
samtidig begrunnelse når en søknad innvilges og
det ikke er grunn til å tro at noen part vil være
misfornøyd med vedtaket. Unntaket får først og
fremst betydning i forbindelse med begunsti-
gende vedtak, for eksempel saker om tillatelser
eller tilskudd. Dersom det er flere parter i saken,
og det må antas at én part blir misfornøyd, må det
gis begrunnelse for vedtaket overfor alle partene.

For det andre er det ikke plikt til å gi samtidig
begrunnelse i saker om fordeling av tillatelser
eller andre fordeler mellom parter. Alternativet
omfatter blant annet fordeling av tilskudd, sti-
pend, skoleplasser, løyver osv. der flere søkere
står i et konkurranseforhold til hverandre.7

I saker der forvaltningen kan la være å gi sam-
tidig begrunnelse, kan parten kreve en etterføl-
gende begrunnelse. Krav om etterfølgende
begrunnelse må fremsettes etter at vedtak er truf-
fet.8 Hvis parten ikke anmoder om etterfølgende
begrunnelse, trenger heller ikke forvaltningen å
utarbeide en.

Etter § 3 annet ledd annet punktum er vedtak
om ansettelse unntatt fra kravet om begrunnelse,

7 Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011 s. 452.

8 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 223 og Ot.prp.
nr. 38 (1964–65) s. 82.



NOU 2019: 5 351
Ny forvaltningslov Kapittel 23
om ikke vedkommende forvaltningsorgan
bestemmer noe annet».9

23.2.1.2 Begrunnelsens innhold

Forvaltningsloven § 25 stiller minimumskrav til
begrunnelsens innhold. Bestemmelsen er utfor-
met slik at kravet til begrunnelsens innhold til en
viss grad avhenger av behovet i den konkrete
saken.10

Første ledd gjelder krav til vedtakets rettslige
begrunnelse. Det skal for det første vises til de
«regler» som vedtaket bygger på. «Regler» omfat-
ter både lovfestede og ulovfestede regler. Henvis-
ning til reglene kan utelates hvis parten kjenner
reglene, noe som kan ha kommet frem gjennom
kontakt med parten. For det andre skal begrun-
nelsen gjengi innholdet av reglene eller den pro-
blemstillingen som vedtaket bygger på, dersom
det er nødvendig for at parten skal forstå vedtaket.
«[P]roblemstillingen som vedtaket bygger på», er
det som ifølge regelen er avgjørende for løsningen
av det aktuelle spørsmål. I begrunnelsen kan det
derfor være nødvendig å gjøre rede for tolknings-
resultatet, men ikke for tolkningsprosessen.

Annet ledd stiller krav om å nevne de faktiske
forholdene som vedtaket bygger på. Det er bare
resultatet av bevisbedømmelsen og ikke den for-
utgående bevisvurderingen som omfattes. Det er
for eksempel ikke nødvendig å redegjøre for hva
parter eller andre har uttalt. De faktiske forhold
må fremstilles så fullstendig at det er mulig for
parten å forstå at lovens vilkår for å treffe vedtaket
er oppfylt. Sivilombudsmannen har fremhevet at
hvor inngående de faktiske forhold må gjengis,
blant annet beror på «hvor stor avstand det er mel-
lom myndighetenes og søkerens beskrivelse av
de faktiske forhold, samt den konkrete betydning
av denne meningsforskjell».11 Når de faktiske for-

hold er beskrevet i et dokument som er lagt frem
for parten, eller som parten har utarbeidet selv, er
det tilstrekkelig med en henvisning til fremstillin-
gen og kopi av denne. Det er ikke plikt til å nevne
hvilke faktiske forhold forvaltningen har lagt vekt
på i sin vurdering.

Etter tredje ledd «bør» begrunnelsen omfatte
de «hovedhensyn» som har vært avgjørende ved
utøving av forvaltningsskjønnet. Begrunnelse for
vurderingspregete sider av rettsanvendelsen fal-
ler utenfor.12 Hvis det er gitt retningslinjer for
skjønnsutøvingen, vil en henvisning til retningslin-
jene i alminnelighet være tilstrekkelig.

Kravene til begrunnelsen skjerpes når vedta-
ket er inngripende for parten, se Rt. 1981 s. 745
(Isene), Rt. 2000 s. 1056 (Gausi), Rt. 2000 s. 1066
(Skotta) og Rt. 2011 s. 111 (drosjeløyve).

Etter fvl. § 34 annet ledd fjerde punktum skal
begrunnelsen i klagesaker der en statlig klagein-
stans overprøver et kommunalt vedtak, vise hvor-
dan klageinstansen har vektlagt hensynet til det
kommunale selvstyret. I særlovgivningen finnes
enkelte bestemmelser som presiserer eller skjer-
per kravene til begrunnelsens innhold. Noen av
dem tar sikte på at begrunnelsen skal vise hvor-
dan forvaltningsorganet har vurdert allmenne
interesser som loven ivaretar. Det gjelder f.eks.
for dispensasjoner fra verneforskrifter etter
naturmangfoldloven (naturmangfoldloven 19. juni
2009 nr. 100 § 48 fjerde ledd annet punktum).

Enkelte eldre undersøkelser av forvaltningsor-
ganers praksis har vist at forvaltningslovens
regler om begrunnelse ikke alltid blir fulgt. En
undersøkelse viste at kravet til begrunnelse ble
dårligere oppfylt i sosialsektoren enn i bygnings-
sektoren.13 Begrunnelsen gjenga sjelden lovhjem-
melen, lovteksten eller de faktiske forholdene
som vedtaket bygget på. En undersøkelse av
saker etter bygningsloven som ble påklaget til fyl-
kesmannen, viste at begrunnelsen ofte bare
bestod av en henvisning til de relevante bestem-
melsene i plan- og bygningsloven.14 Når forval-
tingsorganene ble kritisert for å gi for dårlig
begrunnelse, viste de ofte til at det tok for lang tid
å utarbeide begrunnelser, og at dette gikk på
bekostning av behandlingen av andre saker. Sam-

9 I Ot.prp. nr. 27 (1969–69) begrunnes unntaket med at «tje-
nestemannsbegrepet er forutsatt å skulle være meget
omfattende […] I noen tilfelle vil det kunne være berettiget
å ta politiske hensyn ved ansettelser (f. eks. ved utnevning
av statssekretærer). I andre tilfelle vil ansettelsen skje sum-
marisk (f. eks. ved utvelgelse av ferievikarer), og det kan
være vanskelig å finne noen egentlig begrunnelse. I mange
tilfelle kan det være vanskelig å si hvilke hensyn som
egentlig kan tas – i hvilke tilfelle kan man legge vekt på
søkerens personlige bakgrunn, behov, forsørgelsesbyrde
o. l.? Når utgangspunktet er så differensiert som dette, kan
man neppe pålegge ansettelsesmyndigheten noen generell
grunngiingsplikt. Man får heller senere overveie om
grunngiingsplikt bør innføres ved ansettelse i visse stillin-
ger.»

10 Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011 s. 458.

11 Sivilombudsmannens årsmelding 1989 s. 48 (SOMB-1989-
15).

12 Se blant annet Forvaltningskomiteens innstilling (1958)
s. 445. Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer,
5. utg., Oslo 2011. s. 463. Se også JDLOV 3193/83.

13 Olav Molven og Einar Vetvik, Saksbehandling i kommunal
forvaltning. Forvaltningslovens krav og publikums rettigheter
i saksbehandlingen, 1986, Diakonhjemmets sosialhøgskole.

14 Torstein Eckhoff og Hans Petter Graver, Regelstyring av
lokale forvaltningsvedtak – Praktisering av bygningsloven,
Oslo 1991.
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tidig fant undersøkelsen en klar sammenheng
mellom hvor ofte vedtak ble påklaget. og hvor
omfattende begrunnelsen var. Forvaltningsorga-
nene som ga gode begrunnelser, fikk sjeldnere
klager enn de som ga dårlige begrunnelser.

23.2.2 Nordisk rett

23.2.2.1 Dansk rett

Den danske forvaltningsloven kapittel 6 inne-
holder krav om begrunnelse av avgjørelser. En
skriftlig avgjørelse skal ha samtidig begrunnelse.
Er avgjørelsen meddelt muntlig, kan parten kreve
etterfølgende begrunnelse innen 14 dager (§ 23).
I begge tilfeller gjelder ikke retten til begrunnelse
hvis avgjørelsen har gitt parten fullt medhold.
Dersom det er flere parter i samme sak, skal den
eller de som ikke får fullt medhold, gis en begrun-
nelse.15

Reglene om begrunnelsens innhold (§ 24) lig-
ger nær opp til de norske reglene. Begrunnelsen
skal gi en henvisning til de regler som avgjørelsen
bygger på, og angi de hovedhensyn som har vært
avgjørende ved forvaltningsskjønnet. Den skal
også redegjøre kort for de opplysninger om fak-
tiske forhold som har hatt vesentlig betydning for
avgjørelsen. Begrunnelsen behøver ikke ta med
opplysninger som parten ikke har rett til innsyn i.

Det vil ofte være tilstrekkelig med en forholds-
vis kort begrunnelse, alt etter hvor godt kjent par-
ten er med forholdene.16 Hva gjelder redegjørel-
sen for de faktiske omstendighetene, skal begrun-
nelsen nevne de springende punktene som har
hatt vesentlig betydning for resultatet.17 På dette
punktet stiller den danske bestemmelsen stren-
gere krav enn den norske, som ikke krever annet
enn en generell redegjørelse for de faktiske for-
hold i saken.

23.2.2.2 Svensk rett

Regler om begrunnelse finnes i förvaltningslagen
32 §. Hovedregelen er at vedtak som påvirker
noens situasjon på en ikke ubetydelig måte, skal
begrunnes samtidig, med mindre det er åpenbart

unødvendig å gi en begrunnelse. Forvaltningsor-
ganet kan unnlate helt eller delvis å gi begrun-
nelse i tilsettingssaker, når viktige hensyn tilsier
at det straks gis underretning om vedtaket, eller
når hensynet til rikets sikkerhet eller beskyttelsen
av privates personlig eller økonomiske forhold
eller jevnførbare forhold gjør det nødvendig. I
disse tilfellene skal forvaltningsorganet om mulig
gi en etterfølgende begrunnelse når noen ber om
det og trenger det for å ivareta sine rettigheter.

Anvendelsesområdet er ikke avgrenset til
myndighetsutøving eller beslutninger som avslut-
ter en sak, selv om slike beslutninger oftere enn
andre beslutninger vil oppfylle kravene om å
«antas påverka någons situasjon på ett inte obety-
deligt sätt».18 Hovedregelen gjelder både for
skriftlige og muntlige beslutninger.19

I forarbeidene er det gitt nærmere uttalelser
om hvordan begrunnelsen skal utformes.20 Den
skal ikke inneholde «onödiga uppgifter och opå-
kallade resonemang». Det er en fordel at begrun-
nelsen ikke blir omfattende, og innholdet skal
variere etter beslutningenes «verkningar och
vikt». Begrunnelsen skal virke klargjørende for
den enkelte, slik at språket som anvendes, bør
være «enkelt, korrekt och anpassat för mottaga-
ren».

23.2.2.3 Finsk rett

Retten til begrunnelse for forvaltningsvedtak er
fastslått i grunnloven (21 § 2 mom.).

Etter förvaltningslagen skal vedtak ha samti-
dig begrunnelse (44 § 1 mom. nr. 3). Begrunnel-
sen skal angi hvilke bestemmelser som er
anvendt, og hvilke utredninger og omstendighe-
ter som har hatt betydning for vedtaket. Dette
betyr at de faktiske omstendighetene som «ome-
delbart stöder utgången i ärendet», skal gengis i
begrunnelsen.21 I forarbeidene vises det til EU-
rettens betydning når begrunnelsens omfang skal
fastlegges, og at det skal gis «tillräcklig informa-
tion, så att den individ som beslutet berör har möj-
lighet att utöva sin rätt».22

Forvaltningsorganet kan la være å gi begrun-
nelse når viktige hensyn tilsier at det straks blir
gitt underretning om vedtaket, hvis vedtaket gir
parten fullt medhold og ingen andre har rett til å
påklage det, hvis vedtaket gjelder opptak til frivil-

15 Karsten Revsbech, Carl Aage Nørgaard og Jens Garde,
Forvaltningret, Forvaltningsret – Sagsbehandling, 7. utg.,
København 2014 s. 305.

16 Karsten Revsbech, Carl Aage Nørgaard og Jens Garde,
Forvaltningret, Forvaltningsret – Sagsbehandling, 7. utg.,
København 2014 s. 312–354.

17 Karsten Revsbech, Carl Aage Nørgaard og Jens Garde,
Forvaltningret, Forvaltningsret – Sagsbehandling, 7. utg.,
København 2014 s. 309.

18 Prop. 2016/17:180 s. 188–189.
19 Prop. 2016/17:180 s. 191.
20 Prop. 2016/17:180 s. 193–194.
21 RP 72/2002 rd s. 107.
22 RP 72/2002 rd s. 107.
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lig utdanning eller tildeling av andre fordeler etter
en vurdering av søkerens egenskaper, når vedta-
ket gjelder valg foretatt av kommunale kollegiale
organer, og for øvrig når en særskilt grunn gjøre
det åpenbart unødvendig å gi begrunnelse. For-
valtningsorganet skal likevel alltid gi begrunnelse
hvis vedtaket betyr en vesentlig endring av eta-
blert praksis.

23.2.3 Folkerettslige føringer

I saker som berører EØS-avtalens friheter, eller
hvor vedtak treffes med hjemmel i gjennomførte
EØS-regler, vil EU-rettens krav til begrunnelse
komme til anvendelse. Begrunnelsesplikten i EU-
retten gjelder individuelle normeringer som
avslutter en sak, i motsetning til beslutninger som
treffes som ledd i saksbehandlingen.23 I en
OECD-rapport ble den oppsummert slik:

«An administrative act or decision should be
accompanied by a statement of reasons. This sta-
tement provides the reasoning followed by the
public authority in shaping its decision and
shows in particular the consistency between
the facts and how these facts fit into the ambit
of the legislation. Consequently, the statement
of reasons should include the facts and evi-
dence for them, as well as the legal justification
applied. The statement of reasons is of utmost
importance when an application from an inte-
rested party is being rejected. In this case, the
statement of reasons should carefully show
and justify why the argument or evidence sub-
mitted by a party has not been accepted.»24

EU-domstolen har i flere avgjørelser slått fast at
medlemsstatenes forvaltningsorganer har plikt til
å begrunne avgjørelser som griper inn i de rettig-
hetene EU-retten gir private parter, men det er
uklart hvor omfattende krav EU-domstolen stiller
til begrunnelsens innhold. Noen generelle
uttalelser kan tyde på at det er tale om nokså
omfattende krav. I en avgjørelse hvor spørsmålet
var om en ordning med forhåndsgodkjenning av
kjøp av utenlandske helsetjenester var forenlig
med EU-retten, går det frem at det ikke er tilstrek-
kelig å vise til hvilke bestemmelser vedtaket byg-
ger på, men det skal også gis en behørig begrun-
nelse knyttet til disse bestemmelsene.25

23.2.4 Generelle lovgivningspolitiske 
overveielser

Vedtakenes begrunnelser tjener flere hensyn.
Hensynene har betydning både for om og i hvilke
saker det skal gis begrunnelse, når det skal gis
samtidig eller etterfølgende begrunnelse, og for
innhold og omfang av begrunnelsen.

For det første har en begrunnelse betydning
for parten (og andre som berøres av vedtaket).
Begrunnelsen kan sette parten i stand til å forstå
vedtaket. Det er gjerne lettere å forsone seg med
et negativt utfall når det er kjent hvilke premisser
det bygger på. Begrunnelsen kan også overbevise
parten, slik at vedtaket godtas som riktig og rett-
ferdig. Det er grunn til tro at borgere i mindre
grad i dag enn tidligere godtar avgjørelser som
riktige og rettferdige bare i kraft av at de er truffet
som ledd i forvaltningens myndighetsutøving. En
oppklarende begrunnelse kan derfor bidra til å
skape tillit til forvaltningen.

Når parten ikke får medhold, kan begrunnel-
sen sette parten i stand til å vurdere om vedtaket
skal påklages eller bringes inn for et ombud eller
domstolene. Begrunnelsen gir parten mulighet til
å klarlegge om vedtaket skyldes uriktig rettsan-
vendelse eller urimelig utøving av forvaltningss-
kjønnet, eller om det bygger på uriktige faktiske
opplysninger, og gir dermed parten bedre mulig-
heter til å bygge et krav om overprøving på rele-
vant argumentasjon. I den grad begrunnelsen
evner å overbevise eller oppklare, kan den også
bidra til å hindre unødige klager. En slik bespa-
relse kan til en viss grad veie opp for ressursene
som går med til å utarbeide begrunnelse.

Begrunnelsen vil også kunne ha betydning for
parter som har vedvarende kontakt og nye saker
med et forvaltningsorgan, idet begrunnelsen kan
gi innblikk i hva forvaltningsorganet vektlegger,
og hvordan det resonnerer. Parten kan dermed få
mer innsikt i hva det nytter å søke om, og hvordan
en søknad bør legges opp.

For det annet har begrunnelsen en verdi for
forvaltningsorganet selv, både før og etter at ved-
tak treffes. Å skrive en begrunnelse som skal
kunne presenteres utad, kan bidra til å bevisst-
gjøre saksbehandleren underveis i vedtaksproses-
sen og oppfordre til større grundighet og nøyak-
tighet. Slik kan begrunnelsen bidra til kvalitet i
forvaltningen. Begrunnelsen kan også være nyttig

23 C–222/86, Heylens, REG 1987 s. 4097 og C-70/95, Sode-
mare m.fl., REG 1997 s. I–3395.

24 European Principles for Public Administration, SIGMA
Papers: No. 27, OECD 1998 s. 12.

25 Se nærmere Christoffer C. Eriksen og Harald H. Fredrik-
sen, EØS-rettslige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (ved-
legg 11) punkt 8.8 og Niels Fenger, Forvaltning og fælles-
skab, København 2004 s. 388 flg.
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for eksempel i forbindelse med en senere klage
eller begjæring om omgjøring hvis den gir en for-
tettet fremstilling av sakens rettslige og faktiske
sider.26 Begrunnelsen kan også bidra til å skape
en konsekvent og stabil praksis. Det som organet
har anført utad, vil det kunne føle seg bundet av i
senere saker.

For det tredje kan en begrunnelse være nyttig
for andre som skal foreta en etterfølgende admi-
nistrativ eller rettslig prøving av vedtaket. Hvor-
dan vedtaket er begrunnet, har betydning f.eks.
hvis det oppstår spørsmål om det er tatt utenfor-
liggende hensyn. Begrunnelser i vedtak i klagesa-
ker har en styringsfunksjon ved at de tjener til vei-
ledning for førsteinstansen.

Hensyn som trekker i motsatt retning, er for
det første at vedtakssituasjonen i noen saker kan
gjøre det byrdefullt eller upraktisk å gi (samtidig)
begrunnelse. For det andre taler hensynet til
effektivitet og forvaltningsorganers begrensede
ressurser imot at det gis omfattende begrunnel-
ser. Selv om et standpunkt er tatt, krever det
ekstra omtanke å gi en god og informativ begrun-
nelse som skal kunne bli retningsgivende for
senere praksis. Hvis forvaltningsorganet gir en
misvisende eller uklar begrunnelse, kan det virke
mot sin hensikt.

Utvalget finner det klart at en samlet vurdering
av de forskjellige hensyn tilsier at hovedregelen
om plikt til å gi begrunnelse bør opprettholdes.
Det gjelder iallfall for avgjørelser som berører
rettsstillingen til enkeltpersoner på en slik måte at
de regnes som vedtak. Begrunnelsen skal som
hovedregel være skriftlig og foreligge samtidig
som vedtaket.

Utvalget vil senere – i kapittel 26–28 – drøfte
om det bør gis begrunnelse for andre avgjørelser,
med sikte på at det i så fall bør angis uttrykkelig i
loven. Her kan det pekes på at etter svensk rett gis
begrunnelse som hovedregel for alle slags avgjø-
relser som berører noens rettslig eller faktiske
situasjon på en ikke ubetydelig måte.

23.2.5 Begrunnelsens innhold

23.2.5.1 En overordnet føring for begrunnelsens 
innhold

Hensynene som en begrunnelse skal ivareta,
fremgår av punkt 23.2.4. Et av de viktigste er å
sette parten i stand til å forstå vedtaket. Forståelse
bidrar til aksept av beslutninger og tillit til forvalt-
ningen. Dernest skal begrunnelsen sette parten i

stand til å ivareta sine rettigheter etter loven. Når
parten forstår vedtaket, er det lettere å identifisere
eventuelle feil som kan føre til klage mv.

Utvalget mener at dette hovedhensynet bør
reflekteres i kravene til begrunnelsens innhold og
omfang, og foreslår å ta inn i loven at begrunnel-
sen skal tjene til å forklare sakens utfall for parten.
Det skal fungere som en overordnet føring for
krav til begrunnelsens innhold. Avhengig av den
enkelte saken vil det kunne stilles strengere eller
lempeligere krav til redegjørelsen for de faktiske
forhold som er lagt til grunn, rettsanvendelsen og
utøvingen av forvaltningsskjønnet. Begrunnelsen
skal utformes i klart språk.

Utvalgets forslag til regler om begrunnelse er
ikke til hinder for at begrunnelsen utformes auto-
matisk, men den må i alle tilfeller oppfylle lovens
krav.

23.2.5.2 Begrunnelsen må avpasses etter 
vedtakets karakter

Etter gjeldende rett skjerpes kravet til begrunnel-
sen dersom et vedtak er inngripende. Det er slått
fast i en rekke høyesterettsdommer, særlig om
forkjøpsrett til fast eiendom etter konsesjonslov-
givningen og tilbakekall av løyver til næringsvirk-
somhet.27 Lengst i så måte går Rt. 1981 s. 745
(Isene), som krever at begrunnelsen viser at «alle
relevante forhold» har vært overveid. I senere
avgjørelser er det uttalt at kravet til begrunnelse
må avpasses etter hvor inngripende vedtaket er.
Dette har særlig betydning når det gjelder rede-
gjørelsen for forvaltningsskjønnet, men kan nok
også virke inn på de krav som stilles til begrunnel-
sen når det gjelder rettsanvendelsen og de fak-
tiske forhold som vedtaket bygger på.

Etter utvalgets mening vil et slikt relativt krav
til begrunnelsens innhold legge til rette for at for-
målet med grunngiingsplikten kan bli oppfylt. Er
vedtaket inngripende eller kontroversielt, har par-
ten normalt større behov for å bli satt i stand til å
forstå det. Der vedtaket er kurant, er det ikke
samme behov for en omfattende begrunnelse.

Utvalget foreslår å lovfeste et relativt begrun-
nelseskrav som er etablert gjennom praksis i dag.
Samtlige krav til begrunnelsen skal skjerpes ved
inngripende vedtak, både når det gjelder rettsan-
vendelsen, forvaltningsskjønnet og redegjørelsen
for de faktiske forhold, men vanligvis vil nok skjer-
pingen ha mest å si når det gjelder begrunnelse

26 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 221.

27 Se Rt. 1981 s. 745 (Isene), Rt. 2000 s. 1056 (Gausi), Rt. 2000
s. 1066 (Skotta), som alle gjaldt vedtak om forkjøp, og Rt.
2011 s. 111, som gjaldt tilbakekall av drosjeløyve.
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for forvaltningsskjønnet. Hvor inngripende en
avgjørelse er, vil bero på en helhetsvurdering.
Relevante momenter kan være i hvor stor grad
partens rettsstilling påvirkes, om utfallet vil få stor
velferdsmessig betydning for parten, om avgjørel-
sen gjelder inngrep i en etablert rettighet mv. Utk.
§ 48 første ledd første punktum om at begrunnel-
sen skal tjene til å forklare sakens utfall for parten,
kan legge føringer for hvilken del av begrunnel-
sen som er av størst betydning i den konkrete
saken.

23.2.5.3 Beskrivelse av faktiske forhold

Parten har for det meste gode forutsetninger for å
føre kontroll med om forvaltningen har bygget på
en riktig oppfatning av de faktiske forholdene i
saken. Utvalget foreslår at begrunnelsen bør
nevne de faktiske forhold som har hatt mye å si
for sakens utfall. Som hovedregel bør det neppe
være nødvendig med en lengre redegjørelse for
de faktiske forhold, og det vil vanligvis føre for
langt å redegjøre for selve bevisvurderingen.
Utførligheten må avpasses etter sakens konkrete
forhold og hva som eventuelt har vært særlig
omstridt under saksbehandlingen.

Hvis avgjørelsen har bygd på opplysninger
som forvaltningsorganet har fått tilgang til fra et
annet organ, skal det opplyses om dette og om
hvilket organ som er kilde til opplysningen, hvis
det ikke allerede er kjent for parten. Det vises
ellers til kapittel 17 om deling av opplysninger.

Det kan spørres om det bør være nok å vise til
partens egen beskrivelse av de faktiske forhold
eller til en annen redegjørelse som er gjort kjent
for parten. I dag er dette tilstrekkelig, og det kan
spare forvaltningsorganet for noe arbeid når
begrunnelsen skal utformes. Utvalget foreslår
imidlertid å ta regelen ut av loven. Forvaltningsor-
ganet bør fortsatt kunne vise til en eksisterende
redegjørelse som parten har utarbeidet eller er
kjent med, men må uansett peke på hvilke forhold
som har hatt mye å si for konklusjonen i vedtaket.
Der vedtaket bygger på en profil, bør forvaltnings-
organet angi hovedtrekkene som profilen bygger
på. Parten kan i tillegg henvende seg til forvalt-
ningsorganet for ytterligere informasjon, se også
punkt 18.3.3.

23.2.5.4 Beskrivelse av rettsanvendelsen

Når et forvaltningsorgan utøver myndighet, må
det holde seg innenfor rammen av sitt kompetan-
segrunnlag. Å kjenne hvilke regler som er brukt
som grunnlag for en beslutning, er sentralt i

enhver legalitetskontroll. I forarbeidene til den
svenske förvaltningslagen pekes det på at plikt til
å angi hvilke bestemmelser som er brukt, kan ha
en oppstrammende effekt, og at «[d]et gör det
t.ex. svårare att i ‘informationens’ eller ‘rådgivnin-
gens’ form i realiteten utsätta medborgarna för
ålägganden eller förbud, som de uppfattar som
‘bindande’ och därför anser sig tvingade att
följa».28 Å vise til reglene som vedtaket bygger på,
innebærer ingen stor arbeidsbelastning for for-
valtningen. Etter utvalgets forslag skal begrunnel-
sen inneholde en henvisning til reglene som ved-
taket bygger på.

Etter gjeldende rett kan forvaltningsorganet la
være å vise til de regler som vedtaket bygger på,
dersom «parten kjenner reglene» (fvl. § 25 første
ledd første punktum). Utvalget foreslår å sløyfe
denne unntaksmuligheten. Det kan ikke være
mye å hente av effektivisering ved å unnlate å vise
til vedtakets rettslige grunnlag. Tillegget kompli-
serer dessuten lovteksten.

Etter fvl. § 25 første ledd annet punktum skal
begrunnelsen «gjengi innholdet av regelen eller
den problemstilling vedtaket bygger på», i den
utstrekning det er nødvendig for å sette parten i
stand til å forstå vedtaket. Et rent sitat av bestem-
melsen vil bare være dekkende når det er selvfor-
klarende, og det har vært et problem i praksis at
forvaltningsorganer har nøyd seg med å sitere
regelverket på en måte som blir lite opplysende
for parten. Det kan derfor være nødvendig å angi
hva det rettslige problemet består i, og hvordan
regelen er tolket i den konkrete saken (tolknings-
resultatet). Det bør normalt ikke være noen plikt
til å redegjøre for den forutgående tolkningspro-
sessen, men det kan være nødvendig hvis det nett-
opp er tolkingsspørsmålet som har vært omstridt i
saken.

Utvalget foreslår å videreføre gjeldende regel i
den form at begrunnelsen skal redegjøre for inn-
holdet av regelen i slik utstrekning som er nød-
vendig for å forstå vedtakets resultat. Ved en
fullautomatisert saksbehandling må dette bygges
inn i dataprogrammet. Det vil ikke være nødven-
dig med et langt juridisk resonnement.

Etter gjeldende rett er det ikke nødvendig å
nevne hvilke hensyn som vektlegges ved anven-
delse av vurderingspregete vilkår som regelver-
ket oppstiller (ofte kalt for rettsanvendelses-
skjønn). Et eksempel er når det etter utlendingslo-
ven ble spørsmål om det var «urimelig»29 å hen-

28 SOU 2010:29 s. 511.
29 Utlendingsloven 15. mai 2008 nr. 35 § 28 femte ledd (før lov-

endring i 2016).
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vise en asylsøker til å måtte søke beskyttelse et
sted i sitt eget hjemland (såkalt internflukt). Det
kan spørres om begrunnelsen bør nevne hvilke
hensyn som er vektlagt ved slike vurderinger,
eller iallfall hvilke hensyn som til slutt ble avgjø-
rende. Noen ganger vil redegjørelsen for regelens
innhold og de faktiske omstendigheter som vedta-
ket bygger på, samlet kunne vise hva det er lagt
vekt på ved vurderingspregete vilkår. For dom-
stolskontrollen vil det være viktigere med begrun-
nelse av forvaltningsskjønnet enn av vurderings-
pregete vilkår, siden domstolene som oftest kan
prøve de sistnevnte fullt ut på selvstendig grunn-
lag.

Ved sterkt vurderingspregete vilkår i regelver-
ket er det en viss likhet mellom vurderinger etter
vurderingspregete regler og forvaltningsskjøn-
net.30 Det er en glidende overgang fra sterkt vur-
deringspregete vilkår til mindre vurderingspre-
gete vilkår. Spørsmål om en part er «pålitelig»,
eller om det er «urimelig» å henvise en asylsøker
til internflukt, er tydelig vurderingspregete.
Spørsmål om et område er «villamessig bebyg-
get», er også vurderingspreget, men ikke i samme
grad.

Utvalget vil fremheve at det sentrale formål
med begrunnelsen er å forklare sakens utfall for
parten. For å oppnå det trengs det at begrunnel-
sen nevner de viktigste hensynene som forvalt-
ningsorganet har lagt vekt på. Her er det ingen
prinsipiell forskjell mellom vurderingspreget
rettsanvendelse og utøving av forvaltningsskjønn.
Utvalget foreslår derfor å stille samme krav der
vurderingspregete vilkår anvendes, som der et
forvaltningsskjønn utøves, se om det siste punkt
23.5.5. For vilkår som er lite vurderingspregete,
vil forklaringen av rettsreglene og av de faktiske
forholdene i saken uten videre forklare hvilke
momenter det er lagt vekt på.

23.2.5.5 Beskrivelse av forvaltningsskjønnet

Etter gjeldende rett «bør» de «hovedhensyn» som
har vært avgjørende ved utøving av forvaltningss-
kjønn, nevnes (fvl. § 25 tredje ledd).31 Dersom det
er gitt retningslinjer for skjønnsutøvingen, vil «i

alminnelighet en henvisning til retningslinjene
være tilstrekkelig».

Det kan være vanskelig å vise at samtlige
momenter i en sak er avveid. De faktiske forhol-
dene i saken kan være mangesidige og uover-
siktlige. For de fleste praktiske formål, og av hen-
syn til forvaltningens tidsbruk, bør det som
utgangspunkt være tilstrekkelig å angi rammene
for skjønnsutøvingen og vise at de relevante
hovedhensynene er vektlagt. Utvalget foreslår at
forvaltningsorganet skal gjøre rede for de viktig-
ste hensynene som forvaltningsorganet har lagt
vekt på ved avgjørelsen.

Dagens ordlyd om at det «bør» gjøres rede for
forvaltningsskjønnet, er blant annet begrunnet i at
det kan være svært vanskelig å redegjøre for hvor-
dan et skjønn er foretatt, for eksempel ved fastset-
telse av en pris, et bidrag eller en økonomisk stø-
nad.32 Selv i saker om tildeling av økonomisk stø-
nad eller lignende vil det imidlertid være mulig å
si noe om vurderingen. Utvalget forslår å erstatte
«bør» med «skal». Selv om forvaltningsskjønnet
skal begrunnes i alle saker, vil kravene til begrun-
nelsens omfang og grundighet variere med blant
annet vedtakets karakter.

Etter gjeldende rett er det som regel tilstrek-
kelig å henvise til eventuelle retningslinjer for
skjønnsutøvingen. Hvis dette er retningslinjer for
hva som skal vektlegges i vurderingen, og de er
tilgjengelige for parten, kan parten iblant slutte
seg til hvilke hensyn som det er – eller iallfall skal
ha blitt – lagt vekt på ved avgjørelsen. For forvalt-
ningsorganet kan det være vanskelig å finne
andre måter å begrunne skjønnet på, og det kan
uansett spare tid og arbeid å vise til eksisterende
retningslinjer.

Dersom retningslinjene utelukkende viser til
eksisterende praksis eller hvilke typer saker som
skal gis hvilket utfall, blir imidlertid en henvisning
til retningslinjene nærmest en tom begrunnelse
som ikke gir noen forklaring av utfallet. En
begrunnelse som består i en henvisning til ret-
ningslinjer kan også bidra til at de oppfattes som
mer bindende enn deres status tilsier. Vanligvis vil
parten være bedre tjent med en angivelse av
hvilke hovedhensyn som forvaltningsorganet la
vekt på i saken. Utvalget foreslår derfor å sløyfe

30 Dette er med på å forklare at det i rettspraksis har vært
vanskelig å trekke grensen mellom rettsanvendelse og for-
valtningsskjønn. For diskusjonen om forvaltningens grunn-
giingsplikt er imidlertid dette spørsmålet uten betydning.

31 Utvalget bruker «forvaltningsskjønn» som betegnelse på
det som i fvl. § 25 er kalt «forvaltningsmessig skjønn» og
ellers til dels omtalt som «hensiktsmessighetsskjønn» eller
«fritt skjønn», jf. om terminologien også Forvaltningskomi-
teens innstilling (1958) s. 445. 

32 Ved lovrevisjonen i 1977 ble det forutsatt at det i større
utstrekning en tidligere skulle kreves begrunnelse for det
skjønn som ble lagt til grunn ved avgjørelsen. Det fremgår
ved at «så vidt mulig» ble sløyfet i lovteksten. Justiskomi-
teens bemerket om at «hovedhensynene bak et skjønn som
hovedregel skal nevnes», jf. Innst. O. nr. 50 (1976–77) s. 6.
Dette er senere lagt til grunn av Sivilombudsmannen i flere
uttalelser. se Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kom-
mentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 464.
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regelen i dagens § 25 tredje ledd annet punktum
om at det i alminnelighet er nok å vise til eksis-
terende retningslinjer.

23.2.5.6 Gjengivelse av partenes argumentasjon

Etter gjeldende rett er det ingen plikt til å rede-
gjøre for hvorfor partens argumenter (anførsler)
ikke er tatt til følge.33 At begrunnelsen viser til og
kommenterer partens argumentasjon, kan lede til
at parten i større grad opplever å bli hørt og invol-
vert i saksbehandlingsprosessen. OECD har
fremhevet at hensynet til borgerens tillit til for-
valtningen kan begrunne at borgeren gis kon-
krete tilbakemeldinger når borgeren gir innspill
under for eksempel en høring.34 Det samme kan
sies når det gjelder oppfølging av partenes argu-
mentasjon i vedtakets begrunnelse.

På den andre siden kan vedtaket bli riktig og
godt selv om begrunnelsen ikke viser at partens
argumenter er vurdert. Forvaltningens utred-
ningsplikt legger opp til at det ikke skal være nød-
vendig at parten legger frem en (omfattende)
argumentasjon, iallfall ikke utenom saker parten
selv tar initiativ til. Å skulle vise til og kommentere
de enkelte argumentene som parten kommer
med, vil skape merarbeid for forvaltningen og ha
liten betydning ved overprøving av vedtaket. Mer-
arbeidet kan bli betydelig i noen saker med omfat-
tende og lite relevant argumentasjon. En slik plikt
vil også kunne skape utfordringer for automatise-
ring av saksbehandlingsprosesser.

Utvalget foreslår at forvaltningsorganet ikke
skal ha noen alminnelig plikt til å vise til og kom-
mentere partenes argumentasjon. Etter omsten-
dighetene kan det likevel være nødvendig å nevne
noen av partens argumenter for å forklare sakens
utfall i tråd med utk. § 48 første ledd.

23.2.5.7 Begrensninger i begrunnelsens innhold

Det kan reises spørsmål om forvaltningen skal
kunne utelate noen opplysninger i begrunnelsen.
Hensynet til det offentlige, tredjepersoner eller
parten selv kan begrunne unntak. Etter fvl. § 24
tredje ledd kan begrunnelse unnlates i den
utstrekning den ikke kan gis uten å røpe opplys-
ning som parten etter § 19 ikke har krav på å bli
kjent med. I tilfeller som går inn under § 19 første
ledd bokstav d, skal begrunnelse på anmodning

gis en representant for parten når ikke særlige
grunner taler mot det, likevel slik at muntlig ori-
entering kan tre istedenfor skriftlig grunngiing.
Denne bestemmelsen har utvalget i punkt 22.4.6.1
foreslått å overføre til innsynslova (offentleglova).

Det er ikke uten videre gitt at det skal være
samsvar mellom opplysninger som unntas part-
sinnsyn, og hva som kan unntas i begrunnelsen av
vedtak. Parten kan ha sterkere interesse i å gjøre
seg kjent opplysninger når de ligger til grunn for
et vedtak rettet mot ham eller henne, enn å gjøre
seg kjent med de samme opplysningene gjennom
partsinnsynsreglene.

På den andre siden kan det etter omstendighe-
tene være et reelt behov for å unnta opplysninger
som kan unntas fra partsinnsyn. Det gjelder sær-
lig for unntaksalternativene som skal verne andre
enn parten selv.

Utvalget foreslår å videreføre gjeldende
bestemmelse. Siden bestemmelsen har betyd-
ning for innholdet av begrunnelsen, foreslår utval-
get å plassere den sammen med de andre reglene
for begrunnelsens innhold, se utk. § 48 med hen-
visning til ny § 13 a i offentleglova. Det vil gi for-
valtningsorganet en mulighet, og ikke plikt, til å
unnta de nevnte opplysningene fra begrunnelsen.
De vurderingspregede elementene i alternati-
vene i denne bestemmelsen gir rom til å ta hensyn
til at parten i vedtakets begrunnelse noen ganger
bør gjøres kjent med opplysninger som ville ha
blitt unntatt fra partsinnsyn etter offentleglova.
Utvalget mener det bør overlates til særlovgivnin-
gen eventuelt å gi en regel om at opplysningene i
stedet kan – eller på anmodning skal – gjøres
kjent for en representant for parten, slik det i dag
er lovfestet i fvl. § 19 første ledd bokstav d. En slik
mellomløsning kan uansett gjennomføres uten
noen uttrykkelig lovhjemmel.

23.2.5.8 Samtidig eller etterfølgende begrunnelse

For at begrunnelsen skal fremstå som reell, bør
begrunnelsen utarbeides når vedtaket treffes.
Den bør formidles samtidig med vedtaket. En
etterfølgende begrunnelse kan lett bli oppfattet
som et forsvar for vedtaket. Da har begrunnelsen
betydelig svakere verdi både for parten og for et
eventuelt overprøvingsorgan. Isolert vil det også
kreves færre ressurser per begrunnelse når
begrunnelsen gis samtidig, enn når den gis i etter-
kant av vedtaket. En etterfølgende begrunnelse
betyr at saksbehandleren må finne frem saken og
sette seg inn i den på nytt.35 Utvalget foreslår at
begrunnelsen i utgangspunktet skal gis samtidig
med vedtaket.

33 Sivilombudsmannens årsmelding 1986 s. 106.
34 OECD Public Governance Reviews, Trust and Public

Policy: How Better Governance can Help Rebuild Public
Trust, OECD 2017 s. 70 med videre henvisninger.
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Spørsmålet blir da om det i noen saker bør
være nok å gi parten rett til en etterfølgende
begrunnelse. Utvalget vil her se på de to tilfellene
der gjeldende lov åpner for etterfølgende begrun-
nelse.

Når det kan antas at ingen part er misfornøyd
med vedtaket, slår formålet med reglene om
begrunnelse til i begrenset grad. Da trenger par-
ten presumptivt ingen forklaring for å slå seg til ro
med utfallet eller for å forberede klage. For klage-
instansen vil en begrunnelse bare ha interesse
dersom noen som ikke er part, påklager vedtaket.
Men en begrunnelse kan uansett vise hvordan for-
valtningsorganet har forholdt seg til allmenne
interesser som loven skal ivareta. Hvis begrunnel-
sen i vedtak med utfall til gunst for parten ikke
blir nedfelt skriftlig, kan det føre til en inkonsis-
tent praksis. Er det tale om tildeling av penge-
støtte eller andre ressurser, kan et krav om
begrunnelse bidra til å motvirke særbehandling til
fordel for en bestemt part og korrupsjonslignende
tilstander.

Utvalget foreslår derfor at det også i saker der
det antas at ingen part er misfornøyd, gis samtidig
begrunnelse. Sakens omstendigheter, herunder
at ingen parter antas å være misfornøyde, vil
dempe kravene til begrunnelsens innhold. Hvis
begrunnelsen i vedtak med utfall til gunst for par-
ten ikke blir nedfelt skriftlig, kan det føre til en
inkonsistent praksis.

Etter forvaltningsloven § 24 annet ledd annet
punktum trenger ikke forvaltningsorganet å gi
samtidig begrunnelse i saker om fordeling av tilla-
telser eller andre fordeler mellom flere parter.36

Begrunnelsen for å unnta slike saker fra plikten til
å gi samtidig begrunnelse er at det ofte vil være
vanskelig å gi en begrunnelse som er informativ
nok til å kunne veilede partene på en god måte.
Det kan være arbeidskrevende å redegjøre for de
fine nyansene som ofte ligger i vurderingene. På
den andre siden lar det seg gjøre å gi begrun-
nelse, all den tid det kan kreves etterfølgende
begrunnelse. Hvor arbeidskrevende det vil være,
beror mye på hvor omfattende og detaljert
begrunnelse som blir krevd. Utvalget foreslår at
det skal gis samtidig begrunnelse også her, men
at det ikke stilles strenge krav til begrunnelsen av
elementer som er særlig arbeidskrevende eller
vanskelige å redegjøre for. I noen fordelingssaker

der parten får delvis innvilget beløpet han eller
hun søkte om, kan det for eksempel være tilstrek-
kelig å begrunne resultatet med at det var flere
gode søkere som fordelingen skjedde mellom. I
andre tilfeller kan det være nok å peke på at søk-
naden ikke nådde opp fordi andre søkere tilfreds-
stilte de ønskede kravene på bedre måte.

23.2.6 Begrunnelse der vedtaket ikke er 
skriftlig

Et vedtak trenger ikke være skriftlig hvis avgjørel-
sen haster eller det av andre grunner ikke er prak-
tisk mulig, se punkt 23.1.3. I slike tilfeller kan det
neppe kreves at begrunnelsen gis samtidig med
vedtaket og har skriftlig form. I noen vedtakssitua-
sjoner der vedtaket ikke er skriftlig, vil det være
rom for å gi en viss begrunnelse. Det vil imidlertid
ofte være upraktisk å oppfylle kravene som stilles
til skriftlige begrunnelse etter utk. § 48. Utvalget
foreslår at der vedtaket ikke er skriftlig, skal for-
valtningsorganet gi slike opplysninger som følger
av utk. § 48 i den utstrekningen vedtakssituasjo-
nen tillater det. Det overordnete målet med infor-
masjonen som formidles, er stadig at parten skal
settes i stand til å forstå vedtaket.

Hvis parten ber om det, skal forvaltningsorga-
net gi skriftlig bekreftelse av et vedtak som i
utgangspunktet ikke hadde skriftlig form, se utk.
§ 51. Denne bekreftelsen skal blant annet oppfylle
kravene til en skriftlig begrunnelse etter utk. § 48.

I normalsituasjonene blir parten gjort kjent
med det skriftlige vedtaket og den skriftlige
begrunnelsen ved en skriftlig underretning, se
punkt 23.3. Underretningen skal skje samtidig til
alle partene i saken. Når utgangpunktet om skrift-
lighet fravikes, kan det oppstå behov for etterføl-
gende informasjon om vedtaket og dets begrun-
nelse. Det kan for eksempel hende at ingen var til
stede da vedtaket ble truffet og iverksatt, eller at
ikke alle partene var til stede. Utvalget foreslår at
partene i så fall skal gis etterfølgende underret-
ning med begrunnelse som fyller kravene i utk.
§ 48.

23.2.7 Forskriftshjemmel

I forvaltningsloven § 24 fjerde ledd gis det full-
makt til Kongen for å gjøre unntak fra begrunnel-
sesplikten i § 24. Det kan for særskilte sakområ-
der gis bestemmelser om at begrunnelse kan unn-
lates når særlige forhold gjør det nødvendig. Kon-
gen kan også bestemme at visse vedtak som går
inn under første ledd, skal grunngis etter reglene i
annet ledd, eller at visse vedtak som går inn under

35 En annen sak er at mange trolig aldri vil be om noen etter-
følgende begrunnelse. I hvilken grad parter vil unnlate å be
om det, og hvilken ordning som derfor samlet sett vil være
mest ressursbesparende, er et empirisk spørsmål. 

36 Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 87.
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annet ledd, skal grunngis etter reglene i første
ledd. I forvaltningslovforskriften §§ 20 og 21 er
det gjort unntak i medhold av § 24 fjerde ledd.

Justisdepartementet forbereder saker om
bruk av forskriftshjemlene i fjerde ledd. Departe-
mentets praktiserer en høy terskel for å anse at
det foreligger «særlige forhold» som begrunner
særregler om unntak fra begrunnelsesplikten.37

Utvalget foreslår å videreføre adgangen til å
gjøre unntak fra begrunnelsesplikten i forskrift i
utk. § 48 fjerde ledd.

23.3 Underretning om vedtaket

23.3.1 Gjeldende rett

Forvaltningsloven § 27 gir regler om underret-
ning om enkeltvedtak til sakens parter. Hovedre-
gelen er at underretning om vedtaket skal gis «så
snart som mulig». Det innebærer i praksis at den
skal gis umiddelbart, siden det sjelden vil være
grunn til å utsette underretningen når vedtaket
først er truffet. At vedtaket først skal iverksettes
en stund etter at vedtaket er truffet, er ikke grunn
til å vente.

I utgangspunktet skal parten underrettes om
begrunnelsen samtidig med vedtaket. Noen gan-
ger har vedtaket og underretningen muntlig form,
og begrunnelsen er omfattende. I så fall kan
begrunnelsen ettersendes. Hvis parten har krav
på etterfølgende begrunnelse, skal det gis opplys-
ning om det i underretningen om vedtaket.

Underretningen skal inneholde en del opplys-
ninger som parten kan ha behov for. Det skal opp-
lyses om fremgangsmåten ved klage, retten til
partsinnsyn og eventuell utsatt iverksetting av
vedtaket. Hvis forholdene gir grunn til det, skal
det opplyses om adgangen til å søke fritt rettsråd,
forvaltningens veiledningsplikt og muligheten for
å få tilkjent sakskostnader.

23.3.2 Nordisk rett

23.3.2.1 Dansk rett

Den danske forvaltningsloven har ikke regler som
direkte gjelder underretning om vedtaket, men
har bestemmelser om underretningens innhold
når den skjer skriftlig. Etter § 22 skal underretnin-
gen da inneholde pliktig begrunnelse for vedta-
ket. Kan vedtaket påklages, skal underretningen

etter § 25 gi opplysning om klageinstans, frem-
gangsmåte og eventuelle tidsfrister.

23.3.2.2 Svensk rett

Etter den svenske förvaltningslagen 33 § skal for-
valtningsorganet så snart som mulig underrette
parten om innholdet i et vedtak, med mindre det
er åpenbart unødvendig. Underretningen skal
også ha med opplysninger om eventuell dissens
hvis vedtaket er truffet i et kollegialt organ, og om
eventuell klageadgang, klagefrist og fremgangs-
måten ved klage. Parten kan kreve skriftlig under-
retning, men for øvrig kan forvaltningsorganet
bestemme hvordan underretningen skal skje.
Som hovedregel skal underretningen være skrift-
lig. Unntaksvis kan det gis muntlig underretning,
særlig der saksbehandlingen har vært muntlig og
avgjørelsen er lett å begrunne og forstå.38

Underretning kan unnlates helt dersom det er
åpenbart unødvendig. Dette tar sikte på tilfeller
der det fremstår som en selvfølge for alle at en
underretning ikke har noe formål.39

Tilsvarende regler gjelder hvis en som ikke er
part, ber om å bli underrettet om et vedtak som
han eller hun kan påklage (34 §).

23.3.2.3 Finsk rett

Etter den finske förvaltningslagen 54 § skal for-
valtningsorganet gi underretning om vedtaket til
partene og eventuelle andre som kan påklage det.
Underretningen kan skje på ulike måter som er
angitt i 10 kap. i loven. Dersom underretning skjer
gjennom postforkynning («vanlig delgivning»),
legges det til grunn at mottakeren har fått under-
retningen den syvende dagen etter at brevet har
blitt sendt (59 §).

Et vedtak som kan påklages, skal følges av
opplysninger om klageinstans, klagefrist og frem-
gangsmåten ved klage (47 §). Kan vedtaket ikke
påklages, skal det gis opplysning om hjemmelen
for det (48 §).

23.3.3 Underretning om vedtak. Tidspunkt 
for underretning

Å kjenne til at en avgjørelse er truffet, er en forut-
setning for å kunne forholde seg til den. Etter fvl.
§ 27 gjelder underretningsplikten bare for enkelt-
vedtak. Utvalget foreslår å videreføre gjeldende
rett.

37 Se Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011 s. 456 med henvisninger til Justisdeparte-
mentets praksis.

38 Prop. 2016/17:180 s. 208.
39 Prop. 2016/17:180 s. 206.
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Etter gjeldende rett skal underretning gis «så
snart som mulig» etter at vedtaket er truffet.
Utvalget foreslår å innskjerpe dette ved å lovfeste
at underretning skal skje «straks» i forlengelsen
av at vedtak er truffet og begrunnelse er formu-
lert.

Noen ganger har en part fått varsel om en sak
som er tatt opp etter initiativ av forvaltningsorga-
net eller andre enn parten selv. Utvalget foreslår at
dersom en slik sak avsluttes uten at det treffes
vedtak, skal parten underrettes om det, jf. utk.
§ 49 tredje ledd.

23.3.4 Hvem skal underrettes?

Det er først og fremst partene som vedtaket retter
seg mot, som trenger å bli underrettet, slik at de
kan innrette seg etter vedtaket. Andre med klage-
rett trenger imidlertid kjennskap til vedtaket for å
kunne angripe det i tide. Også tredjepersoner
utover dem med klagerett kan ha interesse i å få
beskjed. Plan- og bygningsloven § 21-4 fjerde ledd
er et eksempel på en bestemmelse om underret-
ning til en videre krets enn parter. Utenom sakens
parter kan det være vanskelig å vite hvilke perso-
ner som berøres slik at de bør underrettes. Denne
utfordringen kan løses hvis kretsen bestemmes
etter de som i løpet av saken har uttalt seg eller
bedt om å bli underrettet om sakens utfall.

Utvalget foreslår at underretning skal gis til
partene. I tillegg foreslår utvalget å lovfeste at for-
valtningsorganet bør underrette dem som har
bedt om å bli underrettet. En anmodning om å bli
underrettet har likhetstrekk med en anmodning
om innsyn. Å måtte gå om formell innsynsbegjæ-
ring kan oppfattes som unødvendig formalistisk i
situasjoner der vedtaket med begrunnelsen alle-
rede foreligger og med liten innsats kan sendes til
personen som har bedt om å bli holdt orientert.

Vedtaket og begrunnelsen er imidlertid utfor-
met med parten i tankene, og kan inneholde opp-
lysninger som ikke tredjeperson skal kjenne til.
Opplysningene må i så fall unntas før underret-
ning skjer til andre enn parten, og dette kan være
ressurskrevende. Når vedtaket eller begrunnel-
sen inneholder taushetsbelagte opplysninger, vil
det normalt ikke være praktisk å underrette flere
enn partene. Tredjepersoner som ønsker innsyn,
kan i så fall be om dette etter reglene i offentle-
glova. I tillegg vil en tredjeperson som klager, få
partsstilling i klagesaken, og kan kreve partsinn-
syn også i underinstansens dokumenter. Forvalt-
ningsorganet kan etter omstendighetene ha plikt
til å veilede om dette, se kapittel 17.

Etter fvl. § 27 første ledd annet punktum skal
en mindreårig underrettes dersom den mindreå-
rige er over 15 år, er part i saken og blir represen-
tert av en verge. Utvalget foreslår også her å vide-
reføre gjeldene rett om underretning til mindreå-
rige og anbefaler at spørsmålet om å heve eller
senke aldersgrensen blir vurdert av Barnelovut-
valget.40

23.3.5 Hvilket organ skal underrette?

I dag er regelen at det forvaltningsorganet som
har truffet vedtaket, skal «sørge for» at underret-
ning skjer. I utgangspunktet skal organet under-
rette selv, men det kan overlate til et annet organ å
sørge for underretningen dersom særlige grun-
ner tilsier det (fvl. § 27 første ledd tredje punk-
tum). Dersom forvaltningsorganet overlater
underretningen til andre, har det fortsatt ansvar
for å påse at organet som skal underrette på dets
vegne, gjennomfører underretningen på korrekt
måte. Bakgrunnen for regelen er at det tidligere
ikke var uvanlig å sende vedtak fra klageinstansen
til underinstansen, som i sin tur underrettet klage-
ren.

At vedtaket sendes via førsteinstansen, medfø-
rer tidstap. Mellomledd kan lede til at de som skal
underrettes, ikke underrettes så «snart som
mulig». Det kan ikke være vanskelig for vedtaks-
organet å underrette selv, og det er vedtaksorga-
net som har oversikt over hvilke personer utover
sakens parter som skal underrettes om vedtaket.
Utvalget foreslår at vedtaksorganet selv skal
underrette.

23.3.6 Fremgangsmåten ved underretning

Etter gjeldende rett er hovedregelen at underret-
ningen gis skriftlig. Dersom det er særlig byrde-
fullt for forvaltningsorganet å gi skriftlig underret-
ning, eller hvis saken haster, kan underretning gis
muntlig eller på annen måte. I så fall kan en part
kreve å få vedtaket skriftlig bekreftet.

Utvalget foreslår at hovedregelen fortsatt skal
være at underretningen skal skje skriftlig.

Det er nødvendig med unntak fra kravet om
skriftlig underretning i noen tilfeller. Der vedtaket
er muntlig, vil vedtak og underretning falle
sammen. Selv om parten får kjennskap til vedta-
ket i slike tilfeller, kan parten ha ønske om en
etterfølgende bekreftelse. Utvalget foreslår at for-
valtningsorganet skal bekrefte vedtaket hvis par-
ten ber om det. Bekreftelsen skal være skriftlig og

40 Se punkt 22.2.4 siste avsnitt om Barnelovutvalget.
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inneholde opplysninger som nevnt i utk. § 48 om
begrunnelsens innhold og utk. § 50 om opplysnin-
gene i underretningen, se også punkt 23.2.7.

Noen ganger er ikke parten til stede i vedtaks-
situasjonen, og andre ganger er ikke alle partene
der. Utvalget viser til at parter som ikke er til
stede, skal få etterfølgende underretning, se utk.
§ 51 annet ledd annet punktum.

Noen ganger kan det være svært mange par-
ter i en sak. Det kan også hende at vedtaket har
generell samfunnsinteresse. I slike tilfeller kan
det være spørsmål om det bør skje offentlig kunn-
gjøring av vedtaket i tillegg til eller i stedet for
individuell underretning. Slike regler finnes i plan-
og bygningsloven for vedtak om reguleringspla-
ner og i fjellova for fjellstyrets vedtak i statsall-
menninger.41 Utvalget ser at det også i andre
saker – f.eks. ved ekspropriasjon til kraftled-
ningstraseer – kan være mange parter, slik at det
vil forenkle situasjonen for forvaltningen om
underretning kan gis felles for alle ved offentlig
kunngjøring. Sett fra den enkeltes synspunkt er
det imidlertid vanskelig å forstå at retten til indivi-
duell underretning skal være avhengig av om det
er mange eller få parter i saken. For forvaltningen
vil arbeidsbyrden med å sende individuell under-
retning til mange bli vesentlig mindre etter hvert
som digital kommunikasjon blir mer og mer
utbredt. Utvalget foreslår derfor ikke noen særre-
gel om adgang til å foreta underretning ved offent-
lig kunngjøring i saker med mange parter, men
mener at det i tilfelle må reguleres i særlovgivnin-
gen.

23.3.7 Hva skal underretningen inneholde?

Etter gjeldende rett skal underretningen inne-
holde vedtaket og dets begrunnelse, samt en del
informasjon som parten kan trenge for å ivareta
sine interesser. Utvalget foreslår å videreføre en
slik regel.

Stort sett kan den aktuelle informasjonen gis i
en standardisert form. Så langt det kan være aktu-
elt i saken, bør underretningen inneholde infor-
masjon om fremgangsmåten ved klage. Hvis
andre enn parter underrettes, bør det gå frem at

de kan ha klagerett dersom lovens vilkår for det er
oppfylt. Så langt det kan være aktuelt, bør det
også gis informasjon om retten til å se saksdoku-
menter, forvaltningens veiledningsplikt og eventu-
elt (etter mindretallets forslag) adgang til å få til-
kjent sakskostnader. Hvis vedtaket kan tenkes
iverksatt til skade for klageren før en eventuell
klagesak er avgjort, bør det gis informasjon om
adgang til å be om at iverksettingen utsettes. Der-
som sakstypen gjør det aktuelt å søke om fritt
rettsråd, bør slik informasjon gis. Det samme gjel-
der dersom det i lov eller forskrift er satt særlige
vilkår for adgangen til søksmål, for eksempel at
klageadgangen er benyttet. Hvis slik informasjon
ikke er gitt, skal ikke søksmålsvilkårene kunne
gjøres gjeldende overfor parten.

Det kan spørres om parten også bør gjøres
oppmerksom på at saken ikke kan bringes inn for
Sivilombudsmannen dersom parten får en klage-
sak avgjort av Kongen i statsråd. Departementene
treffer få vedtak i første instans. Utvalget foreslår
derfor ikke å ta dette inn i lovbestemmelsen, men
finner det rimelig at departementet opplyser om
dette samtidig med retten til å klage til Kongen
når det treffer avgjørelse i første instans. Dette vil
være et naturlig utslag av departementets veiled-
ningsplikt.

23.3.8 Bør det gjøres unntak fra plikten til å 
underrette?

I noen tilfeller vil en underretning ikke tjene noen
hensikt. Et eksempel er når noen har søkt om en
tillatelse som vil påvirke tredjepersoner i slik grad
at også de må anses som parter i saken. Hvis søk-
naden blir avslått uten at forvaltningsorganet har
sett grunn til å varsle slike tredjepersoner om
saken, og vedkommende heller ikke har uttalt seg
på eget initiativ, er det antatt et det er unødvendig
å underrette dem om avslaget.42 Etter gjeldende
rett kan underretning om vedtaket helt unnlates
når to vilkår er oppfylt: Underretning må anses
åpenbart unødvendig, og vedtaket må ikke med-
føre skade eller ulempe for vedkommende part.
Utvalget foreslår å videreføre denne unntaksad-
gangen.

41 Se henholdsvis plan- og bygningsloven § 12-12 fjerde og
femte ledd og fjellova 6. juni 1975 nr. 31 § 10 første ledd, jf.
forskrift 8. juni 1983 nr. 1257 om førehandsvarsling og om
fjellstyrevedtak § 1.

42 Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg.,
Oslo 2018 s. 292. 
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Boks 23.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at et enkeltvedtak i utgangspunktet skal være skriftlig, signert og opplyse om saksbehandlers

navn. Saksbehandlers navn må ikke angis hvis tungtveiende grunner taler mot det. Hvis vedtaket
treffes ved helautomatisert saksbehandling, skal vedtaket i stedet opplyse om dette

– å lovfeste at kravet som stilles til begrunnelsen, avhenger av vedtakets betydning, og at begrun-
nelsen skal tjene til å forklare sakens utfall for parten

– at begrunnelsen skal nevne viktige faktiske omstendigheter for vedtaket, samt gjøre rede for retts-
reglene det bygger på og de viktigste hensynene som forvaltningsorganet har lagt vekt på i sin vur-
dering

– at underretningen skal inneholde kontaktopplysninger til forvaltningsorganet samt annen prak-
tisk informasjon

– en egen bestemmelse med særregler for vedtak som ikke er skriftlige. Vedtak trenger ikke være
skriftlige hvis avgjørelsen haster eller det av andre grunner ikke er praktisk mulig. Forvaltnings-
organet skal i slike tilfeller gi opplysninger som ellers ville vært gitt i den skriftlige begrunnelsen
og underretningen, i den utstrekning situasjonen tillater det. Parten kan kreve at forvaltnings-
organet skriftlig bekrefter vedtaket og gir nærmere bestemte opplysninger. Parter som ikke er til
stede, skal få tilsendt etterfølgende underretning med vedtak og begrunnelse
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Kapittel 24  

Klage

24.1 Innledning. Forvaltningsklage og 
annen overprøving

En klageordning gir en part – eventuelt andre
interesserte – rett til å kreve en ny behandling av
saken. En slik overprøving kan være mer eller
mindre omfattende. Etter forvaltningslovens kla-
geordning (fvl. §§ 28 til 34) blir klagen avgjort av
et annet forvaltningsorgan (klageinstansen) enn
det som traff det opprinnelige vedtaket (underin-
stansen). Klageinstansen kan overprøve alle sider
av saken, medregnet forvaltningsskjønnet. Hvis
klagen tas til følge, kan klageinstansen treffe et
nytt realitetsvedtak.

Vedtaksorganet og overordnete forvaltnings-
organer har også en viss adgang til å omgjøre et
vedtak uten at det er klaget. En slik overprøving
kan skje på forvaltningsorganets eget initiativ
eller etter en henvendelse fra en part eller andre.
Disse reglene om omgjøring blir behandlet i kapit-
tel 25.

Et forvaltningsvedtak kan også bli bragt inn
for domstolene til overprøving. Domstolskontrol-
len omfatter som hovedregel bare rettsanvendel-
sen og det faktiske grunnlaget for avgjørelsen,
ikke forvaltningsskjønnet. Domstolene avgjør om
vedtaket er gyldig eller ugyldig, men treffer ikke
ny realitetsavgjørelse dersom vedtaket er ugyldig
(Rt. 2001 s. 995 og Rt. 2009 s. 170).

Et forvaltningsvedtak kan bringes inn for Sivil-
ombudsmannen. Ombudsmannen kan ikke selv
endre vedtaket eller instruere forvaltningen om å
gjøre det, men må nøye seg med «å uttale sin
mening», jf. sivilombudsmannsloven § 10 første
ledd. Normalt vil forvaltningen rette seg etter Sivil-
ombudsmannens syn.

Retten til å få forvaltningen til å revurdere et
vedtak ved forvaltningsklage har vært regnet som
en viktig rettssikkerhetsgaranti. Klageadgangen
har ikke tjent som en begrunnelse for å forenkle
saksbehandlingen i første instans.

Forvaltningsklage gir en raskere og billigere
overprøving av et forvaltningsvedtak enn klage til
ombudsmannen eller saksanlegg for domstolene,

som ikke kan overprøve forvaltningsskjønnet,
men som til gjengjeld gir en rettslig overprøving
foretatt av et organ utenfor og uavhengig av for-
valtningen. For å begrense ressursbruken i sam-
funnet har det vært ønskelig at klageordningen
blir brukt før det eventuelt blir klaget til ombuds-
mannen eller reist sak for domstolene. I praksis er
det et vilkår for klage til ombudsmannen at klage-
retten etter forvaltningsloven er brukt.1 For saks-
anlegg for domstolene gjelder et slikt vilkår bare
når det er uttrykkelig bestemt i vedkommende lov
eller vedtaket selv (fvl. § 27 b).

Hovedtrekkene i klageordningen etter forvalt-
ningsloven har ligget fast siden loven ble vedtatt,
men en alminnelig klagerett over vedtak truffet av
kommunale organer ble først innført i 1977. I
statsforvaltningen var departementene i 1970 kla-
geinstans for mange vedtak truffet av statlige for-
valtningsorganer. I dag er klagesakene i stor grad
løftet ut av departementene og lagt til direktorater
eller andre underordnete organer ved delegering,
eller til særskilte klagenemnder ved lovendring.

Reelt sett er klagesystemet derfor endret
vesentlig siden loven trådte i kraft. En ny forvalt-
ningslov må utformes med denne utviklingen for
øye. I mandatet er utvalget særlig bedt om å vur-
dere reglene om statlige klageorganers kompe-
tanse ved overprøving av kommunale vedtak.

Noen klageordninger gjelder annet enn for-
valtningsvedtak. Klageordninger er utbredt innen-
for forbrukervernet, og mange tvisteløsende nem-
nder i forbrukerforhold kalles klagenemnder eller
lignende, f.eks. Forbrukerklageutvalget (lov 17.
februar 2017 nr. 7), Finansklagenemnda og Trans-
portklagenemnda. Det finnes også klageordnin-
ger som gjelder yrkesutøvelse, f.eks. advokater,
eiendomsmeglere og helsepersonell.2 Slike klage-

1 Se instruks 19. februar 1980 for Stortingets ombudsmann
for forvaltningen § 5. 

2 Jf. for helsepersonell Dokument nr. 3:3 (1999–2000) Riks-
revisjonens undersøkelse av klagesaksbehandlingen i Statens
helsetilsyn og ved fylkeslegekontorene.
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ordninger faller helt utenfor utvalgets overveielser
nedenfor.

24.2 Gjeldende rett

24.2.1 Klagereglene i forvaltningsloven – 
oversikt

Enkeltvedtak kan påklages av en part eller en
annen med rettslig klageinteresse (forvaltningslo-
ven § 28). En klage innebærer at forvaltningen må
behandle saken på nytt. Klagefristen er tre uker
(fvl. § 29). Vedtaket i klagesaken kan normalt ikke
påklages videre (fvl. § 28 tredje ledd).

I statsforvaltningen er utgangspunktet at kla-
ger skal avgjøres av det organet som er nærmest
overordnet det organ (underinstansen) som har
truffet vedtaket. På en del områder har særlovgiv-
ningen i stedet opprettet særskilte nemnder som
klageinstans.

I kommuner og fylkeskommuner varierer det
hvem som avgjør klager (fvl. § 28 annet ledd).
Utgangspunktet er at kommunestyret eller fylkes-
tinget er klageinstans (eventuelt delegert til for-
mannskapet eller fylkesutvalget). (Fylkes)kommu-
nen kan i stedet oppnevne en eller flere særskilte
klagenemnder som klageinstans. Gjelder det
enkeltvedtak som er truffet av kommunestyret
eller fylkestinget som første instans, er departe-
mentet klageinstans. Et statlig forvaltningsorgan
er klageinstans når (fylkes)kommunen treffer ved-
tak etter myndighet delegert fra vedkommende
organ, eller når særlovgivningen har bestemt det
for vedtak truffet i medhold av loven. I disse tilfel-
lene er ofte fylkesmannen klageinstans.

En klage skal normalt være skriftlig og under-
tegnet av klageren eller hans fullmektig (fvl. § 32).
Klagen skal nevne det vedtak det klages over, og
den endring som klageren ønsker. I tillegg bør
klageren nevne de grunner klagen støtter seg til.

En klage skal sendes til det forvaltningsorgan
som har truffet vedtaket (underinstansen). Under-
instansen skal forberede saken ved å foreta de
undersøkelser som klagen gir grunn til, og varsle
eventuelle motparter, jf. annet og tredje ledd (fvl.
§ 33).

I underinstansen kan saken få tre mulige
utfall: Dersom vilkårene for å behandle klagen
ikke er oppfylt, skal saken avvises. Dersom under-
instansen finner klagen begrunnet, kan den opp-
heve eller endre vedtaket. Dersom underinstan-
sen fastholder sitt syn, skal sakens dokumenter
oversendes til klageinstansen for avgjørelse.

Det er gitt regler om klageinstansens behand-
ling av saken i forvaltningsloven § 34. Dersom kla-

geinstansen finner at vilkårene for å behandle kla-
gen ikke er oppfylt, skal den avvise saken. Tar kla-
geinstansen saken under realitetsbehandling, kan
den prøve alle sider av saken. Den skal ta hensyn
til eventuelle nye omstendigheter som kan få
betydning for utfallet.

Klageinstansen skal enten treffe nytt vedtak i
saken eller oppheve vedtaket og sende saken til-
bake til underinstansen til helt eller delvis ny
behandling. Der et statlig organ er klageinstans
for vedtak som er truffet av en kommune eller fyl-
keskommune, skal klageinstansen legge stor vekt
på hensynet til det kommunale selvstyre ved
prøving av det frie skjønn, og det skal fremgå av
vedtaket hvordan dette hensynet er vektlagt. Et
eventuelt nytt vedtak kan være til gunst eller til
skade for parten. Blir vedtaket endret til skade for
parten uten at det skjer fordi en annen klager vin-
ner frem, må det skje innen tre måneder etter at
underinstansen mottok klagen.

24.2.2 Klageregler i annen lovgivning

Forvaltningslovforskriften og annen lovgivning
har flere regler som på sine områder avviker fra
forvaltningslovens regler om klage.

Mest vanlig er regler som fastsetter en annen
klageinstans, f.eks. en særskilt klagenemnd eller
fylkesmannen. I noen tilfeller innebærer dette
bare en konkretisering av hvilket organ som er
«nærmest overordnet» og dermed klageinstans
etter forvaltningslovens hovedregel.

Noen få bestemmelser utelukker klage over
bestemte vedtak (f.eks. kulturminneloven § 13 og
jernbaneloven § 7). Enkelte regler utvider kretsen
av dem som har klagerett, særlig ved å gi klage-
rett til offentlige organer (f.eks. plan- og bygnings-
loven § 1-9 tredje ledd og energiloven § 2-1 sjette
ledd), men det finnes også regler som begrenser
kretsen av klageberettigete (f.eks. opplæringslova
§ 9 A-12 og arbeidsmarkedsloven § 16). Noen
lover setter en annen klagefrist enn forvaltningslo-
ven (f.eks. setter eigedomsskattelova, kulturmin-
neloven og arbeidsmarkedsloven en klagefrist på
seks uker). Etter noen lover kan klageinstansen
ikke overprøve forvaltningsskjønnet eller bare
hvis det er åpenbart urimelig (f.eks. hittegodslo-
ven § 11, alkoholloven § 1-16, introduksjonsloven
§ 22 og sosialtjenesteloven § 48 første ledd), eller
de hindrer at en klage kan bygges på forhold som
forvaltningsorganet har avgjort i tidligere vedtak
(f.eks. plan- og bygningsloven § 1-9 annet ledd).

Ved (fylkes)kommunal klagebehandling frem-
går det av kommuneloven §§ 11-10 og 13-3 at fol-
kevalgte eller ansatte som var med på å forberede
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eller treffe det påklagete vedtaket, er inhabile ved
forberedelse og avgjørelse av klagesaken. Dette
er en strengere inhabilitetsregel enn det som føl-
ger av fvl. § 6.

24.3 Nordisk rett

Reglene om overprøving av forvaltningsvedtak
varierer sterkt i nordisk rett. Et hovedskille går
mellom vestnordisk (norsk, dansk og islandsk)
forvaltningsrett og østnordisk (svensk og finsk)
forvaltningsrett.

Den islandske forvaltningsloven (lov 30. april
1993 nr. 37) har alminnelige regler om klagerett til
overordnet forvaltningsorgan (§ 26). Klagefristen
er tre måneder (§ 27).

Den danske forvaltningsloven har ikke almin-
nelige regler om klagerett («administrativ
rekurs»), men bare en bestemmelse om at det ved
underretning om vedtaket skal gis veiledning om
eventuell klageadgang (§ 25). Klageadgangen føl-
ger av den enkelte lov eller av ulovfestet forvalt-
ningsrett. Det er klagerett over saksbehandlings-
avgjørelser bare hvis avgjørelsen er av vesentlig
betydning og kan sanksjoneres selvstendig.

Mange lover etablerer en særskilt klage-
nemnd som klageinstans, f.eks. Miljø- og fødeva-
reklagenævnet. Ellers vil det nærmest overord-
nete forvaltningsorgan være klageinstans, med
adgang til videre klage helt opp til departementet.
Det gjelder en klagefrist og nærmere krav til kla-
gen så langt det er fastsatt i loven. Som alminnelig
regel kan klageinstansen overprøve både lovlighe-
ten og forvaltningsskjønnet.

Etter svensk og finsk rett skjer overprøvingen
som hovedregel i forvaltningsdomstoler, ikke ved
klage til et annet forvaltningsorgan.3

Den svenske förvaltningslagen har en alminne-
lig regel om at vedtak kan påklages til en forvalt-
ningsdomstol (40 §). Den har særlig betydning for
vedtak i statsforvaltningen, men gjelder ikke for
regjeringsvedtak. For kommunale vedtak gjelder
den ikke der kommunallagen gir adgang til å få
prøvd lovligheten av et vedtak ved «kommunalbe-
svär» (2 §). I særlovgivningen er det vanlig med
regler om at kommunale vedtak kan overprøves
av forvaltningsdomstolene. Klageretten gjelder
vedtak som kan antas å påvirke klagerens situa-
sjon på en ikke ubetydelig måte (41 og 42 §§).
Dette omfatter også avgjørelser om saksbehand-

lingen, men ikke forskrifter. Klagefristen er tre
uker (44 §). Klagen skal være skriftlig og vise hvil-
ket vedtak som påklages, og hvordan klageren
ønsker at vedtaket skal endres. Den stiles til ove-
rinstansen, men sendes til underinstansen (43 §),
som skal påse at den er kommet inn i rett tid (45 §).
For saksbehandlingen i forvaltningsdomstolene
gjelder förvaltningsprocesslagen (lag 1971:291).

I finsk rett er retten til overprøving i forvalt-
ningsdomstoler etter förvaltningsprocesslagen
supplert med alminnelige regler i förvaltningsla-
gen for omprøving i underinstansen der den
enkelte lov gir adgang til det. Reglene om
omprøving har til formål å gi mulighet for en ras-
kere endring av vedtaket og avlaste forvaltnings-
domstolene. Når en lov gir adgang til å kreve
omprøving, bestemmer förvaltningslagen at
denne muligheten må utnyttes før saken eventuelt
kan bringes inn for en forvaltningsdomstol
(49 b §). Fristen for å kreve omprøving er 30
dager (49 c §). Krav om omprøving skal fremset-
tes skriftlig og angi hvilket vedtak det gjelder, en
begrunnelse for å kreve omprøving og hvilken
endring som ønskes (49 d §). Omprøvingsvedta-
ket – eller det opprinnelige forvaltningsvedtaket
der omprøving ikke kan kreves – kan bringes inn
for en forvaltningsdomstol, og denne retten til
overprøving er sikret gjennom grundlagen (21 §).
En forvaltningsdomstol kan som hovedregel
prøve både lovligheten og utøvingen av forvalt-
ningsskjønn. Gjelder det vedtak truffet av regje-
ringen eller et departement, kan ikke forvalt-
ningsskjønnet prøves.

I tillegg har den finske förvaltningslagen
regler om förvaltningsklagan (8 a kap.) Disse
reglene gir en generell adgang til å klage over
mislige forhold ved et forvaltningsorgan når det
skjer innen to år, men gir ikke grunnlag for å
endre et vedtak. Fører förvaltningsklagan frem,
kan det for eksempel gjøre at forvaltningsorganet
behandler en sak der det er klaget over at saken
ikke har blitt behandlet, eller at det generelt blir
satt i verk administrative tiltak i den virksomheten
som det klages over.

24.4 Klagebehandling i praksis

Det finnes ikke noe samlet empirisk materiale om
antall klager, hvor mange vedtak som er blitt
endret etter klage, eller hvordan forvaltningslo-
vens klageregler for øvrig er blitt praktisert. De
enkelte klageinstanser – først og fremst særskilte
klagenemnder – har i varierende grad utarbeidet
årlige rapporter over sin virksomhet.4 Som

3 Se for svensk rett Håkan Strömberg og Bengt Lundell,
Allmän förvaltningsrätt, 27. uppl., Stockholm 2018 kapittel 9
(s. 188–229).
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eksempler kan nevnes at i 2017 behandlet NAV
klageinstans 28 797 klager, Utlendingsnemnda ca.
13 000, Mattilsynets hovedkontor 311, Klagenem-
nda for industrielle rettigheter 160 og Oslo kom-
munes klagenemnd 539 klager.

På noen felter – som utlendingsloven og kon-
kurranseloven – foreligger det utvalgsutredninger
som også tar opp klageordningen på området, og i
den sammenheng gjør rede for hvordan tidligere
regler har virket.5 På noen områder foreligger det
retts- eller samfunnsvitenskapelig forskning som
viser hvordan klageordningen har virket på områ-
det.6 Enkelte av Riksrevisjonens forvaltningsrevi-
sjoner gir opplysninger om behandlingen av kla-
gesaker.7

Direktoratet for forvaltning og ikt (Difi, tidli-
gere Statskonsult) har i to rapporter (2003:19 og
2014:2) tatt for seg organiseringen av statlig klage-
behandling.8 Rapportene redegjør for i hvilken
grad klage til «nærmest overordnete organ», som
er hovedregelen i forvaltningsloven, er erstattet
av klage til egne klagenemnder, og diskuterer
hvilke regler som bør gjelde for særskilte klage-
nemnder.

Difi-rapporten fra 2014 registrerte 50 forskjel-
lige ordninger med statlige klagenemnder for for-
valtningsvedtak på ulike områder (under 13 for-
skjellige departementer).9 I de fleste ordningene
har klagenemnda hele landet som virkefelt. Noen
statlige klagenemnder er regionale, som fylkes-
nemndene for barnevern og sosiale saker10 og
kontrollkommisjonene for psykisk helsevern.

Difi-rapporten fra 2003 fant at statsforvaltnin-
gen i alt avgjorde 60 000 klagesaker i 2000. I til-
legg kommer klager til fylkesmennene over kom-
munale vedtak. Av klagesakene ble 8 prosent
avgjort av departementene, 49 prosent på direkto-
ratsnivå (eller av andre organer i den hierarkiske
statsforvaltning) og 43 prosent av nemnder (med-
regnet Trygderetten). Rapporten fra 2014 anslår
at de ti største nemndene behandlet 30 000
saker.11

24.5 Hvilke hensyn bør klageordningen 
ivareta?

I Forvaltningskomiteens innstilling sammenfattes
hensynene bak klagereglene slik:

«Klageretten har til formål å sikre riktige ved-
tak og trygge den enkeltes rett. Den er et ledd
i forvaltningens egen interne kontroll med sine
avgjørelser.»12

Klageordningens hovedformål er å sikre riktige
avgjørelser. Det innebærer for det første å sikre
rettsriktige avgjørelser. En klageordning gir for-
valtningen mulighet til å rette opp eventuelle feil i
det rettslige eller faktiske grunnlaget for avgjørel-
sen når en klageberettiget krever det. For det
annet gir en klageordning mulighet for å korri-
gere en avgjørelse der noen relevante hensyn er
oversett i forvaltningsskjønnet, der vedtaket ikke
ivaretar lovens formål så godt som det lar seg
gjøre, eller der vedtaket viser seg å være ufor-
holdsmessig tyngende for en privat part. I disse
tilfellene kan den mulighet for overprøving som
en klageordning gir, styrke tilliten til offentlig for-
valtning. På den annen side kan klageordningen
gi et effektivitetstap i de tilfellene hvor vedtaket
blir stadfestet, både gjennom kostnadene ved kla-
gebehandlingen og ved den forsinkelsen som den
innebærer.

Mye kan tale for at klageordningens betydning
for forvaltningens interne kontroll er blitt mindre
enn man la til grunn da forvaltningsloven ble ved-
tatt. Det ligger i selve klageordningen at den bare
fanger opp én gruppe saker – nemlig de sakene

4 Fylkesmennenes årsrapporter gir enkelte opplysninger om
saksbehandlingstid i forhold til måltall og utfallet av klage-
behandlingen på en del områder.

5 Se f.eks. NOU 2010: 12 Ny klageordning for utlendingssaker
kapittel 9 og 10 og NOU 2014: 11 Konkurranseklagenemnda
punkt 2.6 (s. 30–33).

6 Se f.eks. Torstein Eckhoff og Hans Petter Graver, Regelsty-
ring av lokale enkeltvedtak. Praktisering av bygningsloven,
Oslo 1991, særlig kapittel 5 (s. 58–72), Kristian Andenæs,
Sosialomsorg i gode og onde dager, Oslo 1992 og Sigrid Stok-
stad og Signe Bock Segaard, Forsvinner det kommunale
selvstyret i statlig klagebehandling? Rapport KS, Oslo 2013,
som også viser til noen flere undersøkelser av statlig klage-
behandling av kommunale vedtak (s. 32 flg.).

7 Se særlig Dokument nr. 3:12 (2000–2001) Riksrevisjonens
undersøkelse av klagesaksbehandlingen ved fylkesmannsem-
betene, som gjelder klagesaker etter plan- og bygningsloven
og den da gjeldende sosialtjenesteloven ved åtte fylkes-
mannsembeter. Denne undersøkelsen gir opplysninger om
saksbehandlingstiden og utfallet av klagesakene i 1998
eller 1999.

8 Statskonsult-rapport 2003:19 Klager over alt. Organisering
av statlig klagebehandling og Difi-rapport 2014:2 Viltvok-
sende nemnder? Om organisering og regulering av statlige
klagenemnder.

9 Antallet 52 i Difi-rapport 2014:2 omfattet også Forbruker-
tvistutvalget, som ikke behandler klager over enkeltvedtak.

10 Fylkesnemndene behandler i hovedsak saker om tvangs-
inngrep som første instans, men er klageinstans for barne-
verntjenestens vedtak i enkelte tilfeller.

11 Sunniva Cristina Bragdø-Ellenes, Overprøving av forvalt-
ningsvedtak i Norge, Sverige og Frankrike, Oslo 2014 s. 120–
121 anslår det samlete antall forvaltningsklager årlig til
150 000. 

12 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 243.
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hvor en berørt er tilstrekkelig misfornøyd til å
benytte klageretten. Dette vil lett gi et skjevt
utvalg av saker som ikke er representativt for
hvordan regelverket og forvaltningens vedtak alt i
alt bidrar til å realisere formålet med reglene. Kla-
geordningens funksjon som tilbakemelding på
regelverket er dessuten blitt svekket ved at depar-
tementene – som er ansvarlige for regelverket – i
langt mindre grad behandler klagesaker. I noen
grad kan dette bli kompensert gjennom rapporte-
ringsordninger, avhengig av hvilke rapporterings-
krav som stilles.

Utvalget mener at rettssikkerhet og internkon-
troll fortsatt bør stå sentralt ved utformingen av
klageregler. Det mest sentrale formålet med kla-
gereglene bør være å sikre riktige, formålstjenlige
og rimelige avgjørelser som bygger på et forsvar-
lig rettslig og faktisk grunnlag. For å oppnå det
bør det legges til rette for en reell toinstansbe-
handling. Utviklingen kan samtidig tale for å over-
veie tiltak som kan gjøre klageordningen til et nyt-
tigere redskap for forvaltningens interne kontroll.

De viktigste spørsmålene når forvaltningslo-
vens regler om klage skal vurderes, er hvilket
organ som skal være klageinstans, og hva som
skal være klageinstansens oppgave. Disse spørs-
målene står i en særlig stilling når det er tale om
klage over kommunale og fylkeskommunale ved-
tak.

24.6 Klageinstans

24.6.1 Gjeldende ordning – klage over vedtak 
i statsforvaltningen

24.6.1.1 Forvaltningslovens utgangspunkt – 
overordnet organ som klageinstans 
i statsforvaltningen

Forvaltningsloven fastsatte opprinnelig at klagein-
stansen var det forvaltningsorgan «som er nær-
mest overordnet det forvaltningsorgan som har
truffet vedtaket (underinstansen)». Bestemmel-
sen hadde bare betydning for statsforvaltningen,
ettersom loven ikke ga klagerett over vedtak truf-
fet av kommunale og fylkeskommunale organer.

I statsforvaltningen er hovedregelen fortsatt at
nærmest overordnete organ er klageinstans (for-
valtningsloven § 28 første ledd). På mange områ-
der fastsetter særlovgivningen en annen klagein-
stans, ofte en klagenemnd.

Hvilket forvaltningsorgan som er klagein-
stans etter hovedregelen i forvaltningsloven,
avhenger av hvor langt myndigheten er delegert,
og om en enhet som har fått delegert myndighet,

er å regne som et eget forvaltningsorgan atskilt
fra det organet som delegerte myndigheten. Dette
kan noen ganger by på tvil i etater som er bygd
opp med en sentraladministrativ enhet (direkto-
rat) med regionale og lokale enheter. Formelt har
hovedregelen fått mindre betydning ved at lokale
statsforvaltningsorganer er lagt inn i kommunene
(f.eks. i landbrukssektoren), slik at det blir
reglene om klage over kommunale vedtak eller
særlovgivningen som bestemmer klageinstansen.

I 1967 var behandling av klagesaker en viktig
oppgave i departementene. Med tiden har synet
på hvilke forvaltningsoppgaver som bør høre
under departementene, endret seg. Myndighet til
å treffe enkeltvedtak er delegert, og det er oppret-
tet sentraladministrative organer på direktorats-
nivå. Denne utviklingen har ført til at departemen-
tene allerede i 2001 sto for bare åtte prosent av
den totale klagesaksbehandlingen i staten.13

Utviklingen har skjedd gradvis og som en følge av
vurderinger basert på det enkelte sakområde.

Ved klage over departementsvedtak er Kon-
gen klageinstans. Klagesakene blir da forberedt
for regjeringen av det departement som har truf-
fet vedtaket som første instans. Av hensyn til
regjeringens oppgaver ellers har det alltid vært
ønskelig å begrense dens arbeid med klagesaker.
Det kommer til uttrykk i forskjellige bestemmel-
ser som avskjærer klage til Kongen,14 og dessu-
ten ved at departementenes myndighet til å treffe
vedtak i første instans er delegert.

De fleste statsforvaltningsorganer som er kla-
geinstans, behandler klagesaker sammen med
andre oppgaver på sakområdet. Det hender at kla-
gesaksbehandlingen er skilt ut til en egen enhet i
organet. NAV Klage er et eksempel.

24.6.1.2 Klagenemnder i statsforvaltningen

På mange områder har særlovgivningen opprettet
egne klagenemnder som utelukkende eller i
hovedsak har til oppgave å avgjøre klagesaker.
Begrunnelsen varierer, og ofte ligger flere grun-
ner bak.15 Det kan være et ønske om å sikre en
faginnsikt som et overordnet forvaltningsorgan
ikke vil ha, eller en større uavhengighet for klage-
instansen med avstand til de ordinære forvalt-
ningsorganene. Begge deler kan hevdes å gi en
mer betryggende klageordning som styrker tilli-

13 Statskonsult-rapport 2003:19 s. 11.
14 Se f.eks. fvl. § 28 tredje ledd bokstav c (departementets

vedtak om å avvise en klage) og forvaltningslovforskriften
15. desember 2006 nr. 1456 kapittel 7.

15 Jf. Statskonsult-rapport 2003:19 s. 14–15. 
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ten til klagebehandlingen.16 I noen tilfeller har et
ønske om en viss interesserepresentasjon ved
avgjørelsen av klager spilt inn.

En viktig begrunnelse for noen klagenemnder
er å avlaste eller spare overordnete organer (eller
domstolene) for arbeid, enten på grunn av sak-
mengden, eller fordi klagesakene kan reise spørs-
mål som det ordinære forvaltningsapparatet –
f.eks. et departement – ikke har særlige forutset-
ninger for å vurdere. Når en klagenemnd erstatter
et departement som klageinstans, er siktemålet
ofte å rendyrke departementets funksjon som
(faglig) sekretariat for den politiske ledelse og
regjeringen ved å ta bort behandlingen av enkelt-
saker i departementet.

De fleste klagenemndene behandler bare ved-
tak truffet i medhold av den loven som klagenem-
nda er opprettet etter. Noen klagenemnder
behandler saker etter flere forskjellige lover. Det
gjelder for eksempel Klagenemnda for industrielle
rettigheter, som behandler klager etter seks for-
skjellige lover,17 og Helsepersonellnemnda, som
behandler klager etter både helsepersonelloven
og apotekloven.18 De fleste klagenemndene
behandler bare klagesaker, men det finnes klage-
nemnder som også kan treffe visse vedtak i første
instans.19 Enkelte forvaltningsorganer som i
loven er betegnet som klagenemnder, behandler
ikke klager over forvaltningsvedtak, men klager
mot private (f.eks. Klagenemnda for miljøinforma-
sjon).

De fleste klagenemndene for forvaltningsved-
tak er opprettet ved lov.20 Noen er opprettet ved
forskrift med hjemmel i lov, f.eks. klagenemnder
ved universiteter og høyskoler (universitets- og
høyskoleloven 1. april 2005 nr. 15 § 5-1). Lov- eller
forskriftsgrunnlaget for en klagenemnd gir regler

om sammensetningen av klagenemnda og hvem
som oppnevner den.

En klagenemnd er sammensatt med ulikt
antall medlemmer, ofte fem. I de fleste klagenem-
ndene deltar alle medlemmene i behandlingen av
den enkelte sak. Til noen nemnder blir det opp-
nevnt flere medlemmer enn som det skal delta
ved den enkelte klagesak. Det gjelder særlig for
klagenemnder med mange eller tunge saker, som
Utlendingsnemnda, Klagenemnda for industrielle
rettigheter og Konkurranseklagenemnda.21 Utval-
get kommer tilbake til spørsmålet om sammenset-
ningen av (klage)nemnder i kap. 30.

Sekretariatsfunksjonen er ordnet forskjellig
for forskjellige klagenemnder. Forskjellene hen-
ger delvis sammen med hvor mange klagesaker
nemnda behandler. Noen nemnder har et eget
sekretariat med heltidsansatte under ledelse av en
direktør eller sekretariatsleder. Enkelte klage-
nemnder har sekretariat som er felles eller samlo-
kalisert med sekretariatet for andre klagenemn-
der. Andre klagenemnder har et sekretariat som
består av en eller flere personer utenfor forvaltnin-
gen, ofte advokater, engasjert på deltid. Det fore-
kommer også at et forvaltningsorgan – f.eks. opp-
nevningsorganet eller underinstansen – fungerer
som sekretariat for klagenemnda, særlig for kla-
genemnder med få saker. For de fleste nemndene
er både medlems- og sekretariatfunksjonen en
deltidsoppgave. Noen få klagenemnder (særlig
kontrollkommisjonene for psykisk helsevern) har
ikke noe sekretariat. I slike tilfeller ivaretar nemn-
das leder sekretariatfunksjonen, men det kan
være at den i praksis blir utøvd av det administra-
tive støtteapparat som nemndlederen har til rådig-
het i sin hovedstilling.

Det varierer om et annet forvaltningsorgan –
først og fremst Kongen og departementet – kan
instruere klagenemnda og omgjøre nemndas ved-
tak. Disse spørsmålene kommer utvalget tilbake
til i kapittel 32.

Antallet statlige klagenemnder økte markant
på 1980- og 90-tallet. Statskonsult identifiserte i
2001 48 statlige ordninger med klagenemnd (229
hvis alle lokale klagenemnder innenfor en enkelt
ordning regnes med).22 Statskonsults etterfølger
Direktoratet for forvaltning og ikt (Difi) publi-
serte i 2014 en ny rapport som omfatter 50 klage-
nemnder i statsforvaltningen som behandler kla-
ger over forvaltningsvedtak. Rapporten viser at

16 For Utlendingsnemnda var dette sterkt fremme. 
17 Patentloven, foretaksnavneloven, planteforedlerloven,

designloven, varemerkeloven og edelmetalloven, jf. patent-
styrelova 22. juni 2012 nr. 58 § 3. Her er hovedbegrunnel-
sen behov for ekstern ekspertise. 

18 Se helsepersonelloven 2. juli 1999 nr. 64 kapittel 12 og apo-
tekloven 2. juni 2000 nr. 39 § 9-1. Nemnda behandler saker
etter apotekloven under betegnelsen Apotekklagenemnda.
Behovet for ekstern ekspertise og uavhengig prøving lig-
ger bak nemndsløsningen her. 

19 Jf. Difi-rapport 2014:2 s. 16–19, jf. s. 59–60. Se også NOU
2017: 8 Særdomstoler på nye områder? s. 44–46 (punkt 4.2).

20 Se videre f.eks. eigedomsskattelova 6. juni 1975 nr. 29 § 20,
steriliseringsloven 3. juni 1977 nr. 57 §§ 7 og 9, stadnamn-
lova 18. mai 1990 nr. 11 § 10, lotteriloven 24. februar 1995
nr. 11 § 4 a, stiftelsesloven 15. juni 2001 nr. 59 § 7 a, regn-
skapsførerloven 18. juni 1993 nr. 109 § 9, revisorloven 15.
januar 1999 nr. 2 § 9-2a, utdanningsstøtteloven 3. juni 2005
nr. 37 § 18.

21 Se utlendingsloven 15. mai 2008 nr. 35 §§ 77 og 78 og kon-
kurranseloven 5. mars 2004 nr. 12 § 36.

22 Statskonsult-rapport 2003:19. De ca. 870 lokale liknings-
nemndene etter da gjeldende lovgivning er holdt utenom
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klagenemndene i 2012 behandlet ca. 30 000 klage-
saker, og ca. 60 prosent av dem ble behandlet i
Utlendingsnemnda.23 Ser man bort fra Trygderet-
ten (som kommer i stedet for domstolsbehandling
i tingretten) og skatteklagenemndene (som helt
ut bygger på skatteforvaltningsloven), ble under
10 000 klager over vedtak i statsforvaltningen
behandlet i nemnder.

Etter Statskonsults/Difis syn har uviklingen
ledet til at klagesystemet er vesentlig endret, uten
at spørsmålet om hvordan organiseringen i sin
helhet fungerer eller burde være, har blitt proble-
matisert i særlig grad. Begrunnelsene av hvorfor
man har valgt å fravike forvaltningslovens nor-
malordning, har vært forholdsvis knappe og lite
prinsipielle, og de nyopprettede ordningene er
ofte vurdert isolert fra eksisterende nemnder og
klageordninger.24

24.6.2 Gjeldende ordning – klage over vedtak 
i kommunalforvaltningen

24.6.2.1 Utgangspunkt: Klager behandles internt 
i kommunen eller fylkeskommunen

Klager over vedtak truffet av kommuner eller fyl-
keskommuner blir som hovedregel behandlet og
avgjort av et annet organ innen kommunen eller
fylkeskommunen (fvl. § 28 annet ledd). Lovens
utgangspunkt er at kommunestyret eller fylkestin-
get er klageinstans. Disse kan delegere oppgaven
til formannskapet eller fylkesutvalget eller legge
den til en eller flere særskilte klagenemnder som
de oppnevner. NIBRs organisasjonsdatabaseun-
dersøkelse fra 2008 viser at om lag halvparten av
kommunene hadde valgt å bruke formannskapet
som klageinstans, mens 42 prosent hadde valgt å
opprette en særskilt klagenemnd. 5 prosent hadde
flere klageinstanser, og 14 prosent benyttet kom-
munestyret som klageinstans.25

Kommunal- og arbeidsdepartementet ga i
rundskriv H-12/94 uttrykk for sitt syn på tolkin-
gen av fvl. § 28 annet ledd når det gjelder bruk av
særskilte klagenemnder i kommuner og fylkes-
kommuner.26 Klagenemndene kan ikke ha andre

oppgaver enn klagebehandling og må være uav-
hengige av organene som de skal være klagein-
stans for. Kommunestyret eller fylkestinget kan
ikke instruere en klagenemnd om behandlingen
eller avgjørelsen av konkrete saker, men kan gi
generelle instrukser om blant annet saksbehand-
lingen. Det kan opprettes flere klagenemnder,
men da må sakfordelingen mellom dem fastsettes
ved generelle regler, enten på grunnlag av objek-
tive kriterier som sakstype, geografi eller lig-
nende, ved loddtrekning eller ved andre forde-
lingskriterier som gjør det umulig å påvirke valget
av klagenemnd i den enkelte sak.

24.6.2.2 Statlig klageinstans i visse saker

I en del saker går en klage over kommunale og fyl-
keskommunale vedtak til en statlig klageinstans.

Det gjelder for det første vedtak som er truffet
av kommunestyret eller fylkestinget. Etter loven
er klageinstansen her departementet (fvl. § 28
annet ledd), i praksis fagdepartementet med
administrativt ansvar for den aktuelle loven.27

Departementet28 kan delegere oppgaven til et
annet statlig forvaltningsorgan, f.eks. fylkesman-
nen. I praksis er det vanlig.29 Bestemmelsen om
statlig klageinstans er begrunnet i hensynet til
klagerens rettssikkerhet og prinsippet om at det
skal være klagemulighet uavhengig av hvilket
organ i kommunen eller fylkeskommunen som
har truffet vedtaket.30

For det annet går klagen til en statlig klagein-
stans der det er bestemt i den enkelte lov, eller der
(fylkes)kommunen treffer vedtak etter myndighet
delegert fra et statlig forvaltningsorgan.

Mange lover legger myndighet til (fyl-
kes)kommunen og fastsetter samtidig at et statlig
forvaltningsorgan er klageinstans.31 Som oftest er
da fylkesmannen klageinstans over kommunale
vedtak. Legger loven oppgaven til departementet,
kan den delegeres til f.eks. fylkesmannen, slik det
er gjort etter plan- og bygningsloven. I enkelte til-
feller følger en slik ordning av forskrift (med
hjemmel i fvl. § 28 fjerde ledd eller annen lovbe-
stemmelse). Et eksempel er forvaltningslovfor-
skriften § 34, som fastsetter at fylkesmannen er
klageinstans for vedtak om sakskostnader truffet
av kommunen eller fylkeskommunen. I praksis

23 Se Difi-rapport 2014:2 s. 19–21, jf. s. 71–72.
24 Se særlig Statskonsult-rapport 2003:19 s. 3 og 16. Se også

NOU 2017: 8 Særdomstoler på nye områder? s. 44–46
(punkt 4.2).

25 NIBR-rapport 2008: 20 s. 196. Slike tall ble ikke innhentet i
forbindelse med den siste organisasjonsundersøkelsen,
NIBR-rapport 2012:21.

26 Rundskriv H-12/94 Veiledning om intern klage i kommuner
og fylkeskommuner – forvaltningsloven § 28 andre ledd,
Kommunal- og arbeidsdepartementet punkt III c.

27 Jf. kgl. res. 18. desember 1992 avsnitt VI.
28 Etter kgl. res. 18. desember 1992 avsnitt II Kommunal- og

moderniseringsdepartementet.
29 Se f. eks. Kommunal- og regionaldepartementets rundskriv

H-20/02, som delegerer til fylkesmannen myndighet til å
behandle klager innen utdannings- og forskningssektoren.

30 Ot.prp. nr. 42 (1991–92) s. 305.
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blir en stor mengde kommunale forvaltningsved-
tak, særlig innenfor velferdssektoren og areal-,
landbruks- og miljøforvaltning, klagebehandlet av
fylkesmannen, og ikke av kommunale klagenemn-
der eller kommunestyret selv. Klagebehandlingen
fungerer dermed som en viktig mekanisme for
statens kontroll av kommunens enkeltvedtak.

Er myndighet delegert fra et statlig forvalt-
ningsorgan, er klageinstansen det organet som
har delegert myndigheten (fvl. § 28 annet ledd).32

For det tredje er fylkesmannen klageinstans
når en kommunal eller fylkeskommunal klagein-
stans avviser en klage (fvl. § 28 tredje ledd).

24.6.2.3 Vertskommunesamarbeid

Ved vertskommunesamarbeid må det skilles mel-
lom administrativt vertskommunesamarbeid og
vertskommunesamarbeid med en felles folkevalgt
nemnd. For vedtak truffet i administrativt verts-
kommunesamarbeid er klageinstansen den kom-
munen eller fylkeskommunen som har delegert
myndigheten (kommuneloven § 20-5). Treffes
vedtaket av en felles folkevalgt nemnd, er klagein-
stansen en særskilt klagenemnd opprettet for fel-
lesnemndas vedtak (kommuneloven § 20-6). Alle
samarbeidskommunene skal være representert i
klagenemnda.

24.6.3 Klageinstans for vedtak truffet av 
selvstendige rettssubjekter

På enkelte områder har selvstendige rettssubjek-
ter utenfor stat, fylkeskommune og kommune
myndighet til å treffe enkeltvedtak. Det kan følge

av loven selv eller eventuelt av delegering fra et
forvaltningsorgan. Det er mest aktuelt i statsfor-
valtningen. Både statsforetak, helseforetak og
enkelte private rettssubjekter har en viss myndig-
het til å treffe enkeltvedtak, som kan påklages
etter forvaltningsloven.

Forvaltningsloven gir ikke klart svar på hvil-
ket organ som er klageinstans. Noen lover har
uttrykkelige regler om hvem som er klagein-
stans,33 andre mangler det helt.34 Hvilket organ
som skal være klageinstans, kan fastsettes ved for-
skrift etter fvl. § 28 fjerde ledd. Er det ikke gjort,
ligger det nær å tolke forvaltningsloven analogisk
slik at det delegerende organ er klageinstans når
et forvaltningsorgan delegerer myndighet til et
selvstendig rettssubjekt.

24.6.4 Folkerettslige rammer

Folkerettslige regler stiller ikke alminnelige krav
til hvordan klageinstansen i forvaltningssaker blir
organisert, men kan gjøre det på enkelte områder.
Mest praktisk er det at folkerettslige regler stiller
krav om at klageinstansen må være uavhengig av
andre forvaltningsorganer, jf. kapittel 32. Det kan
dessuten være nødvendig å se organiseringen av
klageinstansen – og dens myndighet – i sammen-
heng med reglene om domstolskontroll med for-
valtningsvedtak.

EØS-retten stiller på enkelte områder krav om
at klageinstansen må være et selvstendig og uav-
hengig forvaltningsorgan. Etter personvernfor-
ordningen (forordning (EU) nr. 2016/679) artik-
kel 52 skal tilsynsmyndighetene «utøve sin myn-
dighet […] i full uavhengighet». For å sikre dette
er Personvernnemnda, som er klageinstans over
Datatilsynets vedtak, et uavhengig forvaltningsor-
gan som ikke kan instrueres om behandlingen av
enkeltsaker (personopplysningsloven 15. juni
2018 nr. 38 § 22).

EMK artikkel 6 nr. 1 gir rett til en rettferdig
rettergang ved en «independent […] tribunal» i
saker som gjelder «determination of […] civil rights
and obligations» eller «any criminal charge».
Bestemmelsen er ikke til hinder for at forvalt-
ningsorganer kan ilegge administrative sanksjo-

31 Se f.eks. pasient- og brukerrettighetsloven 2. juli 1999 nr.
63 § 7-2, barnehageloven 17. juni 2005 nr. 64 § 9 b, opplæ-
ringslova 17. juli 1998 nr. 61 § 15-2, barnevernloven 17. juli
1992 nr. 100 § 6-5, serveringsloven 13. juni 1997 nr. 55 § 27,
alkoholloven 2. juni 1989 nr. 27 § 1-16, smittevernloven 5.
august 1994 nr. 55 § 8-3, motorferdselloven 10. juni 1977 nr.
82 § 6, gravferdsloven 7. juni 1996 nr. 32 § 24, tobakksska-
deloven 9. mars 1973 nr. 14 § 11, strålevernloven 12. mai
2000 nr. 36 § 22, vannressursloven 24. november 2000 nr.
82 § 64, skogbrukslova 27. mai 2005 nr. 31 § 21, matrikkel-
lova 17. juni 2005 nr. 101 § 46 eierseksjonsloven 16. juni
2017 nr. 65 § 16, folkehelseloven 24. juni 2011 nr. 29 § 19,
plan- og bygningsloven 27. juni 2008 nr. 71 § 1-9, havne- og
farvannsloven 17. april 2009 nr. 19 § 12 og for konsesjonslo-
ven og jordlova forskrift 8. desember 2003 nr. 1479 § 3.
Etter naturmangfoldloven 19. juni 2009 nr. 100 § 62 tredje
ledd er Miljødirektoratet som hovedregel klageinstans for
kommunale vedtak, og etter havressurslova 6. juni 2008 nr.
37 § 8 a er Fiskeridirektoratet klageinstans for fylkeskom-
munens vedtak.

32 Som f.eks. ved delegering til kommunen eller fylkeskom-
munen etter kulturminneloven, forurensningsloven (foru-
rensningsforskriften 1. juni 2004 nr. 931 § 41-5) eller
vannressursloven.

33 Se f.eks. fjellova 6. juni 1975 nr. 31 § 10 annet ledd (om
klage over fjellstyrets vedtak) og forurensningsloven § 85
annet ledd (som gir departementet hjemmel til å fastsette
klageinstans for vedtak truffet av private rettssubjekter).
For helseforetak vil spørsmålet i praksis være løst av pasi-
ent- og brukerrettighetsloven § 7-2.

34 Se f.eks. skipssikkerhetsloven 16. februar 2007 nr. 9 kapit-
tel 7 (om tilsynsmyndighet for private klassifikasjonssel-
skaper).
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ner, også om de utgjør straff i konvensjonens for-
stand, hvis vedtaket kan bringes inn for en dom-
stol som kan overprøve alle sider av vedtaket.35

Etter fvl. § 50 kan en domstol prøve alle sider av et
vedtak om administrative sanksjoner. EMK med-
fører derfor ingen krav til organiseringen av kla-
geinstansen, forutsatt at klagebehandlingen ikke
gjør at den samlete prøving av vedtaket tar urime-
lig lang tid.

24.6.5 Valg av hovedmodell

24.6.5.1 Oversikt

Den hovedmodell som ligger til grunn for forvalt-
ningsloven – at nærmest overordnete forvalt-
ningsorgan er klageinstans – er ikke lenger gjen-
nomført så konsekvent som tidligere. På en del
områder er klagesakene lagt til kollegiale organer
med dette som eneste eller viktigste oppgave. Kla-
genemnder er en naturlig fellesbetegnelse for
slike organer. I kommunalforvaltningen, der (fyl-
kes)kommunen tradisjonelt regnes som ett organ,
har forvaltningslovens opprinnelige modell aldri
vært helt treffende. Det kan hevdes at det i kom-
munalforvaltningen er klagenemnder som i prak-
sis utgjør hovedmodellen for de fleste klagesa-
kene som blir avgjort på kommunalt nivå, selv om
det fortsatt skulle være slik at mindre enn halvpar-
ten av kommunene har opprettet en egen klage-
nemnd.

Når man skal fastsette lovens hovedregel for
hvilket organ som skal være klageinstans, står val-
get mellom to hovedalternativer:

For det første kan det organ som er nærmest
overordnet det organ som har truffet vedtaket,
være klageinstans. I statsforvaltningen vil det da
bero på utformingen av forvaltningshierarkiet
innenfor de enkelte sektorene hvilket organ som
er klageinstans. I kommuneforvaltningen vil kom-
munestyret og fylkestinget være klageinstans for
enkeltvedtak som er truffet i andre deler av for-
valtningsapparatet, men de er ikke egne forvalt-
ningsorganer i forvaltningslovens forstand.

For det annet kan klagene gå til særskilte klage-
nemnder. Nemndene kan organiseres på ulike
måter og gis større eller mindre grad av uavhen-
gighet. Loven kan bygge på en rendyrket modell,
eller på en kombinasjon av de to alternativene.

En tredje modell kunne være at forvaltningslo-
ven utpeker et bestemt forvaltningsorgan som kla-
geinstans, f.eks. departementet eller fylkesman-

nen. Utvalget finner det klart at en slik modell er
uaktuell for klagereglene sett under ett. Det er
likevel ikke til hinder for å utpeke kommunestyret
eller fylkestinget som klageinstans.

Utvalget finner det hensiktsmessig å drøfte
hver for seg spørsmålet om klageinstans i statsfor-
valtningen og i kommuneforvaltningen.

24.6.5.2 Klageinstans i statsforvaltningen

Flere hensyn taler for at klager i statsforvaltnin-
gen bør gå til overordnet organ. Det gjør det mulig
å bruke det eksisterende forvaltningsapparatet til
klagesaksbehandling, i stedet for å bygge opp nye
organer med de kostnader og administrative kon-
sekvenser det kan medføre.

Styringshensyn taler for at klage bør gå til
overordnet organ. Styring av underordnete orga-
ner skjer blant annet gjennom instrukser og
omgjøringsvedtak fra overordnet organ. Klage-
saksbehandling har nær sammenheng med
instruksjons- og omgjøringsadgangen og inne-
bærer en kontroll av om underordnete organers
myndighetsutøving er i samsvar med lov, forskrift
og instrukser mv. Klagesakene kan dessuten gi
informasjon om det er behov for endringer i regel-
verket eller nye styringstiltak overhodet. Det vil
være i tråd med regjeringens konstitusjonelle
ansvar for statsforvaltningen å bruke (nærmest)
overordnete organ som klageinstans, siden det vil
innebære at klagesaksbehandlingen følger ansvars-
kjeden i statsforvaltningen.

Et overordnet organ har vanligvis større
bredde i sine oppgaver enn både underinstansen
og en særskilt klagenemnd. Det kan gi et bredere
perspektiv som kommer klagesaksbehandlingen
til gode. På den annen side kan klagesaksbehand-
lingen gå ut over de andre oppgavene, eller de
andre oppgavene kan fortrenge klagesaksbehand-
lingen. Begge deler er med på å forklare at klage-
saker i så stor grad er lagt ut av departementene.

Et overordnet organ vil ha en viss løpende
kontakt med det underordnete organet uavhengig
av klagesaksbehandlingen. Det legger til rette for
en uformell kommunikasjon som kan fremme
smidighet og effektivitet, og som kan være nyttig
f.eks. for små lokalkontorer med behov for råd og
veiledning fra et overordnet organ under saksfor-
beredelsen. Men dette kan også skape usikkerhet
om hva som har virket inn i beslutningsprosessen,
og tvil om klageinstansen har bestemt seg alle-
rede før klagen tas under behandling. Det kan
gjøre toinstansbehandlingen ved klage mindre
reell.35 Jf. EMDs dommer 23. november 2006 Jussila mot Finland

og 7. juni 2012 Segame mot Frankrike.
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Når behandlingen av enkeltsaker flyttes ut av
departementene, slik det i stor grad er skjedd,
gjør det at førsteinstans- og klagebehandling nå
ofte skjer i samme etat. Statsetatene er kjenneteg-
net av fagspesialisering. En begrenset og spesiali-
sert fagorientering kan lede til at klagen vurderes
i et etatsinternt perspektiv, uten at eventuelle mot-
forestillinger blir tillagt den vekten de kan for-
tjene. En målstyring hvor enkeltavgjørelsene
betraktes som middel til å nå et samlet mål, kan
også begrense klageinstansens evne til å foreta en
bred og reell overprøving av underinstansens ved-
tak.36

Sammenlignet med nærmest overordnete for-
valtningsorgan kan klagenemnder med klagesaks-
behandling som sin eneste eller viktigste oppgave
gi en mer uavhengig overprøving ved klage. En
klagenemnd kan sammensettes med fageksper-
tise som det ordinære forvaltningsapparatet man-
gler. Nemndsordningen gir også mulighet for å
sikre interesserepresentasjon i klagesaksbehand-
lingen, noe som kan ses som et demokratiserende
element ved utøving av forvaltningsmyndighet.

Ofte vises det til at uavhengighet gir grunnlag
for tillit og legitimitet. Den kollegiale organiserin-
gen av en klagenemnd kan i seg selv fremme en
uavhengig holdning i nemnda. I hvilken utstrek-
ning en nemnd kan instrueres, vil avhenge av gra-
den av uavhengighet (jf. kapittel 32), men en
generell styring kan iallfall skje gjennom lovgiv-
ning og forskrifter.

En klagenemnd vil som oftest ikke ha andre
oppgaver enn å behandle klager og eventuelt
begjæringer om omgjøring, og den kan normalt
ikke instruere underinstansen. Det kan gjøre kla-
genemndas kommunikasjon med underinstansen
mer formalisert enn kommunikasjonen mellom
overordnet og underordnet forvaltningsorgan i
den ordinære statsforvaltningen. Formalisert
kommunikasjon kan gjøre rollefordelingen mel-
lom instansene tydeligere, skape større distanse
mellom organene og bidra til større grad av reell
klagebehandling.

En nemndløsning vil gi anledning til å ren-
dyrke ulike funksjoner i offentlig forvaltning. Kla-
genemnder vil avlaste overordnete forvaltningsor-
ganer og gi dem anledning til å konsentrere seg
om andre oppgaver. Å flytte enkeltsaksbehandling
ut av departementene er også i samsvar med en
forvaltningspolitisk tendens i retning av å ren-

dyrke departementene som faglige sekretariater
for politisk ledelse. Hvis domstolsprøving er alter-
nativet til en klageinstans i forvaltningen, kan en
klagenemnd med ekspertise og faglig uavhengig-
het tjene til å avlaste domstolene.37

Den kollegiale organiseringen av en nemnd
gjør at flere blir involvert i å treffe avgjørelsen på
like fot, men det kan innebære en risiko for varia-
sjoner i hvor dypt og grundig det enkelte medlem
går inn i en sak. Fordi en klagenemnd – til for-
skjell fra et overordnet organ – stort sett ikke har
andre gjøremål, kan den være i stand til å
behandle en sak raskere. Men den kollegiale
organiseringen av en nemnd som ikke møtes kon-
tinuerlig, kan også føre til at klagebehandlingen
tar lengre tid.

På den annen side er det grunner som taler
mot en nemndsordning.

For det første vil en nemndsordning gjøre at
det må opprettes nye forvaltningsorganer med til-
hørende sekretariater. Hvor mange organer det i
tilfelle blir tale om, beror på hvor spesialiserte kla-
genemndene skal være. Ytterpunktene vil være et
system med få og store generalistnemnder på den
ene siden, og et system med mange og små spesi-
aliserte nemnder på den annen. Dersom man i ste-
det lar klager behandles av overordnet forvalt-
ningsorgan, vil det til sammenlikning ikke være
behov for noen nye forvaltningsorganer.

For det annet kan en nemndsordning påvirke
det alminnelige forvaltningsapparatet. Dersom
klagebehandling legges til nemnder, vil overord-
net organ ikke lenger ha klagebehandling som
kilde til informasjon om hvordan reglene funge-
rer. Det kan gjøre det vanskeligere å vurdere
endringsbehov på en tilfredsstillende måte, selv
om denne ulempen i noen grad kan avbøtes gjen-
nom rapporteringsregler. For underinstansen vil
en omlegging kunne bidra til at kommunikasjo-
nen med det organ som avgjør klagesaken, gene-
relt blir mindre omfattende og mer formalisert
enn tidligere. Det svekker muligheten for ufor-
mell intern styring. Det kan dessuten bli et gene-
relt styringsproblem hvis det ikke kan gis gene-
relle instrukser til en klagenemnd.

For det tredje knytter det seg særlige utfor-
dringer til et system med små nemnder med et
begrenset antall klagesaker. De vil ofte være
svært spesialiserte og vanligvis opprettet bare for
å behandle klager innenfor ett lovområde. Det kan
føre til at nemnda gir fag- eller områdespesifikke
hensyn (for) stor vekt – men det samme kan36 Faren for «gruppetenkning» blir mindre jo større avstand

det er mellom instansene. Et departement har for eksem-
pel et videre ansvarsområde og bredere perspektiver enn
de spesialiserte statsetatene, jf. Statskonsult-rapport
2003:19 s. 27.

37 Dette hensynet har bl.a. gjort seg gjeldende ved etablerin-
gen av Erstatningsnemnda for voldsofre.
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gjelde for spesialiserte etater, og i en nemnd har
man den mulighet å trekke inn etatsuavhengige
medlemmer. Nemnder med liten eller ujevn saks-
tilgang kan ha vanskelig for å etablere en effektiv
organisasjon og erfaring med klagebehandling. I
små nemnder vil både nemndleder og øvrige med-
lemmer vanligvis ha deltakelsen i nemnda som et
sidegjøremål på deltid38 og bli rekruttert fra min-
dre fagmiljøer der de har annet arbeid og andre
verv. Iblant kan det medføre rollekombinasjoner
som reiser habilitetsspørsmål.

I nemnder får sekretariatet en viktig rolle og
kan trenge både tilstrekkelig saksbehandlerkom-
petanse og spesialisert fagkunnskap på klagesaks-
området. Hvis nemnda bare møtes noen få ganger
i året, kan den, særlig i kompliserte saker, ha van-
skeligere for å foreta en selvstendig og kritisk vur-
dering av sekretariatets forslag til vedtak.39 Når et
sekretariat i underinstansen utreder klagesaken
og skriver forslag til vedtak, kan det spørres om
det gir tilstrekkelig distanse til å gi klagenemnda
grunnlag for å foreta en objektiv og nøytral vurde-
ring av underinstansens avgjørelse.

En hovedordning med flere små, spesialiserte
nemnder kan være et kostbart alternativ til en hie-
rarkisk modell eller eventuelt en modell med
store generalistnemnder. Kostnadene per sak er
avhengig av sak og sakstype, men er gjennomgå-
ende høyere i små nemnder enn i store nemnder.
I 2012 var for eksempel kostnaden per sak kr
13 850 i Utlendingsnemnda mot kr 73 415 i Per-
sonvernnemnda.40

Mange av betenkelighetene ved små og spesi-
aliserte nemnder kan unngås ved en ordning med
større generalistnemnder. I en generalistnemnd
kan det være vanskeligere å sikre fagkyndighet
og interesserepresentasjon, men det kan for
eksempel oppnås ved å oppnevne sakkyndige
nemndsmedlemmer i den enkelte sak. I så fall kan
det være at man reelt sett nærmer seg en ordning
med små og spesialiserte nemnder, om enn med
felles ledelse og et felles sekretariat.

Utvalget foreslår etter en samlet vurdering at
normalordningen i statsforvaltningen fortsatt bør
være at en klage skal gå til nærmest overordnete
forvaltningsorgan. Utvalget legger vekt på at
denne ordningen er innarbeidet og har fungert
rimelig godt i mange år. Den gjør at klageordnin-
gen også kan tjene til effektiv intern styring, som i
sin tur har en side mot det konstitusjonelle ansva-
ret. Det er grunn til å tro at en normalordning

med klagenemnder vil falle dyrere enn klagebe-
handling i overordnet forvaltningsorgan.

Utvalget mener samtidig at klagereglene bør
utformes med øye for å sikre en reell toinstansbe-
handling når klageinstansen er nærmest overord-
nete organ. Etter utvalgets syn er dette en særlig
utfordring ved klage over vedtak truffet i en fage-
tat uten at departementet er klageinstans.

Fagetatene (direktoratene) kan være organi-
sert på forskjellig måte. En utbredt organisering
tidligere har vært en inndeling etter geografiske
kriterier med en sentral enhet og flere regionale
og lokale enheter. I senere tid er flere etater blitt
organisert etter funksjonelle kriterier, der forskjel-
lige enheter med ulik lokalisering hver har ansva-
ret for bestemte oppgaver fra hele landet.

I flere sektorer er fylkesmannen regional
enhet på ansvarsområdet for et direktorat, f.eks.
innenfor miljø- og landbruksområdet. I disse tilfel-
lene fremstår den regionale enheten og direktora-
tet sentralt klart som atskilte forvaltningsorganer.
Annerledes kan det være der direktoratet har
egne enheter regionalt og/eller lokalt innenfor sitt
ansvarsområde. Særlig hvis direktoratet selv
bestemmer over organiseringen regionalt og
lokalt, skaper det liten avstand mellom det sen-
trale og de regionale/lokale ledd. For å kunne
sikre tilstrekkelig avstand til å se enhetene som
atskilte forvaltningsorganer mener utvalget at
organiseringen i regionale og/eller lokale enheter
bør være forankret i lov. Det kan også være grunn
til å overveie om klager over vedtak i den lokale
enheten uansett bør behandles i den sentrale
enheten i stedet for en regional enhet.

Når et direktorat treffer vedtak i første instans
i en landsomfattende enhet i stedet for i lokalkon-
torer med hvert sitt geografiske virkeområde, blir
det spørsmål om klager kan behandles i en annen
landsomfattende enhet innenfor direktoratet. Når
det er en felles overordnet ledelse for den enhet
som treffer det opprinnelige vedtak, og den enhet
som avgjør klager, blir avstanden mellom de to
enhetene lite synlig. Inngår lederen av klageenhe-
ten i en felles ledergruppe i direktoratet som også
omfatter ledere for enheter som treffer vedtak i
første instans, er det ikke mulig å se de to enhe-
tene som atskilte organer. Etter utvalgets mening
tilfredsstiller ikke en funksjonell organisering av
direktoratet de krav som bør stilles for å sikre en
reell toinstansbehandling. Skal den legges til
grunn for klagebehandling innenfor direktoratet,
bør det etter utvalgets syn forankres i en egen lov-
bestemmelse eller et unntak fra forvaltningsloven.

Spørsmålet om tilstrekkelig avstand mellom
underinstansen og klageinstansen melder seg

38 Se Difi-rapport 2014:2 s. 36.
39 Statskonsult-rapport 2003:19 s. 28–29. 
40 Difi-rapport 2014:2 s. 36 med videre henvisninger.
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også når regjeringen er klageinstans for vedtak
truffet av departementene. Denne ordningen har
lang tradisjon. Forvaltningsloven bygger på den,
men erkjenner også at saksforberedelsen for kla-
geinstansen må gjøres i det departementet som
har vært underinstans (jf. fvl. § 33 fjerde ledd
annet punktum). Enda mindre avstand mellom
underinstans og klageinstans blir det hvis depar-
tementsvedtaket er truffet etter behandling i
regjeringskonferanse. Da kan en klagebehandling
i regjeringen ha liten realitet hvis ikke det fore-
ligger nye faktiske opplysninger i klagesaken
(eller det er skjedd et regjeringsskifte). Av den
grunn har utvalget i punkt 23.3.7 anbefalt at depar-
tementene i sin underretning om vedtak gjør opp-
merksom på at klage til Kongen vil avskjære
muligheten for klage til Sivilombudsmannen.

Utvalget anser at det kan foreligge grunner til
å legge klagesaker til en egen klagenemnd, slik
det er kommet til uttrykk i særlovgivningen på en
del områder. Både ønsket om avstand til underin-
stansen og behov for å avlaste et overordnet organ
for klagesaker kan forklare det. Utvalget vil ikke
anbefale faste kriterier for bruk av klagenemnder,
men mener at løsningen bør finnes ut fra en sam-
let vurdering i lys av det sakområdet som det er
tale om. Problemer med å finne en klageinstans
på direktoratsnivå med tilstrekkelig avstand til
underinstansen kan være en grunn til å etablere
en klagenemnd. De grunner som generelt kan
tale for at avgjørelsen treffes i et kollegialt eller
uavhengig forvaltningsorgan, jf. kapittel 30 og 32,
gjør seg gjeldende også ved spørsmålet om klage-
sakene bør legges til en klagenemnd. Især vil det
ha betydning for vurderingen om tungtveiende
rettssikkerhetshensyn gjør seg gjeldende, eller
om avgjørelsen forutsetter en spesialisert faginn-
sikt som det ordinære forvaltningsapparatet ikke
har. En særlig grunn til å velge klagenemnd, kan
være at klagesakene i det vesentlige beror på
rettsanvendelsen, og ikke på et forvaltnings-
skjønn.41 Hvis det er aktuelt å etablere en klage-
nemnd for å avlaste det organet som vil være kla-
geinstans etter forvaltningsloven, bør det i stedet
overveies å styrke kapasiteten hos dette organet.

Utvalget mener at man bør unngå å ha sær-
skilte klagenemnder for hver enkelt lov. I stedet
bør en klagenemnd behandle vedtak etter forskjel-
lige lover som naturlig kan utgjøre et sakområde,
som i noen tilfeller kan tenkes å svare til ansvars-

området for et departement. Dette kan etter
omstendighetene gjøre det mulig å ansette en
nemndleder på heltid. Under enhver omstendig-
het bør det legges opp til en ordning med felles
sekretariat for flere klagenemnder. Sekretariatet
for en klagenemnd bør ikke ligge i et ordinært for-
valtningsorgan, og iallfall ikke i underinstansen,
og dette vil det bli lettere å unngå når det er et fel-
les sekretariat for flere nemnder, slik det allerede
er etablert på flere felter. Utvalget foreslår videre
at forvaltningsloven skal gi nærmere regler om de
særlige saksbehandlingsspørsmål som kan reise
seg for klagenemnder og andre kollegiale orga-
ner, jf. særlig kapittel 30. Utvalget foreslår videre
at en særskilt klagenemnd i statsforvaltningen
ikke skal kunne gis instruks i den enkelte sak
uten hjemmel i lov, og at klagenemnda heller ikke
skal kunne gi instruks til underordnete organer
eller omgjøre deres vedtak uten at det er klaget, jf.
punkt 32.8.5 og 32.10.2 og utk. § 73.

Departementene står i en særstilling som
følge av deres oppgaver som faglig sekretariat for
regjeringen. Det har i lengre tid vært en forvalt-
ningspolitisk linje å frita departementene mest
mulig for å behandle saker om enkeltvedtak, både
i første instans og som klageinstans. Dette er for
det meste gjennomført ved å delegere myndighet
til underordnete organer. Der det av forskjellige
grunner ikke er ønskelig å delegere myndighet
lenger enn til det nærmest underliggende direkto-
ratet, vil departementet fortsatt være klagein-
stans. Departementene vil kunne samle seg mer
om regelutvikling dersom de individuelle klagesa-
kene blir lagt til en klagenemnd på departemen-
tets område. Styringsbehovet vil nok variere med
sakområdet, men kan ivaretas gjennom direktora-
tets saksbehandling i første instans og en adgang
for departementet til å gi generelle instrukser til
klagenemnda og omgjøre vedtak som nemnda
treffer. Derimot bør departementet ikke ha
instruksjonsadgang i den enkelte sak, siden det
lett vil bringe departementet inn i klagesaksbe-
handlingen i stedet for å frita det for klagesakene.
Utvalget mener at en løsning etter disse linjene for
å frita departementene for klagesaksbehandling
fortjener å bli overveid der det er uhensiktsmes-
sig å delegere førsteinstansbehandlingen under
direktoratsnivå. Samtidig ser utvalget at det kan
være lite hensiktsmessig å overlate klagesaksbe-
handlingen til en nemnd utenfor departementet
hvis det gjelder et sakområde der større saker
uansett blir behandlet av departementet i første
instans, som f.eks. ved vannkraftkonsesjoner.

41 Stiftelsesklagenemnda (stiftelsesloven 15. juni 2011 nr. 59)
kan være et eksempel på dette.
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24.6.5.3 Klageinstans for vedtak i kommuner og 
fylkeskommuner – intern klageordning

Etter forvaltningsloven har hver kommune og fyl-
keskommune vært regnet som ett organ, og kom-
muneloven gir kommuner og fylkeskommuner
vid adgang til å bestemme sin organisasjon. Når
det er tale om intern klagerett i kommuner og fyl-
keskommuner, vil det derfor bli misvisende å fast-
sette at klageinstansen er «nærmest overordnet
organ». I stedet er hovedspørsmålet om klage nor-
malt skal gå til kommunestyret eller fylkestinget
(eller formannskapet eller fylkesutvalget), eller
om klager bør avgjøres av en klagenemnd oppret-
tet av kommunestyret eller fylkestinget. For noen
kommuner kan det være aktuelt å opprette flere
kommunale klagenemnder som kan dekke ulike
saksfelt.

For små kommuner med knappe ressurser
kan det være viktig at klager kan behandles innen-
for det eksisterende forvaltningsapparatet. Kost-
nadene med en eller flere særskilte klagenemnder
kan fremstå som unødig tyngende i kommuner
med trang økonomi. I små kommuner vil det dess-
uten være et lavere antall klagesaker, slik at en
klagenemnd ikke får samme erfaringsgrunnlag
som i større kommuner.

Klagebehandling i kommunestyret eller fyl-
kestinget vil gi (fylkes)kommunens øverste organ
kunnskap om hvordan regelverket fungerer, og
kan gi grunnlag for endringer av lokale forskrifter.
De er imidlertid i første rekke fora for politisk
meningsbrytning og i liten grad innrettet mot
behandling av begrensete enkeltsaker. Der saks-
tilfanget er stort, som i større kommuner, taler
praktiske hensyn mot å behandle klager i kommu-
nestyre og fylkesting. Der kan det også lettere
skje at en klage blir avgjort på et rent politisk
grunnlag fremfor en faglig vurdering. Det vil også
kunne oppstå habilitetsproblemer, siden kommu-
nestyre- og fylkestingsmedlemmer regelmessig
velges som medlemmer av faste utvalg (jf. kom-
muneloven § 5-7), og de blir da inhabile til å
behandle klage over vedtak de har vært med på å
treffe i utvalget (kommuneloven § 11-10 tredje
ledd).42

Formannskapet og fylkesutvalget er mindre
enn kommunestyret og fylkestinget. Ellers vil
mange av de samme betenkelighetene gjøre seg
gjeldende. Saksmengden kan være stor og med-
lemmene vil lett kunne bli inhabile.

Å legge klagesakene til en kommunal klage-
nemnd vil markere en konsentrasjon om klagesa-
kene og gi en avstand til politiske organer som
trolig vil øke tilliten til klagebehandlingen. En kla-
genemnd kan sammensettes med sikte på å ivareta
behovet for juridisk og annen fagkunnskap. Det
kan også skje ved at fagkyndige medlemmer sup-
plerer nemnda i visse saker, eller ved å oppnevne
flere klagenemnder med ulik fagkyndighet. Juri-
disk kompetanse kan sikres i klagenemnda når
medlemmene blir valgt, selv om dette kan bli van-
skelig å få til i mindre kommuner med liten til-
gang på jurister.43

For vedtak truffet av en felles folkevalgt
nemnd i vertskommunesamarbeid skal det opp-
rettes en interkommunal klagenemnd (kommune-
loven § 20-6). En interkommunal klagenemnd for
andre saker kan få et større sakstilfang enn sær-
skilte klagenemnder i hver enkelt kommune, og
det kan fremme ens tolking av regelverk og
skjønnsutøving på tvers av kommunegrensene og
føre til likebehandling av borgerne i et større
område. Etter omstendighetene kan det bli lettere
å få til en egnet faglig sammensetning av en inter-
kommunal klagenemnd enn klagenemnder i hver
enkelt kommune. På den annen side kan en inter-
kommunal nemnd gjøre at klagebehandlingen
kommer fjernere fra den demokratiske styringen i
hver enkelt av kommunene. Kommuneloven
åpner neppe for å opprette interkommunale klage-
nemnder utenom vertskommunesamarbeid, og
det er også tvilsomt om det kan opprettes et inter-
kommunalt sekretariat for kommunale klagenem-
nder etter reglene om kommunalt oppgavefelles-
skap (kommuneloven kapittel 19).

Utvalget mener at det for de fleste kommuner
er gode grunner for at klageinstansen i kommu-
nen bør være en egen klagenemnd, men finner
det vanskelig å fastsette dette som en alminnelig
og ufravikelig ordning. Det er heller ikke naturlig
at en (fylkes)kommunal klagenemnd er klagein-
stans for vedtak truffet av kommunestyret eller
fylkestinget. På denne bakgrunn finner utvalget
det mest naturlig å videreføre gjeldende ordning
etter forvaltningsloven, og utvalget ser heller ikke
tilstrekkelig grunn til å åpne for interkommunale
klagenemnder.

42 Disse betenkelighetene er også fremhevet i rundskriv H-
12/94 Veiledning om intern klage i kommuner og fylkeskom-
muner – forvaltningsloven § 28 andre ledd.

43 I Oslo kommune består klagenemnda av tre faste medlem-
mer, hvorav minst ett medlem må være jurist. Når nemnda
behandler saker om personaljuridiske forhold og saker om
vederlag til tidligere barnehjemsbarn, møter ytterligere to
medlemmer, jf. reglement vedtatt av Oslo bystyre 22. sep-
tember 2004.
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24.6.5.4 Statlig klageinstans over kommunale 
vedtak

Opprinnelig hadde forvaltningsloven som nevnt
ingen klagerett over vedtak truffet av organer i
kommuner og fylkeskommuner som var opprettet
i medhold av kommunallovgivningen. Men mange
lover opprettet egne organer («særlovorganer»)
på kommunalt nivå. Forvaltningslovens alminne-
lige regler om klagerett gjaldt for deres vedtak, og
klageinstansen var et statlig organ – departemen-
tet, fylkesmannen eller et statlig fagorgan. Da
mange særlovorganer ble avviklet og myndighe-
ten lagt til «kommunen», slik at det ble opp til
kommunestyret å bestemme hvilken enhet i kom-
munen som skulle treffe vedtakene, ble klageord-
ningen – med den statlige klageinstansen –
beholdt. Disse statlige klageinstansene er et ordi-
nært organ i statsforvaltningen – ofte fylkesman-
nen – ikke en særskilt klagenemnd.

Prinsippet om kommunalt selvstyre, som nå er
forankret i Grunnloven § 49 annet ledd på bak-
grunn av europarådscharteret 15. oktober 1985
om lokalt selvstyre (se nærmere punkt 24.13),
gjør det uaktuelt å overveie om klageinstansen for
kommunale vedtak generelt bør være et statlig
forvaltningsorgan. Derimot kan det spørres om
eksisterende statlige klageinstanser for kommu-
nale vedtak i medhold av særlovgivningen bør
erstattes med en kommunal klagenemnd. Det vil
styrke det kommunale selvstyret på de områdene
det gjelder.

Mange av særlovene har til formål å gjennom-
føre nasjonale mål og nasjonal politikk, noen gan-
ger med bakgrunn i internasjonale forpliktelser
som Norge har. Disse nasjonale målene skal opp-
nås både gjennom de rettslige rammene som
loven setter, og gjennom utøvingen av forvalt-
ningsskjønnet i enkelte saker. Når det er lagt til et
kommunalt nivå å treffe vedtak for å gjennomføre
lovgivningen, skyldes det gjerne at vedtak i første
instans bør gjøres nær de menneskene og forhol-
dene som vil bli påvirket av vedtakene, og at vari-
erende lokale forutsetninger kan skape behov for
lokale tilpasninger i gjennomføringen av lovgiv-
ningen. I tillegg kan det ha vært behov for å
avlaste statsorganer for enkeltsaker. Dette gir
imidlertid ikke grunnlag for å fravike nasjonalt
fastsatte formål med loven.

Utvalgets medlemmer Halvorsen og Selle frem-
hever her at kommuneloven oppstiller et krav til
lovhjemmel for statlig styring av kommuner, jf.
kommuneloven § 2-1. Det innebærer at en kom-
mune vil være rettslig bundet av nasjonale mål og
hensyn i den utstrekning de er nedfelt i lov. I den

utstrekning de nasjonale hensynene ikke er ned-
felt i rettsregler, vil ikke kommunene være bundet
av dem.

Utvalget viser til at en statlig klageinstans let-
tere enn en kommunal klageinstans kan bli styrt
av nasjonalt fastsatte mål. Med mindre den stat-
lige klageinstansen er et uavhengig organ, kan
den bli styrt av overordnete statsorganer – regje-
ringen og departementet – hvis det trengs for å nå
nasjonale mål med lovgivningen. En statlig klage-
instans som omfatter flere kommuner, vil også let-
tere skape en ensartet praksis enn en kommunal
klageinstans for den enkelte kommune. En statlig
klageinstans kan dessuten ha lettere for å ha rele-
vant juridisk og faglig ekspertise enn det er mulig
for en del kommuner, og i noen sakstyper kan det
være ønskelig at klageinstansen har større
avstand til underinstansen og lokalmiljøet enn en
kommunal klageinstans vil ha. På den annen side
kan en kommunal klageinstans gi større sikker-
het for lokale tilpasninger og for at lokale oppfat-
ninger blir tatt i betraktning i klagesaken. Når
vedtaket i en klagesak kan ha økonomiske konse-
kvenser for en kommune, vil det samsvare bedre
med budsjettansvaret om avgjørelsen treffes av en
kommunal klageinstans, men det kan også gjøre
at klageinstansens avgjørelse blir påvirket av bud-
sjettmessige hensyn i større utstrekning enn det
er saklig grunn til.

Utvalget mener at det kan variere mellom for-
skjellige sakområder og lover i hvilken grad de
forskjellige hensyn som er nevnt ovenfor, gjør seg
gjeldende. Det varierer også hvor tydelig de aktu-
elle hensyn som kan begrunne valget av en statlig
klageinstans, er kommet frem i forarbeidene eller
forhistorien til den enkelte lov. Når det særskilt
gjelder klage over kommunestyrets eller fylkestin-
gets vedtak, vil en statlig klageinstans gi større
avstand og en mer uavhengig prøving i klagesaker
enn en kommunal klageinstans kan ventes å gi.

Etter utvalgets mening forutsetter en eventuell
overgang til en alminnelig kommunal klagein-
stans i stedet for statlige klageinstanser for kom-
munale vedtak både en nærmere gjennomgåelse
av de særlovene som har slike statlige klagein-
stanser, en vurdering av fylkesmannens fremti-
dige rolle – siden det etter svært mange av lovene
er fylkesmannen som er statlig klageinstans – og
en analyse av kommunenes muligheter for å eta-
blere en klageinstans som fyller de faglige og
rettssikkerhetsmessige krav som det er rimelig å
sette ved klagesaksbehandling etter særlovgivnin-
gen. Det er uansett realistisk å regne med at en
statlig klageinstans for kommunale vedtak vil
bestå på noen områder. Utvalget legger derfor til
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grunn at loven bør utformes med det for øye, og
vil i punkt 24.13 drøfte nærmere hvilken myndig-
het en statlig klageinstans bør ha ved behandling
av klager over kommunale vedtak.

Utvalgets medlemmer Halvorsen og Selle frem-
hever likevel at når myndigheten er lagt til kom-
munen i lov, tilsier både egenverdien av det kom-
munale selvstyre, styringshensynet og det finansi-
elle ansvarsprinsippet at skjønnsutøvelsen i kla-
geomgangen bør ligge til et kommunalt organ.
Dette gjelder prinsipielt også rettsanvendelsess-
kjønn og vurdering av faktum i den enkelte sak.
Statlig klagebehandling kan tilsidesette både kom-
munens rettsanvendelse, vurdering av faktum og
skjønnsutøving, og avgjørelsen i den enkelte sak
kan også legge føringer for fremtidige beslutnin-
ger i kommunen.44 Hensynet til det kommunale
selvstyre tilsier at unntak fra dette prinsippet bør
begrunnes for den enkelte lov.

Utvalgets medlemmer Halvorsen og Selle vil
videre peke på at dette prinsipielt taler for å eta-
blere en klageordning hvor klager behandles av
en klageinstans i den enkelte kommune. Ut fra
«nærhetsprinsippet», jf. ny kommunelov, er kom-
munen nærmest til å gjøre vurderinger av avvei-
ninger mellom interessene til kommunens ulike
innbyggere. Ved en kommunal klageordning vil
ikke de dilemmaer som typisk oppstår der et stat-
lig organ er overprøvingsinstans, oppstå. Samtidig
vil klageren ha tilgang til en full overprøving av
alle sider ved saken.

24.6.5.5 Oppsummering

Trass i forvaltningslovens utgangspunkt er det i
dag ikke noe enhetlig system for hvilket organ
som er klageinstans. Utvalget mener imidlertid at
det ikke er grunnlag for å foreslå én enkelt fast
modell, hverken i statsforvaltningen eller i kom-
muneforvaltningen. I statsforvaltningen vil det gå
på bekostning av departementenes rolle som fag-
lig sekretariat for regjeringen om de skulle
behandle klagesaker over vedtak på direktorats-
nivå i stor utstrekning. Et konsekvent system med
klagenemnder ville på sin side begrense tilbake-
meldingene til det ordinære forvaltningsapparatet
om hvordan regelverket fungerer i enkeltsaker,
begrense kontrollen med underordnete organer
og ventelig medføre økte kostnader til klagebe-
handlingen. I kommuneforvaltningen gjør for-

skjellen mellom store og små kommuner det uak-
tuelt å fastsette én bestemt ordning.

Utvalget mener samtidig at forvaltningsloven
bør oppstille en normalordning som gjelder hvor
ikke annet blir fastsatt. Det er lite hensiktsmessig
alltid å måtte fastsette i hver enkelt lov, eventuelt
forskrift, hvilket organ som er klageinstans. Det
ville gjøre det nødvendig med en rekke lov-
endringer i særlovgivningen på forskjellige områ-
der før den nye forvaltningsloven kan tre i kraft.

Utvalget foreslår at normalordningen i statsfor-
valtningen fortsatt bør være at en klage skal gå til
nærmest overordnete forvaltningsorgan. Utvalget
har i den forbindelse lagt vekt på at denne ordnin-
gen er innarbeidet og har fungert rimelig godt i
mange år. Ordningen legger til rette for at klage-
ordningen også kan tjene til effektiv intern sty-
ring, som i sin tur har en side mot det konstitusjo-
nelle ansvaret. Utvalget mener samtidig at klage-
reglene bør utformes og praktiseres med sikte på
å sikre en reell toinstansbehandling når klagein-
stansen er nærmest overordnete organ.

Også i kommunalforvaltningen foreslår utval-
get å videreføre gjeldende regler om hvem som er
klageinstans, likevel med en lovteknisk utforming
som fremhever alternativet særskilt klagenemnd
tydeligere. Av informasjonshensyn bør forvalt-
ningsloven også nevne at et statlig organ er klage-
instans der dette er fastsatt i lov.

Spørsmålet om klageinstans for enkeltvedtak
truffet av selvstendige rettssubjekter melder seg i
forholdsvis få tilfeller. Når en lov legger myndig-
het til et selvstendig rettssubjekt, bør den også
fastsette hvilket organ – normalt et statlig forvalt-
ningsorgan – som skal være klageinstans. Dette
kan også gjøres i de tilfeller hvor loven gir hjem-
mel for å delegere myndighet til private rettssub-
jekter. Har et forvaltningsorgan delegert myndig-
het til private uten at loven angir hvilket organ
som er klageinstans, bør man legge til grunn at
det organ som har delegert myndigheten, er kla-
geinstans.

24.7 Hvilke avgjørelser bør kunne 
påklages?

24.7.1 Innledning

Klageretten etter forvaltningsloven § 28 første
ledd gjelder «enkeltvedtak». I tillegg gir loven kla-
gerett over enkelte andre avgjørelser, uavhengig
av hvorvidt de er enkeltvedtak eller ikke, se for-
valtningsloven §§ 14, 15 og 21, jf. kapittel 26.
Andre avgjørelser kan ikke påklages.

44 Eivind Smith har blant annet i Lokalt demokrati uten kom-
munalt selvstyre?, Oslo 2011 s. 51 definert det kommunale
selvstyre slik at kommune A kan velge annerledes enn
kommune B, og at beslutningen kan tas uten statlig styring.
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Utvalget foreslår å videreføre skillet mellom
enkeltvedtak og andre avgjørelser: Enkeltvedtak
bør som hovedregel kunne påklages. Andre avgjø-
relser bør bare kunne påklages der loven åpner
for det, jf. nærmere kapittel 26–28. Etter utvalgets
syn utgjør dette en rimelig avveining mellom hen-
synet til parten og andre berørte på den ene side,
og hensynet til en effektiv måloppnåelse på den
annen.

Et grunntrekk ved gjeldende klageordning
etter forvaltningsloven er at den gir klagerett i ett
trinn. Det er som hovedregel ikke adgang til å
klage over klageinstansens vedtak. Bringes saken
videre til et organ som er overordnet klageinstan-
sen, må det skje etter reglene om omgjøring, jf.
kapittel 25, og det overordnete organet er ikke
pliktig til å behandle en slik henvendelse. Noen
særskilte spørsmål blir drøftet i punkt 24.7.2 og
24.7.3.

I enkelte saker treffes det suksessive vedtak
som bygger på hverandre. Hvert av vedtakene
kan påklages etter forvaltningslovens regler. I
noen tilfeller blir det reelle innholdet av et tidli-
gere vedtak først avklart gjennom senere vedtak.
Når det senere vedtaket blir truffet, er som regel
klagefristen utløpt for det tidligere. Hvorvidt en
klage over det senere vedtaket likevel kan gi
grunnlag for å overprøve det tidligere, bør ses
som et spørsmål om klageinstansens kompetanse,
som utvalget kommer tilbake til i punkt 24.10.

24.7.2 Bør det være klagerett over 
klageinstansens realitetsavgjørelse?

Etter forvaltningsloven § 28 tredje ledd første
punktum kan klageinstansens vedtak i klagesak
som hovedregel ikke påklages videre. Utvalget
mener at denne begrensningen bør videreføres.
De hensyn som taler for at en part bør ha krav på
å få sin sak vurdert av to instanser, kan ikke for-
svare en treinstansordning. I statsforvaltningen
ville en treinstansordning ofte komme i strid med
departementenes øvrige arbeidsoppgaver. Når en
sak allerede er behandlet to ganger av forvaltnin-
gen, må klagerens interesse vike for hensynet til
andre berørte og til forvaltningens arbeidsbyrde.

Bør dette også gjelde der klagesaken avgjøres
på et grunnlag som underinstansen ikke har
behandlet, og som kanskje ikke er berørt av kla-
geren? Et lignende spørsmål melder seg når kla-
geinstansen har endret et vedtak på en måte som
rammer andre berørte, som hittil ikke har sett
grunn til å engasjere seg i saken.

Etter gjeldende rett kan klageinstansen
avgjøre klagesaken på nye rettslige og faktiske

grunnlag. Som utvalget kommer tilbake til, bør
denne adgangen videreføres, jf. punkt 24.12.3. Det
kan derfor inntreffe at klagesaken blir avgjort på
et grunnlag som bare er vurdert av én instans.
Generelt er det grunn til å formode at den ordi-
nære klagebehandlingen uansett fører til en rikti-
gere og bedre avgjørelse enn etter første instans.
Skulle man åpne for en treinstansbehandling i
slike tilfeller, kan det samme skje i tredje instans
så lenge klageinstansen kan avgjøre klagesaken
på grunnlag som ikke tidligere er vurdert. For å
unngå at denne situasjonen kan inntreffe ved
behandlingen av klagesaker, måtte man begrense
klageinstansens kompetanse mer enn det ellers er
ønskelig. Utvalget har derfor blitt stående ved at
man heller ikke i disse tilfellene bør åpne for en
treinstansbehandling.

Et særlig spørsmål melder seg når klagein-
stansen har truffet nytt vedtak etter at dens opp-
rinnelige vedtak i klagesaken er kjent ugyldig av
domstolene eller kritisert av Sivilombudsman-
nen. Enten dette vedtaket fastholder det opprinne-
lige vedtaket eller endrer det, mener utvalget at
effektivitetshensyn tilsier at det nye vedtaket ikke
kan påklages, og at det i stedet bør ses som en
integrert del av klagesaken.

24.7.3 Bør det være klagerett over 
klageinstansens avvisningsavgjørelse?

Etter en lovendring i 2003 kan klageinstansens
avgjørelse om å avvise en klage som hovedregel
påklages videre (fvl. § 28 tredje ledd).45 Unntak
fra dette er når også underinstansen traff vedtak
om å avvise klagen (bokstav a), når underinstan-
sen har prøvd avvisningsspørsmålet og kommet til
at vilkårene for realitetsbehandling er til stede
(bokstav b), når Kongen vil være klageinstans
(bokstav c), eller når klagen er avvist av en uav-
hengig klagenemnd (bokstav d).

Begrunnelsen for å utvide klageretten i 2003
var at spørsmålet om avvisning ikke alltid har fått
en reell toinstansbehandling selv om avvisning
skjer i klageinstansen. Rett nok skal underinstan-
sen avvise saken der vilkårene for å realitetsbe-
handle klagen ikke er oppfylt (fvl. § 33 annet ledd
tredje punktum). Klagesaken skal altså ikke over-
sendes til klageinstansen før avvisningsspørsmå-
let er vurdert. I praksis skjer det likevel at under-
instansen oversender saken til klageinstansen
uten å vie spørsmålet om avvisning særlig opp-

45 Før lovendringen var løsningen usikker. Justisdepartemen-
tets lovavdeling og Sivilombudsmannen hadde inntatt hvert
sitt standpunkt, jf. Ot.prp. nr. 83 (2002–2003).
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merksomhet. Da vil klageinstansen reelt sett være
første og eneste instans som tar standpunkt til
avvisningsspørsmålet.

Det er imidlertid ingen prinsipiell forskjell
mellom den situasjon at klageinstansen avviser en
klage på et grunnlag som underinstansen ikke har
vurdert, og den situasjon at klagesakens realitet
blir avgjort på et grunnlag som underinstansen
ikke har vurdert. I begge tilfeller er klageinstan-
sen den første og eneste instans som tar stand-
punkt til de rettslige og faktiske spørsmålene som
blir avgjørende. Det er liten grunn til at klageret-
ten over avgjørelser om avvisning bør være mer
vidtrekkende enn klageretten over realitetsavgjø-
relser.

Gjeldende lov gjør at et overordnet organ må
prioritere det som fremstår som et teknisk-juri-
disk avvisningsspørsmål, til fortrengsel for andre
oppgaver som generelt må anses viktigere. Etter
gjeldende lov gjør dette seg særlig gjeldende for
departementene.

For den som har klaget, gjør en avvisningsav-
gjørelse at klagen ikke vil bli tatt under realitets-
behandling, uansett hvor godt begrunnet den
måtte være. Om klageinstansen skulle avvise en
klage med urette, kan nok det i noen tilfeller
ramme klageren hardt. Hensynet til klageren må
imidlertid avveies mot hensynet til andre berørte
parter og andre som har interesser i saken. Det
som er til fordel for én part, kan være til ulempe
for en annen. En klagerett over avvisningsavgjø-
relser gjør situasjonen mer usikker for dem som
er interessert i at det opprinnelige vedtaket skal
bli stående, og det vil ta lengre tid enn ellers før de
kan innrette seg etter det. Hensynet til parter og
andre berørte trekker dermed ikke entydig i ret-
ning av en utvidet klagerett.

Utvalget viser videre til at hensynet til klageren
kan bli ivaretatt av andre mekanismer. Utvalget
foreslår å fremheve noe klarere i lovteksten at
underinstansen skal ta stilling til om vilkårene for
klage foreligger, og eventuelt avvise klagen, se
utk. § 59 første ledd. Den som mener at klagein-
stansen har avvist klagen med urette, kan anmode
klageinstansen eller et overordnet forvaltningsor-
gan om å omgjøre avvisningsavgjørelsen, eller
bringe spørsmålet inn for Sivilombudsmannen
eller domstolene. Et slikt spørsmål kan egne seg
for avgjørelse ved småkravprosess, men det vil
trolig forutsette en endring av tvisteloven.46

Utvalget går etter dette ikke inn for å videre-
føre regelen om klagerett over klageinstansens
vedtak om å avvise en klage. Utvalgets forslag gir
grunnlag for en forenkling av lovteksten og en
viss besparelse i administrative kostnader.

24.8 Hvem bør ha klagerett?

24.8.1 Innledning

Etter forvaltningsloven § 28 første ledd har «en
part eller annen med rettslig klageinteresse» kla-
gerett. Bestemmelsen hadde som modell tviste-
målslovens bestemmelse om hvem som kan reise
en sivil sak for domstolene,47 særlig når det gjel-
der kriteriet rettslig klageinteresse. I mellomtiden
er søksmålsvilkårene for sivile saker blitt omfor-
mulert i tvisteloven (§§ 1-3 til 1-5). Forvaltningslo-
vens regel bør vurderes også i lys av det.

24.8.2 Sakens parter

Når klageordningen er innført for å styrke retts-
sikkerheten for private, sier det seg selv at par-
tene i saken bør ha klagerett. Med «part» forstås
den som vedtaket retter seg mot, eller som saken
ellers direkte gjelder. Det er parten som har fått
sin rettsstilling endret gjennom avgjørelsen, og
parten er den som er nærmest til å klage over
avgjørelsen om han eller hun skulle mene at den
er uriktig eller uheldig.

Det er likevel et spørsmål om det bør kreves at
parten har et reelt behov for å få saken behandlet
på ny. Dette spørsmålet melder seg både der par-
ten har fått fullt medhold, og der parten ikke len-
ger har noen interesse i saken, f.eks. fordi han
eller hun har solgt den eiendommen eller gjen-
standen som saken knytter seg til, men kan også
oppstå i andre tilfeller. Lovens ordlyd er i dag ikke
helt klar, selv om den trekker mest i retning av at
det ikke gjelder noe slikt vilkår, og spørsmålet er
omstridt i juridisk teori.48 Gjelder det å reise søks-
mål, stiller tvisteloven et slikt vilkår om aktuell
interesse («reelt behov»).

Hvis en part klager til tross for å fått fullt med-
hold i en søknad, kan det skyldes at parten er mis-
fornøyd med begrunnelsen for vedtaket, eller at

46 Jf. tvisteloven § 10-1 tredje ledd bokstav c, som fastsetter
småkravprosess ikke kan anvendes for rettsforhold hvor
partene har begrenset rådighet. 

47 Lov 13. august 1915 nr. 6 om rettergangsmåten for tviste-
mål § 54.

48 Se bl.a. Eivind Smith, «Rettslig interesse i forvaltningsret-
ten», i: Stat og rett. Artikler i utvalg 1980–2001, Oslo 2002
s. 722–740 (på s. 732–737), Jan Fridthjof Bernt og Ørnulf
Rasmussen, Frihagens forvaltningsrett. Bind 1, 2. utg., Ber-
gen 2010 s. 300 og Geir Woxholth, Forvaltningsloven med
kommentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 497–498.
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parten i første omgang var mer beskjeden enn det
reelt sett kunne være grunn til. I første fall kan
klagen ha til hensikt å forhindre at forvaltningen
bygger på denne begrunnelsen i en senere sak
hvor det får konsekvenser for utfallet, men i reali-
teten fungerer klagen like mye som et bidrag til
forvaltningens internkontroll. I siste fall kan det
bli spørsmål om klagen i virkeligheten bør ses
som en ny sak som bør bli behandlet i underin-
stansen på vanlig måte. At underinstansen kan
revurdere saken på grunnlag av en slik klage, kan
imidlertid bidra til en raskere og smidigere avgjø-
relse. Det er en fordel der det skyldes manglende
veiledning eller utredning at det ikke ble truffet et
mer imøtekommende vedtak.

Hensynet til forvaltningens arbeidsbyrde taler
mot å bruke ressurser på klagebehandling i to
instanser der saken har mistet sin betydning for
klageren. I suksesjonstilfellene kan også hensynet
til suksessoren tale mot en klagerett, iallfall der
det er en interessemotsetning mellom partene. På
den annen side kan det være tilfeller hvor det er
tvil om saken har mistet all betydning for klage-
ren, og det er ofte liten grunn til at forvaltningsor-
ganet skal bruke ressurser på å ta stilling til det.

Reglene om klagefrist vil i praksis stort sett
sikre at en part som klager, har en aktuell
interesse i saken. Hvis klagen sendes inn senere,
kan forvaltningsorganet legge vekt på at klageren
ikke lenger har noen aktuell interesse når det vur-
derer om klagen skal tas under behandling. En
regel som gir ubetinget klagerett til partene, vil
være enklere å praktisere enn en regel som forut-
setter at det må tas standpunkt til hvorvidt parten
fremdeles har en aktuell interesse i å klage.

Utvalget foreslår etter dette at loven skal gi
klart uttrykk for at partene etter forvaltningsloven
har en ubetinget klagerett.

24.8.3 Andre som i vesentlig grad berøres av 
avgjørelsen. Klagerett for foreninger 
mv.

Etter forvaltningsloven § 28 har også den som har
«rettslig klageinteresse», klagerett. Bestemmel-
sen har betydning både for andre private som blir
berørt av det som parten kan eller skal sette i verk
i kraft av vedtaket, og for sammenslutninger som
ivaretar fellesinteresser, ofte av ideell karakter.

For en part kan det være en ulempe at andre
får klagerett. En slik klage kan komme så sent
som tre måneder etter vedtaket fra en som ikke
har fått underretning om det (fvl. § 29 annet ledd).
Utfallet av en klagesak kan bli at parten f.eks. ikke
får det løyvet som førsteinstansvedtaket ga. For

parten vil en slik klagerett skape usikkerhet, og
det vil ta tid før parten kan innrette seg etter ved-
taket.

Andre som vedtaket vil ha rettslige eller fak-
tiske virkninger for, kan imidlertid ha behov for å
få det overprøvd. I en byggesak kan det f.eks. ten-
kes at byggingen vil gripe inn i nabointeresser, all-
mennhetens interesse i fri ferdsel og mer overord-
nete miljøhensyn. Det vil variere hvor godt slike
virkninger er belyst under saksforberedelsen.
Man kan ikke ta for gitt at parten vil anstrenge seg
for å opplyse om forhold som kan være til hans
eller hennes ugunst. Etter fvl. § 17 første ledd skal
saken være «så godt opplyst som mulig» før ved-
tak treffes, men dette kravet kan være oppfylt selv
om forvaltningsorganet ikke har noe fullstendig
bilde av hvilke interesser et vedtak vil eller kan
gripe inn i. I noen tilfeller ville vedtaket ha blitt et
annet om saken var bedre opplyst. Gode grunner
taler derfor for at vedtak bør kunne påklages av
andre enn partene. Det vil bidra til å ivareta andre
private og allmenne interesser som ellers ville ha
blitt skadelidende. Når vedtaket imøtekommer
den som er part i saken, har vedkommende ikke
noe motiv til å klage, og en klagerett for andre enn
parten vil styrke klageordningen som kontrollme-
kanisme med forvaltningens myndighetsutøving.
For klager over begunstigende vedtak kan en kla-
gerett for andre enn den tilgodesette i ytterste
konsekvens bidra til å avdekke tilfeller av alvorlig
myndighetsmisbruk og korrupsjon.

Kriteriet rettslig klageinteresse har også gitt
sammenslutninger – særlig medlemsforeninger –
adgang til å påklage vedtak som griper inn i
interesser som sammenslutningen har til formål å
ivareta. Når det blir gitt løyver eller tilskudd i slike
saker, vil det ofte ikke være noen privatpersoner
som har klagerett, eller som er interessert i å
bruke klageretten. En slik klagerett for foreninger
har hatt stor betydning på miljøvernområdet siden
forvaltningsloven ble vedtatt. Justisdepartemen-
tets lovavdeling anså i 1968 Fortidsminneforenin-
gens lokalavdeling i Oslo og Akershus for å ha
klagerett over et vedtak om å tillate utskifting av
vinduene i Folketeaterbygningen. Dette er fulgt
opp i senere forvaltningspraksis og i rettspraksis
om adgangen til å reise sivilt søksmål, men det
hender likevel at et forvaltningsorgan med urette
avviser en klage fra f.eks. en miljøvernorganisa-
sjon.

Utvalget finner det klart at vedtak bør kunne
påklages av andre enn sakens parter, enten det er
berørte privatpersoner eller sammenslutninger
som blir berørt på tilstrekkelig måte. Gjelder det
f.eks. utslippstillatelse etter forurensningsloven,
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vil private ha klagerett så langt forurensningsvirk-
ningene strekker seg.49 Foreninger bør ha klage-
rett over vedtak som berører foreningens formål
eller naturlige arbeidsområde. En begrensning
ligger i at sammenslutningen ikke må være så
liten, fersk og begrenset at den i realiteten bare
tjener til å omgå kravet om rettslig klageinteresse
for den enkelte som er med i «sammenslutnin-
gen». At noen opptrer i en Facebook-gruppe for
klage, gir dem ikke mer klagerett enn om de
samme enkeltpersonene hadde gått sammen om å
underskrive en skriftlig klage.

Generelt mener utvalget at personer og sam-
menslutninger som vil ha adgang til å reise søks-
mål for å få prøvd gyldigheten av vedtaket, må ha
adgang til å klage over vedtaket. Gjennom en
klage kan uriktige og uhensiktsmessige vedtak bli
korrigert av forvaltningen selv, uten at det er nød-
vendig å bringe saken inn for domstolene. Hensy-
net til effektiv bruk av samfunnets ressurser til-
sier etter utvalgets mening at klageadgangen er
(minst) like vid som søksmålsadgangen.

Utvalget foreslår at dette kommer til uttrykk i
loven på en annen måte enn med kriteriet «rettslig
klageinteresse». Dette uttrykket har riktig nok
gitt opphav til en klargjørende praksis, men er i
seg selv nokså lite opplysende (utover det å gi
noen andre enn partene i saken klagerett). Tviste-
loven har forlatt det tilsvarende uttrykket «rettslig
interesse» for å beskrive adgangen til å reise sivilt
søksmål. Utvalget foreslår derfor å angi hvem som
har klagerett, med kriterier som svarer til dem
som er i bruk i tvisteloven, og forutsetter da at
disse kriteriene blir praktisert slik at klageadgan-
gen etter forvaltningsloven blir minst like vid som
søksmålsadgangen etter tvisteloven.

24.8.4 Klagerett ved vedtak om fordeling av 
begrensete ressurser

Vedtak om fordeling av en på forhånd begrenset
ressurs som flere konkurrerer om, reiser særlige
spørsmål ved klagebehandling. I disse tilfellene
kan det bli nødvendig å holde klagerens forhold
opp mot dem som har fått tildeling i underinstan-
sen, når klagen skal vurderes. Fører klagen frem,
vil en som har fått tildeling i underinstansen,
miste denne posisjonen.

Situasjonen kan oppstå i forskjellige sakstyper.
Det kan være flere søkere til ett bestemt gode,
f.eks. ved tildeling av eneretter eller ekspropria-
sjon eller forkjøp av et bestemt grunnareal.50 I

andre tilfeller kan det være flere goder å fordele,
men antallet interessenter er større enn antallet
goder. Slik er det ved fordeling av et begrenset
antall tillatelser mellom flere søkere, eller når
virkningen av det samlete antall tillatelser må
ligge innenfor bestemte rammer. En slik ramme
må forvaltningsorganet som utgangspunkt kunne
sette uten lovhjemmel. Eksempler kan være for-
deling av et begrenset antall drosje- eller ruteløy-
ver etter yrkestransportlova (jf. yrkestransport-
lova 21. juni 2002 nr. 45 kapittel 2) eller skjenkebe-
villinger etter alkoholloven (jf. alkoholloven 2. juni
1989 nr. 27 § 1-7 a annet ledd), fordeling av akva-
kulturtillatelser (jf. akvakulturloven 17. juni 2005
nr. 79 § 7), eller tildeling av utslippstillatelser
innenfor den ramme som miljøkvalitetsnormer
etter forurensningsloven eller vannforskriften
(forskrift 15. desember 2006 nr. 1446) setter.
Meget praktisk er fordeling av tilskudd etter en til-
skuddsordning der et begrenset beløp står til
rådighet.

En klage fra en som ikke har vunnet frem i før-
ste instans, kan være begrunnet i vedkommendes
eget forhold, i vurderingen av andre søkere eller i
forståelsen av tildelingsgrunnlaget. Hvis en klage-
ordning skal ha noen realitet, må det være mulig
enten å øke de ressurser som kan deles ut, eller å
gjøre om på tildelingen til andre. Å «øke potten» –
enten det skjer ved å øke antall tillatelser som kan
gis, eller ved å øke det beløpet som kan dels ut –
vil ofte være uaktuelt ut fra andre hensyn, f.eks.
budsjetthensyn. Skal i stedet noen tildelinger gjø-
res om, betyr det at noen eller alle som vant frem i
første instans, må vente til klagefristen er ute og
klagebehandlingen avsluttet hvis det blir klaget,
før de kan basere seg på det opprinnelige vedta-
ket. Det kan være en betydelig ulempe for den
enkelte, og etter omstendighetene også i et sam-
funnsperspektiv, om utbetalinger og oppstart blir
forsinket som følge av klagereglene. Hvis det i kla-
geomgangen blir nødvendig å vurdere alle eller
de fleste tildelingene på ny i lys av klagene, kan
det bety et stort administrativt arbeid, også ved at
de som må regnes som motparter, må få anled-
ning til å uttale seg i klageomgangen (jf. fvl. § 33
tredje ledd).

En omfattende klagebehandling kan unngås
ved å avskjære klagerett i saker hvor flere søkere
(parter) i realiteten konkurrerer mot hverandre
om samme gode. I enkelte tilfeller er dette gjort,

49 Jf. Ot.prp. nr. 27 (1968–69) s. 106–107, som legger dette til
grunn for luftforurensning.

50 Også tilsetting i en bestemt offentlig stilling kunne være et
eksempel, men her følger det av fvl. § 3 annet ledd at det
ikke er klagerett. Det samme er foreslått i utvalgets utkast
til ny forvaltninglov, jf. utk. § 7.
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som i fvl. § 3 annet ledd for tilsettingsvedtak, og i
adopsjonsloven 16. juni 2017 nr. 48 § 36, som
bestemmer at en som er registrert som søker for
spedbarnadopsjon, ikke kan klage over at en
annen har fått adoptere. Tilsvarende bestemmer
pasient- og brukerrettighetsloven 2. juli 1999 nr.
63 § 2-7 tredje ledd at den som søker om en tje-
neste det er knapphet på, ikke kan klage over at
en annen har fått ytelsen.

Et slikt unntak fra klageretten vil bety et
vesentlig innhogg i klageordningen til skade for
den enkelte som mener å være forbigått, og det vil
redusere kontrollen med offentlig myndighet som
består i fordeling av goder. Utvalget anbefaler der-
for at det ikke blir gjort noe alminnelig unntak fra
klageretten i disse tilfellene. Utvalget ser likevel
ikke bort fra at det på enkelte områder kan være
aktuelt å overveie å begrense klageretten, slik de
nevnte eksemplene viser. Et annet eksempel er til-
skuddsordninger med regelmessige utlysinger
der det settes en frist for søknader om tilskudd,
som så blir behandlet under ett. Den som ikke
oppnår tilskudd, kan i stedet for å klage henvises
til å søke ved neste utlysing.

Det kan innføres andre særregler for å
begrense arbeidet med og virkningene av klage-
behandling der det er konkurrerende parter. Hvis
underinstansen oppstiller en klar prioritetsrekke-
følge ved tildeling, kan revurderingen begrenses
til et antall av de lavest prioriterte som svarer til
antallet klager. Denne fremgangsmåten vil inne-
bære at selve prioritetsrekkefølgen ikke vil bli
prøvd på ny av klageinstansen. En annen mulighet
er at underinstansen holder tilbake en viss «pott»
til fordeling i en eventuell klageomgang, eller fast-
setter at noen (de lavest prioriterte) tildelinger er
foreløpige og kan bli omgjort ved en eventuell kla-
gebehandling. De sistnevnte fremgangsmåtene
kan etter utvalgets mening brukes selv om de ikke
fremgår av lov eller forskrift.

24.8.5 Klagerett for offentlige organer

Forvaltningsloven har ingen bestemmelser som
uttrykkelig gir offentlige organer klagerett. Men
når et forvaltningsorgan har samme interesse
eller stilling i saken som en privat part ville hatt,
har forvaltningsorganet klagerett og andre parts-
rettigheter (fvl. § 2 fjerde ledd). Når en kommune
f.eks. søker tillatelse etter forurensningsloven for
et kommunalt renseanlegg, kan den altså påklage
vedtaket.

Om et vedtak får virkning for interesser eller
forhold som hører under et annet forvaltningsor-
gans administrative ansvarsområde, gjør derimot

ikke det at dette organet får klagerett over vedta-
ket. Loven bygger i stedet på at andre forvalt-
ningsorganer skal bringe frem relevante syns-
punkter fra sine ansvarsområder under saksforbe-
redelsen, og det er vedtaksorganets oppgave i
kraft av den alminnelige utredningsplikten å gi
mulighet for det. I noen tilfeller har andre forvalt-
ningsorganer fått en sterkere stilling under saks-
forberedelsen, jf. punkt 14.3. Blir det uenighet
mellom to forvaltningsorganer om hva vedtaket
skal gå ut på, kan det være aktuelt å bringe saken
inn for et overordnet organ til avgjørelse – som
når en uenighet mellom to departementer blir
bragt inn for regjeringen, eller når en uenighet
mellom to direktorater tas opp med deres departe-
menter og blir avklart der. Et underordnet organ
har ikke klagerett over overordnete organers ved-
tak – det ville være å legge opp til en treinstansbe-
handling.

Særlovgivningen har på flere områder bestem-
melser som gir offentlige organer klagerett. Det
viktigste eksemplet er plan- og bygningsloven § 1-
9 tredje ledd, som gir berørte statlige organer,
Sametinget, regionale organer og kommuner kla-
gerett over enkeltvedtak etter plan- og bygningslo-
ven hvis vedtaket direkte berører sakområdet til
vedkommende myndighet.51 Denne klageretten
gjelder ikke i plansaker der forvaltningsorganet
kan fremme innsigelse; innsigelsesretten kan i
stedet ses som en slags forhåndsklage.52 I saker
av interesse for friluftslivet har kommunen og fyl-
keskommunen klagerett (friluftsloven 28. juni
1957 nr. 16 § 22 tredje ledd).

Utvalget mener at en klagerett for offentlige
organer kan bidra til at allmenne interesser blir
bedre ivaretatt. Skal klageretten bli effektiv, forut-
setter det at forvaltningsorganet har fått underret-
ning om vedtaket. En alminnelig regel om klage-
rett for offentlige organer kan føre til en mindre
heldig prioritering om mulige klagesaker og
skape usikkerhet for privatpersoner som er tilgo-
desett ved vedtaket. Utvalget vil derfor ikke fore-
slå en alminnelig regel i forvaltningsloven om kla-
gerett for offentlige organer, og mener at det i til-
felle må vurderes konkret på aktuelle sakområder
hvilke vedtak som et offentlig organ skal kunne

51 Andre eksempler er stadnamnlova 18. mai 1990 nr. 11 § 10,
jf. § 5, energiloven 29. juni 1990 nr. 50 § 2-1 sjette ledd, mar-
kaloven 5. juni 2009 nr. 35 § 16 og naturmangfoldloven § 62
tredje ledd.

52 Ved innsigelse treffes avgjørelsen av departementet (plan-
og bygningsloven § 5-6), mens fylkesmannen er ordinær
klageinstans. Det er flere uklare spørsmål om når offent-
lige organers klagerett er avskåret på grunn av innsigelses-
retten etter § 5-4.
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påklage, og hvilke offentlige organer som i så fall
bør ha klagerett.

En kommune vil etter dette ha klagerett over
vedtak som berører kommunen på samme måte
som en privatperson ville ha blitt påvirket av et til-
svarende vedtak. I noen saker kan kommunen
dessuten ha klagerett som representant for inn-
byggerne. I disse tilfellene bygger en klagerett for
kommunen på at den ville ha hatt adgang til å
reise sivilt søksmål. Søksmålsadgangen på dette
grunnlaget har imidlertid begrenset rekkevidde.
Etter rettspraksis omfatter den særlig spørsmål
om ferdselsrett for allmennheten, men det vil nå
stort sett være dekket av bestemmelsen i fri-
luftsloven § 22.

Etter tradisjonell oppfatning har kommunen
derimot ikke klagerett etter forvaltningsloven på
det grunnlag at kommunale interesser for øvrig
blir berørt av vedtaket.53 Hvis en kommune får
pålegg for å etterleve bestemmelser i lov, forskrift
eller enkeltvedtak, kan det påklages med hjemmel
i fvl. § 2 fjerde ledd eller kommuneloven § 30-5.
Tvisteloven § 1-4 a gir en (fylkes)kommune
adgang til å reise søksmål om statlige vedtak som
opphever, endrer eller omgjør kommunale vedtak,
eller som fordeler rettigheter og plikter mellom
flere kommuner eller fylkeskommuner. Denne
søksmålsadgangen ble innført for å sikre en uav-
hengig domstolsprøving i saker hvor statsforvalt-
ningen tidligere hadde siste ord, og kan etter
utvalgets mening ikke begrunne en klagerett for
(fylkes)kommuner.

24.9 Klagefrist

24.9.1 Gjeldende rett

Klagefristen er tre uker (forvaltningsloven § 29).
Den begynner å løpe når underretning om vedta-
ket er kommet frem til parten. For den som ikke
får underretning om vedtaket, tar fristen til når
hun eller han fikk eller burde ha skaffet seg kjenn-
skap til vedtaket, men den utløper da senest tre
måneder fra vedtaket ble truffet hvis det er tale
om et løyve eller annet vedtak som går ut på å gi
noen en rettighet. Blir vedtaket kunngjort offent-
lig, løper det for alle en tre ukers frist fra kunn-
gjøringstidspunktet. Klagen er fremsatt i rett tid
hvis den er postlagt innen utløpet av klagefristen
(fvl. § 30).

Før klagefristen er ute, kan underinstansen
eller klageinstansen «i særlige tilfelle» forlenge
fristen. Hvis en part krever å få etterfølgende
begrunnelse i en sak der det ikke er gitt samtidig
begrunnelse for vedtaket, løper en ny klagefrist
fra begrunnelsen er kommet frem til parten.

I særlovgivningen setter enkelte bestemmel-
ser en annen klagefrist eller et annet utgangs-
punkt for fristen. Etter kulturminneloven, arbeids-
markedsloven, eigedomsskattelova og skattefor-
valtningsloven, og for de fleste ytelser etter folke-
trygdloven, er klagefristen seks uker, og etter
pasient- og brukerrettighetsloven fire uker.54

Etter eigedomsskattelova begynner klagefristen å
løpe når skattekontoret sender eiendomsskatte-
seddelen til skattyteren, eller når eiendomsskatte-
listen blir kunngjort, hvis det skjer senere.

Er klagen inngitt for sent, skal den i utgangs-
punktet avvises (fvl. §§ 33 annet ledd og 34 første
ledd). Forvaltningen kan likevel ta klagen under
realitetsbehandling innen ett år hvis parten ikke
kan lastes for å ha oversittet fristen eller for å ha
drøyd med klage etterpå, eller hvis det av særlige
grunner er rimelig at klagen blir prøvd (fvl. § 31).
Dersom et av disse vilkårene er oppfylt, beror det
på et forvaltningsskjønn om klagen skal behand-
les. I dette forvaltningsskjønnet skal det legges
vekt på om endring av vedtaket kan medføre
skade eller ulempe for andre. Er det etter dette
ikke adgang til å ta under behandling en klage
som er fremsatt for sent, må en endring av vedta-
ket eventuelt skje etter reglene om omgjøring.

24.9.2 Lovgivningspolitiske vurderinger

Flere hensyn gjør seg gjeldende når man skal
bestemme lengden av klagefristen. Den må være
lang nok til at parten rekker å områ seg før hun
eller han må ta standpunkt til om vedtaket skal
påklages eller ikke. I noen tilfeller vil det være
behov for å rådføre seg med andre og eventuelt ta
kontakt med en advokat. I saker hvor en videre
krets har klagerett, vil parten omvendt være inter-
essert i at fristen ikke gjør det nødvendig å vente
lenge før det er mulig å innrette seg trygt etter
vedtaket. Også for forvaltningen er det normalt en
fordel at klagefristen ikke er for lang. Jo lengre tid
som går, desto mer ressurskrevende blir det for
underinstansen å sette seg inn i saken på ny.

53 Jf. f.eks. Rt. 1993 s. 445, der en kommune ikke fikk reise
søksmål mot departementets konsesjonsvedtak. Hensikten
med søksmålet var å unngå at manglende boplikt kunne
skape tomme spøkelsesbyer på vinterstid.

54 Kulturminneloven 9. juni 1978 nr. 50 § 8 første ledd,
arbeidsmarkedsloven 10. desember 2004 nr. 76 § 17 annet
ledd, folketrygdloven 28. februar 1997 nr. 19 § 21-12, eige-
domsskattelova 6. juni 1975 nr. 29 § 19 første ledd, skatte-
forvaltningsloven 27. mai 2016 nr. 14 § 13-4 og pasient- og
brukerrettighetsloven 2. juli 1999 nr. 63 § 7-5. 
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Lengden av klagefristen må i noen grad ses i
sammenheng med reglene om når den begynner
å løpe, hvordan den skal beregnes, og hvordan
den avbrytes. Det gir en viss usikkerhet at klage-
fristen begynner å løpe når underretning om ved-
taket er kommet frem til vedkommende part, og i
saker med flere parter kan det gjøre at klagefris-
ten utløper på forskjellige tidspunkter for de for-
skjellige partene. Et alternativ kan derfor være å
fastsette en klagefrist på fire uker regnet fra ved-
taksdatoen. Digital underretning til partene vil
imidlertid gjøre at usikkerheten om når klagefris-
ten tar til å løpe, blir mindre.

Utvalget antar at den alminnelige klagefristen
på tre uker er godt innarbeidet. En kortere klage-
frist vil lett gi parten liten tid til å områ seg. Når
digital underretning er blitt vanlig, vil det fjerne
mye av usikkerheten om når klagefristen begyn-
ner å løpe. Utvalget ser heller ikke andre forhold
som generelt taler for å utvide klagefristen. Der-
som det unntaksvis skulle være behov for en len-
gre klagefrist, f.eks. i spesielt kompliserte saker
eller i saker av særlig stor betydning for partene,
bør det som i dag heller treffes en særskilt beslut-
ning om det.

Utvalget mener at gjeldende regler gir en rime-
lig avgrensning av når det skal være mulig å
behandle en for sen klage.

Ved digital underretning vil vedtaket være
kommet frem og klagefristen begynne å løpe når
det er elektronisk tilgjengelig for mottakeren,
f.eks. i vedkommendes digitale postkasse. Nor-
malt vil dette være samme dag som underretnin-
gen blir sendt elektronisk. I saker hvor underret-
ningen skjer per post, vil omlegging av posttjenes-
tene i noen tilfeller gjøre at underretningen kom-
mer frem noe senere enn i dag. Utvalget ser ikke
dette som noe hinder for å holde fast ved regelen
om at klagefristen begynner å løpe for en part når
underretningen om vedtaket er kommet frem.
Når det sendes underretning om vedtaket til
andre enn partene, slik utvalget legger opp til i
større grad enn i dag, vil det gjøre at deres klage-
frist begynner å løpe tidligere enn i dag.

Klagen er fremsatt i tide når klageren sørger
for at klagen blir stilt til forvaltningens rådighet.
Utvalget mener at dette – som i dag – bør angis
konkret i loven. Utvalget foreslår derfor at klagen
er fremsatt i tide hvis den innen utløpet av klage-
fristen blir sendt til underinstansens digitale post-
kasse eller på annen foreskrevet elektronisk måte,
eller den blir postlagt. Elektronisk sending må
skje til riktig elektronisk adresse, og forvaltnings-
organet bør ha sørget for at klageren umiddelbart
får en mottakskvittering. Klagen må også være

fremsatt i tide hvis den er levert direkte – muntlig
eller skriftlig – til underinstansen innen utløpet av
klagefristen. Dette vil etter utvalgets syn gi en kla-
rere regel enn gjeldende bestemmelse om at kla-
gen kan avgis til «offentlig tjenestemann med full-
makt til å ta imot erklæringen», idet det ofte er
uklart om det foreligger noen slik fullmakt, som
sjelden vil være uttrykkelig.

24.10 Klagens innhold

24.10.1 Gjeldende rett

Forvaltningsloven stiller beskjedne krav til innhol-
det i en klage (forvaltningsloven § 32). Den skal
nevne det vedtak som det klages over, og den end-
ring som ønskes i vedtaket. Om forholdene tilsier
det, skal klagen inneholde opplysninger til å
bedømme om klageren har klagerett, og om kla-
gefristen er overholdt. I tillegg sier loven at kla-
gen «bør» nevne de grunner som klagen bygger
på. Hvis kravene ikke er oppfylt, skal klageren få
en kort frist for retting eller utfylling. Trengs det
veiledning i den forbindelse, skal det gis innenfor
rammen av fvl. § 11.

24.10.2 Lovgivningspolitiske vurderinger

Gjeldende regler om krav til innholdet i en klage
betyr en lav terskel for å fremsette en klage. Utval-
get foreslår at disse reglene i all hovedsak blir
videreført. Kravet om å angi hvilken endring som
ønskes, bør imidlertid ikke forstås strengt. Det
må være tilstrekkelig å si hva som ønskes endret,
eller hvilken retning endringen bør gå i. Noe
annet er at det ofte er i klagerens interesse å være
mer utførlig i klagen. Skulle en part unntaksvis
klage uten å ønske en endring (jf. punkt 24.8.2),
bør det fremgå.

Et særskilt spørsmål er om loven bør kreve at
klageren begrunner klagen, ikke bare oppfordre
til det. Et slikt krav kan tjene to formål: å motvirke
grunnløse klager og å begrense klageinstansens
arbeid med klagesaken. Som utvalget kommer til-
bake til i punkt 24.12.5, vil dette ikke ha noen
betydning for hva klageinstansen kan vurdere, og
rettslig sett har klagerens begrunnelse for sin
klage bare den betydning at klageinstansen har
plikt til å vurdere disse synspunktene. Utvalget
stiller seg også tvilende til om et krav om begrun-
nelse vil være noe effektivt middel mot grunnløse
klager, og antar at det like gjerne kan reise tvil om
hva som skal godtas som en tilstrekkelig begrun-
nelse. For klageren kan det være atskillig lettere å
gi uttrykk for misnøye med resultatet i underin-
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stansens vedtak enn å begrunne hvorfor det bør
endres. Utvalget foreslår derfor å videreføre gjel-
dende regel også på dette punkt.

24.11 Klagesaksbehandlingen 
i underinstansen

24.11.1 Innledning. Gjeldende rett

Klageordningen innebærer en rett til å få en ny
vurdering av vedtaket av et annet forvaltningsor-
gan enn underinstansen. Spørsmålet blir da hvil-
ken oppgave – om noen – som underinstansen bør
ha i klagebehandlingen. Det er særlig tre opp-
gaver det kan være tale om: å motta klagen, å for-
berede klagebehandlingen og å revurdere og
eventuelt omgjøre den første avgjørelsen.

En klage skal fremsettes for det forvaltnings-
organ som har fattet vedtaket (fvl. § 32 første ledd
bokstav a). Underinstansen skal forberede klage-
saken og foreta de undersøkelser klagen gir
grunnlag for (fvl. § 33 første til tredje ledd).

I underinstansen kan saken få tre mulige
utfall: Dersom vilkårene for å behandle klagen
ikke er oppfylt, skal saken avvises. Finner under-
instansen klagen begrunnet, kan den oppheve
eller endre vedtaket (fvl. § 33 annet ledd). Fasthol-
der underinstansen sitt syn, skal sakens doku-
menter oversendes til klageinstansen for avgjø-
relse, eventuelt sammen med underinstansens
ytterligere merknader (fvl. 33 fjerde ledd).

24.11.2 Lovgivningspolitiske vurderinger

24.11.2.1 Hvilket organ bør klagen fremsettes for?

Spørsmålet om hvilket organ en klage bør frem-
settes for, kan strengt tatt deles i to: hvilket organ
klagen skal stiles til, og hvilket organ den skal
sendes til. Forvaltningsloven regulerer bare det
siste, og det er uten rettslig betydning om klagen
er stilet til klageinstansen eller til den underin-
stansen som mottar den. Utvalget finner det klart
at loven fortsatt bør nøye seg med å regulere hvil-
ket organ som skal motta klagen.

Hvilket organ klagen bør fremsettes for, er et
spørsmål som kan vurderes ut fra både partens og
forvaltningens perspektiv. For parten kan det
være en fordel å henvende seg til det organet som
hun eller han så langt har hatt kontakt med, og
som kan være nærmere parten enn klageinstan-
sen er. Men noen parter kan ha mistet tilliten til
underinstansen etter dens behandling av saken og
derfor ønske å forholde seg direkte til klagein-
stansen. Også for andre parter kan det ligge nær å

henvende seg til klageinstansen, og de kan mene
at det vil forsinke den endelige avgjørelsen om
klagen skal gå gjennom underinstansen.

For forvaltningen vil det være praktisk at kla-
gen fremsettes for det organet som sitter med
sakens dokumenter fra behandlingen i underin-
stansen, når disse også trengs til klageinstansens
behandling. Dette hensynet får imidlertid mindre
betydning etter hvert som flere organer går over
til fullelektronisk saksbehandling hvor klagein-
stansen selv kan innhente saksopplysningene fra
underinstansen.

Spørsmålet er derfor hvilken rolle underin-
stansen ellers bør ha i en klagesak. Dette må også
ses i lys av en hensiktsmessig arbeidsfordeling
mellom underinstansen og klageinstansen, og ut
fra hva som alt i alt vil gi raskest klagebehandling.

Underinstansen kan være i stand til å foreta
mer opplagte vurderinger i klagesaken, men slike
vurderinger behøver ikke være arbeidskrevende
for klageinstansen heller. Det kan praktisk sett
være enklere for underinstansen enn klageinstan-
sen å foreta ytterligere avklaringer på bakgrunn
av klagen, særlig der underinstansen geografisk
er nærmere klageren eller saksgjenstanden. Der-
som underinstansen etter en ny gjennomgåelse av
saken finner at klageren bør få medhold, vil det
spare klageinstansen for arbeid og trolig medføre
en raskere avgjørelse dersom klagen fremsettes
for underinstansen og blir tatt til følge der.55

Det foreligger ikke undersøkelser eller statis-
tikk som viser i hvilket omfang underinstansen
endrer sitt vedtak som følge av klage. Blir klagen
fremsatt for underinstansen, får den anledning til
å rette opp feil som den blir gjort oppmerksom på.
Utvalget antar at dette ikke er helt upraktisk. Ved
automatiserte avgjørelser eller massepreget for-
valtning som skjer i henhold til etablerte rutiner
og standardisert praksis, kan underinstansen
foreta en mer nyansert og konkret vurdering i lys
av klagen. Når vedtaket er truffet på lavere nivå i
underinstansen etter intern delegasjon, kan under-
instansens ledelse få mulighet til å vurdere saken
hvis klagen blir fremsatt for underinstansen. Er
vedtaket truffet av en underinstans som har styre,
kan det også gi mulighet til å legge saken frem for
styret. Utvalget foreslår på denne bakgrunn at kla-
gen, som i dag, skal fremsettes for underinstan-
sen.

55 For de tilfellene hvor klagesaken blir oversendt til og
avgjort i klageinstansen, ga Riksrevisjonens undersøkelse i
2000 holdepunkter for at mellom 1/4 og 1/3 av den samlete
behandlingstiden går med i underinstansen når det gjaldt
klagesaker etter plan- og bygningsloven og den da gjel-
dende sosialtjenesteloven, se Dok nr. 3:12 (2000–2001).
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Blir en klage likevel sendt direkte til klagein-
stansen, vil klageinstansen normalt forelegge kla-
gen for underinstansen og be om dennes kom-
mentarer. Men klageinstansen vil ha adgang til å
avgjøre klagen direkte hvis den finner grunnlag
for det.

24.11.2.2 Underinstansens forberedelse av 
klagesaken

Etter gjeldende lov har underinstansen som opp-
gave å forberede behandlingen av klagesaken (fvl.
§ 33). Underinstansen er uttrykkelig pålagt å
«foreta de undersøkelser klagen gir grunn til», og
å varsle eventuelle motparter i saken og gi dem
frist for å uttale seg. For øvrig skiller ikke loven
klart mellom underinstansens og klageinstansens
rolle i saksforberedelsen. Etter loven er det ikke
noe i veien for at underinstansen foretar en full-
stendig forberedelse og sender saksdokumentene
med utkast til avgjørelse til klageinstansen. Dette
skjer ved behandlingen av klager til Kongen
(regjeringen).

Underinstansen kjenner som utgangspunkt
saken best og er i første omgang derfor nærmest
til å vurdere om vilkårene for å realitetsbehandle
klagen er oppfylt, og om det i tilfelle er grunnlag
for å ta klagen til følge. Underinstansens perso-
nellmessige ressurser, sakstilfang og nærhet til
saksfeltet gjør at den normalt vil ha særlige forut-
setninger til å foreta de undersøkelser som klagen
gir grunnlag for.

Det kan spørres om det kan motvirke en reell
toinstansbehandling om underinstansen har et
vidtgående ansvar for å forberede klagesaken.
Hvis underinstansen ønsker å forsvare vedtaket,
kan det farge saksforberedelsen, og en klager
som ser underinstansen som sin motpart, kan føle
seg lite bekvem med at underinstansen har en
aktiv rolle under saksforberedelsen. Dette gjør
seg sterkere gjeldende hvis klageinstansen som
følge av intern etatskultur eller kollegiale forhold
kan legge større vekt på underinstansens syns-
punkter enn de reelt sett fortjener. I hvilken grad
det er fare for dette, kan kanskje variere alt etter-
som klagen behandles av nærmest overordnet
organ eller en klagenemnd. Der klagen avgjøres
av en uavhengig klagenemnd, er det jevnt over
liten grunn til å tro at det vil utgjøre noe praktisk
problem.

Selv om slike forhold kan tenkes å gjøre seg
gjeldende i enkelte saker, ser utvalget det slik at
fordelene ved dagens ordning klart oppveier
ulempene. Skal underinstansen kunne treffe
avgjørelse i klagesaken, må den også kunne forbe-

rede den. Klageinstansen har et selvstendig
ansvar for å sikre grunnlaget for sin avgjørelse, og
den må i nødvendig utstrekning sørge for at saken
er forsvarlig opplyst før vedtak treffes. Utvalget
foreslår på denne bakgrunn å videreføre dagens
ordning.

24.11.2.3 Hvilken myndighet bør underinstansen 
ha til å avgjøre klagesaken?

Underinstansens myndighet til å treffe avgjørelser
i klagesaken kan stille seg forskjellig ettersom det
gjelder å avvise eller realitetsavgjøre klagen. Men
uansett legger utvalget til grunn at underinstan-
sens nye vedtak kan påklages.

Utvalget finner det klart at underinstansen
som nå bør ha adgang til å avvise klagen der kla-
gevilkårene ikke er oppfylt. Det er liten grunn til å
bry klageinstansen med klager som ikke kan rea-
litetsbehandles. For klageren vil det være en for-
del at avvisningsspørsmålet på denne måten kan
bli prøvd av to instanser etter klage over avvis-
ningsvedtaket.

Utvalget foreslår også å videreføre underin-
stansens adgang til å oppheve eller endre vedtaket
dersom den finner klagen begrunnet. Dersom kla-
geren må gis medhold, bør det være mulig å
endre vedtaket uten å sende saken til klageinstan-
sen. Det bør gjelde hva enten det skjer fordi klage-
ren vinner frem med sin egen begrunnelse, eller
det skyldes andre grunner. Som nå bør imidlertid
adgangen benyttes med varsomhet hvis end-
ringen vil være til skade for en motpart. En slik
endringsadgang blir det særlig behov for ved en
automatisert saksbehandling som ikke tar hensyn
til særegenheter som er relevante for avgjørelsen,
men som bare gjør seg gjeldende i den aktuelle
saken eller et fåtall saker. Disse særegenhetene
kan da bli vurdert når underinstansen foretar en
manuell behandling i klagesaken.

Dette gir ikke underinstansen adgang til å
endre vedtaket til skade for klageren, men etter
omstendighetene kan reglene om omgjøring (se
kapittel 25) gi underinstansen adgang til det. Det
vil f.eks. være aktuelt der underinstansen under
klageforberedelsen kommer til at den har truffet
et vedtak som er i strid med loven og derfor ugyl-
dig. Utvalget mener at underinstansen bør kunne
omgjøre sitt vedtak til skade for klageren når det
kan skje etter disse omgjøringsreglene, selv om
det er klaget. Det kan riktig nok sies å bryte med
de forventninger klageren har hatt, men klageren
kan under enhver omstendighet risikere at klage-
instansen foretar en endring til skade for ham
eller henne, og vil ha rett til å påklage underin-
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stansens omgjøringsvedtak. Det må være en for-
utsetning at klageren får særskilt varsel og anled-
ning til å uttale seg om dette omgjøringsspørsmå-
let, og underinstansen bør gi en omhyggelig
begrunnelse for sin omgjøring.

24.12 Klagesaksbehandlingen 
i klageinstansen

24.12.1 Oversikt

Klageinstansens oppgave er å fullføre saksforbe-
redelsen og avgjøre klagesaken.

Hvor omfattende klageinstansens myndighet
bør være, reiser flere spørsmål. Helt overordnet
kan man spørre om klageinstansen bør ha til opp-
gave å foreta en helt ny vurdering av saken eller
begrense seg til å vurdere om underinstansen har
gjort noen feil i sin avgjørelse. Nedenfor blir
spørsmålet om klageinstansens myndighet delt
opp i flere problemstillinger. Først behandles
spørsmålet om hvilke sider av vedtaket som klage-
instansen har myndighet til overprøve (24.12.3),
og om klageinstansens myndighet bør begrenses
til å vurdere det klageren gjør gjeldende (24.12.4).
Deretter behandles forskjellige spørsmål som
gjelder innholdet av klageinstansens vedtak: om
det kan gå ut på en endring til skade for klageren
(24.12.5), om klageinstansen kan treffe nytt reali-
tetsvedtak eller må nøye seg med å oppheve ved-
taket og la underinstansen treffe ny avgjørelse
(24.12.6), om klageinstansens myndighet er
begrenset til klagesaken, og hva som ligger i en
slik begrensning (24.12.7). Et gjennomgående
spørsmål er om klageinstansen har plikt til å over-
prøve vedtaket så langt den har adgang til å gjøre
det.

24.12.2 Saksforberedelsen i klageinstansen

Klageinstansen har ansvaret for at den samlete
saksforberedelsen er tilstrekkelig for vedtaket i
klagesaken. Omfanget av saksforberedelsen kan
derfor avhenge av hva slags vedtak klageinstan-
sen overveier å treffe. Hvis klageinstansen over-
veier å bygge sitt vedtak på forhold som hverken er
gjort gjeldende av klageren eller vurdert av unde-
rinstansen, kan det bli nødvendig å supplere den
saksforberedelsen som underinstansen har gjort i
klagesaken. Også av andre grunner kan det være
nødvendig for klageinstansen å supplere den saks-
forberedelsen som underinstansen har gjort før
den sendte saken over til klageinstansen.

Når det trengs en supplerende saksforbere-
delse, kan det bli spørsmål om klageinstansen må

gjøre det selv, eller om den kan pålegge underin-
stansen å fortsette saksforberedelsen. Utvalget
mener at klageinstansen her bør stå fritt. Hvis kla-
geinstansen er et vanlig overordnet organ, følger
det av instruksjonsmyndigheten at den kan
pålegge underinstansen å gjøre det. Er klagein-
stansen en særskilt klagenemnd, har den normalt
ikke noen alminnelig instruksjonsmyndighet
overfor underinstansen, men utvalget mener like-
vel at klagenemnda bør kunne pålegge underin-
stansen å utføre ytterligere tiltak som ledd i saks-
forberedelsen. Som nå bør det komme direkte til
uttrykk i loven. Etter kommunelovens inhabili-
tetsregler (§ 11-10 og særlig § 13-3) kan imidlertid
ikke det gjøres av noen som har deltatt i underin-
stansens behandling av saken.

24.12.3 Full eller begrenset 
overprøvingskompetanse?

Etter forvaltningslovens gjeldende klageordning
kan klageinstansen prøve «alle sider av saken»
(forvaltningsloven § 34). Det innebærer at klage-
instansen kan overprøve alle rettslige og faktiske
forhold som knytter seg til avgjørelsen – både
rettsanvendelse, bevisvurdering, saksbehandlin-
gen og underinstansens utøving av forvaltningss-
kjønn. Det gjelder også der et statlig forvaltnings-
organ er klageinstans for vedtak truffet av en
kommune eller fylkeskommune, selv om klagein-
stansen i slike tilfeller skal legge stor vekt på hen-
synet til det kommunale selvstyre ved prøvingen
av skjønnet, jf. punkt 24.13.1. Klageinstansen har
altså videre kompetanse enn en domstol, som er
avskåret fra å prøve forvaltningsskjønnet innenfor
skjønnsfrihetens rammer.

Et hovedspørsmål ved utformingen av nye
alminnelige klageregler er om klageinstansen bør
ha full eller begrenset overprøvingskompetanse
når det gjelder forvaltningsskjønnet. Dersom man
ønsker å begrense overprøvingen, kan det skje
ved kompetansebegrensninger eller ved retnings-
linjer som pålegger klageinstansen å utvise tilba-
keholdenhet ved overprøvingen. Kompetansebe-
grensninger kan f.eks. gå ut på at klageinstansen
bare kan prøve lovligheten av vedtaket, eventuelt
også om forvaltningsskjønnet er klart urimelig. I
det følgende drøftes under ett hensyn som taler
for en eller annen form for begrensninger som
stiller klageinstansen mindre fritt enn underin-
stansen.

Det synes klart at klageinstansen iallfall ikke
kan ha snevrere overprøvingskompetanse enn en
domstol. I motsatt fall ville man tvinge en misfor-
nøyd part til å anlegge søksmål i situasjoner der
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klagen gjelder forhold som faller utenfor rammen
av klageinstansens kompetanse.

Hensynet til klageren taler for at klageinstan-
sen bør kunne overprøve forvaltningsskjønnet.
Lovgivningen gir i mange tilfeller forvaltningen
vide fullmakter, og svært ofte er det skjønnsut-
øvingen som er avgjørende for at vedtaket har fått
et innhold som parten er misfornøyd med. En
reell overprøving av dette kan være det som skal
til for at parten slår seg til ro med vedtaket og
aksepterer at det ikke er vilkårlig.

Det hører med i vurderingen at underinstan-
sen ofte må treffe avgjørelse i mange saker, slik at
den enkelte sak får begrenset oppmerksomhet.
Det gjelder særlig i masseforvaltningen, og det
kan gjøre at underinstansens vedtak blir preget av
en standardisert praksis hvor særtrekk ved
enkelte saker får liten oppmerksomhet. Klagein-
stansen behandler færre saker, og i klageomgan-
gen kan slike særtrekk bli fremhevet sterkere og
få en nærmere vurdering.

Også styringshensyn taler for at klageinstan-
sen bør kunne overprøve forvaltningsskjønnet. I
motsatt fall vil den reelle styringen også i saker
som blir påklaget, ligge på et lavere nivå. Overord-
nete organer kan som utgangspunkt gi instrukser
til underordnete om forvaltningsskjønnet. Hvis et
overordnet organ som er klageinstans, ikke kan
prøve forvaltningsskjønnet ved behandling av en
klage, vil det trolig øke behovet for forhåndsin-
strukser om forvaltningsskjønnet.

En begrensning av hva klageinstansen kan
prøve, kan reise tvil om hvor grensen går, og føre
til en intensivert kontroll av sider som klagein-
stansen kan prøve. Dette er kjent fra domstolskon-
trollen med forvaltningsvedtak, der det kan opp-
stå tvil om domstolene kan prøve den skjønnsmes-
sige subsumsjonen under en rettsregel som leg-
ger opp til en utpreget fagkyndig eller politisk
avveining.56 Når forvaltningsskjønnet ikke kan
overprøves, har domstolene i enkelte tilfeller fore-
tatt en desto grundigere prøving av saksbehand-
lingen.57 Den sistnevnte effekten kan lett gjøre
seg gjeldende også ved klagebehandling i forvalt-

ningen, og både for parten og for ressursbruken i
forvaltningen er det ønskelig at klageordningen
legges opp så saken ikke behøver å vandre frem
og tilbake mellom underinstansen og klageinstan-
sen.

Hvis klageinstansen er en særskilt klage-
nemnd som ikke kan instrueres, kan styringshen-
syn være et argument for at klageinstansen ikke
bør kunne overprøve underinstansens skjønnsut-
øving. I motsatt fall vil klagenemnda få endelig
hånd over forvaltningsskjønnet. Det vil føre til at
den politiske kontrollen med – og dermed det
politiske ansvaret for – skjønnsutøvingen blir
svekket.

Det kan også være at et underordnet organ i
kraft av sin fagkyndighet,58 lokale tilhørighet eller
andre grunner har bedre forutsetninger for å
utøve forvaltningsskjønnet enn klageinstansen
har. Underinstansen, som behandler samtlige
saker på feltet innenfor sitt område, kan ha en
bedre oversikt over praksis og de stedlige forhol-
dene. Når underinstansen har et mer begrenset
geografisk virkefelt enn klageinstansen, kan imid-
lertid klageinstansen bidra til å motvirke lokale
forskjeller i skjønnsutøvingen som er svakt begrun-
net.

Utvalget mener alt i alt at de beste grunner –
og særlig hensynet til klageren – taler for å holde
fast som alminnelig ordning at klageinstansen har
full kompetanse og kan prøve både rettsanvendel-
sen og forvaltningsskjønnet. Forhold som taler for
en begrensning, bør heller føre til at klageinstan-
sen etter omstendighetene viser en viss tilbake-
holdenhet i overprøvingen av forvaltningsskjøn-
net, enn til å avskjære en slik overprøving helt.
Dette gjelder også når klageinstansen er en sær-
skilt klagenemnd, som f.eks. kan ha en særlig fag-
kunnskap som gjør den egnet til å overprøve for-
valtningsskjønnet. De særlige spørsmål som gjel-
der hvilken myndighet en statlig klageinstans bør
ha til å overprøve vedtak i kommuner og fylkes-
kommuner, kommer utvalget tilbake til under
24.13.

Et særskilt spørsmål er om klageinstansen kan
bygge på nye faktiske forhold som er inntrådt etter
underinstansens vedtak. Klageinstansen kan gjøre
det i dag (fvl. § 34 annet ledd). Utvalget mener at
hensynet til å treffe en egnet avgjørelse for fremti-
den tilsier at klageinstansen kan basere seg på de
faktiske forholdene som foreligger når den treffer

56 Se nærmere Frode Innjord, «Hva er ‘vakkert’? Domstols-
kontroll med forvaltningsvedtak når forvaltningens kompe-
tanse er angitt med vage og/eller skjønnspregede ord og
uttrykk», Jussens Venner, 1996 s. 161–194, Hans Petter Gra-
ver, «Fjordlaksformelen og forvaltningens vurderingsfri-
het», Lov og Rett, 2007 s. 365–374 og Marius Stub, «Om
‘fjordlaksformelen’ og forvaltningens subsumsjonsfrihet.
En kommentar til Hans Petter Graver», Lov og Rett, 2008 s.
166–181.

57 Jf. Rt. 1981 s. 745 og 2015 s. 1388, se Marius Stub, «Noen
kommentarer til Rt. 2015 s. 1388», Jussens Venner, 2016 s.
92–118.

58 For eksempel synes det å være faglige hensyn som ligger
bak når klageinstansen bare kan prøve lovmessigheten av
vedtak om markedsføringstillatelse etter legemiddelloven
(lov 4. desember 1992 nr. 132 § 8 femte ledd).
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sitt vedtak. En annen ordning ville også gjøre at
en part måtte sende ny søknad i stedet for å få
medhold i klagesaken dersom det har inntrådt
nye faktiske forhold etter underinstansens avslag.

Det må også være utgangspunktet at klagein-
stansen skal legge til grunn nye regler som er trådt
i kraft etter underinstansens vedtak, hvis ikke
annet følger av reglene selv eller av tilbakevir-
kningsforbudet i Grunnloven § 97.

24.12.4 Prøving av tidligere vedtak som ledd 
i klagebehandling

I en del tilfeller treffes det suksessive vedtak i en
forvaltningssak. Skal da det tidligere vedtaket
kunne prøves prejudisielt når det nye vedtaket blir
påklaget, og skal klageren kunne få prøvd på ny
de samme spørsmål som forvaltningsorganet har
tatt stilling til i en tidligere klagesak? For parten
kan en så omfattende overprøving være ønskelig,
f.eks. fordi det er det nye vedtaket som konkret
viser en betydning av det tidligere som ikke frem-
sto klart for parten, eller fordi parten nå har fått
nye argumenter sammenlignet med situasjonen
da spørsmålet ble klagebehandlet forrige gang.
Men en så omfattende klagebehandling øker de
administrative ressurser som går med til klagebe-
handlingen, og kan legge til rette for «omkamper»
som skaper usikkerhet om tidligere vedtak blir
stående.

Forvaltningsloven har ingen regler om dette.
Som alminnelig regel må et forvaltningsorgan
legge til grunn for sin saksbehandling de vedtak
som andre organer har truffet. Men det kan stille
seg annerledes for en klageinstans som selv har
myndighet til å treffe eller endre det tidligere ved-
taket.

Særlovgivningen har enkelte bestemmelser
som avgrenser mot slik prejudisiell prøving under
klagebehandlingen.

Plan- og bygningsloven har en regel om at en
klage over vedtak i byggesak ikke kan begrunnes
med at et tidligere vedtak om bindende regule-
ringsplan, dispensasjon eller annet vedtak i
samme byggesak bør endres (plan- og bygnings-
loven § 1-9 annet ledd). Regelen gjør at klagein-
stansen ikke har plikt til å behandle en klage så
langt den er begrunnet med dette. Klageinstansen
er likevel ikke avskåret fra å gjøre det, og det kan
etter omstendighetene være hensiktsmessig hvis
klageren gjør gjeldende – uten at det er prøvd i en
tidligere klagesak – at det tidligere vedtaket er
ugyldig.

Kommuner som har innført eiendomsskatt,
utskriver eiendomsskatt hvert år. Vedtaket om

eiendomsskatt kan påklages, også når det gjelder
eiendommens verdi, men eigedomsskattelova ute-
lukker her at eieren på ny kan klage over verdset-
tingen på samme grunnlag som hun eller han har
gjort i tidligere år (eigedomsskattelova § 19).

Utvalget mener at slike begrensninger i klage-
instansens prøving egner seg dårlig for alminnelig
regulering i forvaltningsloven. Ved behov bør det i
stedet vurderes å ta inn bestemmelser om dette i
den enkelte særlov.

24.12.5 Klageinstansens forhold til klagen og 
klagerens argumentasjon

Etter gjeldende lov skal klageinstansen «vurdere
synspunkter som klageren kommer med», og den
kan «ta opp forhold som ikke er berørt av ham». I
dette ligger at klagerens krav og argumentasjon
ikke setter noen rammer for hvilke forhold som
klageinstansen kan ta opp. Innenfor rammen av
klagesaken (se punkt 24.12.8) står klageinstansen
fritt.

Når det gjelder avgjørelsens lovlighet, finner
utvalget det klart at dagens ordning bør viderefø-
res. Klageinstansen bør ikke ha ikke adgang til å
stadfeste et vedtak som hverken den eller under-
instansen lovlig kunne treffe.59 Dette må gjelde
uavhengig av hvordan klagen er utformet, og inne-
bærer dermed en plikt til å vurdere lovligheten av
underinstansens vedtak hvis det ikke blir opphe-
vet eller endret av andre grunner.

Utvalget mener at det samme bør gjelde for
skjønnsutøvingen eller saksbehandlingen. Oppda-
ger klageinstansen feil eller mangler som klage-
ren ikke har sett selv, er det praktisk at klagein-
stansen kan vurdere vedtaket også på dette
grunnlaget. Det er i tråd med de alminnelige
reglene om forvaltningens ansvar for saksutred-
ningen. For klageren vil det bare være en fordel å
vinne frem, uansett om det skjer ut fra det som
klageren selv har gjort gjeldende, eller på annet
grunnlag. Om dette også bør kunne skje til skade
for klageren, er et eget spørsmål, som utvalget
kommer tilbake til i punkt 24.12.6.

Et annet spørsmål er hva klageinstansen bør
ha plikt til å vurdere. Etter loven i dag er utgangs-
punktet at klageinstansen har plikt til å vurdere de
synspunktene klageren kommer med. Utvalget

59 Det kan tenkes tilfeller hvor klageinstansen, men ikke
underinstansen, har kompetanse til å treffe vedtak som før-
ste instans, f.eks. hvor det er delegert myndighet til å
avgjøre mindre saker, men underinstansen går utover den
begrensningen som er satt. Da må klageinstansen kunne
stadfeste underinstansens vedtak, men det blir i kraft av sin
primærkompetanse og kan følgelig påklages.
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mener det fortsatt bør gjelde, men slik at klagein-
stansen fritt kan ta klagen til følge på ett grunnlag
uten å gå inn på andre argumenter som klageren
har fremført. Hvis klageinstansen kommer til at
underinstansen har bygd skjønnsutøvingen på
uriktige faktiske opplysninger, må klageinstansen
også vurdere selve skjønnsutøvingen før den
eventuelt kan stadfeste underinstansens vedtak.

24.12.6 Endring til skade for klageren

En klage blir fremsatt for å få et bedre resultat for
klageren. Det kan derfor bryte med klagerens for-
ventninger om klagebehandlingen gir et dårligere
resultat – en endring til skade for klageren. Etter
gjeldende lov kan klageinstansen derfor ikke
endre vedtaket til skade for klageren med mindre
det skjer til fordel for en annen klager i saken,
eller klageinstansen finner at klagerens interesser
må vike for hensynet til andre privatpersoner eller
offentlige interesser. I siste fall må klageinstansen
sende underretning om endringen senest tre
måneder etter at underinstansen mottok klagen
(fvl. § 34 tredje ledd).

Utvalget går inn for at klageinstansen fortsatt
bør ha kompetanse til å endre vedtaket til skade
for klageren. Den som klager, ber forvaltningen
treffe et nytt vedtak i saken. Det tilsier at det som
utgangspunkt ikke bør gjelde andre grenser for
klageinstansens myndighet enn dem som kan
utledes av det underliggende regelverket. Klage-
ordningen har også som funksjon å være ledd i for-
valtningens internkontroll. Det vil være uheldig ut
fra styringshensyn og kunne bryte ned tilliten til
forvaltningen om folk ser at ulovlige vedtak blir
stående fordi det ikke var adgang til å endre dem
til skade for parten. Det samme kan langt på vei
sies når underinstansens skjønnsutøving har ledet
til resultat som stemmer dårlig med lovens formål
eller på annen måte er lite formålstjenlig. Nettopp
når det gjelder løyver og andre begunstigende
vedtak, kan det være viktig for tilliten til forvalt-
ningen å unngå at en part får urimelige fordeler.

Utvalget mener likevel at klageinstansen av
eget tiltak bør endre vedtaket til skade for parten
bare etter en vurdering av forholdet til andre pri-
vatpersoner eller offentlige interesser, slik gjel-
dende lov gir uttrykk for. Dette bør komme frem i
den begrunnelsen som klageinstansen gir for ved-
taket i klagesaken, Det er også viktig å unngå at en
endring til skade kommer helt overraskende på
parten etter lang tid. Etter gjeldende lov må et slikt
endringsvedtak skje innen tre måneder. Det
erkjennes i forarbeidene til bestemmelsen at fris-
ten kan skape problemer i kompliserte klagesa-

ker.60 Et alternativ ville være å endre denne fristen
til et krav om å gi klageren varsel innen tre måne-
der dersom klageinstansen overveier å endre ved-
taket til skade for klageren av eget tiltak. Utvalget
er likevel blitt stående ved at den alminnelige rege-
len i forvaltningsloven bør holde fast ved tremåne-
dersfristen for å treffe et slikt vedtak om endring
til skade, siden det gir bedre sikkerhet mot at kla-
gesaksbehandlingen trekker ut.

24.12.7 Nytt vedtak eller oppheving?

Klagesaksbehandlingen munner ut i at klagein-
stansen selv treffer nytt vedtak i saken, eller opp-
hever underinstansens vedtak og eventuelt sen-
der saken tilbake til underinstansen til helt eller
delvis ny behandling (fvl. § 34 fjerde ledd). Det
siste kan være aktuelt der hensynet til sakens opp-
lysning tilsier at underinstansen foretar nærmere
undersøkelser før vedtak treffes. Der statlige for-
valtningsorganer behandler klager over kommu-
nale vedtak, er også hensynet til det kommunale
selvstyret et moment som etter omstendighetene
kan tale for å oppheve vedtaket og sende saken til-
bake til kommunen for at den skal treffe nytt ved-
tak.

Etter utvalgets syn gir det seg selv at klagein-
stansen må kunne treffe ny realitetsavgjørelse i
saken. Spørsmålet er om klageinstansen bør være
forpliktet til å gjøre det selv, eller om den bør
kunne velge til å sende saken tilbake til underin-
stansen. Det siste vil føre til en fortsatt saksforbe-
redelse i underinstansen og forlenge saksbehand-
lingstiden, også fordi underinstansens nye vedtak
kan påklages. Det kan imidlertid være at underin-
stansen har bedre forutsetninger for å treffe nytt
realitetsvedtak i saken enn klageinstansen. Utval-
get er derfor blitt stående ved at klageinstansen
bør kunne nøye seg med å oppheve vedtaket og
sende saken tilbake til underinstansen til helt eller
delvis ny behandling. Denne adgangen bør nok
brukes med en viss varsomhet, men det bør være
opp til klageinstansen å avgjøre hvilke løsning
som bør velges i en bestemt sak.

24.12.8 Hva hører til klagesaken?

Klageinstansen skal avgjøre klagesaken. Skal den
treffe vedtak utover dette når den behandler en
klage, må det være fordi klageinstansen er et for-
valtningsorgan som har primærkompetanse til å
treffe et slikt vedtak eller adgang til å omgjøre et
vedtak i medhold av reglene om omgjøring uavhen-

60 Se Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 96.
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gig av klage. I disse tilfellene kan klageinstansens
vedtak påklages, noe det ikke er adgang til når det
gjelder klageinstansens vedtak i klagesaken.

Hva som hører til klagesaken, er ikke angitt i
loven.61 Etter rettspraksis vil det bero på en sam-
let vurdering av sakens rettslige og faktiske sider,
jf. Rt. 1997 s. 343 (362) og Rt. 2011 s. 910 (avsnitt
55–56). I Rt. 1997 s. 343 betraktet Høyesterett det
som en annen forvaltningssak å ta stilling til
omgjøring av en midlertidig dispensasjon etter
alminnelige omgjøringsregler, enn klagesaken
som gjaldt pålegg om å opphøre med den samme
virksomheten som det var gitt midlertidig dispen-
sasjon for. Utvalget finner det vanskelig å utforme
en alminnelig regel som angir hva klagesaken
omfatter, og antar at spørsmålet fortsatt løses best
gjennom praksis.

24.13 Omfanget av statlig overprøving 
ved klage over kommunale vedtak

24.13.1 Bakgrunn og gjeldende rett

Opprinnelig gjaldt ikke forvaltningslovens regler
om klagerett for vedtak truffet av organer oppret-
tet etter den daværende kommunestyreloven og
fylkeskommuneloven.62 Ved revisjonen i 1977 ble
det innført klagerett etter forvaltningslovens van-
lige regler over vedtak som kommuner og fylkes-
kommuner treffer etter myndighet delegert fra
statlig forvaltningsorgan.63

Da kommuneloven ble vedtatt i 1992, fikk for-
valtningsloven bestemmelser om «intern kommu-
nal klagerett», slik at enkeltvedtak truffet av orga-
ner opprettet i medhold av kommuneloven kunne
påklages til et av (fylkes)kommunens øverste fol-
kevalgte organer eller til særskilte klagenemnder
oppnevnt av kommunestyret eller fylkestinget.
For vedtak truffet av kommunestyret eller fylkes-
tinget ble departementet gjort til klageinstans.

Etter dette er et statsforvaltningsorgan klage-
instans over kommunale og fylkeskommunale
vedtak i følgende tilfeller:

– vedtak truffet av et kommunestyre eller fylkes-
ting

– vedtak truffet i medhold av myndighet som er
delegert fra et statlig forvaltningsorgan

– vedtak truffet etter en lov som fastsetter at et
statlig forvaltningsorgan er klageinstans.64

Utvalget har som nevnt i punkt 24.6.5.4 ikke drøf-
tet nærmere om en kommunal klageinstans kan
erstatte en statlig klageinstans i disse tilfellene,
men legger til grunn at ordningen med en statlig
klageinstans vil bestå iallfall i noen sammenhen-
ger.

For de nevnte tre tilfellene ble det fastsatt i for-
valtningsloven i 1997 at den statlige klageinstan-
sen skal «legge vekt på hensynet til det kommu-
nale selvstyret ved prøving av det frie skjønn».65 I
2017 ble regelen endret slik at en statlig klagein-
stans skal «legge stor vekt på hensynet til det
kommunale selvstyre ved prøving av det frie
skjønn» (forvaltningsloven § 34 annet ledd tredje
punktum). I tillegg skal det fremgå av vedtaket
hvordan dette hensynet er vektlagt, jf. bestemmel-
sens fjerde punktum. Selv om loven ikke begren-
ser klageinstansens kompetanse, setter den opp
en viss terskel for å overprøve forvaltningsskjøn-
net.66 Hvor stor vekt som skal legges på hensynet
til det kommunale selvstyret, vil variere fra
område til område «alt etter i kor sterk grad omsy-
net til det kommunale selvstyret gjer seg gjel-
dande», jf. Prop. 64 L (2016–2017) s. 41.

Bestemmelsen gjelder bare (den frie) skjønns-
utøvingen (forvaltningsskjønnet), det vil si kom-
munens valg blant ulike lovlige alternativer ved
utformingen av vedtaket som er påklaget. Klagein-
stansen står fritt når det gjelder overprøving av
rettsanvendelsen, også der rettsanvendelsen er
vurderingspreget. Det samme er tilfellet når det
gjelder hvilket faktum som skal legges til grunn
for rettsanvendelsen eller skjønnsutøvingen.

Begrensningen har betydning for forskjellige
lover som gir grunnlag for at kommunen kan
treffe vedtak etter et forvaltningsskjønn, samtidig
som det følger av loven selv eller av forvaltnings-
loven at et statlig organ – ofte fylkesmannen – er
klageinstans.

Slike lovbestemmelser er vanlige på flere for-
valtnings- og rettsområder. I velferdsretten forekom-
mer de bl.a. på helseområdet i pasient- og bruker-

61 Spørsmålet om hva som regnes som én sak, kan også
melde seg i andre sammenhenger, som ved avgrensningen
av adgangen til å omgjøre vedtak og ved reglene om
sakskostnader. Det har vært sterkere fremme i sivilproses-
sen når det gjelder adgangen til å reise nytt søksmål om et
forhold etter å ha fått en rettskraftig avgjørelse.

62 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 270–71 og
Ot.prp. nr. 38 (1964–65) s. 100–101.

63 Se særlig Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 10–11 og 90–91.

64 Vanligvis vil dette være departementet (f.eks. plan- og byg-
ningsloven § 1-9 femte ledd) eller fylkesmannen (f.eks.
sosialtjenesteloven § 47).

65 Se Ot.prp. nr. 51 (1995–96) s. 32–42.
66 Dette ble lagt til grunn allerede før forvaltningsloven § 34

ble endret ved lov 16. juni 2017 nr. 16, jf. bl.a. Rt. 2007 s. 257
(Trallfa) avsnitt 49, jf. Ot.prp. nr. 51 (1995–96) s. 41 og
Innst. O. nr. 11 (1996–97) s. 7.
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rettighetsloven, smittevernloven og folkehelselo-
ven,67 på sosialområdet i barnevernloven, sosialtje-
nesteloven, introduksjonsloven og alkoholloven,68

og på utdanningsområdet i barnehageloven og opp-
læringslova.69 Når det gjelder miljø- og arealforvalt-
ning, forekommer slike bestemmelser bl.a. i plan-
og bygningsloven, kulturminneloven, naturmang-
foldloven, markaloven, skogbrukslova, jordlova,
konsesjonsloven, vannressursloven, motorferdsel-
loven, strålevernloven, forurensningsloven, havne-
og farvannsloven og havressurslova.70 De finnes
også på andre områder, som serveringsloven, yrke-
stransportlova, tobakksskadeloven og gravferdslo-
ven, og om registrering og inndeling av fast eien-
dom etter matrikkellova og eierseksjonsloven.71

Selv om dette alt i alt er en god del lover, kan det
antakelig likevel sies at det utgjør en forholdsvis
liten andel av alle de vedtak som kommunene tref-
fer etter et forvaltningsskjønn.

I samsvar med prinsippene for statlig styring
av kommunene er myndigheten til å treffe vedtak
i første instans vanligvis lagt til kommunen, og
kommunestyret bestemmer da nærmere hvilken
enhet i kommunen som skal utøve den. Unntaks-
vis legger loven myndigheten til kommunestyret
selv (og da er delegering utelukket), som plan- og
bygningsloven gjør for reguleringsplaner.

Omfanget av den myndigheten og det forvalt-
ningsskjønnet som er lagt til kommunen, varierer

mellom lovene og også innenfor den enkelte lov.
Kommunens myndighet kan gjelde både den
umiddelbare reguleringen av atferd og håndhe-
ving eller sanksjonering av slike regler, også
administrative sanksjoner som domstolene kan
prøve fullt ut etter fvl. § 50. Etter plan- og byg-
ningsloven er forvaltningsskjønnet nokså begren-
set i dispensasjonssaker72 og byggesaker, men
omfattende i saker om reguleringsplaner. Serve-
ringsbevillinger etter serveringsloven er lov-
bundne vedtak, men kommunen har derimot et
forvaltningsskjønn ved unntak fra åpningstider
eller vedtak om suspensjon og tilbakekall av bevil-
linger. Kommunens myndighet etter gravferdslo-
ven er ganske begrenset og etter eierseksjonslo-
ven i hovedsak lovbundet.

Noen lover fastsetter egne begrensninger for
klageinstansens prøving av kommunens frie
skjønn (forvaltningsskjønnet). Disse gjelder da i
stedet for forvaltningslovens regel. Et eksempel
er sosialtjenesteloven § 48 første ledd, som
bestemmer at fylkesmannen som klageinstans
bare kan sette skjønnsutøvingen til side «når
skjønnet er åpenbart urimelig».73 Etter alkohollo-
ven § 1-16 kan fylkesmannen prøve om kommu-
nens vedtak «er innholdsmessig lovlig, er truffet
av rette organ og om det er blitt til på lovlig måte»,
slik at det rene forvaltningsskjønnet ikke kan prø-
ves. Etter barnevernloven § 6-6 skal fylkesman-
nen legge «vekt» – men ikke «stor vekt» – på hen-
synet til det kommunale selvstyret.

24.13.2 Nordisk rett

24.13.2.1 Dansk rett

I dansk rett er det ingen klagerett (administrativ
rekurs) over kommunale vedtak uten lovhjem-
mel.74 Det er ingen alminnelige lovregler om
dette, men mange særlover fastsetter en klagerett.
Klageinstansens kompetanse er da ofte begrenset
i særloven, typisk ved at klageinstansen bare kan
prøve vedtakets lovlighet. Et praktisk viktig
eksempel gjelder innenfor sosialretten, der loven

67 Pasient- og brukerrettighetsloven 2. juli 1999 nr. 63 § 7-6, jf.
særlig kapittel 2 (for så vidt avgjørelsene er å regne som
enkeltvedtak etter forvaltningsloven), smittevernloven 5.
august 1994 nr. 55 § 8-3 og folkehelseloven 24. juni 2011 nr.
29 § 19 (miljørettet helsevern). 

68 Barnevernloven 17. juli 1992 nr. 100 §§ 6-5 og 6-6 (jf. § 6-1),
sosialtjenesteloven 18. desember 2009 nr. 131 §§ 47 og 48
(jf. § 41), introduksjonsloven 4. juli 2003 nr. 80 § 22 (jf. § 21)
og alkoholloven 2. juni 1989 nr. 27 § 1-16 (jf. § 1-7).

69 Barnehageloven 17. juni 2005 nr. 64 § 9 b (men klager over
vedtak om tildeling av barnehageplass går til kommunal
klageinstans) og opplæringslova 17. juli 1998 nr. 61 §§ 15-1
og 15-2.

70 Plan- og bygningsloven 27. juni 2008 nr. 71 § 1-9, kulturmin-
neloven 8. juni 1978 nr. 50 § 28 (jf. bl.a. forskr. 9. februar
1979), naturmangfoldloven 19. juni 2009 nr. 100 § 62, mar-
kaloven 5. juni 2009 nr. 35 § 16, jf. § 15), skogbrukslova 27.
mai 2005 nr. 31 § 21, jordlova 12. mai 1995 nr. 23 og konse-
sjonsloven 28. november 2003 nr. 98, jf. delegeringsvedtak
8. desember 2003 nr. 1479 §§ 1 og 8, vannressursloven 24.
november 2000 nr. 82 § 64, motorferdselloven 10. juni 1977
nr. 82 § 6, lov 12. mai 2000 nr. 36 om strålevern og bruk av
stråling § 22, forurensningsloven 13. mars 1981 nr. 6 § 85
(jf. også forurensningsforskriften 1. juni 2004 nr. 931 § 41-
5), havne- og farvannsloven 17. april 2009 nr. 19 § 12 og
havressurslova 6. juni 2008 nr. 37 § 8 a (i praksis tillatelser
til selfangst).

71 Serveringsloven 13. juni 1997 nr. 55 § 27, yrkestransport-
lova 21. juni 2002 nr. 45 §§ 12 og 13, tobakksskadeloven 9.
mars 1973 nr. 14 § 11 (jf. §§ 8 og 9), gravferdsloven 7. juni
1996 nr. 32 § 24, matrikkellova 17. juni 2005 nr. 101 § 46 og
eierseksjonsloven 16. juni 2017 nr. 65 § 16. 

72 Lovvilkårene i dispensasjonsbestemmelsen i plan- og byg-
ningsloven § 19-2 er nokså skjønnsmessige, men det er sta-
dig tale om rettsanvendelse. De er så vidt strenge at om de
er oppfylt, er det forvaltningsskjønnet som deretter skal
utøves, nokså lite.

73 Begrensningen i sosialtjenesteloven § 48 har vært kritisert
i juridisk teori, se Jan Fridthjof Bernt og Ørnulf Rasmus-
sen, Frihagens forvaltningsrett. Bind 1, 2. utg., Bergen 2010
s. 318 og Asbjørn Kjønstad, Aslak Syse og Morten Kjelland,
Velferdsrett I, 6. utg., Oslo 2017 s. 446. 

74 Jf. Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.
1016.



NOU 2019: 5 393
Ny forvaltningslov Kapittel 24
fastsetter at Ankestyrelsen utelukkende kan
«efterprøve retlige spørgsmål».75 Når det ikke er
fastsatt noen begrensning i særloven, er det opp
til klageinstansen selv å avgjøre hvor stor vekt
hensynet til det kommunale selvstyret skal tilleg-
ges ved prøving av avgjørelser som er truffet av
kommuner eller regioner.

24.13.2.2 Svensk rett

I svensk rett behandles klager normalt av forvalt-
ningsdomstolene. Når det gjelder avgjørelser som
er truffet på kommunalt nivå, følger det av kom-
munallagen (1991:900) 10 kap. 1 § at en forvalt-
ningsdomstol som hovedregel bare kan prøve
avgjørelsens lovlighet. I særlovgivningen finnes
det imidlertid flere eksempler på at klageinstan-
sen har full kompetanse. Et eksempel på det gir
socialtjänstlagen (2001:453) 16 kap. 3 §.

24.13.2.3 Finsk rett

Også etter finsk rett blir klager over forvaltnings-
vedtak normalt behandlet av forvaltningsdomsto-
ler. Mens vedtak av et statsforvaltningsorgan
angripes gjennom «förvaltningsbesvär», er hoved-
regelen at vedtak av kommunale myndigheter kan
angripes gjennom «kommunalbesvär». På en del
områder bestemmer imidlertid lovgivningen at
også kommunale vedtak påklages ved förvalt-
ningsbesvär. Det gjelder bl.a. ved velferdslovgiv-
ning, bygningslovgivning og andre lover om areal-
bruk.76

Mellom förvaltningsbesvär og kommunalbe-
svär er det forskjeller blant annet i klageinstan-
sens myndighet. Ved förvaltningsbesvär kan bare
partene klage, men klagen kan i prinsippet byg-
ges både på at vedtaket er ulovlig, og at det er
uhensiktsmessig. For å bruke kommunalbesvär
behøver man ikke være part – det kan enhver inn-
bygger i kommunen gjøre. Kommunalbesvär kan
bare bygges på at avgjørelsen er ulovlig, og klage-
instansen (förvaltningsdomstolen) kan ikke treffe
ny realitetsavgjørelse, men må velge mellom å
oppheve avgjørelsen eller hjemvise saken til ny

behandling hvis klagen fører frem. I praksis spil-
ler visstnok forskjellen mellom prøving av lovlig-
heten og hensiktsmessigheten mindre rolle, idet
det er sjelden at en klage ved förvaltningsbesvär
bygges på at vedtaket er uhensiktsmessig og fører
frem på dette grunnlaget.77

24.13.3 Konstitusjonelle skranker og 
folkerettslige føringer

Grunnloven § 49 annet ledd, som ble vedtatt 31.
mars 2016, lyder slik:

«Innbyggerne har rett til å styre lokale anlig-
gender gjennom lokale folkevalgte organer.
Nærmere bestemmelser om det lokale folke-
valgte nivå fastsettes ved lov.»

Bestemmelsen gir det kommunale selvstyret en
viss konstitusjonell forankring og må ses i lys av
Europarådets charter 15. oktober 1985 om lokalt
selvstyre artikkel 2, som fastsetter at prinsippet
om lokalt selvstyre «shall be recognized in
domestic legislation, and where practicable in the
constitution». Prinsippet om at kommuner skal
styres med hjemmel i lov, fremgår av charterets
artikkel 8, som lyder:

«1. Any administrative supervision of local aut-
horities may only be exercised according to
such procedures and in such cases as are
provided for by the constitution or by sta-
tute.

2. Any administrative supervision of the activi-
ties of the local authorities shall normally
aim only at ensuring compliance with the
law and with constitutional principles.
Administrative supervision may however
be exercised with regard to expediency by
higher-level authorities in respect of tasks
the execution of which is delegated to local
authorities.

3. Administrative supervision of local authori-
ties shall be exercised in such a way as to
ensure that the interference of the control-
ling authority is kept in proportion to the
interests which it is intended to protect.»

Da ratifikasjonen av charteret ble forberedt, synes
det forutsatt at disse bestemmelsene bare tok
sikte på statlige tilsyns- og kontrollordninger, som
legalitetskontrollen og godkjenningsordninger,

75 Lov om retssikkerhed og administration på det sociale
område (lovbekg. nr. 1064, 21. august 2018) § 69. Bakgrun-
nen for denne avgrensningen beskrives slik i Betænkning
nr. 1168/1989, De kommunale opgavers fordeling og finansi-
ering s. 76: «På de områder, hvor der også i realiteten over-
ladt kommunerne en vis grad av skøn, og hvor der er en
kommunal finansiering, tilsiger hensynet til kompetence
og økonomisk ansvar, at det skøn, som er tillagt kommu-
nerne, ikke kan omgøres af en klageinstans.»

76 Jf. Olli Mäenpää, Grunderna för god förvaltning, 3. uppl.,
Helsingfors 2011 s. 272. 

77 Jf. Olli Mäenpää, Grunderna för god förvaltning, 3. uppl.,
Helsingfors 2011 s. 273–275 og 286–288.
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siden forholdet til forvaltningsloven ikke er
nevnt.78

Grunnlovbestemmelsen gjelder bare primær-
kommunene, ikke fylkeskommunene. Den har
langt på vei karakter av å være en prinsippbestem-
melse og fastsetter at nærmere bestemmelser må
fastsettes ved lov.79 Det fremgår uttrykkelig av
stortingskomiteens innstilling at bestemmelsen
ikke tar sikte på å begrense klageinstansens kom-
petanse.80 Et av komiteflertallene (Arbeiderpar-
tiet, Høyre, Fremskrittspartiet og Sosialistisk Ven-
streparti) uttrykte sitt syn slik:

«Avhengig av saken vil dette flertallet ikke ute-
lukke at en ny grunnlovsbestemmelse i enkelt-
saker blir påberopt som grunnlag for å
begrense klageorganets rettslige kompetanse.
Dette flertallet vil imidlertid understreke at
man med vedtaket om en ny grunnlovsbestem-
melse ikke i utgangspunktet vil endre grensen
mellom kompetansen til et kommunalt organ
og klageorganet, og at det definitivt ikke
ønskes en rettsutvikling som gir private parter
dårligere muligheter til å vinne frem med klage
enn i dag, jf. senere avsnitt.»

Et annet komiteflertall (Arbeiderpartiet, Høyre og
Sosialistisk Venstreparti) uttrykte det samme
med sikte på saker hvor rettssikkerhetshensyn
står sentralt:

«Flertallet ønsker ikke at en grunnlovsbestem-
melse om lokaldemokrati skal bli brukt til å
innsnevre enkeltborgeres rettigheter eller
rettssikkerhet. Håndhevere av forvaltningsret-
ten må ikke miste av syne at Norge er en
enhetsstat. Den særlovgivningen som kommu-
nene forvalter, gir borgerne både rettigheter
og plikter som presumptivt skal være like i lan-
det med mindre det foreligger saklige, kon-
krete grunner til noe annet. For borgere vil det
være en viktig rettssikkerhetsgaranti å kunne
klage eller ta sin sak opp med statlige myndig-
heter dersom de oppfatter saker feilbehandlet
eller sine rettigheter tilsidesatt.

Flertallet vil heller ikke at en grunnlovsbe-
stemmelse om kommunalt selvstyre skal
kunne utlegges som at staten som klage- eller
tilsynsmyndighet skal begrense sin kompe-
tanse av hensyn til det lokale selvstyret, der det
er fare for at den enkelte innbygger får sin
rettssikkerhet svekket.»

Ingen av mindretallene ser ut til å ha vært uenige i
dette. Komiteens medlemmer fra Kristelig Folke-
parti, Venstre og Miljøpartiet De Grønne fremhe-
vet at en grunnlovfesting av det kommunale selv-
styret ikke vil innebære «en ny situasjon i forhol-
det mellom staten og lokale myndigheter» eller
begrense «Stortingets handlefrihet, verken når
det gjelder muligheten til å løse viktige nasjonale
oppgaver eller til å videreutvikle det lokale selv-
styret».81

Grunnloven § 49 annet ledd legger etter dette
ikke særlige rettslige bånd på utformingen av nye
regler om statlig overprøving ved klage over ved-
tak truffet av kommuner og fylkeskommuner.
Samtidig uttrykker regelen verdien av det kom-
munale selvstyre som en del av norsk forfatnings-
rett.

24.13.4 Lovgivningspolitiske vurderinger

24.13.4.1 Hvilke hensyn bør tillegges vekt ved 
utformingen av reglene?

Klageordningen utgjør en viktig rettssikkerhets-
garanti for den enkelte. Klageretten bidrar både til
å sikre rettsriktige avgjørelser og gir den som kla-
ger, en ny vurdering av avgjørelsens skjønnsmes-
sige sider. De hensyn som taler for at klageinstan-
sen som regel bør kunne overprøve alle sider av
vedtaket, jf. punkt 24.12.3 ovenfor, gjør seg gjel-
dende også der vedtaket er truffet av en kom-
mune eller fylkeskommune, jf. Ot.prp. nr. 51
(1995–96) s. 38. Dette kan som utgangspunkt iva-
retas enten overprøvingen skjer i en statlig eller
kommunal klageinstans.

Mange lover som legger myndighet til kom-
munen, tar også sikte på å ivareta nasjonale mål
og interesser. Det kan også være ønskelig med
noenlunde ensartet praksis på tvers av kommune-
grensene hvis ikke lokale forhold tilsier noe
annet. Samtidig har det vært ønskelig å legge
saksbehandlingen i første instans til forvaltnings-

78 Se St.prp. nr. 19 (1988–89) s. 7–8 (i proposisjonen betegnet
som artikkel 7). Annerledes forutsetningsvis Sigrid Stok-
stad, Kommunalt selvstyre – Kompetansefordelingen mellom
Stortinget, statsforvaltningen og kommunene, Oslo 2012 s.
255–256, 294–295 og 302.

79 I Innst. 182 S (2015–2016) s. 7 fremhever komitéflertallet at
forslaget i Dokument 12:19 (2011–2012), som minner om
den bestemmelse som senere ble vedtatt, har «karakter av
en prinsipperklæring».

80 Innst. S. 182 S (2015–2016) s. 7.

81 Se Innst. 182 S (2015–2016) s. 8. Under stortingsdebatten
fremhevet saksordføreren Martin Kolberg – og også repre-
sentanter fra flere andre partier – at grunnlovfestingen av
det kommunale selvstyret «ikke vil endre grensen mellom
kompetansen til kommunale organene og et statlig organ».
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organer som er nærmest mulig publikum og kjen-
ner de lokale forholdene. I noen tilfeller kan det
være viktig med lokalkunnskap for å realisere
nasjonale mål, mens det i andre tilfeller kan være
ønskelig å legge til rette for lokale variasjoner.
Etter hvert som lokale statsforvaltningsorganer er
avløst av kommunale organer, er det i seg selv en
grunn til å legge myndighet til kommunen. Prinsi-
pielle betraktninger om kommunalt selvstyre gjør
at myndighet nå som oftest legges til kommunen
direkte i lov, i tråd med europarådscharteret artik-
kel 4, i stedet for ved delegering fra et statlig for-
valtningsorgan med hjemmel i lov.

Statlig klagebehandling kan sies å gripe inn i
det kommunale selvstyret når den statlige klagein-
stansen på grunnlag av en annen skjønnsutøving
treffer et vedtak som skiller seg fra det kommu-
nale førsteinstansvedtaket. Dette er mest påtake-
lig der klageinstansens vedtak har økonomiske
konsekvenser for kommunen.

Grunnlovfestingen av det lokale selvstyret og
lovfestingen i kommuneloven § 2-1 tilsier at det
må legges vekt på det kommunale selvstyret når
man skal utforme regler om hvilken myndighet en
statlig klageinstans bør ha til å overprøve de vur-
deringer som en kommunal førsteinstans har
gjort. Grunnlovfestingen er ikke er ment som
noen «skranke for den funksjons- og oppgavefor-
deling innen offentlig forvaltning som Stortinget
gjennom ordinær lovgivning finner hensiktsmes-
sig»,82 men kommunelovens forarbeider gir klart
uttrykk for at det ved utarbeiding og endring av
lovverk må foretas en avveining mellom nasjonale
interesser og det kommunale selvstyret.83

Det kommunale selvstyrets verdigrunnlag er
tredelt: frihet (autonomi), demokrati og effektivi-
tet.84

Frihetshensynet innebærer både en frihet til å
velge oppgaver og ivareta lokalsamfunnets
interesser, og en frihet fra statlig innblanding.
Dette kommer til uttrykk ved at kommunene har
en negativt avgrenset kompetanse, slik at de kan
ta på seg oppgaver som ikke er forbudt eller lagt
til andre nivåer. Friheten har aldri vært ubegren-
set, hverken prinsipielt eller i praksis. Norge er en
enhetsstat. Det kommunale selvstyret må virke
innenfor nasjonale rammer, og kommunene har
alltid vært underlagt statlig styring og kontroll,
som må ha hjemmel i lov (jf. nå kommuneloven
§ 2-1 tredje ledd).

Demokratihensynet bygger på at kommunene
gir en nærhet mellom innbyggerne og de folke-
valgte i kommunen som gjør at innbyggerne let-
tere kan påvirke og delta i løsningen av fellesopp-
gaver i lokalsamfunnet. Kommunalt selvstyre gir
dermed et forum for politisk deltakelse og opplæ-
ring i demokratiske beslutningsprosesser.

Effektivitetshensynet har flere sider. Opp-
gaver og avgjørelser kan prioriteres og tilpasses
forholdene og behovene i lokalsamfunnet. Nær-
kontakt med situasjonen som avgjørelsene skal
virke i, kan også fremme kostnadseffektivitet som
gir størst mulig utbytte av hver enkelt krone som
anvendes over offentlige budsjetter. I mange tilfel-
ler kan vurderingene av effektivitet likevel ikke
begrenses til kommunen selv, siden avgjørelsene
kan ha betydning for nasjonale mål utover kom-
munen.

I kommuneloven er dette kommet til uttrykk
ved lovfesting av nasjonale myndigheters forhold
til det kommunale selvstyret. Etter kommunelo-
ven § 2-1 utøver kommuner og fylkeskommuner
sitt selvstyre innenfor nasjonale rammer, og
begrensninger i det kommunale selvstyret må ha
hjemmel i lov. Kommuneloven § 2-2 lovfester tre
prinsipper som skal være retningsgivende, men
ikke nødvendigvis unntaksfrie, for forholdet mel-
lom statlige myndigheter og det kommunale selv-
styret: forholdsmessighetsprinsippet (ikke ster-
kere begrensninger i det kommunale selvstyret
enn det som er nødvendig av hensyn til nasjonale
mål), nærhetsprinsippet (avgjørelsene bør for-
trinnsvis legges til det forvaltningsnivået som er
nærmest innbyggerne), og finansieringsprinsip-
pet (kommunene bør ha frie inntekter som gir
økonomisk handlingsrom). Av disse tre prinsip-
pene er det de to førstnevnte som er mest rele-
vante når det gjelder å vurdere hvilken myndighet
statlige klageinstanser bør ha, men forarbeidene
synes ikke å drøfte prinsippenes betydning for
dette spørsmålet.

Det kan spørres om det har betydning for vur-
deringen hvilke konsekvenser et vedtak har. Et
vedtak med økonomiske konsekvenser av betyd-
ning kan virke inn på kommunens alminnelige
økonomiske prioriteringer og begrense den frihet
kommunen ellers ville ha til å velge oppgaver.

Vekten av det kommunale selvstyret vil bero
på hvilke mothensyn som gjør seg gjeldende. I
noen tilfeller kan nasjonale eller regionale hensyn
tale for å sette skjønnsutøvingen til side. De
enkelte kommunale vedtakene kan virke inn på
realiseringen av det som er et nasjonalt eller regi-
onalt mål. Det er i tråd med dette at Høyesterett i
en sak som gjaldt dispensasjon fra regulerings-

82 Innst. 182 S (2015–2016) s. 7.
83 Prop. 46 L (2017–2018) s. 32 (punkt 5.4.1).
84 Jf. Meld St. 12 (2011–2012) Stat og kommune- styring og

samspel s. 12–13 og Prop. 64 L (2016–2017) s. 10.



396 NOU 2019: 5
Kapittel 24 Ny forvaltningslov
plan, ga uttrykk for at fvl. § 34 annet ledd tredje
punktum (før endringen i 2017) hadde betydning
først og fremst for «valget mellom løsninger som
ikke eller i liten grad kan anses å ha betydning for
overordnete planhensyn av regional eller nasjonal
betydning».85 Når et vedtak knytter seg til regler
som omfatter et område eller en aktivitet som er
felles for flere kommuner, kan det være behov for
at klageinstansen kan sikre en felles praksis ved å
overprøve vedtak som den enkelte kommunen
gjør. Et eksempel på dette er avgjørelser etter
markaloven 5. juni 2009 nr. 35, som tar sikte på en
helhetlig forvaltning av et naturområde (Oslom-
arka) som ligger i 19 kommuner.

Hvor sterkt hensynet til den enkelte taler for at
klageinstansen bør kunne endre underinstansens
avgjørelse, kan variere med hva saken gjelder.86

Ved endringen av fvl. § 34 annet ledd i 2017 ble det
derfor fastsatt flere unntak fra plikten til å legge
«stor vekt» på hensynet til det lokale selvstyret.
Dette gjelder eksempelvis klage over vedtak etter
barnevernloven § 6-6. Men hensynet til den
enkelte kan gjøre seg gjeldende også i tilfeller
hvor det kommunale selvstyret veier tungt, som
der kommunestyret vedtar en reguleringsplan,
men saken gjelder et privat reguleringsforslag
som i forslagsstillerens interesse legger bånd på
andres eiendom. Går vedtaket ut på en forvalt-
ningssanksjon mot en regelovertredelse, kan hen-
synet til den enkelte veie tyngre enn ved vedtak
som regulerer selve atferden.

24.13.4.2 Prøving av rettsanvendelse og faktiske 
forhold

Etter gjeldende rett gir ikke forvaltningsloven kla-
geinstansen rett eller plikt til å legge vekt på hen-
synet til det kommunale selvstyret når den prøver
rettsanvendelsen. Det gjelder både for skrevne
regler i lov og forskrift og for uskrevne regler.
Hensynet til det kommunale selvstyret kan likevel

komme inn som et reelt hensyn ved regeltolkin-
gen eller et moment i ulovfestede regler, særlig
når det skal vurderes hvilke hensyn som er sak-
lige eller utenforliggende der et folkevalgt organ
treffer vedtaket.

Utvalget finner det klart at klageinstansen bør
kunne prøve fullt ut om rettsanvendelsen er hold-
bar. Det er viktig for at klageordningen skal
kunne fungere som en rettssikkerhetsgaranti. En
annen løsning ville tvinge parten til å gå til dom-
stolene for å vinne frem.

Hvis de faktiske forhold som vedtaket bygger
på, ikke er bestridt i klagen, vil en statlig klagein-
stans normalt uten videre legge til grunn kommu-
nens oppfatning, også fordi kommunen ofte er
nærmere til å vurdere hva som er det faktiske for-
holdet i saken. Annerledes stiller det seg hvis kla-
geren mener at det faktiske forhold som kommu-
nens vedtak bygger på, ikke stemmer med virke-
ligheten. Da må den statlige klageinstansen ta
selvstendig stilling til hva som er det riktige fak-
tiske forhold i saken, uten at hensynet til kommu-
nalt selvstyre har noen betydning for den vurde-
ringen.

Utvalget går også her inn for å videreføre gjel-
dende rett, slik at en statlig klageinstans har full
adgang til å prøve de faktiske forhold i saken. Det
gjelder både for faktiske opplysninger som har
betydning for rettsanvendelsen, og for faktiske
opplysninger som bare har betydning for forvalt-
ningsskjønnet. De argumenter som taler for at kla-
geinstansen bør kunne prøve rettsanvendelsen
fullt ut, gjelder også her.

24.13.4.3 Prøving av skjønnsutøving

Det gjenstår å vurdere hvor langt en klageinstans
som er et statlig forvaltningsorgan, bør kunne
overprøve forvaltningsskjønnet som kommunen
har gjort med sitt vedtak. I mange saker er det
utøvingen av forvaltningsskjønnet som vil være
avgjørende for utfallet av saken.

Når klageordningen etter forvaltningsloven
gir klageinstansen myndighet til å overprøve for-
valtningsskjønnet, er det først og fremst begrun-
net i hensynet til den enkelte – rettssikkerhets-
hensyn i vid forstand. Også hensynet til å gjen-
nomføre nasjonal politikk ved å ivareta nasjonale
hensyn, typisk i arealdisponeringssaker, kan
begrunne en overprøving av forvaltningsskjønnet.
Begge disse hensynene krysses imidlertid av hen-
synet til det kommunale selvstyret der kommunen
eller fylkeskommunen er første instans.

Når det er hensynet til den enkelte som
begrunner overprøving, innebærer ordningen at

85 Rt. 2007 s. 257 (Trallfa) avsnitt 52.
86 Dette kan også ses som et spørsmål om rettssikkerhet.

Begrepet rettssikkerhet kan imidlertid brukes i forskjellige
betydninger. I forarbeidene til lovendringen i 1997 ser Jus-
tisdepartementet dette som et spørsmål om rettssikkerhet,
jf. Ot.prp. nr. 51 (1995–96) s. 38: «Hensynet til partenes
rettssikkerhet vil i utgangspunktet være et argument for at
klageinstansen kan prøve alle sider av saken.» I forarbei-
dene til lovendringen i 2017 bygger Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet på en snevrere forståelse av retts-
sikkerhetsbegrepet, jf. Prop. 64 L. (2016–2017) s. 11: «Når
lova legg skjønsmessig kompetanse (fritt skjøn) til kommu-
nane, vil rettstryggleiken til innbyggjarane vere sikra så
lenge avgjerda er innanfor dei rammene som følgjer av lov
og forskrift». Men da blir den reelle rettssikkerheten
begrenset hvis fullmakten er vid.
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parten kan kreve en ny vurdering ved å klage hvis
skjønnsutøvingen har gitt et ugunstig resultat, og
han eller hun ikke blir overbevist av underinstan-
sens begrunnelse om at vedtaket bør aksepteres.
Dette hensynet gjør seg omtrent like sterkt gjel-
dende enten underinstansen er et statlig forvalt-
ningsorgan eller (fylkes)kommunen.

Hensynet til det kommunale selvstyret kan iva-
retas fullt ut hvis klagen går til en kommunal kla-
geinstans eller klageretten avskjæres helt. Om
den første av disse løsningene viser utvalget til
punkt 24.6.5.3 foran. Legges den andre løsningen
til grunn som alminnelig regel, vil det bryte med
klageordningen som en sentral rettssikkerhetsga-
ranti. Utvalget frarår en slik løsning.

Da forvaltningsloven ble endret i 1997, vur-
derte man flere andre alternativer for å ivareta
hensynet til det kommunale selvstyret.87 Utvalget
vil peke på fem forskjellige modeller:

a) en modell der den statlige klageinstansen ikke
kan overprøve forvaltningsskjønnet, men bare
rettsanvendelsen (om vedtakets innhold eller
saksbehandlingen) og det faktiske grunnlaget
for vedtaket, i tråd med alkohollovens ordning

b) en modell som innebærer at en statlig klagein-
stans ikke selv kan treffe nytt realitetsvedtak i
en klagesak, men er henvist til eventuelt å opp-
heve kommunens vedtak og sende saken til-
bake til ny behandling

c) en modell som innebærer at en statlig klagein-
stans ikke har plikt til å prøve kommunens/fyl-
keskommunens forvaltningsskjønn, men at
den har adgang til å gjøre det

d) en modell der en statlig klageinstans bare kan
overprøve det kommunale forvaltningsskjøn-
net når visse vilkår er oppfylt, for eksempel at
forvaltningsskjønnet er klart eller åpenbart
urimelig, i tråd med sosialtjenestelovens ord-
ning

e) en modell som gir retningslinjer for over-
prøvingen av kommunens forvaltningsskjønn,
for eksempel slik gjeldende bestemmelse i fvl.
§ 34 annet ledd gjør

En kommune treffer enkeltvedtak dels i medhold
av sin alminnelige myndighet etter kommunelo-
ven, dels i kraft av myndighet som ved annen lov
er lagt til kommunen eller delegert fra et statlig
forvaltningsorgan.88

Når kommunen treffer vedtak i kraft av sin
alminnelige myndighet, vil klageinstansen etter
gjeldende rett og utvalgets forslag være et statlig
forvaltningsorgan bare der vedtaket er truffet av
kommunestyret eller fylkestinget. I disse tilfellene
får hensynet til det kommunale selvstyret en sær-
lig tyngde.

I de fleste tilfellene hvor et statlig forvaltnings-
organ er klageinstans over kommunale vedtak,
følger dette direkte av vedkommende lov som leg-
ger myndigheten i første instans til kommunen.
Slike lovbestemmelser er – som nevnt foran – van-
lige på flere forvaltnings- og rettsområder.

Det varierer mellom lovene hva slags hensyn
som har stor betydning ved forvaltningsskjønnet.
Faglige overveielser kan spille en viktig rolle
f.eks. ved opplæringslova. Nasjonale mål og ret-
ningslinjer, noen ganger internasjonalt basert,
kan etter omstendighetene spille stor rolle i for-
valtningsskjønnet på miljøområdet, delvis også i
arealforvaltningen, men her vil andre saker kunne
ha en rent lokal betydning.

En generell svakhet ved begrensninger i kla-
geinstansens kompetanse er at de kan skape et
visst press i retning av å avgjøre saken på et
grunnlag som ikke rammes av begrensningen.
Dersom klageinstansen er avskåret fra å over-
prøve skjønnsutøvingen, kan det være at den – om
den mener at vedtaket ikke bør stadfestes – i ste-
det underkjenner det på grunnlag av saksbehand-
lingen, selv om dette ikke ville ha skjedd om kom-
petansebegrensningen tenkes borte.

Er vedtaksmyndigheten i en type saker fordelt
mellom statlige organer og (fylkes)kommuner,
kan det f.eks. være gjort etter størrelsen av det til-
tak som trenger tillatelse. I slike tilfeller kan gode
grunner tale for at det statlige forvaltningsorganet
bør ha samme myndighet som førsteinstans og
som klageinstans, og at klageinstansen bør ha
samme myndighet for alle vedtak som hører til
sakstypen. Hvis det er tale om vedtak der domsto-
lene kan prøve forvaltningsskjønnet fullt ut, som
for administrative sanksjoner etter fvl. § 50, bør
klageinstansen ha en tilsvarende myndighet for å
motvirke unødvendige søksmål. Også der kom-
munen treffer vedtak i medhold av en regulering
som omfatter et område eller en aktivitet som er
felles for flere kommuner, kan det være gode
grunner til at en klageinstans bør kunne over-
prøve forvaltningsskjønnet for å sikre en ensartet
praksis for det regulerte området.

Hensynet til parten taler for at det bør være
mulig å få en ny vurdering av avgjørelsens
skjønnsmessige sider, selv om avgjørelsen har et
lovlig innhold. Dette er særlig viktig i et rettssys-

87 Jf. Ot.prp. nr. 51 (1995–96) s. 38.
88 Etter utvalgets forslag vil en slik delegering bare kunne skje

i medhold av lov, jf. punkt 15.6.6.
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tem som det norske, med vide fullmakter til
offentlig forvaltning. For parten kan en uheldig
skjønnsutøving ramme like hardt som en uriktig
rettsanvendelse. Hvis det har kommet til nye opp-
lysninger og/eller nye bevis som gjør at saken
står i en annen stilling for klageinstansen enn den
gjorde for underinstansen, vil det forsinke den
endelige avgjørelsen av saken om klageinstansen
er forhindret fra å utøve et forvaltningsskjønn og
treffe nytt realitetsvedtak, slik at klageinstansen
må nøye seg med å oppheve vedtaket og sende
saken tilbake til underinstansen for ny behand-
ling. Det kan også forekomme at dette vil gi klage-
ren liten tillit til det nye vedtaket.

Utvalgets flertall – alle unntatt medlemmet Selle
– mener på denne bakgrunn at det ikke kan være
aktuelt å begrense klageordningen etter forvalt-
ningsloven til en ren lovlighetskontroll (modell a),
og viser også til drøftelsene i punkt 24.12.3, der
utvalget konkluderte med at klageinstansen bør
ha full kompetanse.

Utvalgets medlemmer Fimreite, Halvorsen og
Selle er enig i disse betraktningene når det gjelder
klage innen det statlige forvaltningshierarkiet. I
en ordning med statlig klagebehandling av kom-
munale vedtak kommer imidlertid det prinsipielle
spørsmål om hensynet til det kommunale selv-
styre inn med full tyngde. I en slik ordning vil
argumentene for å begrense klageinstansens
prøvingskompetanse til en ren lovlighetskontroll
veie mye tyngre.

Utvalgets medlemmer Halvorsen og Selle forut-
setter at når lovgiver har lagt myndighet til kom-
munen, ligger det til grunn en vurdering av at
kommunen er best egnet til å ivareta den aktuelle
oppgave og utøve den myndighet som er lagt til
den. Det vil være problematisk i praksis om det
skal være avgjørende for det statlige organets
overprøvingskompetanse om det er en annen
begrunnelse for at oppgaven er lagt til kommu-
nen. Forarbeidene til de aktuelle lover vil i varier-
ende grad gi klar informasjon om begrunnelsen.
Kommunene er heller ikke bare et redskap for
staten, men er uttrykk for at lokal autonomi har
en verdi i seg selv. Videre er nasjonale mål bak
lovgivningen ofte ikke entydige og kan derfor van-
skelig tjene som kriterium for å gi klageinstansen
myndighet til å overprøve forvaltningsskjønnet.
Bestemmelser om statlige organers overprøvings-
kompetanse bør utformes som en generell regel.

Disse medlemmene finner at en bestemmelse
som begrenser overprøvingskompetansen til en
lovlighetskontroll, prinsipielt er best i samsvar
med det kommunale selvstyre og bestemmelsen i
europarådscharteret om lokalt selvstyre om at

administrativ kontroll med lokale myndigheters
virksomhet normalt skal ha som eneste formål å
sikre etterlevelse av loven og grunnlovfestede
prinsipper. Dette vil også tydeliggjøre at ansvaret
for de vedtak som gjøres når kommunen har fått
en myndighet i lov, ligger hos kommunen. Hensy-
net til innbyggernes rettssikkerhet vil være ivare-
tatt så lenge vedtak er innenfor de rammer som
følger av lov og forskrift.

Disse medlemmene legger også en viss vekt på
at kommuner og fylkeskommuner, med et mål om
å styrke det lokale selvstyre, etter tvisteloven § 1-
4 a har fått adgang til å reise søksmål mot staten
om gyldigheten av et statlig organs avgjørelse i
nærmere angitte tilfeller. Det ville gi dårlig sam-
menheng i regelverket om rettsanvendelsesskjøn-
net skal kunne prøves for domstolene, mens et
statlig klageorgan står friere til å tilsidesette det
frie skjønn etter administrativ klagebehandling.
Det ville fremstå noe paradoksalt om et statsfor-
valtningsorgan med endelig virkning kan prøve
det frie skjønn, mens statsforvaltningen ikke skal
kunne ta endelig standpunkt til rettsanvendelsen.

Utvalgets medlem Selle foreslår med bakgrunn
i dette at statlige klageinstansers myndighet ved
klage over kommunale og fylkeskommunale ved-
tak begrenses til en kontroll av vedtakets lovlighet
(modell a):

«Er et statlig organ klageinstans for vedtak
truffet av en kommune eller fylkeskommune,
kan klageinstansen prøve om vedtaket er inn-
holdsmessig lovlig, truffet av rette organ og
blitt til på lovlig måte.»

Utvalgets medlem Halvorsen er enig i de prinsi-
pielle betraktningene som nevnt, men ønsker like-
vel ikke å gå inn for et forslag om en ren lovlig-
hetskontroll når et statlig forvaltningsorgan er
klageinstans for kommunale vedtak.

Utvalget går ikke inn for det alternativet
(modell b) at klageinstansen bare skal kunne opp-
heve vedtaket og sende saken tilbake til kommu-
nen eller fylkeskommunen ny behandling. Det vil
utvilsomt øke den samlete saksbehandlingstiden,
og denne virkningen kan bli forsterket ved at
kommunens nye vedtak kan bli påklaget. Hvis det
er på det rene hvilket utfall saken må få dersom
det opprinnelige vedtaket ikke skal bli stående, vil
det lett fremstå som anstaltmakeri om ikke klage-
instansen kan fastslå denne løsningen.

Utvalget finner det heller ikke formålstjenlig
om klageinstansen generelt får adgang, men ikke
plikt til å prøve forvaltningsskjønnet som kommu-
nen har utøvd (modell c). En slik modell kan i
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praksis lett føre til tilfeldigheter i overprøvingen
og skape usikkerhet både for kommunen som
vedtaksorgan og for den som er blitt berørt av
vedtaket og søker å få det endret.

Utvalgets flertall – alle unntatt Selle – ser det
etter dette slik at valget står mellom et alternativ
som gir statlige klageinstanser myndighet til å
overprøve kommunens forvaltningsskjønn bare
på bestemte vilkår (modell d), og et alternativ som
fasetter retningslinjer for overprøvingen av for-
valtningsskjønnet (modell e).

En begrensning til overprøving på visse vilkår
(modell d) kan knytte seg til bestemte hensyn,
eventuelt i lys av sakens karakter. Et eksempel
kan være at overprøving er «nødvendig for å iva-
reta nasjonale eller vesentlige regionale hensyn»
eller «nødvendig for å ivareta lovens formål». Et
nær tilsvarende vilkår om å ivareta nasjonale eller
vesentlige regionale hensyn finnes i plan- og byg-
ningsloven § 5-4 første ledd, der det definerer ter-
skelen for at et statlig organ kan fremme innsi-
gelse mot en kommunal arealplan.89 Å ha tilnær-
met samme terskel for overprøving av forvalt-
ningsskjønn i en klagesak kan dermed harmonere
med en beslektet rettslig problemstilling og gi et
vurderingstema som er velkjent for fylkesman-
nen, som vanligvis er den statlige klageinstansen
for kommunale vedtak. En slik formulering er
imidlertid ikke tilstrekkelig til å fange opp den
andre hovedgruppen av tilfeller der det kan være
grunn til å overprøve kommunens forvaltnings-
skjønn, nemlig at skjønnsutøvingen har fått urime-
lige utslag for en part. Denne situasjonen kan fan-
ges opp med et alternativt vilkår om at forvalt-
ningsskjønnet kan overprøves dersom det har ført
til et «klart urimelig» vedtak. Et slikt vilkår kan
utformes på forskjellige måter. Fordelen med kri-
teriet «klart urimelig» er at det vil samsvare med
Sivilombudsmannens adgang til å kritisere forvalt-
ningsskjønnet (jf. sivilombudsmannsloven § 10
annet ledd tredje punktum) og enkelt kan avløse
kriteriet i sosialtjenesteloven § 48.

Alternativet å fastsette retningslinjer for over-
prøvingen av forvaltningsskjønnet (modell e) ble
valgt da forvaltningsloven § 34 ble endret i 1997,
og da bestemmelsen senere ble endret i 2017. Lov-
endringen i 1997 påla klageinstansen å «legge
vekt» på hensynet til det kommunale selvstyret når
den avgjorde klagesaken. Etter endringen i 2017

fastsetter fvl. § 34 annet ledd tredje punktum at kla-
geinstansen «skal» legge «stor vekt» på hensynet
til det kommunale selvstyre ved prøving av det frie
skjønn. Begge utforminger fremhever det som er
grunnlaget for å begrense klageinstansens myn-
dighet, nemlig det kommunale selvstyret. Loven
gir en regel både om at hensynet til det kommu-
nale selvstyret er et pliktig hensyn, og om hvilken
vekt dette hensynet skal tillegges. Ved lovend-
ringen i 2017 ble det samtidig tilføyd en regel om
at klageinstansen må begrunne hvordan den har
lagt vekt på hensynet til det kommunale selvstyret.

Etter lovendringen i 2017 skal det mer til for at
en statlig klageinstans kan tilsidesette forvalt-
ningsskjønnet som en kommunal førsteinstans
har utøvd, enn slik loven lød mellom 1997 og 2017,
da klageinstansen skulle legge «vekt» på hensynet
til det kommunale selvstyret. Fremdeles er det
tale om en standardpreget regel der gjennomsla-
get kan variere, avhengig av sakområdet.90

Lovens ordlyd tilsier likevel at det for alle sakom-
råder er tale om en høyere terskel enn før lovend-
ringen.

Utvalgets flertall – medlemmene Abeler, Fager-
næs, Fimreite, Hæreid, Innjord og Kjørholt –
mener at en lovregel som gir statlige klageinstan-
ser adgang til å prøve om en avgjørelse er i strid
med nasjonale eller vesentlige regionale hensyn,
eller om den er klart urimelig for en part, gir en
klarere avgrensning av den myndighet en statlig
klageinstans har overfor kommunale vedtak, enn
en regel om å «legge (stor) vekt på det kommu-
nale selvstyret». En slik lovregel som flertallet
foreslår, har også slektskap med andre former for
etterprøving av forvaltningsskjønn i plan- og byg-
ningsloven og i sivilombudsmannsloven.

Med «nasjonale hensyn» sikter flertallet særlig
til formål eller mål som er kommet til uttrykk i lov
eller forskrift, internasjonale forpliktelser for
Norge, statlige planbestemmelser og retningslin-
jer, rundskriv og stortingsmeldinger. Flertallet vil
her nevne naturmangfoldloven, som har til formål
at naturen med dens biologiske, landskapsmes-
sige og geologiske mangfold og økologiske pro-
sesser tas vare på ved bærekraftig bruk og vern.
Tilsvarende sikter flertallet med «vesentlige regio-
nale hensyn» til formål eller mål som fylkeskom-
munene har vedtatt, for eksempel i regionale plan-
dokumenter eller på annen måte.

89 Bestemmelsen lyder: «Berørt statlig og regionalt organ
kan fremme innsigelse til forslag til kommuneplanens are-
aldel og reguleringsplan i spørsmål som er av nasjonal eller
vesentlig regional betydning, eller som av andre grunner er
av vesentlig betydning for vedkommende organs saksom-
råde.»

90 Jf. Prop. 64 L (2016–2017) s. 18, der klagesaker om doku-
mentinnsyn etter offentleglova og forvaltningsloven er
nevnt som eksempel på at hensynet til det kommunale selv-
styret vil ha mindre vekt
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Med «klart urimelig for en part» sikter flertallet
til at vedtaket får markert negative følger for par-
ten og hviler på en avveining som fremstår som
svært ubalansert.

Flertallet understreker at når en statlig klagein-
stans overprøver et kommunalt forvaltningss-
kjønn, må det konkret begrunnes hvordan terske-
len er oppfylt, og hvordan klageinstansen har vekt-
lagt hensynet til det kommunale selvstyret.

Utvalgets leder Backer og medlemmet Sollie
mener at terskelen «stor vekt» etter lovendringen
i 2017 er for høy og kan gå ut over både hensynet
til enkeltmennesker og nasjonale mål, for eksem-
pel på miljøområdet, og gjøre det vanskeligere å få
oppfylt internasjonale forpliktelser gjennom ved-
tak på kommunalt og fylkeskommunalt nivå. En
utfordring i det norske samfunnet i dag er å ta
vare på naturmiljøet og naturlige prosesser som
livet på jorden bygger på. En annen utfordring er
å sikre et minste velferdsnivå for den enkelte. Kla-
geordningen må være egnet til å oppfylle dette.
Det kan vanskelig sies om en klageordning der
klageinstansen ved overprøving skal legge stor
vekt på hensynet til det kommunale selvstyret. En
slik klageordning vil lett gjøre den enkelte til tape-
ren i en presset kommuneøkonomi, der et alterna-
tiv ville være tiltak for å sikre kommuneøkono-
mien på tilstrekkelig vis.

Selv om man forutsetter at overprøving kan
skje for å ivareta de mål som Grunnloven § 112
innebærer på miljøområdet, anser dette mindretal-
let det usikkert om flertallets forslag er tilstrekke-
lig til å unngå lokale miljøbelastninger, og flertal-
lets forslag setter en ganske høy terskel for å
endre vedtak som kan virke urimelig overfor den
enkelte. Dette mindretallet mener derfor at loven
vil gi bedre uttrykk for en balanse mellom beho-
vet for overprøving og det kommunale selvstyret

ved å fastsette som en lovfestet retningslinje om at
klageinstansen skal legge vekt på hensynet til det
kommunale selvstyret ved prøving av forvalt-
ningsskjønnet, slik forvaltningsloven lød etter
endringen i 1997.

Utvalgets medlem Halvorsen mener lovend-
ringen i 2017 bør videreføres. Stortinget har nylig
tatt stilling til spørsmålet om statlig klageinstan-
sers adgang til å overprøve det kommunale for-
valtningsskjønnet. Dette mindretallet viser til
begrunnelsen for lovendringen i Prop. 64 L
(2016–2017) og til at Stortinget sluttet seg til
denne. Målet om å styrke det kommunale selv-
styret var også sentralt for Stortinget ved vedta-
kelsen av ny kommunelov i 2018. En reversering
kan gi svakere sammenheng mellom forvaltnings-
loven og kommuneloven. Dette mindretallet fore-
slår derfor at hensynet til det kommunale selv-
styret fortsatt skal ivaretas gjennom retningslin-
jen om at klageinstansen skal legge stor vekt på
hensynet til det kommunale selvstyret ved
prøving av forvaltningsskjønnet.

Utvalgets medlem Selle viser til sin merknad
ovenfor og foreslår at en statlig klageinstans ikke
skal kunne overprøve forvaltningsskjønnet i kom-
munale vedtak.

Så lenge forvaltningsloven åpner for at en stat-
lig klageinstans i en viss utstrekning kan over-
prøve kommunens skjønnsutøving, mener utval-
get at loven bør stille krav om at klageinstansen i
sin begrunnelse uttrykkelig viser hvordan den
har lagt vekt på det kommunale selvstyret – enten
det gjør at andre hensyn får vike, eller det fører til
at andre hensyn får veie tyngst. Bestemmelsen
om dette kravet til vedtak som en statlig klagein-
stans treffer om klager over kommunale vedtak,
som kom inn i loven i 2017, bør derfor videre-
føres.

Boks 24.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– å videreføre gjeldende klageordning i det vesentlige
– at klageinstansen i statsforvaltningen er nærmest overordnete organ, hvis det ikke er etablert en

klagenemnd eller fastsatt en annen klageinstans, og at det må være en reell avstand mellom under-
instansen og klageinstansen

– at klageinstansens vedtak om å avvise en klage ikke skal kunne påklages
– at klageinstansen som hovedregel kan prøve alle sider av saken
– at en statlig klageinstans har en begrenset adgang til å overprøve forvaltningsskjønnet i kommu-

nale vedtak, etter flertallets forslag slik at en statlig klageinstans bare kan overprøve forvaltnings-
skjønnet i kommunale vedtak når nasjonale eller vesentlige regionale hensyn tilsier det, eller hvis
vedtaket er klart urimelig
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Kapittel 25  

Retting og omgjøring

25.1 Innledning

Iblant kan det oppstå behov for å rette eller
omgjøre et vedtak eller en annen individuell avgjø-
relse. Retting av vedtaket er aktuelt der avgjørel-
sen rommer feil som gir inntrykk av at avgjørel-
sens innhold er et annet enn det som er tilsiktet
fra forvaltningens side. Omgjøring innebærer at
avgjørelsen får et annet innhold enn opprinnelig.
Det kan være aktuelt for eksempel der det frem-
kommer nye opplysninger om situasjonen på ved-
takstidspunktet som tilsier at saken skulle eller
burde vært avgjort annerledes, eller der det
senere skjer noe som tilsier at vedtaket bør
endres eller oppheves. Både et fullstendig tilbake-
kall (tilbaketrekking) og mer eller mindre omfat-
tende endringer av vedtaket regnes som omgjø-
ring. I enkelte sammenhenger brukes også
uttrykket inndragning i samme betydning som et
fullstendig tilbakekall, vanligvis der det samtidig
trekkes tilbake et dokument som tjener som bevis
for en tillatelse (f.eks. førerkort).1

Spørsmål om omgjøring kan komme opp etter
en henvendelse fra parten eller andre interesserte,
eller på initiativ av forvaltningsorganet selv. Hvis
en part (eller andre interesserte) setter frem en
begjæring om omgjøring, blir spørsmålet om for-
valtningsorganet plikter å realitetsbehandle den,
eller om det uten videre kan legge den til side.

Forskjellig fra omgjøring er avgjørelse i ny sak.
Det er tilfellet der en part søker på ny etter at en
tidligere søknad med samme innhold ble avslått,
eller der forvaltningsorganet bruker en hjemmel
for pålegg til å gi et nytt og mer omfattende pålegg
rettet mot samme forhold. Omgjøringsreglene
gjelder ikke for slike tilfeller. Det kan likevel ikke
utelukkes at kravene til saksbehandlingen og for-
valtningsskjønnet i den nye saken kan bli noe
påvirket av at det har vært en tidligere tilsvarende
sak. Det regnes heller ikke som omgjøring der-
som et forvaltningsorgan først lar være å bruke en

adgang til å treffe avgjørelse av eget tiltak og der-
etter ombestemmer seg og treffer en slik avgjø-
relse.

Bortfall skiller seg fra omgjøring ved at det
skjer uten noe særskilt vedtak, f.eks. der loven
fastsetter at en tillatelse bortfaller hvis den ikke
blir brukt innen en bestemt frist – se punkt 25.10.

For retting og omgjøring er hovedspørsmålet
hvilken adgang et forvaltningsorgan har til å rette
eller omgjøre et vedtak. Det er videre spørsmål
om forvaltningsorganet har plikt til å rette eller
omgjøre vedtaket eller iallfall til å vurdere dette
når noen krever det eller bestemte forhold fore-
ligger.

25.2 Gjeldende rett

25.2.1 Oversikt

Forvaltningsloven har ingen regler om retting.
Adgangen til å rette et enkeltvedtak bygger på
ulovfestet rett eller en analogi fra tvistelovens
regler om domstolenes adgang til å rette sine
avgjørelser. Noen nyere lover har uttrykkelige
bestemmelser om retting etter mønster av tviste-
loven.

For omgjøring uten klage er det regler i for-
valtningsloven § 35. De blir supplert av ulovfes-
tede omgjøringsregler, som § 35 femte ledd selv
viser til. Dessuten er det på mange felter fastsatt
egne omgjøringsregler i særlovgivningen – se
punkt 25.2.6. Disse særbestemmelsene er ikke
uttømmende for adgangen til å omgjøre vedtak på
det aktuelle området, idet omgjøring også her kan
skje etter fvl. § 35 eller den ulovfestede omgjø-
ringsregelen. Når det gjelder tilbakekall, vil like-
vel den ulovfestede omgjøringsregelen i praksis få
liten betydning når særlovgivningen har en
bestemmelse, som gjerne gir en større og sikrere
adgang til tilbakekall enn det som kan følge av
ulovfestet rett.

Et enkeltvedtak er altså ikke endelig på
samme måte som en rettskraftig dom, men kan på
visse betingelser endres innenfor lovens ramme. I

1 Inndragning kan også bli brukt om administrativ inndrag-
ning av formuesgoder.
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noen tilfeller vil omgjøring være til gunst for par-
ten, i andre tilfeller kan omgjøring være til ugunst.
Ved omgjøring til ugunst vil hensynet til parten stå
mot de hensyn som forvaltningen ønsker å ivareta
gjennom omgjøringen. En omgjøring vil i noen til-
feller – hvis den skjer i sanksjonsøyemed – bli reg-
net som et administrativt rettighetstap etter fvl.
§ 45, slik at reglene om administrative sanksjoner
i lovens kapittel IX gjelder for omgjøringssaken.

Reglene om omgjøring har betydning på to
måter. De tjener både som rettsgrunnlag for
omgjøring, og som begrensning for adgangen til å
omgjøre. Etter forvaltningsloven har forvaltnings-
organet ingen plikt til å behandle en begjæring
eller søknad om omgjøring, men en slik plikt kan
følge av særlovgivningen.2

25.2.2 Forvaltningsloven § 35 – oversikt

Reglene i forvaltningsloven § 35 kan inndeles i tre
grupper. For det første har § 35 regler om adgan-
gen et forvaltningsorgan har til å omgjøre sine
egne vedtak (første ledd). For det annet har den
regler om overordnete organers adgang til å
omgjøre et vedtak truffet av et underordnet organ
(annet til fjerde ledd). Endelig viser paragrafen til
andre rettsgrunnlag for omgjøring, medregnet
vedtaket selv (femte ledd).

Forvaltningsloven § 35 tar sikte på enkeltved-
tak. Forskrifter kan omgjøres fritt, med det forbe-
hold som ligger i forbudet mot å gi lover og for-
skrifter tilbakevirkende kraft (Grunnloven § 97).
Andre avgjørelser – som avgjørelser om saksbe-
handlingen i den enkelte sak – kan som utgangs-
punkt omgjøres uten hinder av fvl. § 35. Kon-
traktsrettslige regler vil stort sett være til hinder
for at et forvaltningsorgan omgjør – går fra – pri-
vatrettslige avtaler som det har inngått, hvis ikke
avtalemotparten har vesentlig misligholdt sine for-
pliktelser.

25.2.3 Vedtaksorganets omgjøringsadgang

Vedtaksorganet kan etter fvl. § 35 første ledd
omgjøre sitt vedtak i tre tilfeller.

Det første gjelder omgjøring «som ikke er til
skade for noen som vedtaket retter seg mot eller
direkte tilgodeser» (bokstav a). Etter dette alter-
nativet er det fri adgang til å omgjøre til gunst for
partene i saken. Det er tilstrekkelig at omgjøring
vil virke nøytralt overfor parten. Slik bestemmel-
sen er formulert, kan omgjøring skje selv om det

er til skade for en part hvis dette er en part som
vedtaket ikke retter seg mot eller direkte tilgode-
ser. Det har betydning for omgjøring av vedtaket i
en klagesak, der vedkommende har fått partsstil-
ling i klagesaken bare ved å klage på grunnlag av
rettslig klageinteresse.3

Det andre tilfellet gjelder omgjøring der
«underretning om vedtaket ikke er kommet fram
til vedkommende og vedtaket heller ikke er
offentlig kunngjort» (bokstav b). Vedtaksorganet
kan altså omgjøre sitt vedtak både der underret-
ning ennå ikke er sendt til parten, og der under-
retningen ennå ikke er kommet frem. Med elek-
tronisk sending vil det i praksis ikke bli noen for-
skjell på disse to tidspunktene. Det er ikke adgang
til å omgjøre vedtaket bare fordi parten ennå ikke
har gjort seg kjent med det. På den annen side er
omgjøringsadgangen i behold så lenge underret-
ningen ikke er kommet frem til parten, selv om
parten er blitt kjent med vedtaket på annen måte,
f.eks. fra et åpent møte i vedtaksorganet eller gjen-
nom en pressemelding.

For det tredje kan omgjøring skje der «vedta-
ket må anses ugyldig». Rekkevidden av dette
alternativet beror på reglene om når et vedtak er
ugyldig, jf. kapittel 33. Iblant kan det by på tvil om
et vedtak er ugyldig, og en domstol kan da
komme til at det opprinnelige vedtaket var gyldig
selv om forvaltningsorganet har ansett det ugyl-
dig og derfor omgjort det.

25.2.4 Overordnete organers og 
klageinstansers adgang til å omgjøre

Et forvaltningsorgan som er overordnet vedtaks-
organet, har som hovedregel samme adgang til å
omgjøre vedtaket som vedtaksorganet selv (fvl.
§ 35 annet ledd).

I tillegg har overordnet forvaltningsorgan en
generell adgang innen korte frister til å omgjøre
et vedtak til skade for en part dersom hensynet til
andre privatpersoner eller offentlige interesser til-
sier det (fvl. § 35 tredje ledd). Her gjelder det et
dobbelt sett frister: Det må sendes melding til par-
ten innen tre uker om at vedtaket vil bli over-
prøvd, og underretning om omgjøringsvedtaket
må sendes innen tre måneder. Er det et vedtak i
klagesak som blir omgjort, er den sistnevnte fris-
ten tre uker. Utgangspunktet for alle disse fristene
er det tidspunkt da underretning om det opprinne-
lige vedtaket ble sendt.

Om et forvaltningsorgan er overordnet et
annet og derfor kan omgjøre vedtak etter § 35

2 Se f.eks. vassdragsreguleringsloven 14. desember 1917 nr.
17 § 9 for konsesjoner til vassdragsreguleringer. 3 Jf. Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 97.
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annet og tredje ledd, må bedømmes ut fra plasse-
ringen i forvaltningsorganisasjonen og det aktu-
elle sakområdet. Et forvaltningsorgan som har
delegert myndighet til eller har instruksjonsmyn-
dighet overfor et annet organ, vil være overordnet
dette. Både det nærmest overordnete organ og
forvaltningsorganer som er overordnet dette, har
adgang til å omgjøre. Enkelte forvaltningsorgan
har forskjellige overordnete organer avhengig av
sakområdet – fylkesmannen er et eksempel på
dette. Hvilket organ som skal regnes som over-
ordnet etter fvl. § 35, vil da avhenge av hvilket sak-
område vedtaket gjelder.

Bestemmelsene om overordnete organers
omgjøringsadgang har i hovedsak sin betydning i
statsforvaltningen. Statlige organer er ikke gene-
relt overordnet kommuner og fylkeskommuner
og kan derfor bare omgjøre (fylkes)kommunale
vedtak som er truffet i kraft av myndighet dele-
gert fra et statlig forvaltningsorgan.4 Den enkelte
kommune og fylkeskommune regnes som ett
organ, og kommunestyret og fylkestinget har der-
for ikke den utvidete omgjøringsadgangen som
overordnete organer i statsforvaltningen har etter
fvl. § 35 tredje ledd. Derimot kan kommunestyret
og fylkestinget omgjøre vedtak truffet av andre
folkevalgte organer eller administrasjonen i (fyl-
kes)kommunen, jf. kommuneloven § 22-1 tredje
ledd. Denne omgjøringsadgangen svarer til den
som i statsforvaltningen følger av fvl. § 35 annet
ledd.

En klageinstans kan omgjøre vedtak på grunn-
lag av fvl. § 35 annet og tredje ledd selv om den
hverken har delegert myndighet til eller har
instruksjonsmyndighet over vedtaksorganet.
Annerledes stiller det seg for klageinstanser for
kommunale vedtak etter fvl. § 28 annet ledd første
og annet punktum, som ikke kan omgjøre (§ 35
fjerde ledd). En statlig klageinstans kan likevel
omgjøre ugyldige vedtak som kommunestyret
eller fylkestinget har truffet. Gjelder det vedtak
som (fylkes)kommunen har truffet i henhold til
delegering fra et statlig forvaltningsorgan, eller
etter en særlov som fastsetter at et statlig organ er
klageinstans, har den statlige klageinstansen
samme adgang til å omgjøre etter § 35 som over-
ordnete organer har generelt.

25.2.5 Omgjøring etter ulovfestede regler

Det er en begrenset adgang til å omgjøre et ved-
tak på grunnlag av alminnelige ulovfestede for-

valtningsrettslige regler (jf. fvl. § 35 femte ledd).
Denne omgjøringsadgangen beror på en avvei-
ning av de interesser og hensyn som taler for og
mot omgjøring, og forutsetter at det foreligger en
markert interesseovervekt til fordel for omgjø-
ring. Det vil særlig ha betydning om tungtveiende
allmenne hensyn tilsier at vedtaket bør endres, og
om forholdene har endret seg på noen vesentlig
måte siden vedtaket ble truffet. I vurderingen vil
det videre spille inn hvor omfattende endring det
er tale om å gjøre i vedtaket, om den private part
blir kompensert på noen måte, og om parten på
noen måte har forårsaket behovet for omgjøring.
Både vedtaksorganet selv og overordnete organer
kan omgjøre et vedtak på grunnlag av den almin-
nelige ulovfestede omgjøringsregelen.

Forvaltningsloven forutsetter også at et for-
valtningsorgan kan ha adgang til å ta forbehold
om omgjøring i vedtaket selv (§ 35 femte ledd).
Det er noe uklart hvor langt omgjøringsadgangen
kan utvides på denne måten. I prinsippet må et
slikt forbehold ligge innenfor de rammer som gjel-
der for adgangen til å sette vilkår i forvaltnings-
vedtak. Et generelt forbehold vil neppe ha særlig
betydning ved siden av de alminnelige omgjø-
ringsreglene, men det kan stille seg annerledes
ved mer spesifiserte forbehold eller ved en særlig
risikofylt tillatelse. Et forbehold om at retten til en
løpende ytelse bortfaller eller kan omgjøres hvis
lovens vilkår for ytelsen ikke lenger er til stede, vil
være lovlig.

25.2.6 Særlige lovbestemmelser

Det finnes en lang rekke lovbestemmelser om
omgjøring i særlovgivningen, som presiserer eller
utvider adgangen til omgjøring. De fleste bestem-
melsene gjelder omgjøring av tillatelser eller
andre vedtak som var til gunst for parten. Lov-
grunnen og det nærmere innhold av slike regler
varierer, både når det gjelder omgjøringsgrunnen
og omfanget av omgjøringen. På forskjellig måte
kan omgjøringsadgangen etter bestemmelser i
særlovgivningen være knyttet til nye opplysninger
om de faktiske forholdene eller til endringer i
rettslige eller faktiske forhold. Noen eksempler
skal nevnes:

For tillatelser til næringsvirksomhet gjelder
det etter flere lover at de kan omgjøres hvis det
viser seg at vilkårene for å få tillatelse ikke var
oppfylt, eller hvis det er inntrådt forhold som gjør
at de ikke lenger er oppfylt. Et vanlig grunnlag for
omgjøring er at virksomheten har brutt regler
eller vilkår for den. At tillatelsen ikke blir tatt i
bruk, eller at virksomheten opphører, kan gi

4 Jf. Kyrre Grimstad og Siri Halvorsen, Forvaltningsloven i
kommunene, Oslo 2011 s. 516 flg.
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grunnlag for omgjøring (f.eks. verdipapirfondlo-
ven 25. november 2011 nr. 44 § 11-5 og vaktvirk-
somhetsloven 5. januar 2001 nr. 1 § 7).

Ved autorisasjoner eller løyver til å utøve
bestemte yrker er det ofte gitt adgang til tilbake-
kall når de personlige forutsetningene for å utøve
yrket svikter (f.eks. helsepersonelloven 2. juli
1999 nr. 64 § 57 og lov 15. juni 2001 nr. 75 om vete-
rinærer og annet dyrehelsepersonell § 35). Dør
løyvehaveren, går løyvehaveren konkurs, eller
åpner offentlig akkordforhandling, kan dette med-
føre at tillatelsen bortfaller uten videre (som etter
verdipapirfondloven § 11-5 første ledd) eller tilba-
kekalles (f.eks. yrkestransportlova 21. juni 2002
nr. 45 § 29 annet ledd).

Noen omgjøringsregler i særlovgivningen er
ganske generelt utformet, som havenergilova 4.
juni 2010 nr. 21 § 10-7 og utlendingsloven 15. mai
2008 nr. 35 § 126 annet ledd (tilbakekall av hensyn
til «grunnleggende nasjonale interesser»).

En del bestemmelser tar sikte på både endring
og tilbakekall for å fremme lovens formål. Foru-
rensningsloven 13. mars 1981 nr. 6 § 18 synes å ha
dannet modell for flere slike bestemmelser, f.eks.
havne- og farvannsloven 17. april 2009 nr. 18 § 61,
naturmangfoldloven 19. juni 2009 nr. 100 § 67 og
mineralloven 19. juni 2009 nr. 101 § 65.

Enkelte bestemmelser tar særlig sikte på
omgjøring av vedtak der nye faktiske opplysnin-
ger – eventuelt også rettslige vurderinger – viser
at det opprinnelige vedtaket var uriktig. Som
eksempler kan nevnes tolloven 21. desember 2007
nr. 119 §§ 12-10 til 12-13, som dessuten har frister
for omgjøring og fastsetter en plikt til å omgjøre
uriktige tollvedtak når det vil være til gunst for
den private part, og skatteforvaltningsloven 27.
mai 2016 nr. 14 § 12-1.

Plan- og bygningslovens regler om endring av
arealplaner innebærer en helt fri omgjøringsad-
gang for reguleringsplaner (lov 27. juni 2008 nr. 71
§ 12-14).

Vassdragslovgivningen har forskjellige omgjø-
ringsregler, som er begrenset til endringer i konse-
sjonsvilkår (vassdragsreguleringsloven 14. desem-
ber 1917 nr. 17 § 9, vannressursloven 24. november
2000 nr. 82 § 28). Vassdragsreguleringsloven har i
tillegg regler om systematisk revisjon av konse-
sjonsvilkårene med visse lange intervaller (vass-
dragsreguleringsloven § 8).

For vedtak truffet av kommuner og fylkeskom-
muner har kommuneloven enkelte alminnelige
regler om adgang til omgjøring. Kommunestyret
eller fylkestinget kan omgjøre vedtak truffet av
andre folkevalgte organer eller administrasjonen
hvis disse selv kunne ha omgjort vedtaket (§ 22-

1). Ved lovlighetskontroll av vedtak i folkevalgte
organer eller administrasjonen skal departemen-
tet – eller, etter delegering, fylkesmannen –
omgjøre vedtak som er ugyldige (§ 27-3). En slik
lovlighetskontroll kan komme i stand etter krav
fra tre medlemmer av kommunestyret, fylkestin-
get eller representantskapet i et interkommunalt
politisk råd, eller eventuelt av departementet på
eget initiativ (§ 27-1).

25.3 Nordisk rett

25.3.1 Dansk rett

I dansk forvaltningsrett skiller man mellom ret-
ting («beriktigelse»), remonstrasjon og tilbake-
kall. Med beriktigelse menes det å rette opp åpen-
bare skrive- og regnefeil mv., uten at avgjørelsens
innhold endres. Remonstrasjon taler man om når
en part anmoder forvaltningen om å gjenoppta og
treffe ny avgjørelse i en forvaltningssak. Tilbake-
kall er det tale om når forvaltningen av eget tiltak
endrer eller opphever et gyldig vedtak. Ved både
remonstrasjon og tilbakekall er det vedtaksorga-
net som treffer et eventuelt nytt vedtak i saken.
Dette skiller disse formene for administrativ kon-
troll fra for eksempel klage, som behandles og
avgjøres av et overordnet organ eller en særlig
klagenemnd.

Den danske forvaltningsloven har ingen
bestemmelser om retting eller omgjøring, hver-
ken om remonstrasjon eller tilbakekall.

Det er imidlertid antatt at forvaltningen har
samme adgang til retting i forvaltningsavgjørelser
som domstolene har til å rette rettsavgjørelser.
Forvaltningsorganet kan derfor rette rene skrive-
feil, regnefeil og forglemmelser, men rettingen må
ikke innebære noe endret standpunkt til sakens
materielle spørsmål.5

Særlovgivningen inneholder flere bestemmel-
ser om remonstrasjon – at vedtaksorganet etter
anmodning vurderer saken på ny og eventuelt
treffer ny avgjørelse. I tillegg er det på enkelte
områder fastsatt at klage skal sendes til det organ
som traff den avgjørelse som klagen gjelder. Ved-
taksorganet vil da ha plikt til å vurdere om det er
grunnlag for å gjenoppta saken.

Utenfor disse tilfellene vil det bero på ulovfes-
tet rett om den private part har krav på ny reali-
tetsbehandling av saken. Det kan være tilfellet der
parten fremlegger nye faktiske opplysninger som
kunne ha reell betydning for avgjørelsen, uten at

5 Jf. Hans Gammeltoft-Hansen mfl., Forvaltningsret, 2. utg.,
København 2002 s. 595.
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parten kan bebreides for at opplysningene ikke er
kommet frem tidligere. Det kan også gi en part
krav på ny realitetsbehandling at det er gjort saks-
behandlingsfeil av betydning, eller at rettsgrunn-
laget for avgjørelsen er blitt endret.6

Regler om tilbakekall – endring eller opphe-
ving av vedtaket – finnes i særlovgivningen eller
kan følge av ulovfestet rett. Adgangen til å
omgjøre gyldige vedtak etter ulovfestet rett beror
på en konkret avveining av (a) hvilke hensyn som
begrunner tilbakekallet, (b) om tilbakekall er til
gunst eller skade for parten og partens forhold for
øvrig, og (c) om avgjørelsen er lovbundet eller
skjønnsmessig. Forvaltningen kan ikke trekke til-
bake ytelser som den private part har krav på.7

Det er en viss adgang til å utvide omgjørings-
adgangen ved å ta forbehold i det enkelte forvalt-
ningsvedtaket, også uten lovhjemmel. Forutset-
ningen er at forbeholdet har en konkret, vesentlig
og saklig begrunnelse. Er forbeholdet spesifisert,
vil det lettere utvide adgangen til omgjøring. Et
generelt forbehold om tilbakekall vil neppe ha
noen betydning utover å virke som en henvisning
til de alminnelige ulovfestede regler om tilbake-
kall.8

25.3.2 Svensk rett

Den svenske förvaltningslagen har regler om ret-
ting og omgjøring i 36 til 39 §§.

Vedtaksorganet kan etter 36 § rette åpenbare
feil som skyldes skrivefeil, regnefeil eller lignende
forsømmelse. Loven krever ikke – til forskjell fra
den tidligere förvaltningslagen – at parten som
hovedregel må få uttale seg først.

Reglene om omgjøring gjelder bare for omgjø-
ring av vedtaksorganet selv. De skiller mellom
adgangen til å omgjøre og vedtaksorganets plikt
til å omgjøre.

Förvaltningslagen 37 § gir som utgangspunkt
forvaltningsorganet en alminnelig adgang til å
omgjøre sine avgjørelser. Denne adgangen er
sterkt begrenset når det gjelder omgjøring av
begunstigende vedtak – f.eks. en tillatelse eller en
ytelse – til skade for en part. Da kan omgjøring
bare skje i tre situasjoner. Den ene er at vedtaket
er blitt uriktig fordi parten har gitt feilaktige eller
villedende opplysninger. Den andre er at tvin-

gende sikkerhetshensyn tilsier at vedtaket blir
endret straks. Den tredje er at vedtaket selv eller
rettsgrunnlaget for det – lov eller forskrift – angir
at vedtaket kan omgjøres under visse forutsetnin-
ger. Det synes imidlertid forutsatt at det av hen-
syn til rettssikkerhet og forutberegnelighet for
parten ikke kan tas helt generelle forbehold om
omgjøring i vedtaket.9 Disse begrensningene gjel-
der bare der vedtaket etter sin art er begunsti-
gende (fordelaktig) for parten, og de gjelder der-
for ikke for vedtak om å begrense et pålegg.10

Et forvaltningsorgan har etter 38 § i visse tilfel-
ler plikt til å omgjøre et vedtak. Slik er det hvis det
anser at vedtaket er åpenbart feilaktig på noe
vesentlig punkt og endringen kan skje raskt og
enkelt og uten å være til skade for en part. Det er
uten betydning hva som er årsaken til at vedtaket
anses feilaktig. Det kan skyldes at de faktiske for-
holdene har endret seg siden vedtaket ble truffet,
men det kan også være at vedtaket var uriktig da
det ble gjort.

Når et vedtak er påklaget, er vedtaksorganets
adgang til å endre vedtaket etter 39 § begrenset til
de tilfellene hvor det har plikt til å endre vedtaket
etter 38 §, og omgjøring må i tilfelle skje før ved-
taksorganet har sendt saken til klageinstansen.

25.3.3 Finsk rett

Den finske förvaltningslagen har regler om ret-
ting og omgjøring i 7 og 8 kap. Skillet mellom «rät-
telse» (8 kap.) og «omprövning» (7 a kap.) faller
ikke sammen med skillet mellom retting og
omgjøring etter norsk rett. Som retting («rät-
telse») regnes både korrigering av skrivefeil o.l.
og endring fordi det er gjort feil i saksbehandlin-
gen eller i vedtakets innhold.

Etter 51 § skal vedtaksorganet rette åpenbare
skrive- og regnefeil og andre klare feil i vedtaket.
Retting kan ikke skje etter denne bestemmelsen
hvis det vil gi et urimelig resultat for en part og
feilen ikke skyldes denne parten. Parten skal få
uttale seg først om det ikke er unødvendig. Ret-
ting skjer ved en korrigering av det opprinnelige
vedtaksdokumentet uten at det treffes noe nytt
vedtak, og parten skal få tilsendt det korrigerte
vedtaket (52 §).

Vedtaksorganet kan etter 50 § sette til side et
uriktig vedtak og treffe nytt vedtak i fire tilfeller:
når det opprinnelige vedtaket bygger på en uriktig
eller mangelfull utredning, når det bygger på en
lovanvendelse som åpenbart er uriktig, når det er

6 Jf. Hans Gammeltoft-Hansen mfl., Forvaltningsret, 2. utg.,
København 2002 s. 921–928.

7 Jf. Hans Gammeltoft-Hansen mfl., Forvaltningsret, 2. utg.,
København 2002 s. 942 flg.

8 Jf. Hans Gammeltoft-Hansen mfl., Forvaltningsret, 2. utg.,
København 2002 s. 939.

9 Prop. 2016/17:180 s. 233.
10 Prop. 2016/17:180 s. 231.
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skjedd en feil i saksbehandlingen («förfarandet»),
eller det er kommet nye opplysninger som har
vesentlig betydning for avgjørelsen. I siste fall kan
omgjøring bare skje til gunst for parten. I de tre
andre tilfellene kan omgjøring også skje til skade
for en part som samtykker, eller hvis det fore-
ligger en åpenbar feil som parten selv er årsak til.
Omgjøring etter 50 § betegnes i loven som «rät-
telse av sakfel» og krever en ny behandling av
saken (52 §).

Både retting etter 51 § og omgjøring etter § 50
kan skje av eget tiltak eller etter begjæring fra en
part, og spørsmålet må tas opp innen fem år fra
vedtaket ble truffet (52 §). Blir en begjæring
avslått, kan ikke avslaget påklages (53 §).

Omprövning etter 7 a kap. innebærer at ved-
taksorganet foretar en ny vurdering av saken. Det
kan bare skje når det er fastsatt særskilt i lov.
Omprövning kommer da i stedet for klage
(«besvär»), men utfallet av omprövningen kan
påklages. Både den som er direkte berørt av det
opprinnelige vedtaket, og forvaltningsorganer
som ivaretar allmenne interesser, kan kreve
omprövning (49 b §). Fristen for å kreve ompröv-
ning er 30 dager fra vedkommende mottok under-
retning om vedtaket (49 c §). Som utgangspunkt
kan vedtaket ikke settes i verk hvis det er begjært
omprövning (49 f §).

25.3.4 Sammenfatning

Reglene om retting og omgjøring er forskjellige i
de nordiske land både i lovfesting, oppbygging og
innhold.

Svensk og finsk rett har lovfestede regler om
plikt til å rette skrivefeil og andre åpenbare feil.
Dansk og finsk rett har regler om rett til ny vurde-
ring av vedtaksorganet, til dels avhengig av at
dette er bestemt i særlovgivningen. Forvaltnin-
gens adgang til av eget tiltak å omgjøre vedtak til
skade for en part varierer og er til dels begrenset.
Etter svensk rett har vedtaksorganet i visse tilfel-
ler plikt til å omgjøre sitt vedtak. Ingen av landene
har lovfestet alminnelige regler om overordnete
forvaltningsorganers omgjøringsadgang.

25.4 Konstitusjonelle skranker og 
folkerettslige føringer

25.4.1 Grunnloven § 97

Grunnloven § 97 bestemmer: «Ingen lov må gis til-
bakevirkende kraft.» I omgjøringssammenheng
kan tilbakevirkningsspørsmål oppstå på to måter:
For det første vil det kunne oppstå spørsmål om

tilbakevirkning der hjemmelsgrunnlaget for
omgjøringen ble vedtatt etter det vedtaket som
skal omgjøres. Dette spørsmålet vil kunne komme
opp etter vedtakelsen av ny forvaltningslov eller
på særlovområder hvor det blir vedtatt nye omgjø-
ringsregler. For det annet vil det oppstå spørsmål
om tilbakevirkning der omgjøringsvedtaket tar
sikte på å endre det opprinnelige vedtaket med til-
bakevirkende kraft. Dette er mer praktisk, f.eks.
der forvaltningsorganet vil kreve tilbake hele eller
deler av en løpende ytelse som parten har forledet
forvaltningen til å utbetale uten at det var grunn-
lag for det. I begge tilfeller blir spørsmålet om
Grunnloven § 97 setter grenser for adgangen til å
treffe vedtak om omgjøring.

Det er på det rene at forbudet mot tilbake-
virkning vil sette grenser for adgangen til å
anvende lov- eller forskriftsbestemmelser om omgjø-
ring med tilbakevirkende kraft. Slike spørsmål må
løses på samme måte som andre tilbakevirknings-
spørsmål, og utvalget går derfor ikke nærmere inn
på det her.

Omgjøringsvedtak faller derimot utenfor
bestemmelsens anvendelsesområde.11 Hvorvidt
det i et tilbakebetalingstilfelle eller i andre lig-
nende situasjoner er adgang til å endre et enkelt-
vedtak med tilbakevirkende kraft, vil bero på en
tolking av det aktuelle rettsgrunnlaget for omgjø-
ring.

I den senere tid er det reist spørsmål ved om
disse utgangspunktene er holdbare, og om
Grunnloven § 97 også må gis anvendelse for
enkeltvedtak.12 Det vil ikke stemme med Grunn-
lovens ordlyd. Utvalget er ikke kjent med praksis
fra Høyesterett som gir grunnlag for å fravike tra-
disjonell lære, og kan heller ikke se at det er
behov for å gi tilbakevirkningsforbudet anven-
delse i slike tilfeller. Rekkevidden av forvaltnin-
gens kompetanse til å treffe omgjøringsvedtak vil
som nevnt bero på en tolking av hjemmelsgrunn-
laget.

I omgjøringssaker ivaretas hensynet til den
som rammes, både av de grenser som gjelder for
adgangen til å anvende lov- eller forskriftsbestem-
melser om omgjøring med tilbakevirkende kraft,
og av de begrensninger i omgjøringsadgangen
som normalt vil være fastsatt der. At forvaltnings-
loven § 35 fastsetter at omgjøring bare kan skje på
nærmere angitte vilkår, innebærer motsetningsvis

11 Se forutsetningsvis Johs. Andenæs, Statsforfatningen i
Norge, 11. utg., Oslo 2017 s. 572 og Eivind Smith, Konstitu-
sjonelt demokrati, 4. utg., Oslo 2017 s. 378. 

12 Se især Benedikte Moltumyr Høgberg, Forbud mot tilbake-
virkende lover, Oslo 2010 s. 153–159. 
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at det ikke er adgang til omgjøring der disse vilkå-
rene ikke er oppfylt. Også dette gir en viss beskyt-
telse mot ensidige endringer fra forvaltningens
side.

25.4.2 Grunnloven § 113

Grunnloven § 113 bestemmer: «Myndighetenes
inngrep overfor den enkelte må ha grunnlag i
lov.» Denne grunnlovfestingen av legalitetsprin-
sippet ble vedtatt som en del av grunnlovreformen
i 2014.

Omgjøring av forvaltningsvedtak til skade for
den enkelte kan bli betraktet som et «inngrep»
overfor vedkommende. Denne synsvinkelen er
trolig mest nærliggende hvis en omgjøring skulle
oppheve en generell rettighetsposisjon som er
kommet i stand f.eks. ved konsesjon til erverv
eller bevilling til skilsmisse. Den er ikke like nær-
liggende hvis det gjelder en tillatelse til å drive en
potensielt skadevoldende virksomhet på visse vil-
kår og tillatelsen trekkes tilbake eller vilkårene
skjerpes for å sikre mot skadevirkninger.

Før grunnlovreformen i 2014 var det sikker
rett at det ulovfestede legalitetsprinsippet ikke var
til hinder for omgjøring til skade i henhold til de
alminnelige ulovfestede regler som ble ansett gjel-
dende. Forarbeidene til grunnlovreformen drøfter
ikke om § 113 skulle medføre noen endring i
dette, eller om den henvisning til ulovfestede
regler som i dag finnes i fvl. § 35 femte ledd vil
være tilstrekkelig til å oppfylle lovkravet i Grunn-
loven. Tvert om synes grunnlovvedtaket å bygge
på at det ikke skulle medføre noen rettsendring.

Utvalget legger etter dette til grunn at Grunn-
loven § 113 ikke er til hinder for en alminnelig
ulovfestet omgjøringsadgang i samsvar med det
som har vært gjeldende rett, men finner at det vil
stemme godt med § 113 å forankre den i loven på
den måten som utvalget foreslår.

25.4.3 EMK P1-1

EMK har ingen bestemmelser som direkte
begrenser adgangen til å treffe vedtak om omgjø-
ring,13 selv om EMD noen ganger viser til «beret-
tigede forventninger» i avgjørelser i tilknytning til
de enkelte rettighetsbestemmelsene. Den bestem-
melsen som lettest kan sette visse indirekte gren-
ser for omgjøringsadgangen, er EMK første til-

leggsprotokoll artikkel 1 (P1-1) om vern av eien-
domsretten:

«Every natural or legal person is entitled to the
peaceful enjoyment of his possessions. No one
shall be deprived of his possessions except in
the public interest and subject to the conditions
provided for by law and by the general princi-
ples of international law.

The preceding provisions shall not, howe-
ver, in any way impair the right of a State to
enforce such laws as it deems necessary to
control the use of property in accordance with
the general interest or to secure the payment of
taxes or other contributions or penalties.»

Bestemmelsen inneholder tre regler, som gjerne
blir betegnet som prinsippregelen (første ledd før-
ste punktum), avståelsesregelen (første ledd
annet punktum) og kontrollregelen (annet ledd).

Prinsippregelen i P1-1 første ledd første punk-
tum slår fast at enhver har krav på å få nyte sine
«possessions» i fred. Uttrykket «possessions» er
vidtrekkende og omfatter mer enn det som vi til
vanlig oppfatter som ‘eiendom’ etter norsk rett.14

Bestemmelsen kan som utgangspunkt også gi
vern for forventningen om å kunne utnytte sine
rettigheter og for interesser som utgjør en økono-
misk verdi.15

Tilbakekall av en offentlig tillatelse til å utøve
virksomhet av økonomisk betydning for løyveha-
veren kan bli ansett som et slikt inngrep i «the
peaceful enjoyment of his possessions» som prin-
sippregelen beskytter mot. Det avgjørende krite-
riet er om tilbakekall vil stride mot vedkommen-
des berettigete forventninger («legitimate expe-
ctations»). Etter EMDs praksis må forventningen
være «based on a reasonably justified reliance on
a legal act which has a sound legal basis and
which bears on property rights».16

Vernet etter EMK P1-1 er ikke ubegrenset.
Etter P1-1 første ledd annet punktum (avståelses-
regelen) kan statene på nærmere vilkår gi pålegg
om å avstå eiendom mv. i fellesskapets interesse.
Og etter P1-1 annet ledd (kontrollregelen) kan sta-
tene kontrollere utøvelsen av eiendomsrett mv., gi
regler om eiendomsskatt og mer til. Et inngrep vil
ikke utgjøre noen krenkelse av P1-1 dersom det

13 Forbudet mot tilbakevirkende lover i EMK art. 7 gjelder
bare for straffelovgivning. Begrepet straff kan imidlertid
omfatte visse administrative sanksjoner også når det gjel-
der denne bestemmelsen.

14 Jf. f.eks. Rt. 2006 s. 1382 avsnitt 54. 
15 Jf. f.eks. Rt. 2013 s. 1345 P avsnitt 143 og 144 og EMDs dom

7. juni 2012 Centro Europa 7 S.r.l. og Di Stefano mot Italia
(GC) avsnitt 171.

16 Jf. EMDs dommer 7. juli 1989 Tre Traktörer Aktiebolag mot
Sverige (avsnitt 53) og 28. september 2004 Kopecký mot Slo-
vakia (GC) avsnitt 47.
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bygger på et rettslig grunnlag, tjener et av de
angitte formålene og ikke går lenger enn nødven-
dig.17 Ved denne vurderingen har statene en vid
skjønnsmargin.

EMK P1-1 er følgelig ikke til hinder for å gi
regler om omgjøring. Men bestemmelsen kan
sette grenser for adgangen til omgjøring i enkelt-
tilfeller. I slike tilfeller vil den utgjøre en skranke
for forvaltningens skjønnsmessige adgang til å
treffe avgjørelse om omgjøring etter fvl. § 35 og
andre omgjøringsgrunnlag.

25.4.4 EØS-retten

I EU-retten gjelder et alminnelig prinsipp om
beskyttelse av en parts «berettigete forventnin-
ger». Det vil gjelde på samme måte i forvaltnings-
saker som faller innenfor EØS- avtalens område. I
slike saker har det betydning for adgangen til
omgjøring, siden det opprinnelige forvaltnings-
vedtaket typisk gir grunnlag for forventninger fra
partens side til at vedtaket blir stående. Hvorvidt
slike forventninger anses som berettigete etter
EU/EØS-retten, vil imidlertid bero på en bredere
vurdering. I denne vurderingen kan både de all-
menne interesser og andre grunner som taler for
omgjøring, få betydning, ikke minst hvis de var
synbare for parten. Av samme grunn kan det også
få betydning for vurderingen om regelgrunnlaget
eller vedtaket gir beskjed om muligheten for
omgjøring i angitte tilfeller.

EU-rettens prinsipp om berettigede forvent-
ninger har spilt en rolle ved utarbeidingen av
reglene om omgjøring i den svenske förvaltnings-
lagen 2018. Det går frem av proposisjonen at den
har lagt vekt på å utforme omgjøringsreglene slik
at prinsippet blir respektert.18

25.5 Bør loven inneholde regler om 
retting?

Som nevnt i punkt 25.1 siktes det med retting til
korrigering av klare feil i vedtaket som gjør at det
ikke stemmer med vedtaksorganets mening. Da
forvaltningsloven ble forberedt, la man til grunn
at et forvaltningsorgan kunne rette sine vedtak
etter analogi fra tvistemålslovens regler om
adgang for domstolene til å rette sine avgjørelser
(nå tvisteloven § 19-8).19 Også ved revisjonen i

1977 la man til grunn at det var unødvendig å lov-
feste en regel om dette.20

Spørsmålet er om det nå er grunn til å lovfeste
en regel om forvaltningsorganets adgang til å
rette en avgjørelse.

Det har nærmest vært betraktet som en selv-
følge at et forvaltningsorgan kan rette klare feil i
sin avgjørelse, og at det derfor er unødvendig å ta
med en slik regel i loven. I de senere år er det like-
vel kommet inn flere bestemmelser om retting i
særlovgivningen. Utvalget mener at det kan være
nyttig å lovfeste en alminnelig regel om retting.
Muligheten for å gjenbruke opplysninger i en
digital forvaltning gjør at det er større grunn til å
rette uriktige opplysninger i et vedtak. Rettspeda-
gogisk vil det være en fordel for saksbehandlere
med ulik faglig bakgrunn at loven fastslår både at
det er adgang til retting, og hvilke feil som kan ret-
tes uten noen ny saksbehandling, slik det må skje
ved omgjøring av et vedtak.

Rettingsadgangen bør bare gjelde for avgjørel-
ser som forvaltningsorganet selv har truffet. Feil i
klageinstansens avgjørelse må i tilfelle rettes av
klageinstansen selv, ikke av underinstansen.

Det naturlige utgangspunktet er at rettingsad-
gangen bare bør gjelde klare feil. En adgang til
retting som går lenger, kan lede til at parten får
inntrykk av at avgjørelsen blir endret til skade for
ham eller henne uten noen nærmere saksbehand-
ling, og det kan gi grunnlag for svekket tillit til for-
valtningen.

Det bør være uten betydning hva feilen består
i – både skrivefeil, regnefeil, utelatelser, innskudd
og andre feil bør kunne rettes hvis de er klare. En
feil er klar hvis den gjør den aktuelle teksten
meningsløs eller selvmotsigende, hvis den strider
mot sikre fakta (f.eks. en uriktig paragrafhenvis-
ning), eller hvis den innebærer en åpenbart opp-
siktsvekkende løsning. Hvis det ikke er samsvar
mellom vedtakets konklusjon og begrunnelsen for
vedtaket, bør retting kunne skje uansett om det
var konklusjonen eller begrunnelsen som ga kor-
rekt uttrykk for organets standpunkt. Er det ellers
usikkert hva som skal settes i stedet for det urik-
tige, bør forvaltningsorganet være varsom med
retting og heller endre vedtaket i samsvar med
omgjøringsreglene. Det bør likevel være noe
større adgang til å endre begrunnelsen enn kon-
klusjonen i vedtaket, også slik at retting inne-
bærer at forvaltningsorganet angir et annet retts-
grunnlag for vedtaket enn det opprinnelig gjorde.
Forutsetningen er da at forvaltningsorganet har17 Jf. Rt. 2013 s. 1345 P avsnitt 147.

18 Jf. Prop. 2016/17:180 s. 231. 
19 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 235 og Ot.prp.

nr. 38 (1964–65) s. 89. 20 Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 98. 
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foretatt de vurderinger som er relevante for for-
valtningsskjønnet etter den nye hjemmelen.

Bør forvaltningsorganet også ha plikt til å rette
klare feil i en avgjørelse? Utvalget mener at en
generell plikt til å rette vil føre for langt. Mange
feil, f.eks. feilstavinger, er for trivielle til at det bør
være en lovfestet plikt til å rette dem. Annerledes
kan det stille seg hvis en part ønsker å få rettet feil
i vedtaket. Da vil det skape klarhet og fremme til-
lit til forvaltningen om forvaltningsorganet må
følge opp partens anmodning om få foreta retting.
Muligheten for gjenbruk kan tilsi retting, og gjel-
der det personopplysninger, medfører person-
vernforordningen artikkel 16 en slik plikt til å
rette når parten krever det. Utvalget foreslår der-
for at forvaltningsorganet skal ha plikt til å foreta
retting når parten ber om det, og at parten alltid
skal få tilsendt det rettede vedtaket.

25.6 Omgjøring i vedtaksorganet

25.6.1 Innledning

Iblant er det behov for å omgjøre et forvaltnings-
vedtak uten at noen part har klaget over vedtaket.
Det kan vise seg at situasjonen på vedtakstids-
punktet var annerledes enn det forvaltningsorga-
net la til grunn. I andre tilfeller har det inntrådt
omstendigheter etter vedtakstidspunktet som gir
grunn til å endre eller oppheve vedtaket. Det kan
også være at forvaltningen ombestemmer seg,
uten at dette har sammenheng med endringer i de
faktiske forholdene som ligger til grunn for vedta-
ket. Det kan for eksempel være situasjonen etter
et stortingsvalg med ny regjering, eller dersom
Norge har påtatt seg nye internasjonale forpliktel-
ser som skal oppfylles.

Omgjøring kan være mer eller mindre omfat-
tende. En endring i vedtaket kan bestå i at vedta-
kets rekkevidde blir begrenset eller utvidet,21

eller at vilkår blir endret, frafalt eller supplert. En
omgjøring kan også gå ut på et fullstendig tilbake-
kall eller oppheving av vedtaket. En oppheving av
vedtaket kan være kombinert med et nytt vedtak
med delvis samme innhold som det opphevete.

En bestemmelse om omgjøring vil ha to sider:
For første gir den adgang til omgjøring så langt
den rekker. For det annet setter den genser for
omgjøringsadgangen. Når man skal ta stilling til
hvilke avgjørelser som bør omfattes av omgjø-

ringsbestemmelsen, må man ha begge aspekter
for øye.

Når det er adgang til å omgjøre et forvaltnings-
vedtak etter reglene som utvalget foreslår her i
punkt 25.6, er det utvalgets syn at vedtaket må
kunne omgjøres av vedtaksorganet selv. Det er
vedtaksorganet som har stått for saksbehandlin-
gen og truffet vedtak i saken, og som derfor kjen-
ner saken best. Det gjør at det gjennomgående er
vedtaksorganet som lettest vil kunne se om det er
behov for omgjøring, for eksempel som en følge
av at det fremkommer ny informasjon om situasjo-
nen på vedtakstidspunktet som tilsier at saken
skulle vært avgjort annerledes, eller at det senere
skjer noe som tilsier at vedtaket nå bør endres
eller oppheves. Der forvaltningen mottar en
begjæring om omgjøring, vil det dessuten være
ressursbesparende om den kan avgjøres direkte
av vedtaksorganet.

Spørsmålet om et vedtak bør kunne omgjøres
av andre forvaltningsorganer enn vedtaksorganet
selv, reiser seg først og fremst for overordnete
organer – se punkt 25.7. Man kunne tenke seg at
bare et overordnet organ, ikke vedtaksorganet
selv, får adgang til å omgjøre vedtaket. Det ville
sannsynligvis heve terskelen for omgjøring, men
være upraktisk for saksbehandlingen. Av grunner
som nevnt ovenfor går utvalget ikke inn for en slik
ordning.

Et underordnet organ (som ikke selv har truf-
fet det opprinnelige vedtaket) kan ikke omgjøre
vedtaket uten at det har fått delegert myndighet til
det. En slik delegering til å gjøre mindre
endringer forekommer på noen forvaltningsområ-
der, og den kan skje generelt for sakstypen eller
for det enkelte vedtaket.

25.6.2 Behov for omgjøring og mothensyn

Gode grunner taler for at et forvaltningsvedtak
bør bli stående når det først er truffet. Både retts-
sikkerhetshensyn og effektivitetshensyn kan tale
for det. Omgjøring til skade for parter eller andre
direkte berørte svekker forutberegneligheten og
kan virke hardt hvis de allerede har innrettet seg
etter vedtaket. For forvaltningens arbeid kan det
være lite effektivt om ikke en avgjort sak også er
en avsluttet sak.

Hovedgrunnene for en adgang til omgjøring er
hensynet til materielt riktige avgjørelser og sam-
funnsmessige hensyn, særlig at forvaltningens
avgjørelser skal bidra til å nå samfunnsmessige
mål. Forvaltningens internkontroll har også en
viss betydning som argument for at et forvalt-
ningsorgan bør ha adgang til å omgjøre egne ved-

21 En utvidelse av vedtaket må etter omstendighetene betrak-
tes som en ny sak, ikke som en omgjøring av det tidligere
vedtaket – f.eks. hvis en ekspropriasjonstillatelse blir utvi-
det til å omfatte et tilgrensende areal (utover ren arronde-
ring).
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tak, siden det er vanlig at vedtak treffes av under-
ordnete ansatte i medhold av intern delegering i
organet.

Hensynet til materielt riktige avgjørelser gjør
seg gjeldende der det viser det seg at situasjonen
på vedtakstidspunktet var annerledes enn det for-
valtningen la til grunn. Iblant kan det skyldes at
saken ikke var tilstrekkelig utredet før vedtak ble
truffet, men det trenger ikke være tilfellet. Også
avgjørelser uten saksbehandlingsfeil kan bygge
på uriktige faktiske forutsetninger, for eksempel
der parten forsettlig har villedet forvaltningen for
å motta ytelser han eller hun ikke har krav på. Der
feilen har virket inn på avgjørelsens innhold, bør
avgjørelsen kunne omgjøres. Dette gjelder både
der feilen leder til at lovens vilkår likevel ikke var
oppfylt, og der feilen gjorde at forvaltningsskjøn-
net ga saken et annet utfall enn den ellers ville ha
fått.

Samfunnsmessige hensyn gjør seg gjeldende
både der faktum på vedtakstidspunktet var anner-
ledes enn det forvaltningen la til grunn, og der det
inntrer omstendigheter etter vedtakstidspunktet
som gir grunn til å endre eller oppheve vedtaket.
Endrete forhold ved den virksomheten som vedta-
ket gjelder, eller i samfunnet ellers, kan gjøre at
vedtaket ikke lenger er godt egnet til å nå de mål
som lå bak det. Det samme kan være tilfellet når
man får ny kunnskap om relevante forhold for
vedtaket, for eksempel om mulige skadevirknin-
ger av et tiltak. Det kan også være at forutsetnin-
gene bak vedtaket svikter, som der parten ikke
overholder vilkårene i en tillatelse, for eksempel
om rensing av utslipp. En omgjøringsadgang vil i
den enkelte sak bidra til å sikre de hensyn som de
aktuelle vilkårene er satt for å ivareta. I tillegg må
det antas at en omgjøringsadgang vil kunne ha en
viss allmennpreventiv virkning.

Hensynet til forvaltningens behov for intern
kontroll har nær sammenheng med den hierar-
kiske organiseringen av forvaltningsapparatet. De
fleste avgjørelser som treffes av forvaltningen,
blir ikke påklaget. Uten omgjøringsregler vil over-
ordnet organ være avskåret fra å rette opp eventu-
elle feil ved rettsanvendelsen eller skjønnsutøvel-
sen som måtte være begått av førsteinstansen. I
tillegg vil overordnet organ være avskåret fra å
sikre at skjønnsutøvelsen også ellers er i samsvar
med regjeringens, fylkestingets eller kommune-
styrets politikk.

Avveiningen av disse hensynene kan falle for-
skjellig ut, alt etter hva slags avgjørelser det gjel-
der, og hvor omfattende omgjøring det er tale om.
Det er mer betenkelig med omgjøring som rokker
ved en etablert rettslig posisjon, som for eksempel

eiendomsrett etter ervervskonsesjon, autorisa-
sjon til å utøve et yrke eller bevilling til skilsmisse
eller adopsjon, enn omgjøring av en tillatelse til
løpende virksomhet som kan ha skadevirkninger
for andre interesser, for eksempel en tillatelse til
forurensende utslipp. Det som især kan tale mot
en omgjøringsadgang, eller som iallfall taler for at
den ikke bør være for vidtrekkende, er hensynet
til parten og andre berørte som kan ha innrettet
seg etter avgjørelsen. I det følgende forutsetter
utvalget at det er tale om omgjøring til skade for
parten. Omgjøring til gunst vil normalt være upro-
blematisk, selv om andre interesser etter omsten-
dighetene kan bli berørt.

Når man skal ta standpunkt til hvor stor vekt
hensynet til parten og andre berørte skal tilleg-
ges, er det grunn til å skille mellom gyldige og
ugyldige avgjørelser. Skulle det være helt fri
adgang til å omgjøre gyldige avgjørelser, vil tilliten
til forvaltningen lett kunne forvitre, og det kan
oppstå stor rettsusikkerhet.

For andre individuelle avgjørelser enn vedtak
– f.eks. avgjørelser om saksbehandlingen – bør
adgangen til omgjøring være vid. Slike avgjørelser
gir en part normalt ikke samme grunnlag for å
innrette seg som realitetsavgjørelsen i saken, og
avgjørelser om saksbehandlingen bør kunne
omgjøres hvis de ikke lenger viser seg hensikts-
messige for den videre behandlingen av saken.

Utvalget ser behov for å videreføre regler om
hvilken adgang et forvaltningsorgan har til å
omgjøre sine egne vedtak. Det er lite hensikts-
messig med en alminnelig regel som ville gjøre at
vedtak om omgjøring måtte gjøres av et overord-
net organ, selv om det kunne tjene til å gi en
ekstra beskyttelse mot omgjøring.

Andre forvaltningsavgjørelser enn vedtak bør
det – som nå – i stor grad være fri adgang til å
omgjøre, særlig når det gjelder avgjørelser om
saksbehandlingen. Utvalget anser det unødvendig
å lovfeste regler om dette. Privatrettslige avtaler
som forvaltningen inngår, kan bare omgjøres etter
kontraktrettslige regler. Forskrifter er det fri
adgang til å omgjøre, så lenge det ikke innebærer
en grunnlovstridig tilbakevirkning eller kommer i
strid med folkerettslige forpliktelser.

25.6.3 Hvor vidtrekkende bør 
omgangsadgangen være?

25.6.3.1 Omgjøring av ugyldige vedtak

Forvaltningsloven § 35 første ledd bokstav c gir
adgang til omgjøring der «vedtaket må anses ugyl-
dig», uansett om omgjøring vil være til gunst eller
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skade for parten. Utvalget mener at denne bestem-
melsen bør videreføres. Et vedtak som er ugyldig,
har ikke rettsvirkninger etter sitt eget innhold, og
omgjøring vil derfor først og fremst bidra til å
skape klarhet om hva som gjelder. Rett nok er det
antatt at en part kan bygge rett på et ugyldig ved-
tak inntil det omgjøres av forvaltningen, men det
er en tilfeldig fordel som ikke kan oppveie de hen-
syn som taler for omgjøring. En part som har inn-
rettet seg i tillit til det ugyldige vedtaket og påfø-
res et økonomisk tap som følge av omgjøringen,
vil etter omstendighetene kunne kreve erstatning
av det offentlige. I tillegg vil hensynet til parten
inngå som et ledd i vurderingen av hvorvidt vedta-
ket er ugyldig. Etter utvalgets mening er hensynet
til parten godt nok ivaretatt med dette.

Spørsmålet om når et vedtak er ugyldig, løses i
dag etter fvl. § 41 og de ulovfestede reglene om
ugyldighet22 – se nærmere kapittel 33.

Et spørsmål for seg er om omgjøringsadgan-
gen for ugyldige vedtak bør være tidsbegrenset.
Forvaltningsloven setter ingen tidsgrense. Etter
utvalgets syn bør betydningen av tidsforløpet hel-
ler trekkes inn i vurderingen av om vedtaket skal
opprettholdes selv om det er ugyldig, se punkt
33.4. Hvis det er på det rene at vedtaket må anses
ugyldig, kan dette bli fastslått av domstolene, og
det har lite for seg om forvaltningsorganet skulle
være forhindret fra å gjøre det samme og dermed
fra å omgjøre vedtaket.

Et annet spørsmål er om forvaltningen bør
være forpliktet til å omgjøre et ugyldig vedtak,
eller om dette spørsmålet bør høre under forvalt-
ningens skjønn. Utvalget kommer tilbake til dette i
punkt 33.4.2.2.

25.6.3.2 Omgjøring av gyldige vedtak

Mens det bør være fri adgang til å omgjøre ugyl-
dige vedtak, må som nå adgangen til å omgjøre
gyldige vedtak være begrenset.

Utvalget mener at et forvaltningsorgan – som
etter fvl. § 35 første ledd bokstav b – fritt bør
kunne omgjøre sitt vedtak så lenge underretning
om vedtaket ikke er sendt, eller ikke er kommet
frem til parten. En slik regel får imidlertid mindre
betydning når underretning om vedtaket skjer
digitalt, enn når den skjer ved vanlig post. Også
det problem at parten i noen saker blir kjent med
vedtaket ved at det behandles i åpent møte eller
sendes ut pressemelding, får mindre betydning
når underretning skjer digitalt.

Er underretning om vedtaket kommet frem til
parten, må det skilles mellom omgjøring til gunst
og omgjøring til skade.

Utvalget mener at det – som nå etter fvl. § 35
første ledd bokstav a – bør være vid adgang til
omgjøring til gunst for parten. Det betyr i og for
seg at når forvaltningsorganet helt eller delvis har
avslått en søknad, kan det senere innvilge den ved
å omgjøre avslaget. Forvaltningsorganet kan imid-
lertid velge å kreve en ny søknad, og bør normalt
gjøre det dersom det er gått noe tid etter vedtaket.
Utvalget antar at praksis stort sett er i tråd med
dette. Hvis en omgjøring til gunst for en part berø-
rer andre private eller allmenne interesser, vil kra-
vene til saksbehandlingen i utgangspunktet bli de
samme enten saken behandles som en omgjø-
ringssak eller en helt ny sak. Er det tale om å gå
lenger i å imøtekomme parten enn bare å innvilge
søknaden, må saken behandles som en ny sak.

Er det flere parter i saken, bør det være fri
adgang til å omgjøre bare hvis omgjøringen ikke
vil være til skade for noen av partene.

I dag kan forvaltningsorganet omgjøre et
enkeltvedtak så sant «endringen ikke er til skade
for noen som vedtaket retter seg mot eller direkte
tilgodeser». Den personkretsen som er beskyttet
mot omgjøring på denne måten, svarer ikke helt
til dem som er parter etter definisjonen i fvl. § 2
første ledd bokstav e. Forskjellen mellom avgrens-
ningene av personkretsen i fvl. § 2 første ledd bok-
stav e og fvl. § 35 første ledd bokstav a er at alter-
nativet «ellers direkte gjelder» i partsdefinisjonen
er erstattet med «direkte tilgodeser» i omgjørings-
bestemmelsen.

Forskjellen var tilsiktet og innebærer at de
som har fått partsstilling i en klagesak bare i kraft
av rettslig klageinteresse,23 ikke er beskyttet mot
omgjøring til gunst for andre parter. For øvrig ble
den nærmere avgrensning av personkretsen over-
latt til praksis. I andre sammenhenger kan det ten-
kes at uttrykket i fvl. § 35 første ledd bokstav a fav-
ner noe videre, ved at en person kan være
«direkte tilgodesett» uten at saken «direkte gjel-
der» vedkommende.24 Utvalget mener at dette
gjør loven unødig komplisert og ser små betenke-
ligheter ved en regel om at omgjøring etter dette
alternativet ikke må være til skade for noen part,
og heller ikke for en som har brukt sin klagerett
og fått partsstilling i klagesaken uten å være part i
saken for underinstansen. Vil en omgjøring til
gunst for parten være til ulempe for andre som

22 Jf. Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 98.

23 Jf. Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 97.
24 Jf. Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.

utg., Oslo 2011 s. 570–571.



412 NOU 2019: 5
Kapittel 25 Ny forvaltningslov
ikke har partsstilling (f.eks. en omgjøring som går
ut på å forlenge en frist for å treffe avbøtende til-
tak), må forvaltningsorganet ta det i betraktning
når det vurderer å bruke omgjøringsadgangen.

Når det gjelder omgjøring til skade for en part,
taler både hensynet til parten og hensynet til tilli-
ten til vedtak generelt for at omgjøringsadgangen
bør være snever. Parten bør som hovedregel
kunne innrette seg etter et gyldig vedtak. Det
bidrar til å øke rettssikkerheten.

Samfunnsmessige styringshensyn gjør seg
imidlertid også gjeldende. Det er derfor situasjo-
ner hvor tungtveiende samfunnsmessige hensyn
taler for at hensynet til parten bør vike. Det kan
f.eks. være at ny kunnskap eller endrete forhold
viser at skadevirkningene av en tillatt virksomhet
er større enn opprinnelig antatt eller kan motvir-
kes med lavere kostnader enn tidligere antatt. Det
kan videre være at lovens ordning legger opp til
en gradvis skjerping av kravene i de enkelte ved-
tak for å realisere lovens formål bedre etter hvert.
I enkelte tilfeller kan demokratihensyn tale for at
vedtak bør kunne omgjøres, som der det rett før
et valg er truffet vedtak i en omstridt sak og mot-
standerne av vedtaket vinner flertall ved valget.

Også sakens eller vedtakets karakter vil ha
betydning når man vurderer i hvilken grad det bør
åpnes for omgjøring til skade for en part. Vedtak
som har karakter av tvisteløsning eller etablerer
en generell rettsposisjon må normalt ligge fast,
mens det kan være større rom for å omgjøre ved-
tak som tar sikte på å regulere fremtidig virksom-
het. Det spiller videre en viktig rolle hvor omfat-
tende omgjøring det er tale om, og om den vil
belaste parten mye eller lite. I den sammenheng
kan det ha betydning om parten blir kompensert
på annen måte, f.eks. ved å få dekket utgifter som
parten har pådratt seg i tillit til vedtaket.

Etter gjeldende rett innebærer den alminne-
lige regelen om omgjøring til skade for en part at
omgjøring kan skje for å ivareta tungtveiende all-
menne hensyn, når de etter en samlet vurdering
veier vesentlig tyngre enn de hensyn som taler
mot. Regelen bygger på praksis og juridisk teori,
og den er ikke lovfestet utover henvisningen til
«alminnelige forvaltningsrettslige regler» i fvl.
§ 35 femte ledd.

Utvalget mener at den gjeldende regelen om
omgjøring til skade for en part bør videreføres.
Det er ønskelig å gi den et klarere uttrykk i loven
enn den har i dag, men det er vanskelig å se at en
generell bestemmelse kan utformes annerledes
enn ved å peke på den grunnleggende avveinin-
gen som må finne sted. Utvalget forutsetter at
denne avveiningen kan overprøves fullt ut av dom-

stolene. En nærmere presisering av situasjoner
som skal gi grunnlag for omgjøring til skade, får
heller skje i de lovene hvor slik omgjøring er aktu-
elt i praksis. Til dels er det skjedd i lovgivningen i
dag, jf. punkt 25.2.6 foran.

Et særskilt spørsmål gjelder omgjøring for å
oppfylle (nye) folkerettslige forpliktelser. Omgjø-
ring av denne grunn var ikke fremme da forvalt-
ningsloven ble vedtatt, men er mer aktuelt nå og
blir ventelig mer aktuelt i tiden fremover. Når det
er spørsmål om hvordan nye folkerettslige forplik-
telser skal oppfylles, kan det være lite rimelig om
virksomhet med eksisterende tillatelser skal være
fritatt for å bidra. Det kan også være behov for å
omgjøre et forvaltningsvedtak når det etter vedta-
ket viser seg at forvaltningsskjønnet er utøvd i
strid med folkerettslige forpliktelser. På denne
bakgrunn kan det være spørsmål om å nevne fol-
kerettslige forpliktelser som et særskilt grunnlag
for omgjøring. Det kan imidlertid ofte være uklart
nøyaktig hva en folkerettslig konvensjon forplik-
ter til, og i en del situasjoner kan det være mulig å
oppfylle konvensjonens krav på annen måte enn
ved omgjøring av forvaltningsvedtak. Det siste
taler for at det bør gjøres en bredere vurdering
når det er aktuelt. Utvalget er etter dette blitt stå-
ende ved ikke å foreslå internasjonale forpliktel-
ser som et eget omgjøringsgrunnlag, men vil sam-
tidig peke på at det kan være et viktig moment i
den helhetsvurdering som skal foretas etter utval-
gets forslag.

25.6.3.3 Vedtaksorganets omgjøringsadgang når 
et overordnet organ har behandlet saken

Bør vedtaksorganet (underinstansen) fortsatt
kunne omgjøre et vedtak selv om et overordnet
organ eller en klageinstans har tatt stilling til
det?25 Forvaltningsloven har ingen bestemmelse
om dette. Den svenske förvaltningslagen inne-
bærer (39 §) at underinstansen ikke kan endre
vedtak som en klageinstans har tatt eller hatt til
behandling.

Gjelder omgjøringen et spørsmål der det over-
ordnete organet inntok et annet standpunkt enn
underinstansen, kan overinstansens standpunkt
betraktes som en instruks til underinstansen i
saken. Det vil iallfall være lite lojalt av underin-
stansen å endre det vedtaket som en klageinstans
eller overordnet organ har truffet, hvis det betyr å

25 Spørsmålet er berørt i Forvaltningskomiteens innstilling
(1958) s. 237 sp. 1 og Inge Lorange Backer, Naturvern og
naturinngrep, Oslo 1986 s. 818–819 med videre henvisnin-
ger.
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legge til grunn et synspunkt som det overordnete
organet har tatt avstand fra.

Når overinstansen treffer et nytt vedtak som
tar selvstendig stilling til saken og kommer i ste-
det for underinstansens vedtak, kan man dessuten
strengt logisk si at det ikke lenger foreligger noe
vedtak av underinstansen som den kan omgjøre i
medhold av reglene om omgjøring av eget vedtak.
Men hvis klageinstansens vedtak går ut på at kla-
gen ikke tas til følge, enten det sies slik at klagen
blir forkastet eller at underinstansens vedtak blir
stadfestet, lar det seg fortsatt si at det i realiteten
er underinstansens vedtak som fastslår rettsstillin-
gen.

Spørsmålet kan i praksis lettest oppstå der
omgjøring blir aktuelt på grunn av endrete for-
hold etter at klagesaken ble avgjort. I slike tilfel-
ler, og særlig hvis det gjelder vedtak som ble stad-
festet av klageinstansen eller spørsmål som klage-
instansen ikke gikk nærmere inn i, vil underin-
stansens omgjøring ikke ha preg av en over-
prøving av klageinstansens standpunkt. Det kan
være lite hensiktsmessig om det forhold at en kla-
geinstans eller overordnet myndighet har behand-
let og avgjort saken, alltid skal gjøre at denne
instansen må ta stilling til omgjøring på grunn av
endrete forhold. Det er ikke nødvendigvis prak-
tisk å gjøre underinstansens omgjøringsadgang i
slike tilfeller avhengig av at det overordnete orga-
net i sitt vedtak har delegert slik myndighet til
underinstansen, også fordi en slik delegering kan
bli misoppfattet som en oppfordring til å benytte
omgjøringsreglene. I de tilfellene hvor det over-
ordnete organet bare har behandlet en enkelt side
av vedtaket, behøver ikke det ses som noe hinder
for at underinstansen kan omgjøre (endre) andre
sider av vedtaket.

Utvalget er blitt stående ved at disse spørsmå-
lene fortsatt kan overlates til praksis.

25.6.3.4 Bør omgjøringsadgangen kunne utvides 
i det enkelte vedtaket?

Etter dagens lov kan et vedtak omgjøres når
endringsadgangen følger «av vedtaket selv», jf.
forvaltningsloven § 35 femte ledd og punkt 25.2.3
foran. I praksis skjer dette på forskjellige måter.
En variant er at vedtaket fastsetter at det kan eller
vil bli endret – eller falle bort, se nærmere punkt
25.10 – dersom bestemte forutsetninger inntrer.
En annen variant er at vedtaket tar et generelt for-
behold om at det senere vil kunne omgjøres. I
praksis er det ofte en glidende overgang mellom
disse variantene.

Et slikt forbehold må regnes som et vilkår i
forvaltningsvedtaket. I prinsippet er forbeholdet
bare lovlig når det oppfyller de krav som følger av
alminnelige forvaltningsrettslige regler om adgan-
gen til å sette vilkår – nemlig at det har en saklig
sammenheng med vedtaket, og at det ikke virker
uforholdsmessig tyngende. I praksis kan det være
vanskelig å foreta disse vurderingene for et forbe-
hold om omgjøring, siden det er usikkert om for-
beholdet vil bli benyttet en gang i fremtiden. Det
er også usikkert hvilken betydning et generelt for-
behold vil ha for omgjøringsadgangen, og det kan
henge sammen med hvor strenge vilkår man set-
ter for omgjøring til skade etter ulovfestede
regler. Et generelt forbehold er i seg selv lite
egnet til å klargjøre for parten hvilken adgang det
er til omgjøring, og samfunnsmessige hensyn kan
bli skadelidende om man i praksis gjør omgjø-
ringsadgangen avhengig av at forvaltningsorganet
har vært forutseende nok til å ta forbehold i vedta-
ket da det ble truffet.

Utvalget ser at forvaltningsorganet iblant kan
ha grunn til å ta spesifiserte forbehold om adgang
til omgjøring i visse situasjoner. Det gjelder f.eks.
hvis det gis tillatelse til en virksomhet som i seg
selv er ønskelig, men der man er usikker på ska-
devirkningene eller tiltak for å motvirke dem. Et
forbehold om omgjøring kan da være mindre inn-
gripende enn en tidsbegrensning av tillatelsen.
For avtaler som er enkeltvedtak, vil det gjerne
være tatt inn bestemmelser om oppsigelse. Slike
bestemmelser må anses som omgjøringsvilkår i
vedtaket, jf. kapittel 27.

Et spesifisert forbehold kan klargjøre og
utvide omgjøringsadgangen, men en omgjøring
som skjer i medhold av forbeholdet, må likevel
ikke fremstå som et klart uforholdsmessig tiltak.
Generelle forbehold om omgjøring har etter utval-
gets syn mindre for seg. På områder som er regu-
lert av EØS-retten, kan et generelt forbehold like-
vel ha betydning når det skal vurderes om parten
har en «berettiget forventning» om at vedtaket
blir stående uendret. På denne bakgrunn er utval-
get blitt stående ved at henvisningen til omgjøring
med grunnlag i vedtaket selv bør videreføres i
loven i den form den har i dag.

25.7 Omgjøring av overordnet 
forvaltningsorgan og 
klageinstanser

25.7.1 Alminnelige synspunkter

Etter forvaltningsloven § 35 kan et vedtak omgjø-
res av et overordnet organ. Denne regelen henger
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sammen med den hierarkiske oppbygging av
offentlig forvaltning. Dette trekket er tydeligst i
statsforvaltningen og har der grunnlag i Grunnlo-
ven § 3 om at den utøvende makt er hos Kongen. I
kommunene må kommunestyret (i fylkeskommu-
nene fylkestinget) regnes som overordnet andre
folkevalgte organer og administrasjonen i kommu-
nen, jf. kommuneloven § 22-1. Forvaltningens
behov for intern kontroll med sine underordnete
organer tilsier at overordnete organer iallfall bør
ha samme omgjøringsadgang som vedtaksorga-
net. Utvalget foreslår derfor å videreføre gjel-
dende rett.

Om et organ er overordnet et annet, må avgjø-
res i lys av sakstypen det gjelder. Enkelte forvalt-
ningsorganer kan ha ulike overordnete organer
med tilsvarende adgang til å omgjøre, avhengig av
sakstypen. Et eksempel er fylkesmannen, som har
forskjellige departementer som overordnet organ,
avhengig av sakstypen.

Noen vedtaksorganer har ingen overordnete
organer med omgjøringskompetanse, se kapittel
32 om uavhengige forvaltningsorganer. Der
behandler utvalget også spørsmålet om et over-
ordnet forvaltningsorgan bør kunne omgjøre ved-
tak som en særskilt klagenemnd har truffet i en
klagesak.

25.7.2 Bør overordnet organ ha større adgang 
til å omgjøre enn vedtaksorganet selv?

I dag har overordnet forvaltningsorgan en større
adgang til omgjøring enn vedtaksorganet har. Det
fremgår av forvaltningsloven § 35 tredje ledd at
klageinstansen eller annet overordnet organ
innen bestemte tidsfrister kan omgjøre et vedtak
dersom «hensynet til andre privatpersoner eller
offentlige interesser tilsier det».

Selv om omgjøring må skje innenfor forholds-
vis snevre tidsfrister, er ikke omgjøringsadgangen
betinget av at det foreligger noen kvalifisert inte-
resseovervekt. Det er nok at de grunner som taler
for omgjøring, veier tyngre enn de som taler mot.
En part må derfor vente tre uker før han eller hun
risikofritt kan innrette seg etter vedtaket, også i
tilfeller hvor ingen andre kan påklage vedtaket.

Det er hensynet til en effektiv etatsstyring som
begrunner bestemmelsen. En utvidet omgjørings-
adgang gir overordnet organ mulighet til bringe
et vedtak i samsvar med praksis eller til å legge
om praksis der det måtte være behov for det, uav-
hengig av om de vedtak det er tale om, er påklaget
eller ikke.

Utvalgets flertall – medlemmene Fimreite, Halv-
orsen, Hæreid, Kjørholt, Selle og Sollie – antar at

det reelt sett er grunn til å tro at bestemmelsen
har begrenset betydning, og at den har vært lite
brukt i praksis. Det er uheldig at regelen i prinsip-
pet medfører tre ukers usikkerhet for en privat
part som har fått innvilget en søknad. Fristene
gjør at det kan være vanskelig for et overordnet
organ å bli kjent med saken og vurdere behovet
for omgjøring tidsnok til at omgjøring kan skje.
Disse medlemmene antar at behovet for omgjøring
også for et overordnet organ kan dekkes av den
foreslåtte regelen om omgjøring der sterke sam-
funnsinteresser taler for, og foreslår derfor at den
særskilte omgjøringsadgangen for overordnete
organer sløyfes. Det vil også bidra til å forenkle
loven.

Mindretallet – lederen Backer og medlemmene
Abeler, Fagernæs og Innjord – går inn for å opprett-
holde den særlige omgjøringsadgangen innen
korte frister som i dag følger av fvl. § 35 tredje
ledd. En omgjøringsadgang er et prinsipielt viktig
element i styringen av underordnete organer og
kan være et effektivt virkemiddel der vedtaksor-
ganet forfølger sitt eget syn på tvers av lovens for-
mål eller retningslinjer, instrukser eller praksis fra
det overordnete organet. Digital kommunikasjon
vil gjøre det lettere for det overordnete organet å
få kunnskap til å gjøre de nødvendige vurderin-
gene innenfor lovens frister. Klagefristen for
andre klageberettigete vil uansett gjøre at det i
mange saker går tre uker før parten kan basere
seg fullt ut på vedtaket.

25.7.3 Særlig om omgjøringsadgang for 
klageinstansen

I forvaltningsloven § 35 annet ledd er det sagt
uttrykkelig at klageinstansen kan omgjøre vedtak i
samme utstrekning som vedtaksorganet selv. Det
dekkes av den alminnelige regelen om at overord-
nete organer har samme omgjøringsadgang som
vedtaksorganet, når klageinstansen i samsvar
med hovedregelen i fvl. § 28 er det forvaltningsor-
gan som er nærmest overordnet vedtaksorganet.

Noen klageinstanser er ikke generelt overord-
net vedtaksorganet. Slik er det med særskilte kla-
genemnder, enten disse er fastsatt i særlovgivnin-
gen eller oppnevnt av kommunestyret og fylkes-
tinget etter fvl. § 28 annet ledd første punktum.
Det samme gjelder departementet som klagein-
stans over fylkestingets eller kommunestyrets
vedtak. Heller ikke der et statlig organ er klagein-
stans etter særlovgivningen, eller fordi det har
delegert myndighet til kommunalt nivå, kan man
snakke om et generelt overordningsforhold. I alle
disse tilfellene oppstår spørsmålet om klagein-



NOU 2019: 5 415
Ny forvaltningslov Kapittel 25
stansen likevel bør ha adgang til å omgjøre før-
steinstansens vedtak av eget tiltak, men det stiller
seg noe forskjellig i de ulike tilfellene.

Særskilte klagenemnder er oppnevnt med den
oppgave å avgjøre klagesaker. De har ikke ansvar
for å føre en løpende kontroll med myndighetsut-
øvingen hos vedtaksorganet og vil derfor heller
ikke ha oversikt over andre vedtak enn dem som
blir brakt inn for den ved klage. Hensynet til for-
valtningens egenkontroll har derfor ikke samme
vekt som der klager avgjøres av overordnet for-
valtningsorgan. Hensynet til materielt riktige
avgjørelser og samfunnsmessige hensyn som
taler for en omgjøringsadgang, er ivaretatt gjen-
nom den omgjøringsadgang som tilkommer ved-
taksorganet og overordnet forvaltningsorgan, og
er ikke tilstrekkelig til å begrunne en omgjørings-
adgang for særskilte klagenemnder. Blir klage-
nemnda oppmerksom på vedtak hvor det kan
være grunn til å vurdere omgjøring, får den gjøre
overordnet organ oppmerksom på det.

Der klageinstansen har full kompetanse, vil en
omgjøringsadgang åpne for å omgjøre vedtak som
det rettslig sett ikke er noe i veien med, men hvor
klagenemnda har et annet syn på skjønnsutøvin-
gen. Det vil være særlig uheldig om en klage-
nemnd med uavhengig stilling gis adgang til å
stake opp en selvstendig kurs i rent politiske
spørsmål, kanskje på tvers av de retningslinjer fra
overordnet organ som vedtaksorganet har avgjort
saken i lys av.

Utvalget foreslår etter dette at særskilte klage-
nemnder ikke skal ha adgang til å omgjøre vedtak-
sorganets avgjørelser av eget tiltak. Dette er i tråd
med det som i dag gjelder for (fylkes)kommunale
klagenemnder etter fvl. § 35 fjerde ledd, jf. § 28
annet ledd første punktum.

For statlige klageinstanser som overprøver (fyl-
kes)kommunale vedtak, varierer omgjøringsadgan-
gen med klageordningens grunnlag. Når et statlig
organ er klageinstans for vedtak som kommune-
styret og fylkestinget treffer (fvl. § 28 annet ledd
annet punktum), er klageinstansens omgjørings-
adgang begrenset til å oppheve ugyldige vedtak
(fvl. § 35 fjerde ledd).

Der kommunestyret eller fylkestinget har truf-
fet vedtak, taler hensynet til kommunalt selvstyre
tungt for at den statlige klageinstansen ikke bør
ha adgang til å omgjøre (fylkes)kommunens ved-
tak. Er vedtaket ugyldig, kan det imidlertid bli
opphevet av fylkesmannen og departementet ved
lovlighetskontroll etter krav fra minst tre medlem-
mer av kommunestyret eller fylkestinget, eller
eventuelt av eget tiltak hvis særlige grunner tilsier

det (kommuneloven kapittel 27). En gyldighets-
prøving av eget tiltak kan komme i stand etter
henvendelse fra berørte privatpersoner, men tar
nok mest sikte på å skape ro i kommunen der det
har oppstått spenning etter et omstridt vedtak.26

Utvalget foreslår på denne bakgrunn å videreføre
gjeldende rett om at et statlig organ som er klage-
instans over kommunestyrets og fylkestingets
vedtak (jf. fvl. § 28 annet ledd annet punktum),
ikke kan omgjøre vedtaket på annen måte enn ved
å oppheve et ugyldig vedtak.

Er et statlig organ klageinstans i medhold av
særlovgivningen eller fordi det har delegert myn-
dighet til (fylkes)kommunen (fvl. § 28 annet ledd
tredje punktum), har det samme omgjøringsad-
gang som klageinstanser ellers har etter fvl. § 35
annet ledd, jf. første ledd. Utvalget foreslår å vide-
reføre denne regelen.

Når det gjelder den utvidete omgjøringsadgan-
gen som overordnete organer i statsforvaltningen
i dag har etter fvl. §35 tredje ledd, har utvalgets
flertall – medlemmene Fimreite, Halvorsen,
Hæreid, Kjørholt, Selle og Sollie – i punkt 25.7.2
gått inn for å sløyfe den. Flertallet anser det klart
at det samme må gjelde når det er spørsmål om en
utvidet omgjøringsadgang for statlige klageinstan-
ser over kommunale vedtak, hvor i tillegg hensy-
net til kommunalt selvstyre gjør seg gjeldende, og
viser også til at en omgjøringsadgang etter en gan-
ske fri avveining, selv innen korte frister, stemmer
dårlig med den begrensning av hensyn til det
kommunale selvstyret som gjelder når en statlig
klageinstans overprøver kommunale vedtak etter
klage.

Utvalgets mindretall – lederen Backer og med-
lemmene Abeler, Fagernæs og Innjord – mener like-
vel at hensynet til berørte privatpersoner og til å
oppfylle nasjonale mål som skal ivaretas, kan tale
for at den statlige klageinstansen bør ha samme
adgang til å omgjøre som klageinstanser i statsfor-
valtningen i sin alminnelighet vil ha. Mindretallet
mener dette bør være avgjørende når det er tale
om kommunale vedtak truffet i medhold av myn-
dighet delegert fra statsforvaltningen, og foreslår
her å videreføre gjeldende rett (fvl. § 35 tredje
ledd) når det gjelder den utvidete omgjøringsad-
gangen for statlige klageinstanser. Lederen Backer
mener det samme når det gjelder myndighet som
i lov er lagt direkte til kommunen med en statlig
klageinstans, mens medlemmene Abeler, Fager-
næs og Innjord mener at hensynet til kommunalt
selvstyre her bør veie tyngst.

26 Jf. Prop. 46 L (2017–2018) s. 414.
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25.8 Saksbehandlingen 
i somgjøringssaker

Etter gjeldende rett har forvaltningsorganet som
hovedregel ikke plikt til å behandle et krav om
omgjøring hvis det ikke foreligger en plikt til å
omgjøre vedtaket (se punkt 25.9). En annen løs-
ning kan i enkelte tilfeller føre til en endeløs saks-
behandling som også blir til hinder for å iverk-
sette vedtaket. I en del tilfeller kan partens
interesser tilgodeses like godt ved å sende en ny
søknad som grunnlag for ny sak. Utvalget mener
at effektivitetshensyn tilsier at denne regelen blir
opprettholdt, og at en annen regel blir fastsatt i
særlovgivningen hvis viktige hensyn tilsier det.
Forvaltningsorganet må derfor kunne la være å
realitetsbehandle en begjæring om omgjøring.
Etter omstendighetene kan veiledningsplikten
tilsi at parten må orienteres om muligheten til å
sende en ny søknad.

Når forvaltningsorganet lar være å behandle en
begjæring om å omgjøre et vedtak, må den gi ved-
kommende beskjed om det. Kommer det stadig
nye begjæringer, må forvaltningsorganet likevel
kunne sette en sluttstrek ved å si at ytterligere hen-
vendelser ikke vil bli besvart. Viser begjæringen at
det kan være et aktuelt alternativ for parten å sende
en ny søknad med sikte på behandling som ny sak,
bør forvaltningen veilede parten om det. På enkelte
forvaltningsområder kan parten måtte betale nytt
behandlingsgebyr for en ny søknad. Hvis det ikke
er noe behandlingsgebyr for omgjøringssaker, gir
det parten et insentiv til å fremme sin sak ved en
begjæring om omgjøring i stedet for som ny søk-
nad. At en omgjøringssak er gebyrfri, bør imidler-
tid ikke være en grunn til å ta en anmodning om
omgjøring opp til realitetsvurdering.

Et vedtak om omgjøring av et enkeltvedtak er
et nytt enkeltvedtak. Det gjelder hva enten
omgjøringen bare endrer det opprinnelige vedta-
ket eller opphever det helt. En sak om omgjøring
må derfor behandles i samsvar med lovens regler
om enkeltvedtak og kan påklages, jf. forvaltnings-
loven kapittel IV–VI.

Blir imidlertid begjæringen om omgjøring
avslått etter en realitetsvurdering, bør det etter
utvalgets syn ikke regnes som et selvstendig
enkeltvedtak som kan påklages. Det samme bør
gjelde der vedtaket blir opphevet fordi det anses
ugyldig, jf. punkt 33.4.

Hvor omfattende saksbehandlingen i omgjø-
ringssaken blir, vil variere – særlig med hvor
omfattende omgjøring det er tale om. Små
endringer vil sjelden kreve stor saksbehandling.
Dette har betydning både med hensyn til reglene

om utredningsplikt og reglene om høring, og etter
omstendighetene også for hvor omfattende
begrunnelsen for omgjøringsvedtaket må være.

Utvalget foreslår å videreføre gjeldende rett
om saksbehandlingen i omgjøringssaker. Til for-
skjell fra for klagesaker har loven i dag ikke noen
bestemmelse om at saksbehandlingsreglene for
enkeltvedtak også gjelder ved omgjøring. Utvalget
foreslår av pedagogiske grunner en slik bestem-
melse, med unntak for avslag på begjæringer om
omgjøring og oppheving av ugyldige vedtak, jf.
utk. § 64 første ledd.

25.9 Plikt til omgjøring?

Forvaltningsloven § 35 regulerer forvaltningens
adgang til å omgjøre vedtak. Den lar det stå åpent
om forvaltningen i visse tilfeller har plikt til å
omgjøre. Det kan eventuelt følge av særskilte lov-
bestemmelser. For øvrig må det skilles mellom
omgjøring av gyldige og ugyldige vedtak. Hvilke
regler som bør gjelde ved ugyldige vedtak, kom-
mer utvalget tilbake til i kapittel 33.

Her i punkt 25.9 vil utvalget drøfte spørsmålet
om plikt til å omgjøre gyldige vedtak. En plikt kan
utformes slik at den gjelder å vurdere omgjøring
eller å foreta omgjøring. I punkt 25.8 har utvalget
frarådd en alminnelig regel om plikt til å vurdere
anmodninger om omgjøring.

Partene vil normalt ha en klar forventning om
å kunne innrette seg etter et gyldig og endelig
vedtak i saken. Skal det være en plikt til omgjø-
ring, må det begrunnes ut fra de hensyn som taler
for at saken likevel bør få et annet utfall. Det bør
her skilles mellom omgjøring til gunst og omgjø-
ring til skade.

Det er vanskelig å se at forvaltningen bør ha
plikt til å omgjøre et gyldig vedtak til gunst for par-
ten. I slike tilfeller vil forvaltningen etter lovforsla-
get ha fri adgang til omgjøring, jf. punkt 25.6.3.2.
Det bør være opp til forvaltningens skjønn om
omgjøringsadgangen skal benyttes innenfor
skjønnsfrihetens rammer. Selv om omgjøring er til
gunst for parten, kan andre hensyn tale imot.

Omgjøring til ugunst kan etter forslaget bare
foretas der sterke grunner taler for det og disse
veier tyngre enn motstående hensyn, jf. punkt
25.6.3.2. I slike tilfeller vil lovens inngangsvilkår
langt på vei konsumere den etterfølgende skjønns-
messige vurderingen av hvorvidt omgjøringsad-
gangen bør benyttes. Kommer forvaltningsorganet
i en konkret sak til at tungtveiende grunner taler
for omgjøring, har det indirekte tatt standpunkt til
spørsmålet om det bør bruke omgjøringsadgan-
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gen. En plikt til omgjøring vil da ha liten praktisk
betydning. Men det kan finnes tilfeller hvor de
beste grunner taler for å la vedtaket bli stående inn-
til videre, for eksempel i en sak hvor det over tid
kan være mer å oppnå ved samarbeid enn konflikt
med parten. I så fall vil en ubetinget plikt til omgjø-
ring kunne være uheldig. Siden avveiningen kan
falle ulikt ut fra sak til sak, bør denne vurderingen
overlates til forvaltningsorganet. Lovens inngangs-
vilkår vil uansett være en retningslinje for den
skjønnsutøving som her må foretas.

På denne bakgrunn finner utvalget det klart at
forvaltningsloven ikke bør pålegge en plikt til å
omgjøre et gyldig vedtak. Behov for å vurdere
omgjøring, f.eks. en oppdatering av konsesjonsvil-
kår, bør i stedet ivaretas gjennom bestemmelser i
særlovgivningen. Det kan også skje ved at loven
tidsbegrenser varigheten av et vedtak, slik at det må
vurderes på ny på helt eller delvis fritt grunnlag om
det skal gjelde videre i henhold til et nytt vedtak.

25.10 Bortfall

Et gyldig vedtak kan falle bort eller opphøre å
gjelde fordi dette følger av lov eller forskrift, eller av
vedtaket selv. Det kan skyldes at vedtaket bare gjel-
der for begrenset tid, eller at det er avhengig av at
bestemte omstendigheter foreligger eller ikke inn-
trer. Bortfallet kan skyldes at lovens vilkår for en
ytelse eller en annen fordel ikke lenger er til stede,
eller det skyldes at det er inntruffet en begivenhet
som etter vedtaket medfører at det bortfaller.

Slikt bortfall eller opphør skjer uten at forvalt-
ningen treffer noe særskilt vedtak om det. Bortfall
kan tenkes både for vedtak som gir fordeler (tilla-
telser eller ytelser), og for vedtak som pålegger
plikter. For eksempel bestemmer serveringsloven
13. juni 1997 nr. 55 §§ 22 til 25 at en serveringsbe-
villing bortfallet ved død, konkurs, overdragelse

av serveringsstedet eller manglende drift i ett år.
Det kan også forekomme at en lov bestemmer at
en tillatelse faller bort uten videre hvis lovens vil-
kår for å få tillatelse ikke lenger er til stede.

Reglene for omgjøring gjelder ikke for bortfall.
Vedtaket selv eller regelverket som det bygger på,
angir uttømmende kriterier for bortfall. Som
oftest er de så klare at de ikke skaper nevneverdig
tvil om at vedtaket er falt bort. Er de mindre klare,
kan det være naturlig å forstå dem som grunnlag
for vedtak om omgjøring hvis de ikke sier uttryk-
kelig at de utløser automatisk bortfall.

Siden bortfall skjer uten at forvaltningsorganet
treffer noe vedtak om det, kan bortfallet komme
som en ubehagelig overraskelse for parten, særlig
hvis det er en løpende ytelse eller andre fordeler
som faller bort. Viser vedtaket som tilstår ytelsen,
at den bortfaller på et visst tidspunkt eller av en
annen grunn som parten er nærmest til å kjenne til,
er det lite behov for å underrette parten om bortfal-
let. Annerledes kan det stille seg hvis bortfallet
skyldes informasjon som forvaltningsorganet har
fått fra andre kilder enn parten selv. Hvis bortfall-
skriteriene er slik at de forutsetter en nærmere vur-
dering for å konstatere at vedtaket er falt bort, vil
det i realiteten innebære en saksbehandling i for-
valtningsorganet. Når en tillatelse bortfaller, betyr
det i realiteten at parten kan rammes av det under-
liggende forbudet (eventuelt straffeloven § 167).

Utvalget mener at bestemmelser om bortfall i
særlovgivningen og enkeltvedtak bør være så
klare at de gir parten grei informasjon om når et
vedtak opphører å gjelde. Hvis bortfallsgrunnen
er mer sammensatt eller skjønnsmessig, eller byg-
ger på forhold som ikke parten selv er nærmest til
å innse, bør det i stedet overveies å utforme den
som en særskilt hjemmel for omgjøring av vedta-
ket, eller sørge for særskilt underretning til par-
ten om bortfallet.

Boks 25.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– en bestemmelse om at forvaltningsorganet kan rette klare feil i vedtak det har truffet
– at et forvaltningsorgan selv kan omgjøre vedtaket hvis det er ugyldig, underretning ikke har kom-

met frem til parten og vedtaket heller ikke har blitt offentlig kunngjort, endringen ikke er til skade
for parten, det følger av vedtaket selv, eller hvis sterke allmenne eller private interesser som taler
for omgjøring, veier vesentlig tyngre enn hensynene som taler imot

– at et overordnet forvaltningsorgan kan omgjøre et underordnet forvaltningsorgans vedtak på
samme vilkår

– at et overordnet organ ikke lenger skal ha en utvidet omgjøringsadgang innen korte frister (under
dissens), og at særskilte klagenemnder ikke kan omgjøre førsteinstansens vedtak



418 NOU 2019: 5
Kapittel 26 Ny forvaltningslov
Kapittel 26  

Hvilke saksbehandlingsregler skal gjelde for avgjørelser som 
treffes under saksforberedelsen?

26.1 Innledning

I kapittel 20 drøftet utvalget hvilke saksbehand-
lingsregler som bør gjelde for de avgjørelser som
avgjør og avslutter saken. Forvaltningen kan imid-
lertid også treffe andre avgjørelser i saken – både
før og etter realitetsavgjørelsen. I dette kapitlet
drøfter utvalget spørsmålet om hvilke saksbe-
handlingsregler som bør gjelde for forskjellige
avgjørelser som treffes under saksforberedelsen.
I kapittel 28 drøftes saksbehandlingsregler for
avgjørelser om iverksettingen av enkeltvedtak.

Avgjørelser som treffes under saksforberedel-
sen, betegnes ofte under ett som «prosessledende
avgjørelser». Loven definerer ikke hvilke avgjørel-
ser som er prosessledende, og i praksis brukes
betegnelsen både i vid og snever betydning. I vid
forstand kan prosessledende avgjørelser sies å
være alle avgjørelser som treffes under saksbe-
handlingen. I snever forstand sikter betegnelsen
bare til de avgjørelser som direkte gjelder saksbe-
handlingen. Denne flertydigheten gjør at utvalget
stort sett finner det mer hensiktsmessig å bruke
andre betegnelser.

De avgjørelser som treffes under saksforbere-
delsen, faller i hovedsak i to grupper. Den ene
gruppen er avgjørelser om saken som sådan,
f.eks. om å avvise saken eller stille den i bero
(punkt 26.5). Den andre gruppen omfatter avgjø-
relse om å foreta ulike saksbehandlingsskritt,
f.eks. varsling av parter, befaring eller innhenting
av opplysninger på andre måter (punkt 26.6). I til-
legg kan det bli truffet foreløpige avgjørelser om
realiteten i saken mens saksbehandlingen pågår.
Slike foreløpige avgjørelser blir behandlet i punkt
26.7.

26.2 Gjeldende rett

For avgjørelser som hverken er enkeltvedtak eller
forskrift, gjelder i utgangspunktet bare de almin-
nelige reglene i forvaltningsloven kapittel II og III.

For enkelte avgjørelser under saksbehandlin-
gen gir loven særlige regler. Avgjørelser om avvis-
ning regnes som enkeltvedtak (fvl. § 2 tredje
ledd), slik at saksbehandlingsreglene i kapittel
IV–VI gjelder. For avgjørelser om habilitetsspørs-
mål gjelder regler i fvl. §§ 8 og 9 (se punkt 16.9).
For pålegg om å gi opplysninger og gransking er
det saksbehandlingsregler i fvl. §§ 14 og 15.

I tillegg gir loven enkelte saksbehandlingsre-
gler for avgjørelser om partsinnsyn (fvl. § 20 og
21) og sakskostnader (fvl. § 36 tredje og fjerde
ledd). Om slike avgjørelser vises til punkt 22.4 og
29.10.

Forvaltningsloven §§ 14 og 15 gjelder pålegg
om å gi opplysninger og avgjørelser om å foreta
granskning, og gir særbestemmelser om begrun-
nelse, klage og iverksetting. Slike avgjørelser blir
trolig regnet som enkeltvedtak når de treffes uav-
hengig av en forvaltningssak som allerede pågår.
Det er usikkert om inngripende avgjørelser av
denne art kan være enkeltvedtak når de treffes
som ledd i saksforberedelsen til et vedtak.1 I så
fall vil saksbehandlingsreglene for enkeltvedtak
gjelde for spørsmål som ikke er regulert i §§ 14 og
15.

Bestemmelsene regulerer bare enkelte spørs-
mål om saksbehandlingen. At de ikke går lenger,
skyldes at lovgiverne anså forvaltningens virk-
somhet som så «forskjellig og mangeartet» at det
måtte «overlates til hver enkelt administrasjons-
gren å fastsette regler for den fremgangsmåte

1 Se Rt. 2011 s. 1433 avsnitt 42 og i rettslitteraturen bl.a.
Marius Stub, «Kan avgjørelser om undersøkelser og beslag
i tilsynsøyemed være enkeltvedtak?», Tidsskrift for Rettsvi-
tenskap, 2008 s. 35–74, Geir Woxholth, Forvaltningsloven
med kommentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 66–68, 327, 329 og
332–333 og Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltnings-
rett, 11. utg., Oslo 2018 s. 265.
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som skal følges på de forskjellige forvaltningsom-
råder».2

Forvaltningsloven § 14 gjelder pålegg om å gi
opplysninger, muntlig eller skriftlig, men ikke
utlevering av prøver eller dokumenter. Lovens
§ 15 gjelder gransking, f.eks. husundersøkelse og
bokettersyn, som er uttrykkelig nevnt i bestem-
melsen. Etter forarbeidene er gransking et omfat-
tende begrep som dekker både undersøkelser av
person og forhåndsundersøkelser til ekspropria-
sjonsinngrep etter oreigningslova 23. oktober
1959 nr. 3 § 4, men ikke befaringer.3 Reglene i § 15
gjelder imidlertid bare for gransking som skjer
utenfor et offentlig kontor eller annet bestemt tje-
nestested, og gransking som finner sted f.eks. på
et laboratorium eller legekontor går derfor ikke
inn under bestemmelsen.

Forvaltningsloven §§ 14 og 15 stiller flere
parallelle krav til saksbehandlingen. I begge tilfel-
ler skal hjemmelen for avgjørelsen angis, og det
gis en begrenset klageadgang. En klage må frem-
settes straks dersom vedkommende er til stede,
og ellers innen tre dager. I motsetning til det som
ellers er lovens ordning, skal en klage som hoved-
regel gis oppsettende virkning. Unntak gjelder
bare der vedkommende forvaltningsorgan finner
det «påtrengende nødvendig for å gjennomføre
sine oppgaver etter loven». At bestemmelsene i
forvaltningsloven kapittel VI gjelder «tilsvarende
så langt de passer», innebærer bl.a. at reglene om
beregning av klagefrist kommer til anvendelse.
For den som ikke var til stede under granskingen,
vil derfor klagefristen utløpe tre dager etter at han
eller hun fikk eller burde ha skaffet seg kunnskap
om den, jf. fvl. § 29 annet ledd.

Forvaltningsloven § 15 første og annet ledd
har regler om gjennomføringen av selve granskin-
gen. Den som leder granskingen, skal uten opp-
fordring legitimere seg og opplyse om formålet
med forretningen og hjemmelen for den. Den som
granskingen angår, har rett til å ha et vitne til
stede, men etter forarbeidene er det ikke nødven-
dig å utsette granskingen til en bestemt person
som vedkommende ønsker som vitne – f.eks. en
advokat – kan komme til stede.4 Navnet på de per-
soner som er til stede, undersøkelsens gjenstand,
formål og lovhjemmel skal skrives ned eller proto-
kolleres. Angivelsen må være tilstrekkelig detal-

jert til at det er mulig å etterprøve om granskin-
gen ligger innenfor de rammer loven og avgjørel-
sen trekker opp.

Bestemmelsene i fvl. § 15 første og annet ledd
gjelder bare for så vidt de kan gjennomføres uten
vesentlig ulempe og uten å sette formålet med for-
retningen i fare (§ 15 tredje ledd). I forarbeidene
nevnes tollvisitasjoner og valutakontroll som
eksempler på sakstyper hvor unntaket lett vil få
anvendelse.5 Der formålet med kontrollen står i
fare, må hensynet til den enkelte stå tilbake for de
hensyn granskingen skal ivareta. Hva som kan
være «vesentlig ulempe», må også ses i lys av
EMK og i visse tilfeller EØS-retten. Hvert krav må
vurderes for seg; at en plikt til å legitimere seg
kan sette formålet med kontrollen i fare, inne-
bærer ikke at plikten til nedtegning bortfaller.

26.3 Nordisk rett

26.3.1 Dansk rett

26.3.1.1 Innledning

Forvaltningsloven § 2 stk. 1 slår fast at loven «gæl-
der for behandlingen af sager, hvori der er eller vil
blive truffet afgørelse af en forvaltningsmyndig-
het». Med ordet «afgørelse» menes «udfærdigelse
af retsakter, dvs. udtalelser, der går ud på at fast-
sætte, hvad der er eller skal være ret i et fore-
liggende tilfælde».6 Avgjørelsesbegrepet omfatter
realitetsavgjørelsen i saken. Avgjørelser som tref-
fes under saksforberedelsen, og som ikke inne-
bærer en fastsetting av rett eller plikt, vil derimot
falle utenfor. Mellom disse ytterpunktene kan løs-
ningen noen ganger være uklar.

26.3.1.2 Avgjørelser om saken

En avgjørelse om å ta en sak under behandling
regnes ikke som en «afgørelse».7 Det samme gjel-
der avgjørelser om at saken skal overføres til et
annen forvaltningsorgan. Omvendt vil en avgjø-
relse om avvisning være en «afgørelse» dersom
vedkommende forvaltningsorgan har kompetanse
til å treffe avgjørelse i vedkommende sakstype.

Når en sak tas under realitetsbehandling, kan
det i noen tilfeller være aktuelt å stille saken i
bero. En slik beslutning er normalt ikke en «afgø-

2 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 172 venstre
spalte om fvl. § 15, jf. også Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 70.

3 Se Ot.prp. nr. 27 (1968–69) s. 41. I noen tilfeller kan gren-
sen mellom granskinger og befaringer være vanskelig å
trekke, se f.eks. Sivilombudsmannens årsmelding 2006 s.
234 (på s. 235).

4 Se Ot.prp. nr. 27 (1968–69) s. 42.

5 Se Ot.prp. nr. 27 (1968–69) s. 42.
6 Se Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer,

København 2013 s. 86 med videre henvisninger.
7 Fremstillingen i dette punktet bygger på Niels Fenger

(red.), Forvaltningsret, København 2018 s. 90–95.
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relse», men Folketingets Ombudsmand har samti-
dig uttalt at når en sak blir stilt i bero, vil det
stemme best med god forvaltningsskikk å gi
begrunnelse for å stille en sak i bero i samsvar
med prinsippene for begrunnelse av avgjørelser i
forvaltningsloven §§ 22 og 24. Et kjent eksempel
fra dansk praksis som berører disse spørsmålene,
er den såkalte «Tamil-saken». Saken gjaldt bero-
stillelse av behandlingen av et større antall søkna-
der om familiegjenforening fra tamilske flyktnin-
ger fra Sri Lanka. Det oppsto etter hvert spørsmål
om berostillelsen var lovlig. Saken endte med riks-
rettssak mot daværende justisminister Erik Ninn-
Hansen. Senere trakk regjeringen seg.

26.3.1.3 Avgjørelser om saksbehandlingsskritt

Avgjørelser om å foreta bestemte saksbehand-
lingsskritt, f.eks. om å avholde befaring eller inn-
hente opplysninger på annen måte, faller utenfor
lovens avgjørelsesbegrep.8 Det er uten betydning
om parten har bedt forvaltningsorganet om å
foreta det aktuelle saksbehandingsskrittet.

Et mer tvilsomt spørsmål er om loven omfatter
avgjørelser om såkalte «tvangsindgreb», dvs.
avgjørelser om å foreta undersøkelse og beslag.9

Dette spørsmålet har mindre betydning etter
vedtakelsen av lov 9. juli 2004 nr. 442 om retssik-
kerhed ved forvaltningens anvendelse af tvangs-
indgreb og oplysningsplikter (retssikkerhedlo-
ven).10 Loven gjelder for undersøkelse av perso-
ner, gjenstander og hus og andre lokaler og for
beslag av dokumenter og andre gjenstander, jf.
§ 1. Dessuten har lovens kapittel 4 regler om vern
mot selvinkriminering ved pålegg om å gi opplys-
ninger § 10). I det følgende vil utvalget gi en over-
sikt over kravene til saksbehandlingen.

Retssikkerhedsloven oppstiller et generelt
proporsjonalitetsprinsipp for tvangsinngrep som
loven gjelder for (§ 2). For øvrig stiller loven krav
til saksbehandlingen på to måter:

For det første fastsetter retssikkerhedsloven
§ 3 at viktige deler av forvaltningsloven gjelder
ved avgjørelser om tvangsinngrep. Dette omfatter
reglene om habilitet (§§ 3 til 6), veiledning og ret-
ten til å la seg bistå av andre (§§ 7 og 8), doku-

mentinnsyn (§§ 9  og 10 og 12 til 18), begrunnelse
(§§ 22 til 24) og klageveiledning (§§ 25 og 26).

For det annet gir retssikkerhedsloven særlige
saksbehandlingsregler i §§ 4 til 8. Forvaltningsor-
ganet skal nedtegne opplysninger om sakens fak-
tiske omstendigheter som gis muntlig, og som har
betydning for adgangen til å iverksette kontrollen
(§ 4). Det skal gis varsel minst 14 dager på for-
hånd, med mindre varsel ville forspille formålet
med tvangsinngrepet eller det av andre grunner
er nødvendig å gjennomføre tvangsinngrepet uten
forhåndsvarsel. Den som skal kontrolleres, har
rett til å fremsette innsigelser mot beslutningen.
Blir den fastholdt, skal den begrunnes skriftlig i
samsvar med forvaltningslovens regler om
begrunnelse (§ 5). Den som foretar et tvangsinn-
grep utenfor tjenestestedet, skal fremvise legiti-
masjon (§ 6). Tvangsinngrepet skal foretas så
skånsomt som forholdene tillater (§ 7). Endelig er
det regler om utferdigelse av en etterfølgende rap-
port om tvangsinngrepet (§ 8) dersom det avdek-
kes ulovlige forhold.

Tvangsinngrep – undersøkelse og beslag –
overfor en som er mistenkt for en straffbar hand-
ling, kan bare gjennomføres etter reglene om
straffesaker i retsplejeloven hvis formålet er å
fremskaffe opplysninger til bruk ved strafforfølg-
ning (§ 9).

26.3.2 Svensk rett

Den svenske förvaltningslagen gjelder for «hand-
läggning av ärenden hos förvaltningsmyndig-
heternas och handläggning av förvaltningsären-
den hos domstolarna» (1 § første ledd). Et
«ärende» svarer grovt sett til det man i norsk rett
vil kalle en forvaltningssak. Med «handlägging»
menes «alla åtgärder som en myndighet vidtar
från det att ett ärende inleds till dess att det avslu-
tas».11

Den svenske förvaltningslagen skiller ikke
mellom forskjellige avgjørelsestyper, til forskjell
fra den norske og danske loven, jf. punkt 20.3.3. I
utgangspunktet gjelder derfor lovens saksbehand-
lingsregler også for de avgjørelser som forvaltnin-
gen treffer under saksforberedelsen, herunder
utredningsplikten etter lovens 23 §. Begrunnel-
sesplikten etter lovens 32 § gjelder likevel bare
avgjørelser «som kan antas påverka någons situat-
ion på ett inte obetydligt sätt». Retten til å påklage
avgjørelsen er begrenset på samme måte (41 §).

8 Se Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.
91.

9 Se Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.
92.

10 Loven er lagt ved som vedlegg 6 til denne utredningen. 11 Se Prop. 2016/17:180 s. 286.
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26.3.3 Finsk rett

Den finske förvaltningslagen har særregler om
befaring («syn») i 38 § og om gransking («inspek-
tion») i 39 §. Både befaringer og gransking skal
gjennomføres slik at objektet for befaring eller
gransking og eieren eller innehaveren ikke blir
påført urimelig ulempe. Parten har rett til å være
til stede og gi uttrykk for sine synspunkter. Det
skal opprettes en protokoll eller beretning som
parten skal få tilsendt. Den skal redegjøre for de
viktigste iakttakelsene og partens merknader
under en befaring.

Befaring kan foretas dersom det trengs for å
opplyse saken. Befaringen er offentlig, men en
befaring i lokaler som omfattes av «hemfrid»
(typisk private hjem), kan ikke skje uten særskilt
lovhjemmel. Det skal føres en protokoll over befa-
ringen der de viktigste iakttakelsene og partens
merknader tas inn.

26.4 Konstitusjonelle skranker og 
folkerettslige føringer

26.4.1 Innledning

De fleste avgjørelser under saksforberedelsen
gjelder spørsmål som ikke berører noen konstitu-
sjonelle skranker eller folkerettslige føringer. De
har vanligvis ingen betydning for avgjørelser om
f.eks. å avholde befaring på et offentlig tilgjengelig
sted, om å forelegge en sak for berørte eller om å
etterkomme en begjæring om forlenget frist

For pålegg om å gi opplysninger og avgjørel-
ser om å foreta undersøkelser av personer, steder
eller gjenstander kan regler om vern av privatlivet
eller eiendomsretten i Grunnloven eller EMK ha
betydning, jf. punkt 26.4.2.12

26.4.2 Grunnloven § 102 og EMK artikkel 6 
og 8

Grunnloven § 102 lyder slik:

«Enhver har rett til respekt for sitt privatliv
og familieliv, sitt hjem og sin kommunikasjon.»
Husransakelse må ikke finne sted, unntatt i kri-
minelle tilfeller.

Statens myndigheter skal sikre et vern om
den personlige integritet.»

Bestemmelsens første ledd er utformet mønster
av EMK artikkel 8 nr. 1 og tolkes i samsvar med
den. En avgjørelse om å foreta gransking kan
gripe inn i ens «privatliv» eller «hjem», som begge
er uttrykk som favner vidt.13 Som følge av praksis
fra EMD kan uttrykket «hjem» omfatte visse virk-
somhetslokaler og lokaler som ikke utelukkende
tjener boligformål. I så fall må granskingen ligge
innenfor de rammer som følger av EMK artikkel 8
nr. 2, og som må innfortolkes i Grunnloven
§ 102.14 Siden de tiltak som det gjøres bruk av,
normalt vil oppfylle både hjemmelskravet og for-
målskravet, vil det avgjørende ofte være om tilta-
ket er «necessary in a democratic society». Hvor-
vidt dette vilkåret er oppfylt, beror bl.a. på hvor-
vidt «the relevant legislation and practice afford
individuals adequate and effective safeguards
against abuse» og «the specific circumstances of
each case».15

Etter EMK artikkel 6 nr. 1 har parten krav på
en «rettferdig rettergang» ved avgjørelsen av
straffesaker i konvensjonens forstand. I tillegg er
det fastsatt visse minimumsrettigheter i EMK
artikkel 6 nr. 2 og 3. Bestemmelsen vil få anven-
delse ved ilegging av administrative sanksjoner.
Det innebærer blant annet at parten har et visst
vern mot selvinkriminering.

26.4.3 EMK P1-1

Etter EMK protokoll 1 artikkel 1 (P 1-1) nr. 1 før-
ste punktum har enhver rett til å få nyte sin eien-
dom «possessions» i fred (prinsippregelen). Men
vernet er ikke ubegrenset: Etter P1-1 nr. 1 annet
punktum kan statene på nærmere vilkår gi pålegg
om å avstå eiendom mv. i fellesskapets interesse
(avståelsesregelen). Og etter P1-1 nr. 2 ledd kan
statene kontrollere utøvelsen av eiendomsrett
mv., gi regler om eiendomsskatt og mer til (kon-
trollregelen). De sistnevnte reglene skal tolkes i
lys av prinsippregelen.16

Det er på det rene at «possessions» rekker
vidt, og omfatter alle formuesgoder som kan gjø-
res til gjenstand for undersøkelser og beslag. Det
avgjørende vil derfor være hvorvidt inngrepet

12 Se nærmere Marius Stub, Tilsynsforvaltningens kontroll-
virksomhet, Oslo 2011 s. 95–215.

13 Se Rt. 2015 s. 93 (avsnitt 57 og 58) og punkt 18.6.2 foran.
14 Se f.eks. Rt. 2014 s. 1105 (kommunikasjonskontroll) avsnitt

28, Rt. 2015 s. 93 (Maria) avsnitt 60, Rt. 2015 s. 155
(Rwanda) avsnitt 53, HR-2016-1286-A avsnitt 25, HR-2018-
104-A avsnitt 23 og HR-2018-699-A avsnitt 32.

15 Se f.eks. EMDs dom 7. juni 2007 Smirnov mot Russland
avsnitt 44.

16 Se f.eks. EMDs dom 21. februar 1986 James mfl. mot Stor-
britannia avsnitt 37.
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oppfyller hjemmelskravet, formålskravet og for-
holdsmessighetskravet.

Hjemmelskravet kommer til uttrykk gjennom
statens adgang til å «enforce such laws as it
deems necessary». Det er antatt at henvisningen
til «laws» innebærer et hjemmelskrav.17 Antakelig
svarer hjemmelskravet til det tilsvarende kravet i
EMK artikkel 8 nr. 2.

Formålskravet fremgår av kravet om at inn-
grep bare kan foretas «in accordance with the
general interest» eller «to secure the payment of
taxes or other contributions or penalties». Angi-
velsen er mindre finmasket enn det tilsvarende
kravet i EMK artikkel 8 nr. 2. Alle formålene som
nevnes der, vil oppfylle kravet til at inngrepet må
være i allmennhetens interesse. Men slik ordly-
den er utformet, kan også andre formål tenkes.
Praksis fra EMD underbygger en slik forståelse.18

Nødvendighetskravet kommer til ved at sta-
tene kan «enforce such laws as it deems necess-
ary to control the use of property». Tilsynelatende
står statene nokså fritt til å vurdere om et tiltak er
nødvendig, men EMD har slått fast at P1-1 nr. 2
må tolkes i lys av det generelle prinsippet P1-1 nr.
1 første punktum og de begrensninger som er inn-
fortolket i det, herunder kravet til «fair balance».19

26.4.4 EØS-retten

Også EØS-retten kan sette rammer for bruken av
administrative kontrolltiltak, særlig undersøkelser
og beslag. De kan utgjøre en restriksjon som ram-
mes av reglene om de fire friheter, og er da bare
lovlig dersom de tjener et tillatt formål, ikke inne-
bærer vilkårlig forskjellsbehandling eller utgjør
en skjult hindring på handelen mellom avtalepar-
tene og er proporsjonal. I tillegg vil adgangen til
slike tiltak være begrenset av ikke-diskrimine-
ringsprinsippet, og avgjørelsen må bygge på en
saksbehandling som oppfyller EØS-rettens gene-
relle prinsipper.

26.5 Avgjørelser om saken

26.5.1 Avgjørelser om avvisning

Når lov eller forskrift åpner for å søke det offent-
lige om en tillatelse, ytelse eller et annet gode, må

den forstås slik at forvaltningsorganet plikter å
behandle en søknad som det har myndighet til å
avgjøre. Blir søknaden avvist fra realitetsbehand-
ling, er det jevngodt med et avslag. Utvalget fore-
slår derfor at avgjørelser om avvisning – som etter
gjeldende rett – skal behandles etter de reglene
som gjelder for enkeltvedtak, forutsatt at realitets-
avgjørelsen i saken ville ha vært et enkeltvedtak.

26.5.2 Avgjørelser om at en sak ikke vil bli 
innledet, eller at avgjørelse ikke vil bli 
truffet

Det forekommer at forvaltningen treffer avgjørel-
ser om at den ikke vil innlede en sak. Det kan
også skje der forvaltningen blir anmodet om å
gripe inn overfor forhold som kan være ulovlige,
eller der noen interesserte ser behov for at den
myndigheten som loven gir, blir brukt til å treffe
tiltak for å fremme formål som loven skal tilgo-
dese. Enkelte ganger kan det dreie seg om saker
som har tiltrukket seg stor offentlig oppmerksom-
het. Iblant treffes en slik avgjørelse formløst og
uten forutgående saksbehandling, men det kan
også skje en grundig behandling som munner ut i
en skriftlig avgjørelse. Så lenge forvaltningsorga-
net i disse tilfellene ikke har noen plikt til å ta opp
saken, er ikke beslutningen en slik avvisning som
nevnt i punkt 26.5.1, men det kan likevel spørres
om det bør gjelde visse krav til saksbehandlin-
gen.20

I noen tilfeller følger løsningen direkte av sær-
lovgivningen, se f.eks. forurensningsloven § 37
tredje ledd og vannressursloven § 59 fjerde ledd
(som fastsetter at en avgjørelse om ikke å gi
pålegg er enkeltvedtak) og plan- og bygningslo-
ven § 32-1 (som fastsetter at en avgjørelse om ikke
å gripe inn ikke er enkeltvedtak). Som oftest lar
imidlertid lovgivningen dette spørsmålet stå
åpent.

En avgjørelse om at en sak ikke vil bli innledet,
eller at avgjørelse ikke vil bli truffet, er ikke
bestemmende for noens rettigheter eller plikter.
Behovet for rettssikkerhetsgarantier kan derfor
sies å være mindre enn i saker om typiske enkelt-
vedtak. Men det kan likevel være viktig for om
loven faktisk fremmer de hensyn til enkeltperso-
ner, grupper eller allmenne interesser som den
har til formål å ivareta. Hensynet til administrativ
effektivitet taler imidlertid for at unnlatelser ikke
uten videre kan utløse like omfattende krav til

17 Se f.eks. EMDs dom 20. juli 2000 Antonetto mot Italia
avsnitt 35.

18 Se Jon Fridrik Kjølbro, Den europæiske menneskerettigheds-
konvention – for praktikere, 4. utg., København 2017 s.
1211–1214 med henvisninger til praksis.

19 Se f.eks. EMDs dom 24. oktober 1986 Agosi mot Storbritan-
nia avsnitt 52.

20 Se nærmere om unnlatelse av å ta opp en sak Erik Magnus
Boe, «Klagerett når myndigheter unnlater å bruke kompe-
tanse», Tidsskrift for Rettsvitenskap, 1999 s. 5–76.
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saksbehandlingen som en avgjørelse som inne-
bærer utøving av offentlig myndighet. I alle tilfel-
ler hvor lovgivningen overlater til forvaltningen å
avgjøre hvorvidt det skal innledes sak eller treffes
avgjørelse, må forvaltningen løpende ta stand-
punkt til hvordan den skal prioritere sine ressur-
ser. Dette bør være et forvaltningsinternt anlig-
gende. Utvalget foreslår derfor ikke nærmere
saksbehandlingsregler eller noen alminnelig kla-
gerett i forvaltningsloven over slike avgjørelser.

Når en lovbestemmelse fastslår en plikt for et
forvaltningsorgan til å innlede sak eller treffe
avgjørelse, står spørsmålet i en litt annen stilling.
Det samme er tilfellet hvis en slik plikt følger av
mer generelle bestemmelser i Grunnloven, av sta-
tens positive forpliktelser etter EMK21 eller even-
tuelt av EØS-rettslige prinsipper om effektivitet og
ekvivalens.22 Slike plikter er i noen tilfeller
begrunnet i samfunnsmessige hensyn, i andre til-
feller i hensynet til den enkelte. Foreligger det en
slik plikt, kan det ligge nær å se det som en avvis-
ning (se punkt 26.5.1) når forvaltningsorganet
ikke tar til følge en anmodning fra noen som er til-
strekkelig berørt, om å følge opp rettsplikten med
en konkret sak. I den grad spørsmålet har vært
overveid nærmere, er det mulig at man har sett
det slik at det enkelte forvaltningsorgan har en
intern plikt til å vurdere om det skal innlede en
sak, men at ingen utenforstående har krav på
dette. Standpunktet kan kanskje være for absolutt
hvis plikten bygger på internasjonale regler, men
her kan det trolig hevdes at plikten etter interna-
sjonale regler ligger på staten som sådan og even-
tuelt må håndheves med erstatningsansvar for sta-
ten.

I plikttilfellene er det uansett større behov enn
ellers for at avgjørelsen om ikke å ta opp en sak
bygger på et forsvarlig faktisk grunnlag. Det kan
også tenkes situasjoner hvor en unnlatelse av å
gripe inn bør kunne påklages.

Utvalget har vurdert om slike avgjørelser bør
anses som enkeltvedtak, men har kommet til at
det kan føre for langt som en alminnelig regel i
forvaltningsloven. Ordningen bør i stedet være at
dette spørsmålet reguleres i særlovgivningen, slik
det allerede finnes eksempler på i dag.

Den som henvender seg til forvaltningen med
anmodning om at det bør innledes sak som angår
vedkommende direkte, bør få skriftlig beskjed
dersom henvendelsen ikke følges opp. Slike
bestemmelser er gitt i plan- og bygningsloven
§ 12-11 om private reguleringsforslag og i barne-
vernloven 17. juli 1992 nr. 100 § 6-7 a om tilbake-
melding til melderen. En slik ordning vil være lite
byrdefull for forvaltningen. For den private kan
det ha verdi å få en avklaring, og noen ganger kan
det være helt avgjørende å få vite om forvaltnin-
gen vil foreta seg noe, f.eks. ved familievold eller
ved rasfare eller utslipp som kan utsette omgivel-
sene for helsefare. I slike tilfeller vil en bekreftelse
skape notoritet både om den henvendelsen som er
sendt, og om hvordan forvaltningen har behandlet
den. Utvalget har vurdert om det er behov for en
egen bestemmelse om dette, men har kommet til
at det vil være overflødig ved siden av de krav som
følger av særlovgivningen og god forvaltnings-
skikk.

26.5.3 Avgjørelser om fristforlenging

I en rekke tilfeller gjelder det frister for det offent-
lige eller for private. Når forvaltningsorganet kan
forlenge en slik frist, blir det spørsmål om hvilke
saksbehandlingsregler som gjelder for en forlen-
ging. Grovt sett kan man her skille mellom materi-
elle og prosessuelle frister.

Et typisk eksempel på en materiell frist er en
frist for å utføre et tiltak som den enkelte er pålagt
eller har fått tillatelse til. Oversitter vedkom-
mende fristen, kan det medføre sanksjoner eller at
tillatelsen faller bort. Etter utvalgets syn bør for-
lenging av fristen i disse tilfellene – hvor fristen er
fastsatt i realitetsavgjørelsen og er en del av den –
betraktes som en omgjøring hvor de vanlige
reglene for enkeltvedtak vil gjelde.

Prosessuelle frister har tilknytning til saksbe-
handlingen, men kan ha betydning for om forvalt-
ningsorganet kan behandle saken. Eksempler på
slike frister er klagefristen etter fvl. § 29 og søk-
nadsfrister. Et annet eksempel er byggesaksfor-
skriften § 7-3, som gir kommunen og klageinstan-
sen rett til å forlenge fristen etter plan- og byg-
ningsloven § 21-7 for å behandle søknader om
byggetillatelse dersom «saken er særlig kompli-
sert, krever ekstra politisk avklaring, eller krever
tillatelse eller samtykke fra andre myndigheter».
Slike avgjørelser er ikke enkeltvedtak etter utk.
§ 6, siden de ikke avslutter saken eller en del av
den. Utvalget kan ikke se at det er behov for sær-
lige saksbehandlingsregler for slike avgjørelser.

21 Se f.eks. Rt. 2013 s. 588 (stalker) om sikringsplikten etter
EMK artikkel 8.

22 Det forekommer at forordninger eller direktiver pålegger
forvaltningsorganer i en EØS-stat en plikt til å treffe avgjø-
relser i visse situasjoner. Etter norsk rett vil det bli et spørs-
mål om virkningen av den plikten som følger av norsk gjen-
nomføringslovgivning, men den må fortolkes i lys av sin
EØS-rettslige bakgrunn. 



424 NOU 2019: 5
Kapittel 26 Ny forvaltningslov
Ganske praktisk er frister for å gi opplysninger
til forvaltningsorganet. Hvilke saksbehandlingsre-
gler som gjelder for forlenging av en slik frist,
beror etter gjeldende rett trolig på hvilken sam-
menheng opplysningene skal gis i. Skal de gis
som ledd i behandlingen av en pågående sak om
enkeltvedtak, kan forlenging av fristen ikke reg-
nes som noe eget enkeltvedtak. Hvis pålegget
ikke er knyttet til noen slik sak, må trolig både
pålegget og en fristforlenging i noen tilfeller måtte
regnes som enkeltvedtak. Utvalget vil nedenfor
foreslå særregler om pålegg om å gi opplysninger,
jf. punkt 26.6.5 nedenfor. Disse reglene bygger på
den forutsetning at slike pålegg ikke skal anses
som enkeltvedtak, jf. utk. § 6, heller ikke der
pålegget står på egne ben. En eventuell fristforlen-
gelse må bedømmes på samme måte.

26.5.4 Avgjørelser om å legge en sak til side

Det forekommer at forvaltningen treffer avgjørel-
ser om berostilling. Dette innebærer at en sak
som er innledet, for tiden ikke vil bli avgjort, ofte
fordi man venter på faktiske eller rettslige avkla-
ringer. Det finnes enkelte spredte lovbestemmel-
ser om adgangen til å stilles saker i bero, f.eks.
patentloven 15. desember 1967 nr. 9 § 17 annet
ledd, vannressursloven 24. november 2000 nr. 82
§ 22 og utlendingsloven 15. mai 2008 nr. 35 §§ 33
og 34 tredje ledd. For øvrig er slike avgjørelser let-
test å se for seg når det gjelder saker som forvalt-
ningen tar opp av eget tiltak. Søknadssaker må
behandles og avgjøres uten ugrunnet opphold (se
punkt 13.7), men det forekommer at det i en peri-
ode er nødvendig å prioritere noen saker fremfor
andre, f.eks. i en situasjon der restansene bygger
seg opp. I slike tilfeller vil saker som haster, måtte
behandles før saker som ikke gjør det.

Hovedspørsmålet er etter utvalgets syn om for-
valtningsorganet har adgang til å legge en sak til
side inntil videre. Det forekommer nok at det
skjer i påvente av en rettsavklaring ved domsto-
lene i en annen sak, i påvente av en faktisk utvik-
ling i saken eller i påvente av nye regler. I siste fall
er det ikke alltid slik at det blir adgang til å
behandle saken etter nye regler, (se f.eks. plan- og
bygningsloven 27. juni 2008 nr. 71 § 21-7 femte
ledd om planendringers betydning for byggesaks-
behandling). Skal det være akseptabelt uten hjem-
mel i lov eller forskrift at et forvaltningsorgan stil-
ler i bero en sak som er tatt opp av en privatper-
son, må det iallfall være saklige grunner til å gjøre
det, jf. saklighetsprinsippet i formålsbestemmel-
sen i utk. § 1 annet ledd.

Etter utvalgets syn er det ikke grunn til å gi
nærmere saksbehandlingsregler for avgjørelser
om å legge en sak til side. Som det fremgår av
punkt 26.6.2, mener utvalget at det ikke er grunn
til å gi særlige saksbehandlingsregler for avgjørel-
ser om prioriteringer. Det er en gradvis overgang
mellom prioritering og berostilling av saker. Par-
tens behov for vern henger nok mer sammen med
hvorvidt det er adgang til å stille saken i bero, enn
med hvilke saksbehandlingsregler forvaltningsor-
ganet i tilfelle må følge i den forbindelse.

26.6 Avgjørelser om 
saksbehandlingsskritt

26.6.1 Innledning

For domstolenes avgjørelser om hvordan et sivilt
søksmål skal behandles, gjelder det i stor grad
nærmere regler og en rett til å få overprøvd avgjø-
relsen. Når det derimot gjelder hvordan forvalt-
ningens saksbehandling skal være i en sak om
enkeltvedtak, er forvaltningsorganets beslutnin-
ger nokså uformelle, og det gjelder for det meste
ingen nærmere regler om hvordan de skal tas,
eller om rett til overprøving. Svakheter ved saks-
behandlingen kan bli tatt opp i en klage over reali-
tetsavgjørelsen eller et søksmål om gyldigheten
av den.

Utvalget mener at effektivitetshensyn tilsier at
dette fortsatt bør være utgangspunktet. Dette
utgangspunktet gjør det lite aktuelt å behandle
avgjørelser om saksbehandlingen etter de samme
reglene som gjelder for realitetsavgjørelser, og
det følger av utvalgets forslag til definisjon av
«enkeltvedtak» at den ikke vil omfatte avgjørelser
om saksbehandlingen, jf. punkt 20.5.3.1. Men
avgjørelser av betydning for saksbehandlingen
skal etter utvalgets forslag nedtegnes skriftlig, jf.
utk. § 9.

Utvalget ser likevel grunn til å drøfte noe nær-
mere spørsmålet om det bør gjelde visse regler
for enkelte avgjørelser om saksbehandlingen. Det
kan skilles mellom rent organinterne saksbehand-
lingsskritt og beslutninger som direkte angår par-
tene eller utenforstående tredjepersoner, selv om
det nok er en jevn overgang mellom disse katego-
riene.

26.6.2 Organinterne saksbehandlingsskritt

Mange saksbehandlingsskritt har en forvalt-
ningsintern karakter, og de treffes uten at partene
trekkes inn. Når saken innledes, vil det ofte bli
truffet avgjørelse om intern sakfordeling. Det kan



NOU 2019: 5 425
Ny forvaltningslov Kapittel 26
da bli fastsatt hvem som skal behandle saken i før-
ste hånd, og hvem som skal behandle den videre i
linjen. Noen ganger blir det også fastsatt hvor
høyt saken skal prioriteres.

Slike avgjørelser gjelder forvaltningens bruk
av egne ressurser, og de har begrenset direkte
betydning for parten. Hvilken betydning de har
for den senere realitetsavgjørelsen, må ses i sam-
menheng med den samlete saksbehandlingen, og
om nødvendig kan parten få det prøvd i samband
med en eventuell overprøving av realitetsavgjørel-
sen. Etter utvalgets syn er det ikke behov for nær-
mere saksbehandlingsregler for slike avgjørelser.

Også avgjørelser om inhabilitet blir tatt organ-
internt. Her er det etter gjeldende rett enkelte
regler om fremgangsmåten, og utvalget ser fort-
satt behov for slike regler, jf. punkt 16.9. Utvalget
foreslår derimot ikke regler som pålegger forvalt-
ningsorganet å la parten få uttale seg om et spørs-
mål om inhabilitet, eller noen adgang til å påklage
forvaltningsorganets standpunkt særskilt.

Beslutninger om å varsle partene eller legge
saken frem for interesserte (høring) kan sies å
ligge på overgangen mellom organinterne og
andre beslutninger om saksbehandlingen. Utval-
get ser heller ikke her grunn til å lovfeste regler
for hvordan forvaltningsorganet skal gå frem når
det tar standpunkt til slike spørsmål.

Det samme bør etter utvalgets mening gjelde
når forvaltningsorganet vil engasjere sakkyndige.
I noen saker kan det nok være hensiktsmessig at
forvaltningsorganet tar opp med parten(e) hvem
som bør engasjeres, men det er ikke grunn til å
lovfeste noen regel om dette. Spørsmålet kan stille
seg annerledes hvis den sakkyndige trenger å få
tilgang til parten selv eller til objekter som parten
eller andre har rådigheten over, jf. punkt 26.6.6.

26.6.3 Innhenting av opplysninger fra andre 
forvaltningsorganer eller offentlige 
registre mv.

Under saksbehandlingen kan det bli tatt beslut-
ninger om å innhente opplysninger fra andre for-
valtningsorganer eller fra offentlige registre. Stort
sett blir disse beslutningene tatt uformelt og uten
grunnlag i lov. Det finnes noen lovbestemmelser
om dette spørsmålet, f.eks. folketrygdloven 28.
februar 1997 nr. 19 § 21-4 og utdanningsstøttelo-
ven 3. juni 2005 nr. 37 § 23,23 ofte i form av regler
om opplysningsplikt. Hvorvidt hjemmel i lov er
nødvendig, beror på om opplysninger skal kunne
innhentes uten hinder av lovbestemt taushetsplikt
(se f.eks. politiloven 4. august 1995 nr. 53 § 14 d og
opplæringslova 17. juli 1998 nr. 61 § 15-9), og om

vedkommende organ står fritt til å etterkomme
begjæringen (se f.eks. utlendingsloven § 84).24

Der det foreligger hjemmel i lov, vil det samtidig
foreligge et behandlingsgrunnlag for personopp-
lysninger etter personvernforordningen artikkel
6.

Etter utvalgets syn bør også en avgjørelse om å
innhente opplysninger kunne treffes på en
enklere måte enn realitetsavgjørelser. Saksbe-
handlingsreglene for enkeltvedtak i utk. kapittel 7
bør derfor ikke gjelde for slike beslutninger. Hvis
ikke avgiverorganet har taushetsplikt overfor
mottakerorganet, gjør samarbeidsplikten etter
utk. § 8 at avgiverorganet bare kan la være å utle-
vere opplysningene hvis det har saklig grunn til
det (se utk. § 1 annet ledd), f.eks. hvis det er byr-
defullt å finne frem til dem og mottakerorganet
kan få dem enklere fra annet hold.

Samtidig vil både parten og forvaltningen
kunne ha behov for å kontrollere at de opplysnin-
ger som innhentes, fremdeles er dekkende. Det
kan også forekomme at parten vil bestride grunn-
laget for innhentingen, især der det er tale om inn-
henting av opplysninger som generelt er undergitt
taushetsplikt.

For personopplysninger gir personvernforord-
ningen artikkel 14 (se personopplysningsloven 15.
juni 2018 nr. 38 § 1) den registrerte krav på å bli
informert når det innhentes personopplysninger
fra andre. Den registrerte skal bl.a. få opplysnin-
ger om hvilke kategorier av personopplysninger
det er tale om, hvor de er innhentet fra, hvilket for-
mål de er innhentet for, og hvem som er behand-
lingsansvarlig (forordningen artikkel 14 nr. 1 og
2). Det er samtidig fastsatt en rekke unntak i for-
ordningen artikkel 14 nr. 5. Plikten til å varsle gjel-
der f.eks. ikke dersom «innsamling eller utleve-
ring er uttrykkelig fastsatt i unionsretten eller
medlemsstatenes nasjonale rett som den behand-
lingsansvarlige er underlagt, og som inneholder
egnede tiltak for å verne den registrertes beretti-
gede interesser» (bokstav c), eller dersom «per-
sonopplysningene må holdes konfidensielle som
følge av taushetsplikt i henhold til unionsretten
eller medlemsstatenes nasjonale rett, herunder en
lovfestet taushetsplikt» (bokstav d).

23 Disse bestemmelsene fastslår også at taushetsplikt ikke er
til hinder for å innhente opplysningene, til forskjell fra
utgangspunktet etter fvl. § 13 f. Trolig må bestemmelsene
forstås slik at avgiverorganet ikke kan nekte å utlevere opp-
lysningene, og de reiser spørsmål om de gir mottakerorga-
net en rett til direkte tilgang til avgiverorganets database.

24 Mottakerorganets frihet til å nekte å gi opplysninger kan
også avskjæres ved instruks fra overordnet organ.
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I alle saker om enkeltvedtak vil fremleggings-
plikten etter utk. § 42 gi parten varsel om at for-
valtningen har innhentet eller mottatt opplysnin-
ger om parten eller den virksomhet han eller hun
driver eller planlegger. Parten vil med det få
anledning til å korrigere opplysningene dersom
det er behov for det, og kan også bestride grunn-
laget for innhentingen. I slike saker er det ikke
behov for ytterligere regler om varsling e.l.

26.6.4 Avgjørelser om befaring

I noen sakstyper – særlig om arealdisponering –
kan det være aktuelt å avholde befaring på det ste-
det saken gjelder. En befaring (synfaring) består i
utgangspunktet av ren observasjon og eventuelt
registrering ved fotografering eller på annen
måte. Befaringen kan være kombinert med opp-
måling, utstikking, prøvetaking og undersøkelser
som kan foretas på stedet.

En ren befaring kan i kraft av allemannsretten
foretas i utmark uten lovhjemmel. Gjelder befarin-
gen lokaler eller områder hvor privatlivet er
beskyttet etter Grunnloven § 102 (jf. EMK artik-
kel 8), må den ha lovhjemmel eller samtykke fra
vedkommende, hvis ikke det er tilstrekkelig å
gjøre observasjoner fra et sted som allmennheten
har tilgang til. Det finnes noen spredte lovbestem-
melser om befaring, f.eks. konsesjonsloven 28.
november 2003 nr. 98 § 12 første ledd syvende
punktum, som også gir hjemmel for befaring av
bebyggelse.

Befaring er et middel til å oppfylle forvalt-
ningsorganets utredningsplikt etter utk. § 43. Hvis
befaringen avdekker forhold av betydning for
saken, skal de nedtegnes eller registreres på
annen måte, se utk. § 9 tredje ledd.

Da endringene av forvaltningsloven i 1995 ble
forberedt, overveide Justisdepartementet en plikt
for forvaltningsorganet til å gi forhåndsvarsel om
befaring. Forslaget ble ikke fulgt opp, særlig fordi
det var vanskelig å trekke en klar grense mellom
befaringer som skulle varsles, og andre besiktigel-
ser og iakttakelser.25

Etter gjeldende rett trenger forvaltningsorga-
net altså ikke å gi forhåndsvarsel om befaring
uten at det er bestemt i lov eller forskrift. En hen-
synsfull forvaltning tilsier imidlertid ofte at det
blir gitt forhåndsvarsel før befaring skjer, særlig
ved befaringer som ikke skjer på offentlig sted
eller langt ute i utmarka. Sett fra forvaltningsorga-
nets side kan det være nødvendig eller ønskelig å
forhåndsvarsle eieren eller andre berørte for å

sikre tilgang til det objektet som befaringen gjel-
der, eller for å sikre at noen er til stede under befa-
ringen som kan påpeke relevante forhold og svare
på spørsmål. Det kan bidra til å avklare på stedet
misforståelser som kan oppstå. Er parten til stede
under befaringen, kan det også spare forvaltnings-
organet for å forelegge parten opplysninger som
har vært fremme under befaringen.

Etter utvalgets syn taler gode grunner for å lov-
feste en regel om forhåndsvarsel ved befaring. At
parten blir varslet og får anledning til å være med
under befaringen, kan styrke tilliten til forvaltnin-
gen. Lovfestingen bør imidlertid ikke skje i form
av en plikt («skal»), men som en lovfestet oppfor-
dring («bør»), jf. utk. § 20. Med en slik regel blir
det ikke noe stort problem at det kan være uklart
hva slags former for observasjon på stedet som
skal regnes som befaring, og man unngår spørs-
mål om det er utelukket å gjennomføre befaringen
fordi det ikke er gitt varsel. For øvrig mener utval-
get at det ikke er grunn til andre alminnelige
regler om befaringer enn dem som følger av plik-
ten til nedtegning. Spørsmål om prøvetaking og
undersøkelser under en befaring kommer utvalget
tilbake til i punkt 26.6.6.

26.6.5 Pålegg om å gi opplysninger

Det er ganske vanlig at forvaltningen pålegger
noen å gi opplysninger. Slike pålegg kan bli gitt
som ledd i en ordinær saksforberedelse. Det kan
også skje som ledd i forvaltningsmessig tilsyn
med hvorvidt parten etterlever sine plikter etter
lov, forskrift eller individuell avgjørelse, eller som
ledd i en alminnelig overvåking av tilstanden på et
bestemt område. Pålegget kan ha til formål å
skaffe informasjon til å vurdere om forvaltnings-
organet bør ta initiativ til en forvaltningssak.

Et pålegg innebærer et rettslig bindende krav
som kan gjennomtvinges med forvaltningsretts-
lige tvangsmidler eller med søksmål, og en unnla-
telse av å etterkomme pålegget kan vanligvis føre
til administrative sanksjoner eller straff. Et pålegg
skiller seg derfor fra et spørsmål eller en oppfor-
dring til å gi opplysninger til forvaltningsorganet.

Vanligvis må et pålegg om å gi opplysninger ha
hjemmel i lov, jf. Grunnloven § 113. Lovgivningen
har mange slike bestemmelser, se f.eks. produkt-
kontrolloven 11. juni 1976 nr. 79 § 5, forurens-
ningsloven 13. mars 1981 nr. 6 § 49, folkehelselo-
ven 24. juni 2011 nr. 29 § 12, matloven 19. desem-
ber 2003 nr. 124 § 14, tobakksskadeloven 9. mars
1973 nr. 14 § 38, utlendingsloven § 83, statistikklo-
ven 16. juni 1989 nr. 54 § 2-2, konkurranseloven 5.
mars 2004 nr. 12 § 24, kringkastingsloven 4.25 Se Ot.prp. nr. 75 (1993–94) s. 29–33. 
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desember 1992 nr. 127 § 2-11, tolloven 21. desem-
ber 2007 nr. 119 § 13-9 første ledd annet punktum,
mineralloven 19. juni 2009 nr. 101 § 60, plan- og
bygningsloven § 24-2, naturmangfoldloven 19. juni
2009 nr. 100 § 65 og arbeidsmiljøloven 17. juni
2005 nr. 62 § 18-5. Noen av bestemmelsene gir
adgang til å kreve utlevert dokumenter eller prø-
ver (f.eks. produktkontrolloven § 5 og matloven
§ 13 tredje ledd)

I saker som en part selv har reist, typisk ved
søknad, kan det gi forvaltningsorganet grunnlag
for å pålegge parten å gi opplysninger som trengs
til å få saken forsvarlig utredet. Et slikt pålegg kan
ikke gjennomtvinges overfor parten eller medføre
sanksjoner om det ikke blir etterkommet. Hvis
parten ikke gir de opplysningene som forvalt-
ningsorganet har bedt om, kan det få følger for
hvilken avgjørelse som blir truffet i saken, jf.
punkt 21.6.

Etter gjeldende rett må forvaltningsorganet
oppgi hjemmelen for pålegget, og den som påleg-
get er rettet mot, kan klage over det innen tre
dager (fvl. § 14). Hvis pålegget ikke er gitt som
ledd i en verserende sak, vil avgjørelsen i noen til-
feller måtte anses som enkeltvedtak, slik at saks-
behandlingsreglene for enkeltvedtak gjelder i den
grad de ikke strider mot fvl. § 14.

Etter utvalgets mening bør spørsmålet om
hvilke saksbehandlingsregler som skal gjelde for
pålegg om å gi opplysninger, vurderes uavhengig
av hva som måtte følge av definisjonen av enkelt-
vedtak i utk. § 6.

Utvalget kan ikke se noen rimelig grunn til at
adressaten skal ha krav på forhåndsvarsel før det
blir vedtatt et pålegg om å gi opplysninger. Beho-
vet for dokumentinnsyn i disse tilfellene bør være
godt nok dekket gjennom de alminnelige reglene i
offentleglova og eventuelt partsinnsyn i en sak
som pålegget knytter seg til. Et krav om begrun-
nelse som for realitetsavgjørelser vil etter utval-
gets mening være unødig tyngende administrativt
og i enkelte saker gjøre at formålet med å inn-
hente opplysningene kan bli forspilt. Utvalget fore-
slår derfor at det – som etter fvl. § 14 – bare bør
kreves at forvaltningsorganet oppgir hjemmelen
for pålegget.

Utvalget foreslår likevel at et bindende pålegg
normalt skal være skriftlig, jf. utk. § 21. Skriftlig-
het vil tjene til å markere alvoret i pålegget der-
som adressaten skal risikere administrative sank-
sjoner eller straff om det ikke blir etterkommet.
Hvis pålegget blir gitt i samband med kontroll av
om adressaten har etterlevd bestemmelser i lov,
forskrift eller enkeltvedtak, følger det av utk. § 83
(som svarer til fvl. § 48) at forvaltningsorganet

skal gjøre oppmerksom på vernet mot selvinkrimi-
nering, dvs. at adressaten ikke plikter å gi opplys-
ninger som kan utsette ham eller henne for straff
eller en administrativ sanksjon.

Etter fvl. § 14 kan den som pålegget er rettet
mot, klage over pålegget med den begrunnelse at
vedkommende ikke har plikt eller lovlig adgang til
å gi opplysningene. Blant annet når pålegget gjel-
der opplysninger som er undergitt taushetsplikt,
ser utvalget et klart behov for en slik klageadgang.
Utvalget foreslår å videreføre denne klageretten.
Som utgangspunkt bør klagebehandlingen følge
samme regler som ved klage over realitetsavgjø-
relser (enkeltvedtak), også slik at den som taus-
hetsplikten beskytter, bør kunne klage over påleg-
get.

Sammenlignet med klageordningen for enkelt-
vedtak, gjelder det etter fvl. § 14 ytterligere to sær-
regler for klage over pålegg om å gi opplysninger:
om klagefrist og om oppsettende virkning av
klage. Klagen må avgis straks hvis vedkommende
er til stede, og ellers innen tre dager. Klagen har
oppsettende virkning, med mindre forvaltningsor-
ganet finner det påtrengende nødvendig å få opp-
lysningene før klagesaker avgjort. Skatteforvalt-
ningsloven § 10-13 har en annen regel på begge
disse punktene for pålegg om opplysninger i kon-
trolløyemed: klagefristen er en uke, og pålegget
skal etterkommes hvis ikke den som ga det, gir
utsetting.26

Pålegg om å gi opplysninger kan bli gitt i
nokså forskjellige situasjoner – både ved skriftlig
kommunikasjon og ved kontroll på stedet. Forvalt-
ningslovens regel om at klagen må fremsettes
straks hvis vedkommende er til stede, og hovedre-
gelen om oppsettende virkning av klage må ses i
sammenheng. I praksis gjør de at de fleste pålegg
om å gi opplysninger blir etterkommet umiddel-
bart, selv om en klage i tilfelle har oppsettende
virkning. En klagefrist på tre dager kan være
snaut for foretak, og særlig hvis pålegget er omfat-
tende. Stedlige kontroller blir ofte foretatt av flere
etater i fellesskap (f.eks. Arbeidstilsynet, Mattilsy-
net og skatteforvaltningen), og det er da viktig at
regelverket for kontrollene – ikke minst når det
gjelder pålegg om opplysninger – er mest mulig
ens, også når det gjelder oppsettende virkning av
en klage. Utvalget foreslår derfor regler i forvalt-
ningsloven om klagefrist og oppsettende virkning
av klage over pålegg om opplysninger som svarer
til skatteforvaltningslovens regler. Det bør likevel

26 Bakgrunnen for disse bestemmelsene er beskrevet i Prop.
38 L (2015–2016) s. 156–57 og Ot.prp. nr. 29 (1978–79) s.
69.
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ikke være til hinder for at forvaltningsorganet om
nødvendig setter en kortere frist enn klagefristen
for å etterkomme pålegget.

26.6.6 Avgjørelser om undersøkelse eller 
beslag

26.6.6.1 Innledning

I en del saker treffer forvaltningen avgjørelser om
å foreta undersøkelser av personer, steder eller
gjenstander («gransking»). Når det ikke er prak-
tisk å gjennomføre undersøkelsen på stedet, kan
det være nødvendig å ta en prøve eller beslag-
legge en gjenstand. Et beslag innebærer at eieren
eller rettighetshaveren mister rådigheten over
gjenstanden inntil videre. Avgjørelser som nevnt
kan – på samme måte som pålegg om å gi opplys-
ninger – treffes som ledd i en ordinær saksforbe-
redelse eller som ledd i tilsyn, enten det er for
generell overvåking av tilstanden på området eller
for å kontrollere etterlevelsen av lover og vedtak.
Kontrollen kan lede til veiledning med sikte på
korrekt etterlevelse, supplerende pålegg, tvangs-
mulkt eller administrative sanksjoner eller straff
som reaksjon mot overtredelse. Særlig med tanke
på en senere sak om sanksjoner mot regelovertre-
delse kan et beslag ha til formål å sikre bevis for
overtredelsen.

Avgjørelser om å foreta undersøkelse eller
beslag forutsetter hjemmel i lov eller samtykke fra
vedkommende, hvis det ikke er en undersøkelse
eller prøvetaking som kan gjøres i kraft av alle-
mannsretten. Lovgivningen har en rekke slike
bestemmelser. Terminologien veksler. Når det
gjelder undersøkelser, brukes blant annet beteg-
nelsene «gransking»,27 «kontroll»,28 «undersø-
kelse»,29 «inspeksjon»30 og «bevissikring».31 Når
det gjelde beslag, er nok betegnelsen «beslag»
den vanligste,32 men det finnes også lovbestem-

melser som blant annet gir adgang til å «ta med»33

gjenstander eller å ta dem «i forvaring».
Undersøkelser og beslag kan gripe inn i

interesser som er vernet av Grunnloven § 102 før-
ste ledd, EMK artikkel 8 og EMK P1-1. Dessuten
vil EØS-rettens regler om fri bevegelighet kunne
sette grenser for undersøkelser og beslag som
kan påføre en markedsaktør over landegrensene
tidstap eller kostnader.

Også tidligere har det forekommet at forvalt-
ningsorganer har gjort undersøkelser og beslag
med sikte på å skaffe bevis for eventuell overtre-
delse som kan komme til nytte i en senere straffe-
sak, men i de senere år er dette blitt langt mer
aktuelt med sikte på administrative sanksjoner
mot overtredelse av regler og vedtak. På enkelte
områder kan en administrativ sanksjon i form av
overtredelsesgebyr gå opp i meget store beløp,34

mens det i andre sammenhenger kan betraktes
som bagatellreaksjoner (f.eks. vanlig parkerings-
gebyr). Administrative sanksjoner vil uansett ikke
bli registrert i politiregistrene. Fordi administra-
tive sanksjoner kan være et alternativ til straff, og
fordi et forvaltningsorgans undersøkelser og
beslag iallfall i noen tilfeller har fellestrekk med
politiets ransaking og beslag etter straffeproses-
suelle regler, kan det spørres om det bør gjelde
lignende eller nærmere regler for avgjørelser om
undersøkelser og beslag som forvaltningsorganer
treffer. Slike regler er i noen grad gitt i den dan-
ske retssikkerhedsloven, jf. punkt 26.3.1.3.

Etter utvalgets mening kan synspunkter knyt-
tet til administrative sanksjoner ikke begrunne
alminnelige saksbehandlingsregler for forvalt-
ningsorganers avgjørelse om å foreta undersøkel-
ser. Slike regler måtte i tilfelle knyttes direkte til
forberedelsen av vedtak om administrative sank-
sjoner. Men på det tidspunkt hvor det er aktuelt å
foreta en undersøkelse, behøver ikke spørsmålet
om en administrativ sanksjon ha reist seg. Da
reglene om administrative sanksjoner ble tatt inn i
forvaltningsloven kapittel IX i 2016, nøyde man
seg med bestemmelser om orientering om taus-
hetsrett og om underretning om sakens utfall (fvl.
§§ 48 og 49). I lys av mandatet går utvalget ikke
inn på spørsmål om nærmere regler spesielt for
saksforberedelsen ved vedtak om administrative

27 Se f.eks. naturmangfoldloven § 64, havne- og farvannsloven
17. april 2009 nr. 19 § 53 og markedsføringsloven 9. januar
2009 nr. 2 § 33 annet ledd.

28 Se f.eks. arbeidsmiljøloven § 18-4, postloven 4. september
2015 nr. 91 § 18 tredje ledd og verdipapirfondloven 25.
november 2011 nr. 44 § 9-2.

29 Se f.eks. mineralloven § 60, tolloven § 13-1 og plan- og byg-
ningsloven § 33-2.

30 Se f.eks. tjenesteloven 19. juni 2009 nr. 103 §§ 24 og 25,
dyrevelferdsloven 19. juni 2009 nr. 97 § 18 og havne- og far-
vannsloven § 43.

31 Se f.eks. verdipapirhandelloven 29. juni 2007 nr. 75 § 15-5,
konkurranseloven § 25 og lov 27. november 1992 nr. 117
om offentlig støtte §§ 3 og 4. Se også forslag til nye regler
for om bevissikring og skjult observasjon i skattesaker, jf.
Prop. 1 LS (2018–2019) punkt 16.

32 Se f.eks. utlendingsloven § 108, tolloven § 16-13 og kosme-
tikklova 21, desember 2005 nr. 126 § 16. 

33 Se f.eks. verdipapirhandelloven § 15-5 første ledd nr. 3 og
konkurranseloven § 25 første ledd bokstav c.

34 I ett tilfelle, som gjaldt overtredelsesgebyr etter konkurran-
seloven, ble det ilagt overtredelsesgebyr på 150 millioner
kroner, jf. Borgarting lagmannsretts dom 29. juni 2015 (LB-
2014-76039). 
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sanksjoner. Det er regler som i tilfelle hører
hjemme i forvaltningslovens kapittel om adminis-
trative sanksjoner eller i særlovgivningen.

26.6.6.2 Bør det gis særlige regler om forberedelsen 
av avgjørelser om undersøkelser eller 
beslag?

Avgjørelser om å foreta undersøkelse eller beslag
forutsetter vanligvis hjemmel i lov. Før avgjørel-
sen tas, må forvaltningen ta standpunkt til om
lovens vilkår er oppfylt. Det forutsetter at de fak-
tiske forhold som bestemmelsen etterspør, er for-
svarlig opplyst. Dette gjelder uansett om man lov-
fester en plikt til å utrede spørsmålet for å oppnå
det, og utvalget ser derfor ikke grunn til å foreslå
å lovfeste en utredningsplikt her. Det kunne lett
bli oppfattet som et krav om å utrede for å kunne
utrede (undersøke), som kan føre til en unødig
formalisering og lite effektivt arbeid i forvalt-
ningsorganet.

Et annet spørsmål er om loven bør stille krav
om forhåndsvarsel før undersøkelse eller beslag.
Et forhåndsvarsel om beslag vil være utjenlig, dels
fordi spørsmålet om beslag ofte melder seg ved en
undersøkelse på stedet, dels fordi det ville bli
enkelt å unngå beslaget. Når det gjelder undersø-
kelser, vil et forhåndsvarsel ikke ha noen naturlig
funksjon i å gi grunnlag for innspill til avgjørelsen
om å foreta undersøkelse, men derimot å forbe-
rede vedkommende på en undersøkelse som for-
valtningsorganet har bestemt seg for å foreta, ofte
for å oppfylle sin utredningsplikt i en sak om
enkeltvedtak. Et krav om forhåndsvarsel gir par-
ten mulighet til å legge til rette for undersøkelsen,
og hvis den har til formål å kontrollere etterlevel-
sen av bestemmelser i lov eller vedtak, vil et krav
om varsel kunne bidra til større regeletterlevelse.
På den annen side er det iblant behov for å gjen-
nomføre uanmeldte kontroller. Et varsel vil da
kunne sette formålet med undersøkelsen i fare.

Forvaltningsloven § 15 har som nevnt ingen
regel om forhåndsvarsel, jf. punkt 26.2.3. I særlov-
givningen varierer det hvilken løsning som er
valgt. I mange tilfeller kan en undersøkelse gjen-
nomføres uten varsel (f.eks. naturmangfoldloven
§ 64 og arbeidsmiljøloven § 18-4) Samtidig kan det
være bestemmelser om at forvaltningsorganet på
stedet skal ta kontakt med den ansvarlige eller
ledelsen for det foretaket som undersøkelsen gjel-
der (f.eks. arbeidsmiljøloven § 18-4 og forurens-
ningsloven § 50). Det forekommer også at den
kontrollen retter seg mot, har krav på varsel. Etter
våpenloven 9. juni 1961 nr. 1 § 27 a annet ledd kan
politiet foreta kontroll av oppbevaring av våpen

hos private «etter forhåndsvarsel»,35 og etter skat-
teforvaltningsloven § 10-11 første ledd har den
som må tåle bokettersyn, krav på varsel når «det
kan gjennomføres uten at formålet med kontrol-
len settes i fare».

Utvalget finner det klart at det ikke bør gjelde
noe krav om forhåndsvarsel der det ville forspille
formålet med kontrollen. Siden et forhåndsvarsel
normalt ikke vil tjene til å gi grunnlag for avgjørel-
sen om undersøkelse og beslag, kan en slik regel
ikke begrunnes i hensynet til saksforberedelsen,
selv om det i noen tilfeller kan føre til at adressa-
ten frivillig sørger for slik dokumentasjon eller
materiale at det blir unødvendig med en undersø-
kelse. En hensynsfull forvaltning kan imidlertid
tilsi at det gis varsel om den forestående undersø-
kelsen, og på samme måte som ved befaringer
kan det være i forvaltningsorganets interesse at et
varsel letter tilgangen til undersøkelsesobjektet,
kan sikre at undersøkelsen kan skje uten unødig
ulempe, og også sikre at noen er til stede for å
bistå og svare på spørsmål under undersøkelsen.
Utvalget mener imidlertid at dette bedre kommer
til uttrykk gjennom god forvaltningspraksis og i
særlovgivningen enn i en alminnelig regel i for-
valtningsloven.

26.6.6.3 Bør det gis særlige regler om avgjørelsens 
form og begrunnelse?

Forvaltningsloven § 15 stiller beskjedne krav til
avgjørelsens form og begrunnelse, jf. punkt
26.2.4. Navnet på dem som er til stede, undersø-
kelsens gjenstand, formål og lovhjemmel skal
skrives ned eller protokolleres. Loven krever ikke
at det treffes en forutgående skriftlig avgjørelse
som fastlegger rammene for undersøkelsen eller
beslaget. Ofte vil dette bero på omstendighetene
på stedet når en undersøkelse settes i verk, slik at
det i høyden kan bli tale om å angi foreløpige ytre
rammer.

Et krav om at avgjørelsen om å foreta undersø-
kelse eller beslag skal være skriftlig og begrun-
net, vil antakelig lede til at forvaltningen treffer
flere riktige avgjørelser enn den ville ha gjort om
det var adgang til å treffe muntlige vedtak uten
begrunnelse. I tillegg vil et krav om skriftlighet
sikre notoriteten om hva avgjørelsen går ut på, og
hvor langt den rekker. Hvis en undersøkelse gri-
per inn i interesser som er vernet av Grunnloven
§ 102 og EMK artikkel 8, vil krav om skriftlighet

35 Etter våpenlova 20. april 2018 nr. 7 (som foreløpig ikke har
trådt i kraft) må dette fastsettes i forskrift, se § 30, jf. § 41
nr. 28.
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og begrunnelse dessuten gjøre at det skal mer til
enn ellers før undersøkelsen blir grunnlovs- eller
konvensjonsstridig. Det som først og fremst taler
mot krav om skriftlighet og begrunnelse, er at
enkelte undersøkelser er så trivielle at slike krav
vil fremstå som unødig anstaltmakeri. Det samme
kan man neppe si om beslag, men her kan det
være vanskelig å utforme en slik avgjørelse på for-
hånd. Også ved undersøkelser kan det iblant være
upraktisk å utforme en skriftlig avgjørelse, især
der saken haster eller avgjørelsessituasjonen for
øvrig gjør det vanskelig.

Etter utvalgets syn bør avgjørelser om å foreta
undersøkelse og beslag foreligge skriftlig så langt
det følger av det alminnelige skriftlighetskravet i
utk. § 10, og opplyse om hvilke regler det bygger
på. Det bør ikke kreves noen begrunnelse utover
det. Begrunnelseskravet er dermed vesentlig min-
dre omfattende enn de krav som utvalget foreslår
for enkeltvedtak. For forvaltningen vil en slik
regel være lite byrdefull, men den kan likevel ha
verdi for parten – både under kontrollen og ved en
eventuell etterfølgende klage- eller domstolsbe-
handling. Loven bør imidlertid gjøre unntak for
den situasjon at kravene ikke kan gjennomføres
uten at det vil medføre vesentlig ulempe for for-
valtningsorganet, eller uten at formålet med avgjø-
relsen settes i fare. I slike tilfeller bør vedkom-
mende kunne kreve skriftlig bekreftelse og
begrunnelse i etterhånd.

26.6.6.4 Bør avgjørelsen kunne påklages, og bør en 
klage i tilfelle gis oppsettende virkning?

Forvaltningsloven § 15 gir klagerett over avgjørel-
ser om å foreta gransking, jf. punkt 26.3. Avgjørel-
ser om beslag kan ikke påklages.

På forvaltningsområder hvor myndigheten til
å treffe slike avgjørelser er lagt til tingretten, kan
rettens kjennelse angripes ved anke, se f.eks. kon-
kurranseloven § 25 tredje ledd og verdipapirhan-
delloven § 15-5 annet ledd.

Etter utvalgets syn bør også klageretten i fvl.
§ 15 videreføres. Undersøkelser og særlig beslag
kan være inngripende ved å frata vedkommende
rådigheten over godet, iallfall i et visst tidsrom
eller en viss periode. Er det tale om et straffesank-
sjonert pålegg om å medvirke, kan det uten en
klagerett være fare for at parten av frykt for straff-
ansvar vil etterkomme de pålegg som forvalt-
ningsorganet gir, også om han eller hun er i tvil
om lovligheten av dem.36

Selv om man legger til grunn at avgjørelser om
undersøkelser og beslag i utgangspunktet bør
kunne påklages, bør behovet for særregler om
dette vurderes i lys av den alminnelige klagead-
gangen som loven gir for realitetsavgjørelser.

I saker som ender med et realitetsvedtak, kan
parter og andre med klagerett påklage vedtaket
dersom de er misfornøyde med sakens utfall. Kla-
geren kan imidlertid ikke kreve at klageinstansen
tar standpunkt til om saksbehandlingen var lovlig,
hvis klagen kan avgjøres på et annet grunnlag.
Vanligvis vil dessuten undersøkelsen eller besla-
get være gjennomført lenge før realitetsavgjørel-
sen er truffet. I saker som ikke ender med noe
realitetsvedtak, er det ikke noe vedtak å påklage.

De alminnelige klagereglene i utk. kapittel 8 er
derfor ikke tilstrekkelige til å ivareta partens
behov for rettssikkerhet eller samfunnets behov
for en effektiv kontrollmekanisme som kan bidra
til å sikre at forvaltningen holder seg innenfor
rammene av sin kompetanse. Utvalget mener der-
for at avgjørelser om undersøkelse og beslag bør
kunne påklages. Når det gjelder gransking, er
dette en videreføring av fvl. § 15. For avgjørelser
om å ta beslag, er det tale om en utvidelse av kla-
geadgangen.

Som når det gjelder pålegg om å gi opplysnin-
ger, foreslår utvalget en klagefrist på én uke. En
knappere klagefrist kan gjøre at den som er i tvil,
klager for å skaffe seg utvidet betenkningstid og
eventuelt trekke klagen på et senere tidspunkt.
Særlig i saker med omfattende beslag av data eller
advokatkorrespondanse kan det være behov for
såpass med tid til å vurdere en klage.

Utvalget foreslår også den samme regelen om
utsatt iverksetting (oppsettende virkning) som
ved klage over pålegg om opplysninger, jf. punkt
26.5.4.4. Forvaltningsorganet bør imidlertid over-
veie å utsette undersøkelsen eller beslaget hvis
det kan skje uten større ulempe eller fare for at
undersøkelsen eller beslaget ikke kan gjennomfø-
res. Særlig når det gjelder beslag som kan komme
i strid med taushetsplikt, bør iverksettingen utset-
tes hvis de aktuelle gjenstandene eller data kan
forsegles eller settes til side på annen utilgjenge-
lig måte inntil klagesaken er avgjort.

26.6.6.5 Bør det gis regler om gjennomføringen av 
kontrollen?

Utvalget foreslår å videreføre reglene i fvl. § 15 før-
ste til tredje ledd om gjennomføring av gransking
for undersøkelser og beslag. Disse reglene vil
gjelde for undersøkelser som ikke blir utført på et
offentlig kontor eller annet bestemt tjenestested36 Se for skatteforvaltningen Ot.prp. nr. 29 (1978–79) s. 69.
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(f.eks. et laboratorium). Den som leder kontrol-
len, bør uten oppfordring legitimere seg, gjøre
rede for formålet med kontrollen og oppgi hjem-
melen for den. Den som kontrollen retter seg mot,
bør ha rett til å være til stede selv og til å ha et
vitne til stede, med mindre det kan sette formålet
med undersøkelsen i fare.

Utvalget foreslår videre at det etter foretatt
undersøkelse eller beslag skal utarbeides en rap-
port etter mønster av bestemmelsen i skattefor-
valtningsloven § 10-11 annet ledd. En slik plikt vil
være en konkretisering av den alminnelige ned-
tegningsplikten etter utk. § 10. Kravene til rappor-
tens innhold bør ikke være for detaljerte, men det
bør iallfall fremgå hva som var formålet med
undersøkelsen, hvem som deltok under gjennom-
føringen, og hva som i tilfelle ble avdekket.

Utvalget har vurdert om plikten til å utarbeide
rapport for undersøkelser bare bør gjelde der den
skjer for kontrollformål, bare der undersøkelsen
er spesielt inngripende, eller bare der undersøkel-
sen avdekker ulovligheter, feil eller uregelmessig-
heter. Et annet alternativ kan være å gjøre plikten
betinget av at den som undersøkelsen er rettet
mot, ber om det. Utvalget har likevel blitt stående
ved at plikten bør være generell. I stedet bør
undersøkelsens innhold, formål, omfang og funn
få betydning for hvor omfattende rapporten skal
være.

Dersom det tas beslag, foreslår utvalget at rap-
porten skal ha med en opptegnelse over hva som
ble beslaglagt. Slike bestemmelser finnes det flere
av i lovgivningen. I straffesaker følger det av straf-
feprosessloven § 207 første ledd at beslaglagte
ting «skal oppregnes nøyaktig og merkes på en
slik måte at forveksling unngås». I forvaltningssa-
ker er lignende regler fastsatt på ulike enkeltom-
råder. For Konkurransetilsynet følger en oppteg-
ningsplikt av forskrift 11. desember 2013 nr. 1491
§ 7 fjerde ledd, som også bestemmer at den som
har fått materiale beslaglagt, skal få kopi av listen
så snart som mulig.

En opptegnelse vil gi vedkommende en nøyak-
tig oversikt over hva som er beslaglagt, og den vil
sette ham eller henne i stand til å kontrollere om
noe mangler når beslaget leveres tilbake. En opp-
tegnelse vil videre ha verdi for forvaltningen hvis
det skulle oppstå tvist om hele beslaget er tilbake-
levert. I noen saker vil det dessuten ha betydning
å kunne bevisføre hvor ulike gjenstander lå. Hvor
arbeidskrevende en slik ordning blir, vil bero på
hvor strenge spesifikasjonskrav som stilles. I
saker hvor det foretas speilkopiering, gir det seg
selv at ikke er mulig å spesifisere alle de data man

tar med seg. Men det bør være mulig å angi hvor
kopien skriver seg fra.

26.6.7 Særlig om konsekvensutredninger

Krav om konsekvensutredninger er et eksempel
på avgjørelser som innebærer plikter for parten.
For beslutninger om konsekvensutredninger etter
plan- og bygningsloven, bl.a. fastsetting av utred-
ningsprogram og vurdering av behov for tilleggsu-
tredninger, gjelder ikke forvaltningslovens saks-
behandlingsregler for enkeltvedtak (forskrift 21.
juni 2017 nr. 854 om konsekvensutredninger § 4
annet ledd), men konsekvensutredningsforskrif-
ten gir selv forskjellige saksbehandlingsregler.

Utvalget ser at hensynet til både tiltakshaveren
og miljøinteresserte kan tale for en klagerett over
slike beslutninger, men konstaterer at hensynet til
en effektiv saksbehandling har veid tyngre, og
mener at en klagerett i tilfelle mest naturlig hører
hjemme i regelverket for konsekvensutredninger,
og ikke i en alminnelig forvaltningslov. For helse-
konsekvensutredninger etter folkehelseloven 24.
juni 2011 nr. 30 § 11, som kan pålegges for både
planlagte og igangværende virksomheter, synes
derimot folkehelseloven § 19 å tale for at det er
klagerett. En helsekonsekvensutredning kan ha
nokså forskjellig omfang, og utvalget mener der-
for at gode grunner taler for at saksbehandlings-
regler og eventuell klagerett for en slik utredning
heller bør følge av folkehelseloven med forskrift
enn av en alminnelig forvaltningslov. Det samme
gjelder for konsekvensutredninger etter gentek-
nologiloven 2. april 1993 nr. 38 § 11.

26.7 Foreløpige avgjørelser

Det forekommer at forvaltningen treffer forelø-
pige avgjørelser. En foreløpig avgjørelse er en
avgjørelse av sakens realitet og skiller seg der-
med fra avgjørelser om saksbehandlingen eller
andre forhold med tilknytning til saken. En forelø-
pig avgjørelse skal bare gjelde midlertidig og ikke
lenger enn til den endelige avgjørelsen i saken
trer i kraft. Det er derfor forutsetningen at den
foreløpige avgjørelsen blir erstattet av en annen
avgjørelse på et senere tidspunkt, eventuelt at den
blir opphevet dersom det ikke treffes noen reali-
tetsavgjørelse i saken.

Forvaltningsloven inneholder ingen generelle
regler om adgangen til å treffe foreløpige avgjørel-
ser, eller om hvilke saksbehandlingsregler som
skal følges i den forbindelse. Det fremgår imidler-
tid av forvaltningsloven § 7 at en inhabil tjeneste-
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person kan «behandle eller treffe foreløpig avgjø-
relse i en sak dersom utsettelse ikke kan skje uten
vesentlig ulempe eller skadevirkning».

Etter utvalgets syn er det ikke behov for andre
særlige saksbehandlingsregler for foreløpige
avgjørelser enn særregelen ved inhabilitet. For
øvrig vil spørsmålet først og fremst komme på
spissen når det gjelder rekkevidden av forvaltnin-
gens utredningsplikt, men tidsmomentet vil her få

betydning for hvor langt plikten rekker (utk.
§ 43). Omstendighetene som gir grunn til å treffe
en foreløpig avgjørelse, vil ofte tilsi at forhåndsvar-
sel kan unnlates (utk. § 41 fjerde ledd bokstav a).
Ytterligere saksbehandlingsregler eller særre-
gler for foreløpige avgjørelser hører best hjemme
i vedkommende særlov (se f.eks. barnevernloven
§ 4-9 og naturmangfoldloven § 45).

Boks 26.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at det som hovedregel ikke skal gjelde særlige saksbehandlingsregler for avgjørelser om saken,

f.eks. avgjørelser om å legge en sak til side
– at avgjørelser om avvisning likevel skal regnes som enkeltvedtak
– at det bør gis enkelte saksbehandlingsregler for avgjørelser om befaring, pålegg om å gi opplys-

ninger og avgjørelser om å foreta undersøkelse eller beslag
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Kapittel 27  

Forvaltningens avtaler, eierrådighet og faktiske handlinger

27.1 Innledning

Stat og kommune inngår mange forskjellige avta-
ler (se oversikten i punkt 27.2).1 Det kan være
som en del av den løpende virksomheten eller
som et virkemiddel til å nå bestemte samfunns-
messige mål. Offentlige organer treffer også fak-
tiske og rettslige disposisjoner over eiendom som
tilhører staten eller kommunene. Både bruk av
avtaler og utøving av eierrådighet kan ses som
fleksible alternativer til utøving av offentlig myn-
dighet for å oppnå et aktuelt mål, som ofte må skje
etter fastsatte betingelser i lov eller forskrift.

Utvalget skal i dette kapitlet vurdere om det
bør gis regler om saksbehandlingen ved inngåelse
av avtaler og ved utøving av eierrådighet, og i så
fall hvilke regler som bør gjelde. I forlengelsen av
dette blir spørsmålet reist også når det gjelder fak-
tiske handlinger. Hovedspørsmålet er i hvilken
grad reglene i forvaltningsloven bør gjelde. Det
kan stille seg forskjellig for ulike saksbehand-
lingsspørsmål, og vekten ligger på å vurdere dette
med tanke på de nærmere saksbehandlingsre-
glene for enkeltvedtak som er drøftet i kapittel 20
flg.

Det kan også reises spørsmål om hvilke regler
som bør gjelde for gjennomføringen av avtaler som
forvaltningen inngår, dvs. om oppfølgingen – eller
manglende oppfølging – av de forpliktelsene par-
tene har påtatt seg i avtalen. Spørsmålet kan rei-
ses både for forvaltningens og en eventuell privat
avtaleparts forpliktelser etter avtalen. Det er bl.a.
spørsmål om forvaltningsrettslige regler om
omgjøring og om kontroll med at den private par-
ten oppfyller sine plikter, skal gjelde i tillegg til

eller i stedet for kontraktsrettslige regler, og om
mislighold fra den private part kan møtes med
administrative sanksjoner. Utvalget går bare i
begrenset grad inn på slike spørsmål.

I noen tilfeller knytter avtalen seg til delege-
ring av offentlig myndighet som avtalemotparten
forplikter seg til å utøve i samsvar med avtalen.
Delegering av offentlig myndighet til kommuner
og til private er behandlet foran i punkt 15.6.6 og
15.6.7. Det forekommer også avtaler med private
om bistand i saksbehandlingen, f.eks. om sakkyn-
digoppdrag og alminnelig bistand i saksforbere-
delsen. Om slik bistand vises til punkt 15.9.

Med «avtale» sikter utvalget her til en gjensi-
dig bindende disposisjon, uavhengig av hvilket
grunnlag eller hvilke konsekvenser den har. At en
avtaledisposisjon er gjensidig, innebærer bare at
den ene parts disposisjon (tilbud eller løfte) etter
sitt innhold motsvares av en disposisjon fra den
annen part (aksept), og at ingen av partene blir
forpliktet til å yte før den andre blir det.2 Dessuten
vil den ene partens ytelse typisk være betinget av
den andre partens ytelse. Avtalen behøver ikke ha
et gjensidig bebyrdende innhold, selv om det er
det vanlige, og det varierer hvilke ytelser og andre
forpliktelser en avtale regulerer.

Beslektet med avtaletilfellene er situasjoner
hvor privatpersoner gir samtykke til inngrep.3

Loven kan f.eks. sette samtykke som vilkår for at
et forvaltningsorgan kan treffe vedtak om inn-
grep, eller fastsette at samtykke er tilstrekkelig
som rettsgrunnlag for at det offentlige foretar et
inngrep. Når loven ikke regulerer betydningen av
samtykke, kan det bli spørsmål om samtykke kan
være et alternativ til at forvaltningsorganet treffer
vedtak i medhold av en foreliggende lovhjemmel
eller et selvstendig rettsgrunnlag helt uavhengig
av lovhjemmel for inngrepet. Et samtykke kan

1 For oversikter over forvaltningens avtaler og problemstil-
linger som de reiser, se Hans Petter Graver, Forvaltnings-
rett i markedsstaten, Oslo 2002 kapittel 8 (s. 213–240), Erik
Magnus Boe og Geir Woxholth, «Forvaltning eller kon-
trakt: Det ene, det annet, begge deler eller ingen av
delene?» og Carsten Henrichsen, «Aftaler om offentlig
myndighedsudøvelse», i: Karl Harald Søvig, Sigrid Eske-
land Schütz og Ørnulf Rasmussen (red.), Undring og erkjen-
nelse. Festskrift til Jan Fridthjof Bernt, Bergen 2013, hen-
holdsvis s. 81–98 og 193–206.

2 Sml. Eivind Smith, «Avtaler som forvaltningsvedtak», Lov
og Rett, 1978 s. 300–325.

3 Om betydningen av samtykke som grunnlag for inngrep fra
forvaltningens side se f.eks. Torstein Eckhoff og Eivind
Smith, Forvaltningsrett, 11. utg., Oslo 2018 s. 353–356.
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være rent ensidig eller komme til uttrykk i en
avtale mellom den private og det offentlige, der
det offentlige eventuelt påtar seg visse forpliktel-
ser. Ved en avtale kan det ligge nær å omtale den
private partens disposisjon som et samtykke der
den ikke går ut på noen ytelse, men på at den pri-
vate part påtar seg å tåle et bestemt inngrep eller
en handling fra det offentlige side.

Samtykke kan forekomme både ved økono-
miske rettsgoder, f.eks. samtykke til at det offent-
lige gjør bruk av privat eiendom, og ved inngrep i
personlig integritet. De sistnevnte tilfellene kan
reise spørsmål om samtykke fra en privatperson
er tilstrekkelig som rettsgrunnlag for det offentli-
ges handlemåte. Når det er nødvendig med sam-
tykke fra den private som grunnlag for det offent-
liges handlemåte, reiser det seg spørsmål om
hvilke krav som bør stilles til den privates sam-
tykke (f.eks. krav om informert og overveid sam-
tykke), særlig når det ikke er tale om økonomiske
rettsgoder. Utvalget antar at slike spørsmål best
reguleres i særlovgivningen (slik det f.eks. er
gjort i helselovgivningen), og at det samme gjel-
der for eventuelle saksbehandlingsregler knyttet
til slike samtykker. Utvalget går derfor ikke nær-
mere inn på disse spørsmålene.

Med «bruk av eierrådighet» sikter utvalget til
rent ensidige disposisjoner som organet treffer
med grunnlag i det offentliges eiendomsrett til et
gode, enten godet er fast eiendom, løsøre eller
pengekrav. Et forvaltningsorgan kan også utnytte
det offentliges eierposisjon til å inngå avtale om
godet. I så fall kan avtaleinngåelsen ha betydning
for hvilke saksbehandlingsregler som bør gjelde.
Det er naturlig å begrense diskusjonen om bruk
av eierrådighet til å gjelde rådighet over fysiske
goder, slik at bruk av penger faller utenfor, enten
det gjelder gaver, tilskudd eller kjøp av varer, eien-
dom eller tjenester.

Faktiske handlinger som det offentlige foretar,
kan bygge på forutgående myndighetsutøving,
eierrådighet eller alminnelig handlefrihet. Det er
de to siste tilfellene som vil bli berørt her i kapittel
27.

27.2 Forvaltningens avtaler – kort 
oversikt

Det finnes ingen samlet oversikt over hvor mange
avtaler som forvaltningen inngår, eller hvilket inn-
hold de har. Det er store variasjoner både når det
gjelder innhold og hvem avtalene inngås med. I
praksis inngås det avtaler om alt fra enkle innkjøp

av utstyr eller tjenester som forvaltningen selv har
behov for, til store entrepriseprosjekter, arbeids-
fordelingen mellom forvaltningsorganer eller
utføring av et offentlig tjenestetilbud. Avtalene
kan svare til avtaler som inngås mellom private
parter, men de kan også ha innslag av eller være
knyttet til offentlig myndighetsutøving. Direktora-
tet for forvaltning og ikt (Difi) har i en rapport fra
2018 gitt uttrykk for at ulike former for avtale-
styring vinner terreng, og at det henger sammen
en økende bruk av selvstendige rettssubjekter til
å løse offentlige oppgaver.4

Et hovedskille kan trekkes etter hvem som er
det offentliges avtalemotpart: mellom avtaler som
det offentlige inngår med private, og avtaler inn-
gått mellom forvaltningsorganer og andre avtaler
innad i offentlig sektor. En tredje kategori som
også kan nevnes, er avtaler med andre stater og
internasjonale organisasjoner, men disse holdes
helt utenfor her.

Avtalene som inngås med private, kan sorteres
etter sitt innhold og rettslige karakter.

Mange avtaler inngås med utgangspunkt i for-
valtningens privatautonomi, typisk eierrådighet.
Slike avtaler kan omtales som privatrettslige avta-
ler og kunne etter sin art også ha vært gjort mel-
lom to privatpersoner.5 Eksempler på slike avtaler
er avtaler om kjøp eller leie av fast eiendom eller
løsøre og avtaler om kjøp av tjenester som IKT,
advokattjenester, kantinedrift, vaktmester- og ren-
gjøringstjenester. Noen avtaler er omfattende,
som entrepriseavtaler om større bygg eller sam-
ferdselsanlegg. Avtaler om offentlig-privat samar-
beid, såkalte OPS-avtaler, hører til denne gruppen
og brukes for å organisere og finansiere større
statlige utbyggingsprosjekter. OPS-avtalene inne-
bærer at et privat selskap får ansvaret for å bygge,
drifte, finansiere og vedlikeholde store prosjekter
som er bestilt av det offentlige. Det offentlige
angir kravene til kvalitet, omfang og andre over-
ordnete målsettinger for prosjektet, men samar-
beider for øvrig med den private aktøren om pro-
sjektutformingen. Innenfor disse rammene har
den private aktøren frihet til selv å bestemme
hvordan prosjektet skal gjennomføres og bestillin-
gen leveres.

4 Difi-rapport 2018:8 Organisasjonsformer i offentlig sektor
s. 38–39.

5 Slike avtaler har også vært kalt «vanlige formuesavtaler»,
se f.eks. Erik Magnus Boe og Geir Woxholth, «Forvaltning
eller kontrakt. Det ene, det annet, begge deler eller ingen
av delene?», i: Karl Harald Søvig, Sigrid Eskeland Schütz
og Ørnulf Rasmussen (red.), Undring og erkjennelse. Fest-
skrift til Jan Fridthjof Bernt, Bergen 2013 s. 81.
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Noen slike avtaler blir inngått som alternativ
til myndighetsutøving, f.eks. ved kjøp av fast eien-
dom i stedet for ekspropriasjon.

En annen gruppe avtaler med private gjelder
offentlige tilbud, tjenester eller tillatelser. Dette er
avtaler som inngås i samband med eller under
utøving av offentlig myndighet. Noen av dem kan
betraktes som forvaltningsvedtak i avtaleform,
mens andre tjener til utfylling av et forvaltnings-
vedtak. Eksempler på det siste er utbyggingsavta-
ler etter plan- og bygningsloven 27. juni 2008 nr.
71 kapittel 17, avtaler i forbindelse med løyve til
rutetransport og avtaler om utføring av helse- og
omsorgstjenester (driftsavtaler), som er et middel
for en kommune til å oppfylle sin lovfestede plikt
til å yte slike tjenester (helse- og omsorgstjeneste-
loven 24. juni 2011 nr. 30 § 3-1). Også på andre
områder inngås det avtaler med private om å
utføre offentlige oppgaver mot vederlag, f.eks.
avtaler om fosterhjem eller avlastningshjem etter
barnevernloven 17. juli 1992 nr. 1006 og avtaler
med grunneiere om å utføre skjøtselstiltak i ver-
neområder (naturmangfoldloven 19. juni 2009 nr.
100 § 47).

Noen avtaler inngås mellom det offentlige og
organisasjoner i privat sektor. Det kan være avta-
ler som i realiteten gjelder ytelser og tilskudd fra
det offentlige (som jordbruks- og reindriftsavta-
lene). En slik avtale forutsetter gjerne oppfølging
ved myndighetsutøving. Andre avtaler med orga-
nisasjoner legger opp til at privat sektor skal treffe
tiltak for å nå samfunnsmessige mål (f.eks. avtaler
mellom staten og næringsorganisasjoner om
reduksjon av forurensende utslipp eller avfall fra
en bestemt sektor). En slik avtale kan komme i
stand som et alternativ til regulerende tiltak og
bygge på at forvaltningen ikke vil sette i verk noen
regulering dersom avtalen blir oppfylt, men avta-
len vil normalt ikke begrense forvaltningens regu-
leringsmyndighet.

Avtaler i offentlig sektor kan være inngått mel-
lom to forvaltningsorganer eller mellom selvsten-
dige offentligrettslige subjekter, f.eks. mellom sta-
ten og en kommune, eller mellom staten (departe-
mentet) og et helseforetak. Det kan skilles mel-
lom avtaler som like godt kan inngås med private,
typisk en avtale om kjøp av løsøre eller fast eien-
dom, og avtaler om organisatoriske forhold, f.eks.
om arbeidsdelingen mellom to forvaltningsorga-
ner. Et eksempel på det siste er avtaler mellom
staten og en kommune om opprettelse av det
lokale NAV-kontoret i kommunen (jf. NAV-loven

16. juni 2006 nr. 20 § 14). Et annet eksempel er
samarbeidsavtaler mellom kommunen og et (regi-
onalt) helseforetak om utføring av ulike helse- og
omsorgsoppgaver (helse- og omsorgstjenestelo-
ven kapittel 6). Organisatoriske avtaler mellom to
kommuner kan gå ut på å stifte et interkommunalt
selskap eller etablere andre samarbeidsorganer
for felles virksomhet, som gjennom vertskommu-
neavtaler.

Noen avtaler mellom offentlige organer har
først og fremst en politisk styringsfunksjon og blir
retningsgivende for senere vedtak. Byutviklings-
avtaler som «Oslopakke 3» og «Tromsøpakken»
er eksempler.7 De inngås gjerne mellom staten,
fylkeskommunen og en eller flere kommuner og
forplikter avtalepartene til å følge opp med bevilg-
ninger og nødvendige forvaltningsvedtak (f.eks. i
form av arealplaner), eventuelt til å unnlate å
treffe visse vedtak som går imot avtalens formål.
Slike avtaler tar særlig sikte på utvikling av kollek-
tivtrafikken og en egnet utbygging av sam-
ferdselsanlegg for å dekke kapasitetsbehov og
redusere miljøulemper, både lokalt og globalt. De
forpliktelsene som disse avtalene inneholder, må
trolig regnes for å ha politisk, ikke rettslig, karak-
ter.

27.3 Avtaler med private

27.3.1 Innledning

I en gjennomgåelse av gjeldende rett og drøfting
av hvilke regler som bør gjelde, må man ha for
øye at avtaler med private kan være ordinære pri-
vatrettslige, et uttrykk for utøving av offentlig
myndighet eller en oppfølging av eller et alternativ
til forvaltningsvedtak. Noen avtaler er en kombi-
nasjon av disse formene. Hva slags avtale det er
tale om å inngå, avhenger av formålet med avtale-
inngåelsen. Det kan skilles mellom avtaler som
har til formål å sette det offentlige bedre i stand til
selv å løse sine oppgaver, avtaler som har til for-
mål at private skal utføre oppgaver som det offent-
lige i utgangspunktet har ansvaret for, og avtaler
som primært har til formål å dekke behov hos den
private parten. For en del avtaler kan formålet
være kombinert. For eksempel kan driftsavtaler i
helsesektoren ha til formål både å sikre et tilbud
av helsetjenester i distriktet og å sikre et inntekts-
grunnlag for yrkesutøverne.

6 Se om slike avtaler Barne- og likestillingsdepartementets
brev 20. oktober 2017 til BUF-direktoratet.

7 Jf. for Oslopakke 3 Prop. 86 S (2016–2017) og Innst. 464 S
(2016–2017) og for Tromsøpakke 3 Prop. 126 S (2015–
2016) og Innst. 406 S (2015–2016).
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27.3.2 Gjeldende rett

27.3.2.1 Innledning

Det offentlige kan inngå privatrettslige avtaler på
linje med enhver privatperson eller næringsdri-
vende – også forvaltningen har og kan bruke pri-
vatautonomi. Kompetansen til å inngå privatretts-
lige avtaler følger etter sikker oppfatning av
Grunnloven § 3 og ligger dermed hos Kongen.
Hos kommuner og fylkeskommuner ligger kom-
petansen hos kommunestyret og fylkestinget
(kommuneloven 22. juni 2018 nr. 83 § 5-3).

I praksis blir avtalen inngått av forvaltningsor-
ganer på lavere nivå. I staten ligger myndigheten
til å inngå avtaler som utgangspunkt hos departe-
mentssjefen, og i kommuner og fylkeskommuner
hos ordføreren (kommuneloven § 6-1 annet ledd).
Både myndigheten til å beslutte om privatrettslige
avtaler skal inngås, og til å inngå avtalen kan over-
lates til underordnete (bestemmelser om økono-
mistyring i staten punkt 2.5.2.1). Etter en høyeste-
rettsdom 9. februar 2016 (HR-2016-476-A (Bre-
manger)) er det avklart at spørsmålet om slik
overlating som utgangspunkt skal bedømmes
etter avtalelovens regler om fullmakt, ikke etter
de forvaltningsrettslige reglene om delegering.8 I
kommunene kan slike fullmakter også gis i kom-
munens delegeringsreglement.

For å inngå en avtale der det offentliges ytelse
består i penger, må det foreligge en bevilgning fra
bevilgningskompetent organ (Stortinget, fylkes-
tinget, kommunestyret). Hvem som i staten kan
disponere over en tildelt bevilgning, følger av
regler i økonomireglementet. Er disse reglene
ikke fulgt, vil staten som utgangspunkt likevel
være bundet overfor en avtalemotpart som er i
aktsom god tro.

27.3.2.2 Forvaltningsloven. Avtaler og vedtak

Forvaltningsloven gjelder for «den virksomhet
som drives av forvaltningsorganer» (fvl. § 1).
Dette omfatter alle tilfeller der et forvaltningsor-
gan handler på vegne av det offentlige, enten det
dreier seg om offentlig myndighetsutøving eller
utøving av privatautonomi,9 og uavhengig av den
rettslige karakteren til og det nærmere innholdet i
de avtalene som blir inngått. Dette gjør at de
alminnelige reglene i forvaltningsloven kapittel II
og III – bl.a. om inhabilitet, veiledningsplikt, saks-
behandlingstid, partsrepresentasjon, taushetsplikt

og elektronisk kommunikasjon – også gjelder når
forvaltningen inngår avtaler med private.

Om reglene i fvl. kapittel IV–VI (om enkelt-
vedtak) eller i kapittel VII (om forskrifter) gjelder
for avtaler, beror på om avtalene faller inn under
lovens definisjon av vedtak (fvl. § 2 første ledd
bokstav a). Det kritiske punktet er om avtalen –
det offentliges forpliktelse – innebærer «utøving
av offentlig myndighet».10 I juridisk teori har det
vært ulike oppfatninger om hvilke avtaler som må
anses som vedtak.11 Allerede i Forvaltningskomi-
teens innstilling ble det fremholdt at enkelte avta-
ler kunne bli å betrakte som enkeltvedtak:

«Det offentlige vil ofte være part i et privatretts-
lig kontraktsforhold. […] De beslutninger
offentlige myndigheter treffer som part i slike
kontraktsforhold, må naturligvis først og
fremst bedømme[s] etter kontraktrettens
regler. Men dette utelukker ikke at offentlige
myndigheter også i slike forhold kan utøve
offentlig myndighet, og at de beslutninger de
treffer, kan bli å bedømme som forvaltnings-
vedtak.»12

Utenfor utøving av offentlig myndighet faller for-
deling av ytelser som skjer på rent forretnings-
messige vilkår, og andre avgjørelser som hjemles
i forvaltningens privatautonomi, som f.eks. priva-
trettslige avtaler.13 Et kjennetegn på privatretts-
lige avtaler er at forvaltningen i prinsippet står i
samme stilling som private personer og nærings-
drivende.14

I rettspraksis er det lagt til grunn at dersom
avtalen har en klar offentligrettslig karakter, må
den anses som et vedtak,15 men grensen mot pri-
vatrettslige avtaler er ikke uten videre skarp. I vur-
deringen tas det hensyn til hvilket samfunnsom-

8 Se videre Prop. 46 L (2017–2018) s. 67–75 (punkt 9.6).
9 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 432 og Ot.prp.

nr. 3 (1976–77) s. 53.

10 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 207. At dette er
avgjørende for hvilke regler som gjelder med hensyn til
avtaler, er illustrert i bl.a. i Sivilombudsmannens uttalelse
SOMB-2009-4 s. 65.

11 Jf. bl.a. Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett,
11. utg., Oslo 2018 s. 261–62.

12 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 207.
13 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,

2015 s. 374.
14 Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 54.
15 Se f.eks. Rt. 2007 s. 193 (avsnitt 31) og Rt. 2009 s. 1319

(avsnitt 45), som begge gjaldt driftsavtaler (for fysiotera-
peuter) etter kommunehelsetjenesteloven § 4-1 (nå helse-
og omsorgstjenesteloven § 3-1). Se videre oppsummerin-
gen i SOMB-2009-4 s. 65. I denne saken konkluderte Sivil-
ombudsmannen med at en avtale om leie av båtplass i en
kommune ikke var et enkeltvedtak, og at endringer av avta-
len måtte skje med hjemmel i avtalerettslige regler, ikke
etter forvaltningslovens omgjøringsregler.
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råde avtalen er gjort på, hva formålet med avtalen
er, om det dreier seg om fordeling av et knapp-
hetsgode, og hvilken motytelse den private parten
må svare. Jo mer balansert avtalen er med hensyn
til fordelingen av rettigheter og plikter, desto min-
dre offentligrettslig preg har den. På den annen
side vil avtaler på områder hvor det offentlige skal
dekke grunnleggende behov for innbyggerne,
som på helse-, omsorgs- og utdanningssektoren,
ofte bli regnet som myndighetsutøving.16

Hvis det kan fastslås at en avgjørelse er truffet
under utøving av offentlig myndighet, regnes den
som et vedtak selv om den er truffet i form av en
avtale. Et forhåndstilsagn som gjelder bruk – eller
ikke-bruk – av offentlig myndighet, må regnes
som et vedtak selv om tilsagnet er tatt inn i en
avtale.

For avtaler som regnes som enkeltvedtak, gjel-
der reglene om saksforberedelse (utrednings-
plikt, partsinnsyn og begrunnelse for avgjørel-
sen), klage og omgjøring for det offentliges dispo-
sisjon i avtalen. Hvis den private parten klager,
kan klageinstansen endre vedtaket – og dermed
innholdet i forvaltningens forpliktelse etter avta-
len – til skade for klageren. For den private parten
kan det være en bristende forutsetning som kan
gi vedkommende adgang til å gå fra sin del av
avtalen. Det kan neppe antas at forvaltningslovens
regler om administrative sanksjoner og om
tvangsmulkt (fvl. kapittel IX og X) gjelder for den
private partens forpliktelse når den har et rent
avtalegrunnlag.

Når avtalemotparten i avtaler som regnes som
vedtak, har partsrettigheter som rett til kontradik-
sjon, innsyn i saksdokumenter og klagerett, ska-
per det en annen dynamikk i «avtaleforholdet»
enn ved privatrettslige avtaler, hvor hovedregelen
er at partene behandles som jevnbyrdige og avta-
len blir bindende idet den inngås. Feil i saksbe-
handlingen, skjønnsutøvingen eller andre kompe-
tanseoverskridelser kan føre til at avtalen blir
ugyldig. For privatrettslige avtaler er det avtale-
loven § 36 og alminnelige avtalerettslige prinsip-
per som regulerer tilsvarende spørsmål om ugyl-
dighet, virkninger av feil og mangler mv.17

Hvis en avtale ikke er inngått under utøving av
offentlig myndighet, men alene er hjemlet i forval-

tingens privatautonomi, gjelder bare de alminne-
lige reglene i forvaltningsloven kapittel II og III
(bl.a. inhabilitet, veiledningsplikt og taushets-
plikt). For øvrig er de privatrettslige avtalene
regulert av avtalerettslige prinsipper og tilgren-
sende regelverk, og det offentlige står i samme
stilling som enhver annen som utøver privatauto-
nomi. Det offentlige kan påberope seg rettigheter
og plikter etter avtaleloven og eventuelt kjøps-
loven, og prinsippene om avtalefrihet og formfri-
het står sentralt.

I rettspraksis er det lagt til grunn at også
andre forvaltningsrettslige regler kan tenkes å
gjelde for avtaler som forvaltningen inngår.18 I Rt.
2009 s. 1356, der staten hadde frafalt en foreldelse-
sinnsigelse mot den private partens pengekrav,
uttalte førstvoterende at forvaltningens priva-
trettslige handlefrihet «vil være begrenset av en
del offentligrettslige skranker, både når det gjel-
der kompetanse, saksbehandling og innhold».
Som eksempel ble nevnt «regler om habilitet og
veiledningsplikt, det ulovfestede kravet om for-
svarlig saksbehandling, og myndighetsmisbruks-
lærens forbud mot usaklig forskjellsbehandling
og vilkårlighet». Det er ellers lagt til grunn at løs-
ningen kan variere med sakområdet, og at forvalt-
ningsrettslige regler lettere vil få anvendelse jo
større likhet det er mellom næringsvirksomheten
og vanlig forvaltning, og jo mer forretningsdriften
i realiteten innebærer forvaltning. Noen klar vei-
ledning gir slike kriterier ikke, og man må være
forberedt på at svaret kan bli forskjellig for ulike
regler.

Når staten inngår avtaler der statens vederlag i
penger overstiger et visst beløp, må det før avtalen
blir inngått, foretas en konseptvalgutredning i
samsvar med Finansdepartementets regler for
dette, se punkt 21.2.2.5. Dette utredningskravet
har særlig betydning for store anskaffelses- og
entreprisekontrakter, men er uten betydning for
avtalemotpartens rettigheter.

For å sikre oppfølgingen av en avtale mellom
kommuner og private om utføring av arbeid på
vegne av det offentlige, har kommunens kontroll-
utvalg (kommuneloven § 23-1) rett til innsyn i og
til å foreta undersøkelser av den private virksom-
heten, så langt det er nødvendig for å undersøke

16 Se f.eks. Rt. 2007 s. 193 og Rt. 2009 s. 1319, hvor Høyeste-
rett legger til grunn at avtale om driftstilskudd og avtale-
hjemler for fastleger er enkeltvedtak.

17 At avtalelovens regler ikke gjelder for forvaltningsavtaler,
følger bl.a. av avtaleloven § 41, som fastslår at avtaleloven
«gjælder bare paa formuerettens omraade». Avtaler som
har karakter av myndighetsutøving, er ikke avtaler på for-
muerettens område.

18 Se f.eks. Rt. 2009 s. 1356 (avsnitt 31), Rt. 2012 s. 1244
(avsnitt 53) og Rt. 2015 s. 795 (avsnitt 30, jf. 51 og 73). Se
også Marius Stub, «Det forvaltningsrettslige forbudet mot
usaklig forskjellsbehandling», i: Hans Christian Bugge mfl.
(red.), Lov, liv og lære. Festskrift til Inge Lorange Backer,
Oslo 2016 s. 491–512 (særlig s. 498–501). Hvilke avtaler
dette gjelder for, trenger ikke falle sammen med rekkevid-
den av forvaltningslovens regler for vedtak.
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om kontrakten blir oppfylt (kommuneloven § 23-
6). Det gjelder ingen alminnelig regel om dette for
kontrakter som staten inngår.

27.3.2.3 Regelverket om offentlige anskaffelser

Offentlige anskaffelser bygger på avtale. For slike
større avtaler gjelder lov 17. juni 2016 nr. 73 om
offentlige anskaffelser med forskrift, som bygger
på EØS-avtalen. Anskaffelsesreglene gjelder når
forvaltningen som oppdragsgiver inngår vare-, tje-
neste- eller bygge- og anleggskontrakter med en
anslått verdi som er lik eller overstiger 100 000
kroner, jf. loven § 2, og medfører da som hovedre-
gel at avtalen om anskaffelse skal inngås på
grunnlag av en anbudskonkurranse. Regelverket
gir omfattende og presise regler om saksbehand-
lingen, herunder planlegging, gjennomføring og
avslutning av anbudskonkurranse, og også om
gjennomføring av kontrakten. Formålet med
reglene er å ivareta hensynet til effektiv bruk av
samfunnets ressurser, hensynet til miljø, mennes-
kerettigheter og andre samfunnshensyn, og å
sikre integritet og tillit (anskaffelsesloven §§ 1 og
5).

Overordnet bestemmer anskaffelsesloven § 4
at forvaltningsorganer som inngår en anbudsav-
tale, må «opptre i samsvar med grunnleggende
prinsipper om konkurranse, likebehandling, forut-
beregnelighet, etterprøvbarhet og forholdsmes-
sighet». Særlig kravet om etterprøvbarhet kan
legge føringer på saksbehandlingen, bl.a. ved å
stille krav om skriftlighet i saksbehandlingen.

Det er gitt detaljerte saksbehandlingsregler
om gjennomføring av anbudskonkurranse og inn-
gåelse av avtalen i anskaffelsesforskriften (for-
skrift 12. august 2016 nr. 974). Noen av reglene i
denne forskriften er generelle, f.eks. reglene i for-
skriften kapittel 7 om offentlighet, fristberegning
og språkkrav, mens andre regler får anvendelse
avhengig av anslått verdi på kontrakten (se for-
skriften § 5-1). For kontrakter som overstiger gjel-
dende EØS-terskelverdier, gjelder bl.a. regler om
forberedende undersøkelser og dialog med mar-
kedet (§§ 12-1 og 12-2), om konkurransegrunnlag
(§§ 14-1 flg.) og om kunngjøringer (§§ 21-1 flg.).
For tjenestekontrakter eller bygge- og anleggs-
kontrakter der den private avtaleparten får sitt
vederlag helt eller delvis i form av en rett til å
utnytte tjenesten, bygningen eller anlegget og den
økonomiske risikoen ved slik drift ligger på den
private parten, gjelder i stedet konsesjonskon-
traktforskriften (forskrift 12. august 2016 nr.
976).19

I tillegg til at anskaffelsesforskriften gir en
rekke særlige regler om saksbehandling og gjen-
nomføring av anskaffelser, bestemmer forskriften
§§ 7-4 og 7-5 at forvaltningslovens regler om taus-
hetsplikt og inhabilitet gjelder ved gjennomførin-
gen av anskaffelser som er omfattet av forskriften.
Fordi reglene om inhabilitet og taushetsplikt i for-
valtningsloven har et helt generelt virkeområde,
jf. punkt 27.3.2.2, må dette bare anses som en pre-
sisering.20 Forvaltningslovens regler om inhabili-
tet og taushetsplikt gjelder for alle anskaffelser
som gjennomføres av et forvaltningsorgan, også
de som ikke omfattes av forskriften.21

Anskaffelsesreglene gir et godt eksempel på at
forvaltningen kan være underlagt omfattende
saksbehandlingsregler som ikke gjelder for pri-
vate, også der forvaltningen prinsipielt utøver sin
private autonomi, og dessuten at forvaltningslo-
vens alminnelige regler om inhabilitet og taus-
hetsplikt også får betydning.

27.3.2.4 Særlovgivningen ellers

Særlovgivningen har bestemmelser som på for-
skjellige måter modifiserer utgangspunktene i
punkt 27.3.2.2.22 Unntakene kan knytte seg til
avtaletypen eller til andre omstendigheter i den
konkrete saken. Det finnes også unntak fra de
alminnelige avtalerettslige prinsippene om avtale-
og formfrihet der forvaltningen inngår privatretts-
lige avtaler.

Et eksempel er plan- og bygningsloven kapittel
17 om utbyggingsavtaler. Utbyggingsavtaler er
avtaler mellom kommunen og grunneier eller
utbygger om utbygging av et område, som har sitt
grunnlag i kommunens planmyndighet etter plan-
og bygningsloven, og som gjelder gjennomføring
av kommunal arealplan (pbl. § 17-1). Avtalen må
ha grunnlag i og kan ses som en oppfølging av et
vedtak truffet av kommunestyret (§ 17-2). Loven
sier ikke uttrykkelig om utbyggingsavtaler er å
regne som enkeltvedtak etter forvaltningsloven.

19 Det gjelder særlige forskrifter for slike avtaler i forsynings-
sektorene (energi, samferdsel, vannforsyning mv.),

20 Bestemmelsene har likevel selvstendig betydning ved å
fastsette at forvaltningslovens regler gjelder for oppdrags-
givere som ellers ikke er omfattet av forvaltningsloven. 

21 Se bl.a. Marianne Dragsten, Offentlige anskaffelser. Regel-
verk, praksis og løsninger, Oslo 2013 s. 188–189 med videre
henvisninger.

22 Noen bestemmelser i særlovgivningen stiller mindre krav
til det offentlige som avtalepart enn til private. Det kan såle-
des være at det offentliges avtale ikke trenger konsesjon
etter lovgivningen, se for erverv av vannfall og fast eien-
dom vannfallsrettighetsloven 14. desember 1916 nr. 16 § 2
og konsesjonsloven 28. november 2003 nr. 98 § 5 nr. 3 og 4. 
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Planlovutvalget foreslo at utbyggingsavtaler
skulle anses som enkeltvedtak, men departemen-
tet videreførte ikke utvalgets forslag. I rettslittera-
turen har dette blitt tatt til inntekt for å anse slike
avtaler som privatrettslige avtaler.23 Dette har
neppe stor praktisk betydning, fordi plan- og byg-
ningsloven gir flere særskilte saksbehandlingsre-
gler for avtalene. Oppstart av forhandlinger og
inngått utbyggingsavtale skal kunngjøres, og et
fremforhandlet forslag til utbyggingsavtale skal
legges ut til offentlig ettersyn (§ 17-4). Utbyg-
gingsavtaler kan ikke påklages (§ 17-5). Regule-
ringen av utbyggingsavtaler innebærer at det ikke
er nødvendig å ta stilling til hvorvidt avtalen er pri-
vatrettslig eller må anses som et enkeltvedtak for
så vidt gjelder spørsmålet om hjemmelsgrunnlag
og klageadgang.

Selv om det ikke er gjort uttrykkelig unntak i
lov fra de alminnelige utgangspunktene, kan det
gjøre seg gjeldende hensyn som taler for å fravike
dem. I Rt. 1998 s. 1951 fant Høyesterett at veiled-
ningsplikten etter forvaltningsloven ikke kunne
gjelde i en sak om valg av entreprenør for snø-
brøyting når det ble holdt en anbudskonkurranse.

27.3.3 Nordisk rett

Utvalget begrenser seg her til å redegjøre for
hvordan forvaltningslovene i de nordiske landene
regulerer avtaler. Dette varierer. For offentlige
anskaffelser gjelder det likevel i alle de øvrige nor-
diske landene regler basert på EU-retten som i
hovedsak svarer til de norske reglene.

Den danske forvaltningsloven avgrenser sitt
generelle virkeområde til saker som gjelder bruk
av forvaltningsmyndighet. Etter lovens § 2 stk. 2
gjelder reglene om inhabilitet også når forvaltnin-
gen inngår kontraktsforhold og ved andre priva-
trettslige disposisjoner. Det samme er tilfellet
etter stk. 3 for reglene i kapittel 8 og 8 a om taus-
hetsplikt og om digital kommunikasjon. Den dan-
ske forvaltningsloven introduserer dermed spørs-
målet om forholdet mellom privatrettslige avtaler
og myndighetsutøving tidlig i loven og viser at det
avgjørende for saksbehandlingen er om forvalt-
ningen opptrer som offentlig myndighet eller som
en privat aktør. Som i norsk rett trekkes grensen

mellom offentlig myndighetsutøving og privatau-
tonomi etter hvilket offentligrettslig preg avtalen
har,24 og i praksis er forskjellen mellom dansk og
norsk rett på dette punktet ikke stor.

I Sverige skiller förvaltningslagen mellom
behandling av saker, «ärenden hos förvaltnings-
myndighetarna», og annen forvaltningsvirksom-
het (förvaltningslagen 1 §). I saker som ikke er et
«ärende», gjelder bare lovens generelle bestem-
melser i 5 til 8 §§. Det følger av forarbeidene at
annen forvaltningsvirksomhet først og fremst
omfatter faktiske handlinger.25 Saker er et
«ärende» når den skal avsluttes med en beslut-
ning som har til formål å få faktiske virkninger for
mottakeren, og det er uten betydning hvilken ytre
form denne beslutningen får.26 I «ärenden hos för-
valtningsmyndigheterna» ligger det ikke noe krav
om utøving av offentlig myndighet. Av forarbei-
dene fremgår det at man bevisst gikk bort fra kra-
vet om myndighetsutøving, slik at det som
utgangspunkt gjelder samme saksbehandlings-
regler for alle beslutninger som treffes av forvalt-
ningen.27 Den svenske hovedregelen er derfor at
hele avtalevirksomheten omfattes av de alminne-
lige saksbehandlingsreglene i loven, med mindre
noe annet følger av de enkelte bestemmelsene
selv. Det er for eksempel lagt til grunn i forarbei-
dene at det ofte vil være unødvendig («obehöv-
ligt») å gi begrunnelse for en avtale som forvalt-
ningen inngår.28

Den finske förvaltningslagen har en egen
bestemmelse om lovens anvendelse på forvalt-
ningsavtaler, og skiller dermed implisitt mellom
forvaltningsavtaler og alminnelige avtaler. Med
forvaltningsavtale menes etter 3 § «ett avtal som
hör till myndighetens behörighet och gäller sköt-
seln av en offentlig förvaltningsuppgift eller ett
avtal som sammanhänger med utövning av offent-
lig makt». For slike avtaler «skall grunderna för
god förvaltning iakttas», og dessuten skal rettig-
hetene til andre berørte og deres muligheter til å
påvirke avtalens innhold trygges (jf. 3 § 2 mom.).
Avtaler som ikke dekkes av definisjonen av for-
valtningsavtaler, faller utenfor loven.

23 Se Ot.prp. nr. 22 (2004–2005) s. 44 og 68, jf. NOU 2003: 14
Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og byg-
ningsloven s. 340 og Frode Innjord (red.), Plan- og bygnings-
loven. Med kommentarer, Oslo 2010 s. 462.

24 Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, Køben-
havn 2013 s. 93 og 94.

25 Prop. 2016/17:180 s. 286.
26 Prop. 2016/17:180 s. 286.
27 Prop. 2016/17:180 s. 48 flg. Reglene om partsinnsyn skal

imidlertid ikke gjelde i anbudssaker (s. 54–55). 
28 Prop. 2016/17:180 s. 56, jf. 32 § 1 st. förvaltningslagen.
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27.3.4 Generelle trekk ved forvaltningens 
avtalevirksomhet. Formål, fordeler og 
ulemper

Det er som oftest frivillig fra forvaltningsorganets
side om det ønsker inngå en avtale. En ubetinget
plikt er lite aktuell når det gjelder å inngå avtale
med private, som selv står fritt til å la være å bli
med. I noen tilfeller kan imidlertid loven inne-
holde en mer eller mindre klar oppfordring til for-
valtningsorganet om å løse sine oppgaver ved å
inngå en avtale med private. Et eksempel er avtale
om å utføre skjøtselstiltak i verneområder
(naturmangfoldloven § 47). Er det tale om ekspro-
priasjon, kan eksproprianten bli oppfordret til å
søke å få til en avtale om ervervet i stedet for
ekspropriasjon (oreigningslova 23. oktober 1959
nr. 3 § 12). Lovbestemmelser som åpner for å
inngå avtaler med private, kan også tjene til å
gjøre det klart at forvaltningsorganet kan velge
mellom å løse en samfunnsoppgave selv og å
avtale med private aktører at de skal gjøre det
(som helse- og omsorgstjenesteloven § 3-1 femte
ledd om driftsavtaler med helsepersonell).

I mange tilfeller er avtaler det eneste reelle vir-
kemidlet forvaltningen har til rådighet. Behov for
arbeidskraft, kontorutstyr eller driftstjenester
som f.eks. IT-service og andre infrastruktur-tje-
nester må ofte dekkes gjennom avtale med private
som kan levere dette. Selv om forvaltningsorganet
har egne avdelinger med ansatte som drifter slike
tjenester, vil både de ansatte og det nødvendige
utstyret måtte skaffes ved avtale. Det offentlige er
altså en stor forbruker av varer og tjenester som
ytes av private, og er ikke i posisjon til selv å pro-
dusere alt det er behov for. Med unntak for i krise-
pregete situasjoner har forvaltningen ingen lov-
hjemmel til å rekvirere løsøre eller tjenester fra
private,29 og i en markedsøkonomi er det heller
ikke ønskelig å gi forvaltningen en alminnelig
adgang til det. Forvaltningsorganer må derfor sta-
dig inngå ansettelsesavtaler, avtaler om kjøp, salg,
leie og utleie mv. Avtaler blir dermed en helt nød-
vendig del av forvaltningsvirksomheten.

Like viktig er avtaler når forvaltningsorganet
skal løse samfunnsoppgaver med hjelp av private
tjenester. Da er det nødvendig å inngå avtaler med
private aktører som forplikter dem på frivillig
grunnlag, fordi forvaltningsorganet mangler lov-

hjemmel til ensidig å gi dem pålegg. Når en slik
lovhjemmel mangler eller ikke er tilstrekkelig
klar, kan det være mer effektivt for forvaltningsor-
ganet å inngå avtale i stedet for å ta opp arbeid
med å skaffe seg nødvendig lovhjemmel for ensi-
dige pålegg. Noe av det samme gjelder når forvalt-
ningsorganet vil løse sine oppgaver gjennom sel-
skaper eller foretak som er helt eller delvis offent-
lig eid, eller i et samarbeid mellom stat og kom-
mune. Da kan det være enklere å styre ved hjelp
av avtaler enn ved eierstyring på den måten som
er foreskrevet for selskapsformen.

Hvilke konkrete fordeler forvaltningsorganet
oppnår gjennom avtalen, beror naturligvis på de
konkrete omstendighetene i saken, og ikke minst
på hva slags avtale(type) det er tale om. Likevel er
det flere generelle hensyn som kan tale for å
bruke avtaleformen.

I noen saker vil det kreve mindre tid og ressur-
ser for forvaltningsorganet å inngå en avtale enn å
bruke en eventuell adgang til å treffe et forvalt-
ningsvedtak. Et eksempel er erverv av fast eien-
dom, der avtaler om overdragelse er mindre res-
surskrevende enn et vedtak om ekspropriasjon
med etterfølgende fastsetting av vederlaget ved
rettslig skjønn. Generelt kan det spare tid og res-
surser for begge parter at de kan belage seg på at
avtalen blir bindende uten noen etterfølgende kla-
gefrist mv. Når det ikke gjelder regler om klage
eller omgjøring, kan det føre til at en avtale oppfat-
tes som mer bindende enn et forvaltningsvedtak.

Er avtalen inngått på et område som forvalt-
ningsorganet har begrenset innsikt i, kan forhand-
linger bidra til at den private aktøren deler infor-
masjon som ikke like enkelt hadde kommet frem i
saksbehandlingen frem mot et vedtak. Det kan gi
grunnlag for en mer presis regulering i avtalen og
dermed bidra til å sikre kvaliteten i den ytelsen
som den private parten skal levere.

For den private kan prosessen frem til en
avtale etter forhandlinger virke mer skånsom enn
et forvaltningsvedtak. Avtaler er gjerne smidige
og kan gi avtalemotparten en opplevelse av samar-
beid og en reell mulighet til å påvirke innholdet av
forpliktelsene.30 Vissheten om at en privat aktør
rettslig står fritt til å la være å inngå en avtale, kan
gjøre forvaltningsorganet mer villig til å ta hensyn
til aktørens synspunkter og interesser. Både for-
handlingsprosessen og det at parten forplikter seg
av egen vilje, kan gi parten større motivasjon til å
oppfylle pliktene etter avtalen sammenlignet med
ensidige vedtakssituasjoner.31

29 Se som eksempler på slike lovhjemler lov 29. juni 1951 nr.
19 om militære rekvisisjoner, forurensningsloven 13. mars
1981 nr. 6 § 75, vannressursloven 24. november 2000 nr. 82
§ 62, brann- og eksplosjonsvernloven 14. juni 2002 nr. 20
§ 5 fjerde ledd og sivilbeskyttelsesloven 25. juni 2010 nr. 45
kapittel VII.

30 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
2015 s. 214.
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Ettersom mye tyder på at bruken av avtaler
med private i offentlig sektor har økt de siste tiå-
rene,32 er det viktig å ha for øye hvilke andre hen-
syn og problemstillinger som gjør seg gjeldende
ved avtalebruken.

Først og fremst må man ha for øye at det her
som ellers er samfunnets verdier som forvaltes,
og at mange av avtalene inngås for å oppfylle sam-
funnsmessige mål definert i lovgivningen. Dette
gjelder uavhengig av om forvaltningen opptrer i
kraft av sin privatautonomi eller om avtalen inne-
bærer utøving av offentlig myndighet.

Reglene om inngåelse og håndheving av priva-
trettslige avtaler og forvaltningsrettslige regler
om enkeltvedtak hviler på ulike hensyn. En priva-
trettslig avtale reguleres av kontraktsrettens
regler om inngåelse, oppfyllelse og opphør, og det
er avtalerettens tolkingsregler som blir avgjø-
rende ved en senere fastlegging av avtalens nær-
mere innhold.33 I kontraktsretten gjør hensynet til
lojalitet mellom kontraktspartene, forutberegne-
lighet og konkret rimelighet seg gjeldende med
styrke.34 Derimot tar forvaltningslovens regler
om myndighetsutøving især sikte på å ivareta hen-
synet til den enkeltes rettssikkerhet og samfun-
nets behov for effektiv styring. Rettssikkerhetsas-
pektet viser seg ved at forvaltningens plikter
under saksbehandlingen utvides og avtalemotpar-
ten innrømmes partsrettigheter. I tillegg må for-
valtningen ofte ta hensyn til andre berørte enkelt-
personer og samfunnet for øvrig. Det er altså vik-
tige forskjeller mellom de hensyn som ligger bak
de to ulike regelsettene.

Bruk av avtaler kan også ha uønskede virknin-
ger. Utstrakt bruk kan komme i konflikt med lik-
hets- og rettferdighetshensyn. For det første kan

det være uheldig og oppfattes som vilkårlig om
forvaltningen bruker avtaler overfor noen, mens
andre i tilsvarende situasjoner blir pålagt plikter
ved ensidige vedtak. For det annet kan stadig
bruk av avtaler overfor private gjøre at ressurs-
sterke parter gjennom sin sterkere forhandlings-
posisjon gjennomgående får «mer» ut av forhand-
lingen enn svakere parter.

Bruk av avtaler kan også gjøre at partene unn-
går innblanding fra andre berørte som kan ha
interesse i avtalens gjenstand. I en avtalesituasjon
er det i utgangspunktet uinteressant hva andre
enn avtalepartene mener. Men dette er problema-
tisk hvis en avtale med én privat part i realiteten
skjer til fortrengsel eller ulempe for en annen. Det
samme gjelder når avtalen i realiteten går ut på å
gi tjenester til tredjepersoner, f.eks. helse- og
omsorgstjenester35 eller et kollektivt transporttil-
bud. I prosessen og under forhandlingene kan
også viktige samfunnsinteresser (f.eks. miljøhen-
syn) bli tapt av syne. Det er i utgangspunktet
ingen adgang for tredjepersoner eller organisasjo-
ner som representerer dem, til å angripe gyldighe-
ten av en rent privatrettslig avtale. De kan heller
ikke håndheve avtalen eller kreve å bli hørt før
avtalepartene treffer disposisjoner i medhold av
avtalen.

Et eksempel fra praksis der slike spørsmål
kom opp, er en sak fra Borgarting lagmannsrett –
RG 1992 s. 627 (Markushjemmet) – som gjaldt
oppsigelse av en avtale om drift av sykehjem.
Beboerne oppnådde her å få medhold i krav om
midlertidig forføyning i form av forbud mot at
kommunen flyttet dem fra hjemmet. Oppsigelsen
eller flyttingen ble ikke ansett som noe enkeltved-
tak, men retten antok at beboerne hadde krav på
forhåndsvarsel etter helselovgivningen. Mang-
lende varsel var da saksbehandlingsfeil som
gjorde at beslutningen om oppsigelse var ugyldig.

Selv om en avtale kan fremstå som et mer smi-
dig instrument enn et vedtak når den inngås, kan
det stille seg annerledes på et senere tidspunkt.
Det kan ha betydning når en avtale gir private
aktører i oppdrag å sørge for offentlige tjenester,
som f.eks. levering av luftambulanser eller drift av
sykehjem. Hvis erfaringen viser behov for å endre
innholdet i eller omfanget av tjenestene, kan avta-
leparten motsette seg det hvis det ikke har hjem-
mel i avtalen. Derimot vil det være en viss adgang
til å gjøre endringer i et forvaltningsvedtak (jf.
kapittel 25). Hvis det offentlige yter tjenestene i
egen regi, kan ønskelige endringer gjennomføres

31 Se f.eks. Miljøverndepartementets utredning Avtaler om
reduksjon, innsamling og gjenvinning av emballasjeavfall.
En samfunnsøkonomisk vurdering av målsettingene og en
vurdering av om virkemidler og systemer er hensiktsmessig og
formålstjenlige (juni 2000). En hovedkonklusjon (s. 126) er
at «[e]mballasjeavtalene [mellom departementet og for-
skjellige deler av næringslivet] har bidratt effektivt til å nå
høye innsamlings- og gjenvinningsresultater for emballa-
sje», og at anslaget over den «samlede samfunnsøkono-
miske gevinst ved de operasjonelle mål i avtalene ligger i
overkant av 600 millioner kr. i år 2000».

32 Dette kan ses i sammenheng med fremveksten av «New
Public Management» (NPM) og senere forvaltningspoli-
tiske tiltak, se punkt 4.2.5.

33 Om forskjellen mellom tolking i privatretten og tolking for-
valtningsretten se f.eks. Erik Boe og Geir Woxholth, «For-
valtning eller kontrakt. Det ene, det annet, begge deler
eller ingen av delene?», i: Karl Harald Søvig, Sigrid Eske-
land Schütz og Ørnulf Rasmussen (red.), Undring og erkjen-
nelse. Festskrift til Jan Fridthjof Bernt, Bergen 2013 s. 88.

34 Viggo Hagstrøm, Obligasjonsrett, 2. utg., Oslo 2011 s. 77–
82.

35 Hans Petter Graver, Forvaltningsrett i markedsstaten, Oslo
2002 s. 238.
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ved en intern beslutning eller ved omgjøring til
gunst for dem som mottar tjenestene.

27.3.5 Hva vil det innebære å la 
saksbehandlingsreglene for 
enkeltvedtak gjelde for avtaler med 
private?

Hvis lovens saksbehandlingsregler for enkeltved-
tak skal gjelde for avtaler mellom det offentlige og
private, vil forvaltningsorganet bli pålagt plikter
under avtaleforberedelsen, og avtalemotparten vil
få forskjellige partsrettigheter. Mens forvaltnings-
organet blir pålagt utredningsplikt, informasjons-
plikt og begrunnelsesplikt mv., får avtalemotpar-
ten partsstilling og dermed krav på partsinnsyn,
klagerett osv. Andre med klagerett vil kunne
påklage avtalen, den kan kjennes ugyldig på
grunn av saksbehandlingsfeil mv., og den kan
omgjøres dersom vilkårene for omgjøring er til
stede. Avtaleformen vil som oftest innebære at
partene regulerer oppsigelsesadgangen i avtalen,
og en slik klausul vil bli ansett som en omgjørings-
adgang som følger av vedtaket selv (jf. fvl. § 35
femte ledd og utk. § 62 første ledd bokstav e).36

Klausulen vil normalt ikke avskjære omgjøring i
andre tilfeller, men det kan veie tungt i omgjø-
ringsvurderingen at partene har inngått en avtale,
særlig når avtalen fastsetter når den kan sies opp.

Et særlig spørsmål er om parten bør ha klage-
rett i avtaletilfellene. Retten til å påklage en avtale
man selv har vært med å fremforhandle, lar seg
vanskelig forene med de lojalitetsbåndene avtalen
tar sikte på å skape mellom partene.37 En klage-
rett kan svekke følelsen av gjensidig binding som
avtalen søker å skape, og det kan virke selvmotsi-
gende at en part skal kunne klage over forpliktel-
ser som hun eller han har påtatt seg frivillig i en
avtale. Formelt vil avtalepartens klage gjelde for-
valtningsorganets disposisjon, ikke avtalepartens
egen. Til støtte for en klagerett kan det sies at det
gir en mekanisme til å rette opp feil, f.eks. der
avtalen er inngått i strid med loven eller alminne-
lige forvaltningsrettslige prinsipper som får
anvendelse på avtalen. At forvaltningen ofte er i en
maktposisjon også der det inngås avtaler, kan
også tale for en klagerett. I den grad avtalen er et
resultat av reelle forhandlinger, er det neppe
grunn til å tro at klageretten vil ha stor praktisk
betydning i seg selv. Hvis den private parten
benytter sin klagerett, kan vedkommende dessu-

ten risikere at klageinstansen revurderer avtalen
og endrer eller opphever den til skade for parten.
Det vil reise spørsmål om parten fortsatt bør være
bundet av sin del av avtalen, eller om endringen
kan ses som en bristende forutsetning som gjør at
den private parten kan si seg ubundet.

27.3.6 Hvilke regler bør gjelde for ordinære 
privatrettslige avtaler?

Mange avtaler som et forvaltningsorgan inngår, er
av en type som like godt kunne ha vært inngått
mellom to eller flere private parter – f.eks. avtaler
om kjøp, salg og leie av varer og tjenester som for-
valtningen selv vil gjøre bruk av. Det samme gjel-
der avtaler om rådighet over fast eiendom som
ikke innebærer binding eller bruk av offentlig
myndighet.38 I disse situasjonene opptrer forvalt-
ningen som enhver annen privat person kan gjøre,
og det er tale om helt ordinære privatrettslige
avtaler.

Spørsmålet for utvalget er om det bør gjelde
regler for forvaltningsorganets saksbehandling
ved inngåelsen av slike avtaler, til tross for avtale-
nes ordinære karakter. En grunn til å ha regler
om saksforberedelse ved slike avtaler er at de kan
gjelde disponering over til dels store offentlige
verdier. Samfunnet har da interesse i å sikre at for-
valtningen disponerer over disse verdiene på en
forsvarlig måte.

For den private avtalemotparten kan en avtale
ha stor velferdsmessig eller økonomisk betydning
og være vel så viktig som et inngripende eller
begunstigende forvaltningsvedtak. Hvis ikke for-
valtningen står overfor en ressurssterk privat
aktør, vil den ofte stå i en reell maktposisjon som
den sterkeste parten under forhandlingene, og
det gir forvaltningen mulighet til å forhandle seg
frem til gunstige avtalevilkår. Det kan tale for at
avtalene bør være gjenstand for grundigere regu-
lering i forvaltningsloven enn de er i dag.

På den annen side antar utvalget at saksbe-
handlingsregler vil kunne ha uheldige konsekven-
ser. Avtalerettens utgangspunkt om avtale- og
formfrihet, herunder frihet fra regler om saksfor-
beredelse og saksbehandling mer generelt, hviler
på hensynet til lojalitet, forutberegnelighet og
rimelighet, men bidrar også til økonomisk effekti-
vitet. Av hensyn til forsvarlig og effektiv bruk av

36 Jf. Rt. 2007 s. 193 (avsnitt 48). Se også punkt 25.6.3.4.
37 Johan Greger Aulstad, «Saksbehandling og omgjøring av

avtaler som er enkeltvedtak», Jussens Venner, 2004 s. 113.

38 Et eksempel er skjærgårdsparkavtalene Dette er avtaler
mellom det offentlige (staten) og grunneieren om positive
og negative servitutter som gir allmennheten tilgang til
visse arealer langs kysten. Se nærmere Karen Eg Tarald-
rud, Skjærgårdsparkavtaler. Rettslige spørsmål ved tilblivel-
sen, Oslo 2011. 
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samfunnets ressurser bør forvaltningen kunne
opptre i markedet på like fot som andre. Særlige
saksbehandlingsregler med partsrettigheter for
forhandlingsmotparten kan da virke hemmende
og gi forvaltningen en ulempe, f.eks. en svekket
posisjon i avtaleforhandlingene. Utvalget mener at
dette kan gå ut over forvaltningsorganets evne til
å fremforhandle gode avtalevilkår til det beste for
de samfunnsinteressene organet har til oppgave å
ivareta.

Saksbehandlingsregler kan stå i veien for å
inngå avtaler raskt og effektivt, både fordi det kan
ta lengre tid å få avtalen i stand, og fordi det kan
bli uklart hvilke følger det får at avtalen er inngått.
Hvis tredjeparter f.eks. kunne påklage avtalen
eller avtalevilkårene, kan avtalen vanskelig anses
bindende inngått før eventuell klagefrist er utløpt.
Hvis det skulle gjelde andre regler for saksbe-
handlingen, vil det reise spørsmål om virkningen
av eventuelle feil og om avtalemotparten skal
kunne komme fri fra sin egen forpliktelse ved å
påberope seg feil som forvaltningsorganet har
gjort under forberedelsen av avtalen.

En del avtaler vil dessuten på grunn av avta-
lens art eller omfang gå inn under regler i særlov-
givningen som setter krav til fremgangsmåten i
forbindelse med avtaleinngåelsen. Særlig anskaf-
felsesregelverket peker seg ut her. Loven om
offentlige anskaffelser omfatter de langt fleste pri-
vatrettslige avtaler over en viss terskelverdi og
ivaretar hensynet til avtale- og forhandlingsmot-
partene, herunder hensynet til likhet og rettferdig
konkurranse, og hensynet til forsvarlig bruk av
det offentliges midler. Anskaffelsesforskriften og
konsesjonskontraktforskriften gir særskilte regler
om anskaffelser av helse- og sosialtjenester.
Videre kan det tenkes at EØS-avtalens generelle
regler om ikke-diskriminering og fri bevegelighet
i konkrete situasjoner krever at avtalemotpartene
må velges på objektive, ikke-diskriminerende og
på forhånd kjente vilkår. Endelig kan andre mate-
rielle skranker, som f.eks. myndighetsmisbruks-
læren, legge føringer på saksbehandlingen som
bidrar til å sikre at resultatet av forhandlingene
ikke fremstår som vilkårlig.39

Utvalget foreslår på denne bakgrunn at forvalt-
ningsloven bare i begrenset utstrekning skal

regulere ordinære privatrettslige avtaler som et
forvaltningsorgan inngår.

Utvalget anser det klart at forvaltningslovens
alminnelige regler om inhabilitet og taushetsplikt
bør gjelde for de ordinære privatrettslige avtalene.
At den som tilrettelegger grunnlaget for eller tref-
fer avgjørelsen om å inngå avtale med en privat
part, ikke må være inhabil, bidrar til å sikre at
avtalens inngåelse og innhold ikke blir påvirket av
utenforliggende hensyn. Inhabilitetsreglene kan
også fremme samfunnets tillit til at forvaltningen
opptrer objektivt og med samfunnets beste for
øye. Samtidig er det grunn til å praktisere inhabili-
tetsreglene med det for øye at en god del avtaler
er små og av dagligdags karakter. En forvaltnings-
ansatt som i utgangspunktet er inhabil, bør kunne
forberede eller beslutte enkeltstående innkjøp av
lite omfang, men må da påse at flere slike innkjøp
over tid blir fordelt dersom det er flere likeverdige
tilbydere på stedet.

Reglene om taushetsplikt vil nok ha mindre
praktisk betydning ved avtaler enn ved myndig-
hetsutøving. Hensynet til avtalemotparten – og
generelt borgernes tillit til det offentlige – taler
likevel for at taushetsplikten bør gjelde. Dette vil
gjøre at private avtaleparter kan stole på at forvalt-
ningsansatte bevarer taushet om personlige og
virksomhetsinterne forhold og viktige forret-
ningsmessige opplysninger som gis dem. Det gir
dem mindre grunn til å holde tilbake informasjon
under forhandlingene og kan bidra til at avtalen
blir inngått på riktige faktiske premisser og får et
balansert og hensiktsmessig innhold. Taushets-
plikten bør bare omfatte de relevante opplysnin-
gene og ikke selve avtalen og avtaleforholdet. All-
mennhetens innsyn i avtalen vil som ellers være
regulert av offentleglova, uten hinder av eventu-
elle avtaleklausuler om konfidensialitet.

Til forskjell fra gjeldende rett, men i tråd med
Høyesteretts dom i Rt. 1999 s. 1951 for så vidt gjel-
der anbudssaker, foreslår utvalget at veilednings-
plikten i forvaltningsloven ikke skal gjelde overfor
avtalemotpartene. Hensynet til økonomisk effekti-
vitet og forvaltningens mulighet til å forhandle på
samme vilkår som private taler for at forvaltnin-
gen ikke bør bli satt i en situasjon hvor den kan bli
nødt til å bidra til å styrke motpartens forhand-
lingsposisjon. Det kontraktsrettslige utgangs-
punktet om at hver av partene har ansvar for sine
egne interesser, bør også gjelde der et forvalt-
ningsorgan opptrer privatrettslig. Avtalen bør
være et resultat av partenes posisjoner, forhand-
lingskort og disposisjoner, og det må være like
legitimt for forvaltningen som for private aktører å
ønske å få mest mulig ut av forhandlingene. Hen-

39 Roald Hopsnes, «Myndighetsmisbrukslæren som skranke
for forvaltningsorganers avtaleinngåelser?», i: Hans Petter
Graver, Ida Hjort Kraby og Marius Stub (red.), Forsker og
formidler. Festskrift til Erik Magnus Boe på 70-årsdagen 17.
april 2013, Oslo 2013 s. 173–202 (s. 177). Det er imidlertid
ikke så ofte at EØS-avtalens krav om grenseoverskridende
element vil komme inn.
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synet til god forvaltning av samfunnets verdier til-
sier dette. En fare for at forvaltningen kan mis-
bruke sin stilling som en ressurssterk aktør i mar-
kedet, motvirkes bedre av andre regler. Kon-
traktsrettens regler om opplysningsplikt, lojalitet,
redelighet og god tro vil her ha betydning, og hen-
synet til den svakere parten vil være et relevant
hensyn i en eventuell ugyldighetsvurdering etter
avtaleloven § 36. Utvalget er derfor kommet til at
forvaltningsorganet ikke bør ha en veilednings-
plikt etter forvaltningsloven under forhandlingene
om en ordinær privatrettslig avtale.

Av de øvrige alminnelige reglene i utk. kapittel
2 (jf. fvl. kapittel III) foreslår utvalget at reglene
om om muntlige konferanser og saksbehandlings-
tid (fvl. §§ 11 a og 11 d, utk. §§ 15 annet ledd og
17) ikke skal gjelde for privatrettslige avtaler.
Bestemmelsen om saksbehandlingstid har liten
praktisk betydning i avtaletilfellene, men kan
virke hemmende hvis forvaltningen ikke har fri-
het til selv å avgjøre hvordan prosessen skal
skride frem. Videre legger utvalget til grunn at
praktiske regler om nedtegning av opplysninger
mv. uansett vil følge av økonomiregelverket eller
av god forvaltningsskikk. Den alminnelige rege-
len om at forvaltningsspråket er norsk, kan det
være nødvendig å fravike i enkelte forhandlingssi-
tuasjoner med utenlandske motparter. Samlet sett
er utvalget derfor kommet til at reglene i utk.
kapittel 2 ikke bør gjelde for ordinære privatretts-
lige avtaler.

En konsekvens av utvalgets hovedsyn er at hel-
ler ikke reglene om klage, virkning av feil, ugyl-
dighet, omgjøring eller andre tradisjonelle forvalt-
ningsrettslige regler om saksbehandlingen bør
gjelde for privatrettslige avtaler. Partenes interes-
ser bør i stedet ivaretas gjennom alminnelige kon-
traktsrettslige reglene om ugyldighet, oppsigelse
mv. og gjennom særlovgivning. Utvalget antar at
de alminnelige avtalerettslige reglene og særre-
gler som anskaffelsesregelverket er tilstrekkelige
for dette. En slik løsning skaper forutberegnelig-
het både for motparten og forvaltningsorganet og
kan bidra til økonomisk effektivitet.

I sum innebærer dette at utvalget foreslår å gi
reglene om inhabilitet og taushetsplikt anven-
delse i avtalesakene. Dersom det for enkelte avta-
letyper er særlige behov for saksbehandlingsre-
gler av lignende art som de som gjelder for myn-
dighetsutøving, mener utvalget at slike regler bør
inntas i lovgivningen for den aktuelle avtaletypen.
Utvalget understreker at dette ikke innebærer at
forvaltningsorganet for øvrig står helt fritt. Materi-
elle regler vil også legge føringer på organets avta-

levirksomhet, for eksempel gjennom regler om
saklighet.

27.3.7 Hvilke regler bør gjelde der avtalen er 
inngått i samband med utøving av 
offentlig myndighet?

Avtaler inngått i samband med utøving av offentlig
myndighet kan sies å omfatte flere grupper, bl.a.:

(1) avtaler der forvaltningsorganet bruker eller
forplikter seg til å la være å bruke offentlig
myndighet

(2) avtaler med organisasjoner om generelle tiltak
for å nå samfunnsmål

(3) avtaler i samband med delegering av offentlig
myndighet til private

(4) avtaler om utføring av lovpålagte eller andre
offentlige oppgaver

Når det gjelder (1) avtaler hvor forvaltningsorga-
net rent faktisk utøver eller binder opp offentlig
myndighet, bør disse avtalene etter utvalgets
mening behandles som enkeltvedtak ellers. Det
bør ikke gjøre noen forskjell at myndighetsutøvin-
gen skjer i form av en avtale. Forvaltningen bør
ikke kunne unndra seg en grundig saksbehand-
ling ved å utøve offentlig myndighet i avtaledrakt.
Hvis avtalen i realiteten utøver eller binder opp
offentlig myndighet, tilsier både hensynet til
andre berørte og samfunnsinteresser at forvalt-
ningen følger de samme saksbehandlingsreglene
som ved ordinær myndighetsutøving.

Blant (2) avtalene med organisasjoner som tar
sikte på å nå visse samfunnsmål, er jordbruksavta-
len, reindriftsavtalen og avtaler om tiltak for å nå
visse miljømål (reduksjon av forurensende utslipp
eller avfallsinnsamling og -behandling) eksem-
pler. Disse avtalene er av generell karakter og har
ikke direkte betydning for rettsstillingen til pri-
vate næringsutøvere. I praksis er de ikke regnet
som forskrifter, selv om flere av dem – som jord-
bruksavtalen – blir fulgt opp med forskrifter for å
gjennomføre avtalen og avtalen i praksis bestem-
mer hva forskriften skal gå ut på. De blir heller
ikke forskrifter om de forplikter næringsorganisa-
sjonene til å arbeide for å nå bestemte samfunns-
mål, eventuelt på måter som avtalen angir, uten å
legge plikter på private næringsutøvere. Utvalget
foreslår å videreføre denne rettstilstanden, jf.
punkt 31.6.3. Organisasjonene har normalt ikke
fullmakt til å binde sine medlemmer rettslig gjen-
nom forhandlinger med staten (eller kommu-
nene). Skal slike avtaler uten videre bli regnet
som en forskrift, kan det gå ut over bruken av
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avtaler som et fleksibelt instrument til å oppnå løs-
ninger i fellesskap på problemer hvor løsningen
kan være usikker. Regnes avtalen som forskrift, vil
den også falle inn under reglene om høring av for-
skrifter, noe som kan vanskeliggjøre forhandlin-
gene om avtalen, jf. nærmere punkt 31.6.3.

Dersom (3) offentlig myndighet skal delege-
res til private i medhold av en særskilt lovhjem-
mel, vil det være nødvendig å inngå en avtale med
den private når loven ikke gir hjemmel for å
pålegge vedkommende en slik oppgave. En slik
avtale vil gå ut på at den private påtar seg opp-
gaven, og den kan ha bestemmelser om vederla-
get, om hvordan oppgaven praktisk skal utføres,
og om instruksjonsmyndighet for det delegerende
organet og om rapportering og kontroll. Utvalget
viser til punkt 15.6.6 om delegering til private og
foreslår ikke at lovens nærmere regler for enkelt-
vedtak skal gjelde for slike avtaler.

Når det gjelder (4) avtaler med private om
levering av viktige tjenester til borgerne, og som
forvaltningen etter loven har plikt til å sørge for at
borgerne får tilgang til, er det grunner for å ha
strengere saksbehandlingsregler enn ved rent pri-
vatrettslige avtaler. Det er imidlertid ikke avgjø-
rende at avtalen kan innebære delegering av
offentlig myndighet hvis de avgjørelsene som den
private avtaleparten etter avtalen skal treffe over-
for borgerne, er å regne som enkeltvedtak, jf.
ovenfor om gruppe (3)-avtaler. Etter utvalgets
mening er det sentrale spørsmålet her om reglene
for enkeltvedtak, anvendt på den aktuelle avtalen,
vil være et egnet middel til å ivareta hensynet til
de borgerne som skal motta tjenestene. For
eksempel er det spørsmål om en utredningsplikt
kan bidra til at avtalen og tilbudet blir så godt som
mulig for dem som i siste omgang vil være bru-
kere av tjenesten.

Utvalget vil her peke på at forvaltningslovens
regler for enkeltvedtak, både i dag og etter utval-
gets forslag, er innrettet slik at de først og fremst
vil tjene til å beskytte parten i saken (i avtaletilfel-
lene avtalemotparten), ikke de tredjepersonene
som skal nyte godt av avtalemotpartens oppfyl-
lelse av avtalen. Utvalget mener derfor at det som
utgangspunkt ikke er grunn til å gi reglene om
enkeltvedtak anvendelse for tjenesteavtalene som
ikke i seg selv innebærer utøving av offentlig
myndighet. Dermed må slike avtaler, som f.eks.
driftsavtaler etter helse- og omsorgstjenesteloven,
behandles som ordinære privatrettslige avtaler, i
motsetning til det som i dag er gjeldende rett, jf.
f.eks. Rt. 2009 s. 1319. I stedet bør det overveies å
sikre at tjenestemottakerne får et vern gjennom
f.eks. en rett på å klage over tjenestetilbudet til

forvaltningsorganet som har inngått avtalen, eller
til et offentlig tilsynsorgan. Det bør i tilfelle fast-
settes i særlovgivningen.

Generelt bør imidlertid avtaler i samband med
utøving av offentlig myndighet, og om utføring av
lovpålagte eller andre offentlige oppgaver overfor
innbyggerne, være skriftlige, i tråd med det som
etter utk. § 10 vil gjelde for myndighetsutøving.
Dette gjelder særlig hvis avtalen begrenser de
ytelsene eller tjenestene som publikum vil få. At
slike avtaler er skriftlige og offentlig tilgjengelige,
er avgjørende for at tjenestemottakerne og all-
mennheten ellers kan få reell mulighet til å vur-
dere og øve innflytelse på det offentlige tjenestetil-
budet når det skjer gjennom avtaler med private.

27.4 Avtaler innad i offentlig sektor

27.4.1 Hva er avtaler innad i offentlig sektor?

Avtaler brukes i stigende grad som virkemiddel
innad i offentlig sektor.40 Avtalene kan inngås
mellom ulike typer av organer og rettssubjekter
og variere i art og omfang.

For det første dreier det seg om avtaler mel-
lom ulike forvaltningsorganer. Det kan være orga-
ner i samme forvaltningshierarki eller mellom
organer på tvers av sentral-, regional- og lokalfor-
valtningen. Avtalene kan også inngås mellom
alminnelige forvaltningsorganer og mer eller min-
dre uavhengige organer.

For det andre dreier det seg om avtaler mel-
lom forvaltningsorganer på den ene side og på
den annen side særlovselskaper eller andre selv-
stendige rettssubjekter som er helt eller delvis
offentlig eid. Selvstendige rettssubjekter kan være
opprettet gjerne for å ivareta konkrete forvalt-
ningsoppgaver, f.eks. helseforetakene opprettet
etter helseforetaksloven for «å bidra til å oppfylle
de målsettinger som er nedfelt i spesialisthelsetje-
nesteloven § 1-1 og pasient- og brukerrettighets-
loven § 1-1», jf. helseforetaksloven § 1. Når staten
eller kommunene inngår avtaler med slike selska-
per (f.eks. samarbeidsavtaler etter helse- og
omsorgstjenesteloven §§ 6-1 og 6-2, eller husleie-
avtaler mellom et statlig forvaltningsorgan og
Statsbygg), er det tale om avtaler innad i offentlig
sektor.

En tredje gruppe er avtaler mellom stat og
kommune og mellom kommuner innbyrdes. En
viktig avtale mellom stat og kommune er samar-
beidsavtalen fra 2006 mellom Arbeids- og sosialde-
partementet og Kommunesektorens interesseor-

40 Jf. Difi-rapport 2018:8 Organisasjonsformer i offentlig sektor.
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ganisasjon (KS) om NAV-samarbeidet. Den opp-
rinnelige avtalen ble inngått for å fremme målene
for ny arbeids- og velferdsforvaltning ved å legge
til rette for etablering av felles lokale kontorer (jf.
arbeids- og velferdsforvaltningsloven 16. juni 2006
nr. 20 § 13). Avtalen avklarer prinsipper for sen-
trale områder og angir hvor det skal utarbeides
felles underlagsmateriale eller igangsette felles
prosesser som skal understøtte arbeidet med de
lokale forpliktende avtalene.41 Ved delegering av
myndighet fra staten til en kommune uten at det
er lovhjemmel for å pålegge kommunen å utføre
en slik oppgave, vil det foreligge en avtale der
kommunen påtar seg dette.

Andre eksempler er avtaler mellom kommu-
ner om oppgavefordeling ved utføring av lovpå-
lagte oppgaver, som f.eks. plikt til å gi grunnskole-
elever adgang til skole som ligger i elevens nær-
miljø (opplæringslova 17. juni 1998 nr. 61 § 8-1
annet ledd). Loven gir her kommunene adgang til
å fravike lovens normalordning i avtale, men kom-
munene skal da gi likelydende forskrift om hvilket
område i kommunen som hører til skolen.

Dessuten inngås det ikke sjelden generelle
samarbeidsavtaler mellom offentlige organer,
hvor målsettinger og forpliktelser fastlegges på et
mer overordnet nivå. Det viser særlig at avtaler
innad i offentlig sektor først og fremst tar sikte på
samarbeid, bl.a. ved koordinering og fordeling av
arbeidsoppgaver, tjenesteyting og kostnader. Selv
om avtalene ikke inngås med private, kan de indi-
rekte ha stor betydning for enkeltpersoner og
næringsdrivende fordi de ofte gjelder tjenester
som til syvende og sist skal brukes av private.

27.4.2 Gjeldende rett

Forvaltningsloven gjelder som utgangspunkt også
for avtaler innad i offentlig sektor (jf. fvl. § 1).
Loven har likevel begrenset betydning fordi avta-
lene ikke dekkes av lovens definisjon av vedtak,
og fordi avtalemotparten ikke er private personer.
Det er derfor bare reglene i kapittel II og III, sær-
lig om inhabilitet og taushetsplikt, som gjelder.
Fordi det dreier seg om forvaltningsorganer og
andre offentligeide rettssubjekter som avtalepar-

ter, får likevel både inhabilitetsreglene og reglene
om taushetsplikt nokså liten betydning i praksis.

For enkelte avtaletyper har særlovgivningen
nærmere regler. For samarbeidsavtaler mellom
kommuner og regionale helseforetak gjelder visse
regler etter helse- og omsorgstjenesteloven kapit-
tel 6, mens loven om interkommunale selskaper
(lov 29. januar 1999 nr. 6) har regler for slike sel-
skapsavtaler.

27.4.3 Hvilke saksbehandlingsregler bør 
gjelde for avtaler innad i offentlig 
sektor?

Selv om avtaler innad i offentlig sektor ikke
direkte gjelder privates rettigheter og plikter, kan
de ha indirekte betydning for deres rettslige og
faktiske posisjoner. Avtalene gjelder ofte hvordan
tjenester til private skal ytes, eller hvordan offent-
lig forvaltning skal organisere seg og være tilgjen-
gelig for den enkelte.

Samtidig må man ha for øye at avtaler mellom
forvaltningsorganer i prinsippet bare er instru-
menter for organisering av forvaltningsvirksom-
heten. Avtalene brukes gjerne for å legge til rette
for at annen forvaltningsvirksomhet kan utøves
best mulig. Når og hvordan forvaltningsoppgaver
skal reguleres i avtale, reiser spørsmål om virk-
somhetsstyring og andre organisatoriske spørs-
mål, snarere enn rettslige. Der avtalene er særlig
viktige og kanskje angår borgernes rettigheter og
plikter mer direkte, kan det ofte være grunn til å
gi regler om avtalen i en aktuell særlov. Det er
gjort i helse- og omsorgstjenesteloven kapittel 6
for avtaler mellom kommuner og regionale helse-
foretak.

Utvalget kan heller ikke se at hensynet til avta-
lepartene selv kan begrunne alminnelige regler
for saksbehandlingen ved inngåelse av slike avta-
ler. De nærmere saksbehandlingsreglene i forvalt-
ningsloven tjener typisk til å ivareta hensynet til
den som blir gjenstand for myndighetsutøving. I
avtaler mellom offentlige organer – eller andre
typer avtaler som inngås i offentlig sektor – er det
snarere tale om avtaler eller kompromisser som
inngås mellom likestilte aktører.

Utvalget mener på denne bakgrunn at forvalt-
ningsloven ikke bør gi særskilte regler om avtaler
innad i offentlig sektor. Hensynet til samfunnets
tillit til forvaltningen tilsier likevel at de alminne-
lige reglene om inhabilitet og taushetsplikt bør
gjelde her som ellers. Utvalget forutsetter ellers at
avtaler innad i offentlig sektor vil foreligge skrift-
lig og normalt være offentlig tilgjengelige.

41 Rammeavtale mellom KS og Arbeids- og inkluderingsde-
partementet om ny arbeids- og velferdsforvaltning 7. april
2005 s. 2. I april 2018 ble det inngått en oppdatert samar-
beidsavtale mellom partene (samarbeidsavtale mellom KS
og Arbeids- og sosialdepartementet om partnerskapet i
NAV-kontorene 20. april 2018). Formålet med den er bl.a. å
sikre at «[b]rukerne av forvaltningens tjenester skal tilbys
individuelt tilpasset og helhetlig oppfølgning» og å «styrke
partnerskapet mellom stat og kommune i NAV-kontorene».
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27.5 Ensidige disposisjoner med 
grunnlag i eierrådigheten – 
eierbeføyelser

27.5.1 Innledning

Som eier av store eiendommer og betydelige ver-
dier kan det offentlige treffe avgjørelser i kraft av
eierrådigheten. Ofte blir eierrådigheten brukt
som grunnlag for å inngå en avtale, men eierrådig-
heten gir det offentlige også adgang til ensidig å
bestemme hvordan offentlig eiendom skal forval-
tes og disponeres. Som eksemplene nedenfor
viser, kan det være atskillig likhet mellom visse
former for bruk av eierrådighet og tradisjonell
myndighetsutøving.

I kraft av eierrådigheten kan det bli satt vilkår
for privates adgang til eller bruk av offentlig eien-
dom eller nedlagt forbud mot visse former for
bruk. I så måte treffer forvaltningen ensidige
beslutninger som kan anses som tyngende
pålegg. Hvis det offentlige ensidig krever gebyr
for bruk av offentlig vei eller annen grunn, vil
også det kunne oppfattes som et inngrep overfor
den private. Det samme gjelder hvis forvaltningen
setter andre vilkår for bruk av offentlig plass,
f.eks. å kreve fremvisning av identitetskort eller
betaling for inngang til et bysentrum.

Eierrådigheten kan også brukes til å gi eller
fordele ytelser til private, eksempelvis ved å la en
forening holde møte i et skolebygg eller andre
kommunale hus, ved å gi en privat næringsdri-
vende tillatelse til å disponere offentlig plass for å
selge varer eller tjenester, eller til å jakte eller
fiske på offentlig eid grunn. Iblant kan dette bli
innvilget på bekostning av andre.

Her i punkt 27.5 begrenser utvalget seg til å ta
opp det offentliges bruk av eierrådighet over fast
eiendom og løsøre. Når det gjelder pengeytelser
fra det offentlige, vises det til punkt 20.4.4.

27.5.2 Gjeldende rett

Utgangspunktet er at det offentlige står i samme
stilling som private når det er tale om å disponere
over egne rettsgoder, også når det gjelder offent-
lig eiendom som er til allmenn bruk. Samtidig er
det på det rene at det gjelder visse materielle
skranker for det offentlige som ikke gjelder for
private.42

I viktige tilfeller er det sagt eller forutsatt i
loven at offentlig eiendom er til allmenn bruk uten

vederlag. Slik er det for allemannsretten etter fri-
luftsloven (for både offentlig og privat eide area-
ler) og for offentlig vei (jf. veglova § 1). I slike til-
feller krever disponering av eierrådigheten som
påfører enkeltpersoner plikter eller gir dem eks-
klusive rettigheter, hjemmel i lov og må dermed
betraktes som myndighetsutøving som går inn
under forvaltningsloven. Innenfor velferdslovgiv-
ningen kan borgernes lovfestede rettigheter sette
grenser for hva slags vilkår forvaltningen kan
sette i kraft av eierrådigheten. For eksempel
uttalte førstvoterende i Høyesterett i Rt. 2010 s.
612 (sårstelldommen) avsnitt 32 at «ved tilbud om
sykehjemsplass vil søkerens reelle valgfrihet ofte
være høyst begrenset, og adgangen til å stille vil-
kår vil være forholdsvis snever». I Rt. 2009 s. 1356
avsnitt 30 ga samme førstvoterende uttrykk for at
eierrådigheten må utøves innenfor rammen av
«myndighetsmisbrukslærens forbud mot usaklig
forskjellsbehandling og vilkårlighet» i en sak som
gjaldt eventuelt frafall av foreldelse av pengekrav.
Driver det offentlige ervervsvirksomhet, kan kon-
kurranseloven 5. mars 2004 nr. 12 § 11 om utilbør-
lig utnyttelse av dominerende stilling gi private
parter en viss beskyttelse.

Også saksbehandlingen er lite regulert. Fordi
utøving av eierrådighet i utgangspunktet ikke
anses som utøving av offentlig myndighet, gjelder
bare forvaltningslovens generelle regler i kapittel
II og III, ikke saksbehandlingsreglene for vedtak i
kapittel IV–VII.43 Det kan spørres om det stiller
seg annerledes i enkelte tilfeller, særlig hvis eier-
rådigheten brukes til å løse en samfunnsoppgave
pålagt i lov og den private parten har liten reell
mulighet til å påvirke forvaltningens avgjørelse
gjennom forhandlinger. Noen viktige tilfeller er
regulert i særlovgivningen – se særlig fjellova 6.
juni 1975 nr. 31 § 10 om at forvaltningsloven gjel-
der for fjellstyrevedtak i statsallmenninger (jf.
også § 12 om grunndisponeringstiltak).44 I retts-
praksis er det også eksempler på at det er stilt
visse krav til saksbehandlingen ved eierrådighet
på ulovfestet grunnlag. I en lagmannsrettsdom fra
2017 om lokaliseringen av nytt regionsykehus,
som ble avgjort på grunnlag av helseforetakets
private autonomi, ble det lagt til grunn at saken
måtte være godt opplyst før vedtak treffes, og at

42 Jf. f.eks. Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4.
utg., Oslo 2015 s. 207.

43 Jf. SOMB-1993-49 (om fordeling av «handlingvirksomhet»
på Gardermoen) og SOMB-2009-7 (om leie av torgplass);
sml. på den annen side SOMB-1997-9 (utleie av trygdebo-
lig).

44 Statsallmenningslovutvalget foreslår at forvaltningslovens
regler for enkeltvedtak ikke skal gjelde for saksbehandlin-
gen i fjellstyret, annet enn for saker og jakt og fiske, se
NOU 2018: 11 Ny fjellov s. 114. 
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vedtaket måtte bygge på korrekt faktisk grunn-
lag.45

Utgangspunktet er likevel at det offentlige og
private langt på vei står i samme stilling når det
gjelder saksbehandling ved utøving av eierrådig-
het. Forvaltningsloven gir ikke noen generell plikt
til å utrede saker om utøving av eierrådighet så
godt som mulig eller til å begrunne ensidige
pålegg, og avgjørelsene kan ikke påklages i med-
hold av forvaltningsloven.

27.5.3 Hvilke regler bør gjelde for bruk av 
eierrådigheten?

Det offentliges eierdisposisjoner har et klart ensi-
dig preg sammenlignet med avtaler som kommer
i stand etter forhandlinger. Et helt skarpt skille er
likevel ikke tale om. Utøving av eierrådighet kan
dessuten iblant ha likhetstrekk med utøving av
offentlig myndighet. Dette gjør seg sterkest gjel-
dende når det er tale om rådighet over fast eien-
dom. Da kan det også være vanskelig å trekke en
klar grense mellom utøving av eierrådighet og pri-
vatautonomi på den ene side og offentlig myndig-
hetsutøving på den annen.

Forvaltningsorganer som er eier av et område,
og som også har myndighet til vedta offentlige
reguleringer for samme område, kan lett komme i
en situasjon hvor beslutninger får karakter av
både privatautonomi og myndighetsutøving. Et
eksempel gir det tidligere Luftfartsverket, som
etter dagjeldende lov kunne vedta reguleringer
for flyplasser og samtidig sto som eier av de fleste
flyplasser i Norge. Da Luftfartsverket besluttet å
dele flyplassene inn i forskjellige sikkerhetssoner
med begrenset adgang, eller da enerett til å drive
telefonkiosker på flyplassene ble tildelt Telenor,
kunne det være tvil om dette skjedde under
utøving av offentlig myndighet eller i kraft av eien-
domsretten til flyplassene.46 Lignende problem-
stillinger kan oppstå i andre tilfeller hvor det
offentlige disponerer over fast eiendom som pri-
vate i realiteten må nyttiggjøre seg av, som f.eks.
offentlige veier, flyplasser og lignende. Når
sakens realitet er den samme, kan det tale for
samme krav til forvaltningsorganets saksbehand-
ling uavhengig av hvilken rettslig karakteristikk
organets beslutning gis.

Saksbehandlingsregler kan også begrunnes i
et ønske om å styrke privates muligheter til å
angripe avgjørelsene. Ved ensidige beslutninger
som ikke oppfyller vilkårene for enkeltvedtak,
som f.eks. en beslutning om å nekte en nærings-
drivende å disponere torgplass i et kommunesen-
trum,47 har den private ikke klagerett etter for-
valtningsloven. Hvis det heller ikke er nødvendig
å gi begrunnelse for beslutningen eller yte veiled-
ning, kan det også bli vanskelig å angripe den
med søksmål.

At det er grunn til å skille mellom eierrådighet
og utøving av offentlig myndighet med hensyn til
hvilke regler som skal gjelde, skyldes de særlige
hensyn som gjør seg gjeldende når forvaltningen
med hjemmel i lov bruker sin høyhetsrett – sin
eksklusive kompetanse – til å treffe beslutninger
overfor private. Når det derimot er tale om kom-
petanse som enhver kan ha, slik som eierrådighet,
er det mindre grunn til å utvise samme varsom-
het. For private vil det kunne være tilfeldig at det
er forvaltningen og ikke en privatperson som er
eier og utøver eierrådigheten. Hvis det offentlige
blir underlagt krav til saksbehandlingen, vil det
bety en administrativ byrde som andre private
ikke rammes av. For den private motparten blir
dette en tilfeldig fordel som vedkommende neppe
har noen sterk og berettiget forventning om.

Det er heller ikke særegent for eierrådigheten
at det kan være tvilsomt om en avgjørelse er truf-
fet under utøving av offentlig myndighet eller
ikke. Lignende tvil kan oppstå både ved avtaler og
for andre avgjørelser forvaltningsorganet treffer. I
mange tilfeller danner eierrådigheten grunnlaget
for en avtale som det offentlige inngår. Som det
fremgår av punkt 27.3, foreslår ikke utvalget at for-
valtningslovens nærmere regler for enkeltvedtak
skal gjelde for privatrettslige avtaler. Da kan det
virke tilfeldig om ensidig bruk av eierrådigheten
utenfor avtale skal gå inn under saksbehandlings-
reglene for enkeltvedtak eller forskrifter.

Etter dette mener utvalget at utøving av eierrå-
digheten ikke bør underlegges de samme reglene
som enkeltvedtakene, men likestilles med avtale-
inngåelsene. Det vil være en fordel om alle avgjø-
relser som prinsipielt treffes med grunnlag i for-
valtningens privatautonomi, behandles på samme
måte. Dette innebærer at reglene om inhabilitet
og taushetsplikt og et alminnelig saklighetskrav
bør gjelde for forvaltningsorganet ved utøving av
eierrådighet, men at reglene om saksforberedelse
ved enkeltvedtak mv. og andre generelle saksbe-

45 Frostating lagmannsretts dom 11. august 2017 (LF-2016-
162665) i sak om lokalisering av nytt regionsykehus for
Nordmøre og Romsdal.

46 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 207.

47 Gulating lagmannsretts dom 3. juni 2005 (LG-2004-5524)
gjaldt et slikt tilfelle.
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handlingsregler ikke bør gjelde her. I den grad
tungtveiende hensyn skulle tale for å gi nærmere
regler for enkelte typer av eierbeføyelser, vil det
være naturlig å gjøre det i særlovgivningen. Et
eksempel på slik regulering finnes i fjellovas
bestemmelser om bruk av statsallmenningene.

27.6 Faktiske handlinger

Faktiske handlinger kan være talehandlinger eller
fysiske handlinger. Eksempler på talehandlinger
er informasjon eller advarsler rettet til allmennhe-
ten. Fysiske handlinger kan være av mange slag –
f.eks. brøyting av veier, utsetting av fisk, felling av
ulv eller villrein og riving av hus. Når forvaltnings-
organet foretar faktiske handlinger, skjer det som
følge av en intern avgjørelse forut for eller mer
eller mindre samtidig med utførelsen av handlin-
gen.

Avgjørelser om å foreta faktiske handlinger
kan ha forskjellig rettslig bakgrunn. De kan
knytte seg til gjennomføringen av en forutgående
avgjørelse, være utslag av eierrådighet eller
alminnelig handlefrihet eller bygge på en lovbe-
stemmelse som gir det offentlige adgang til å
foreta slike handlinger.

Etter utvalgets forslag til definisjon av enkelt-
vedtak i utk. § 6 (jf. kapittel 20) vil faktiske
handlinger normalt ikke bli regnet som enkeltved-
tak. Spørsmålet er om det likevel bør gjelde visse
minstekrav til saksbehandlingen, særlig der den
faktiske handlingen er inngripende.

De fleste saksbehandlingsreglene i lovforsla-
get er slik at de vanskelig kan anvendes direkte på
faktiske handlinger. Derimot kan man godt se for
seg at loven stiller krav til den avgjørelsen som lig-
ger til grunn for handlingen. Det vil ikke bryte
med lovens system om f.eks. avgjørelser om å
foreta enkelte inngripende faktiske handlinger
undergis samme regler om saksforberedelse som
avgjørelser om forbud eller påbud. Det vil heller
ikke være noe i veien for å stille krav til selve
handlingen eller å gi klagerett.

Avgjørelser om å foreta faktiske handlinger
knytter seg ofte til gjennomføringen av en forutgå-
ende avgjørelse. Hvis denne avgjørelsen regnes
som enkeltvedtak, slik at det gjelder nærmere
saksbehandlingsregler for den, er det liten grunn
til at den faktiske handlingen som følger opp ved-
taket, skal underkastes en særskilt saksbehand-
ling etter tilsvarende regler. Situasjonen er en
annen her hvor forvaltningsorganet utfører en
handling som avgjørelsen forutsetter at det skal
foreta, enn der forvaltningsorganet gjennomfører

et vedtak som pålegger en part plikter der parten
ikke har etterkommet vedtaket – se om det siste i
kapittel 28.

I andre tilfeller skjer handlingen på grunnlag
av det offentliges eierrådighet eller alminnelig
handlefrihet. Det er liten grunn til å ha saksbe-
handlingsregler for faktiske handlinger i kraft av
eierrådigheten når det ikke gjelder slike regler for
rettslige disposisjoner i kraft av eierrådigheten, jf.
punkt 27.5. Når det gjelder handlinger i kraft av
alminnelig handlefrihet, må berørte være forbe-
redt på slike handlinger fra enhver, og det er etter
utvalgets syn vanskelig å sette forvaltningsorganer
i en annen stilling ved å stille krav til saksbehand-
lingen for deres bruk av alminnelig handlefrihet.
Det avgjørende er i stedet hvorvidt handlingen
materielt sett er tillatt eller ikke, og det vil bero på
andre regler enn forvaltningsloven.

Hvis den faktiske handlingen skjer direkte på
grunnlag av lov, som f.eks. riving av et hus i
branntilfeller i medhold av brann og eksplosjons-
vernloven,48 kan det forstås slik at forvaltningens
handlefrihet er utvidet, og at det ikke behøver å
skje noen særskilt saksbehandling før den tillatte
handlingen blir utført. Etter rettspraksis følger
handlingen direkte av loven og regnes derfor ikke
som enkeltvedtak etter gjeldende rett.49 Lignende
spørsmål kan melde seg ved avliving av hund etter
hundeloven § 24, uttak av vilt og andre levende
organismer etter naturmangfoldloven § 18 tredje
ledd og § 21 annet ledd og forvaring og avliving av
dyr etter dyrevelferdsloven § 32. I noen av disse
tilfellene fremgår det uttrykkelig av loven om
reglene for enkeltvedtak gjelder eller ikke.50

Et krav om forhåndsvarsel i slike saker kan
begrunnes i at handlingene kan få stor betydning
for privates faktiske situasjon. Et eksempel kan
hentes fra Rt. 1999 s. 1517 (Selbusjøen), hvor
Direktoratet for jakt, viltstell og ferskvannsfiske i
1973 satte ut krepsdyret Mysis relicta i Selbusjøen
for at fisket skulle ta seg opp igjen etter flere vass-
dragsreguleringer. Krepsdyrene førte imidlertid
til redusert røyefiske, slik at grunneiere med fis-
kerett led tap. Høyesterett la til grunn at grunnei-
erne skulle ha blitt varslet «[h]elt uten hensyn til
om utsettingen av mysis var å regne som et
enkeltvedtak».

48 Se lov 14. juni 2002 nr. 20 § 5 fjerde ledd annet og tredje
punktum.

49 Se Rt. 2013 s. 116 (avsnitt 56) om kulturminnemyndighete-
nes tiltak (faktiske handlinger) etter kulturminneloven §11.

50 Se hundeloven § 25 og naturmangfoldloven § 18 tredje
ledd. 
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Etter utvalgets mening er det i noen saker
grunn til å varsle personer vil bli berørt av en fak-
tisk handling. Det vil bidra til en hensynsfull for-
valtning og kan være nødvendig for at de berørte
kan innrette seg så forvaltningens faktiske hand-
ling blir til minst mulig ulempe for dem. De kan
også ha behov for å gjøre gjeldende motforestillin-
ger mot handlingen, som i Selbusjøen-saken, der
forvaltningsorganets handling viste seg å volde
økonomisk tap for private. Det er derfor ganske
vanlig at når lovgivningen gir et forvaltningsorgan
en viss rådighet over privat grunn, fastsetter loven
at eieren så vidt mulig skal varsles på forhånd
(f.eks. kulturminneloven § 11, vannressursloven
§ 56 og naturmangfoldloven § 47).

Utvalget foreslår likevel ikke noen alminnelig
regel om forhåndsvarsling ved faktiske hand-
linger. For det første vil forvaltningsorganer i
enkelte tilfeller handle på svært kort tid. Da vil et

forhåndsvarsel, eventuelt med frist til å uttale seg,
være upraktisk. For det annet vil konsekvensene
av faktiske handlinger ofte være vanskelig å over-
skue, noe som etter omstendighetene kan gjøre
det vanskelig å fastslå hvem som i tilfelle skal
varsles. I en del tilfeller foretar forvaltningen når
anledningen byr seg, nyttige faktiske handlinger
som er til liten eller forbigående ulempe for
berørte borgere, og det vil da være en unødig
administrativ byrde å oppstille et ubetinget og
alminnelig krav om forhåndsvarsling. Om faktiske
handlinger har slike virkninger at det er behov for
en omfattende saksbehandling, varierer. Er det
behov for eller ønskelig med en saksbehandling
som gir større sikkerhet for en korrekt og hen-
siktsmessig faktisk handling, kan en lov som
hjemler handlingen, også fastsette at beslutningen
om den skal være et enkeltvedtak. Et eksempel på
at det er gjort, er hundeloven § 25.

Boks 27.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår at
– i forvaltningsloven skal bare reglene om inhabilitet og taushetsplikt gjelde når forvaltningsorganer

inngår avtaler eller foretar andre privatrettslige disposisjoner
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Kapittel 28  

Iverksetting av vedtak og andre avgjørelser

28.1 Innledning

Et enkeltvedtak er bindende for forvaltningsorga-
net når parten har fått underretning om det. Da
har ikke forvaltningsorganet fri adgang til å
omgjøre vedtaket til skade for parten, jf. fvl. § 35
første ledd bokstav b og utk. § 61 første ledd bok-
stav b. Som utgangspunkt er vedtaket bindende
for en part fra det er truffet. Men om parten opp-
trer i strid med vedtaket før underretning er kom-
met frem til vedkommende eller vedtaket er kunn-
gjort offentlig, kan det ikke rettes sanksjoner mot
parten. Derimot kan vedtaket legges til grunn i
andre sammenhenger straks det er truffet. Iblant
fastsetter vedtaket selv at det først trer i kraft på et
senere tidspunkt. Et typisk eksempel er utnevning
i embeter, men senere ikrafttreden forekommer
også ellers ved både påbud, forbud, fritak og tilla-
telser. Hvis ikke noe annet følger av vedtaket selv
eller regelverket som det bygger på, kan man nok
se det slik at vedtaket trer i kraft straks det er truf-
fet.

Med iverksetting eller gjennomføring sikter
man gjerne til tiltak for å bringe de faktiske forhol-
dene i samsvar med vedtaket. I noen tilfeller er
dette helt opp til parten selv når det er gitt en tilla-
telse som parten står fritt til å benytte, og i andre
tilfeller er de faktiske forholdene fra før i samsvar
med vedtaket. Da trenger ikke vedtaket noen sær-
skilt iverksetting. Uttrykket iverksetting brukes
ofte helst om tiltak i den første tiden etter at vedta-
ket ble truffet. Blir det senere spørsmål om å
sikre etterlevelse av vedtaket, enten fordi det blir
brutt etter at det har vært etterlevd en periode,
eller fordi det aldri har vært oppfylt, blir ofte
uttrykket håndheving brukt i stedet. Denne
betegnelsen blir også brukt i en videre mening,
som omfatter bruk av sanksjoner mot manglende
etterlevelse.

Spørsmål om iverksetting melder seg når ved-
taket pålegger en part plikter som vedkommende
ikke oppfyller, eller når det gir en part en rettighet
som andre motsetter seg (f.eks. ved ekspropria-
sjon). Da oppstår det spørsmål om hvilke midler

som kan brukes til å sikre etterlevelse, hvem som
kan bruke slike midler, og når det kan skje. Iverk-
setting kan forutsette forskjellige avgjørelser, og
det reiser spørsmål om hvilke saksbehandlingsre-
gler som skal gjelde for dem.1

Spørsmål om iverksetting kan også melde seg
for vedtak som etter vedtaket selv skal gjennomfø-
res av det offentlige. Eksempler kan være løyve-
pliktig rotenonbehandling eller forebygging av
vassdrag. Slike spørsmål om den praktiske gjen-
nomføringen eller iverksetting som en offentlig
oppgave holder utvalget utenfor drøftelsen.

I tråd med mandatet trekker utvalget et skille
mellom iverksetting og administrative sanksjoner
(se forvaltningsloven kapittel IX). Utvalget behand-
ler derfor ikke spørsmål om administrative sank-
sjoner, selv om de indirekte kan påvirke etterlevel-
sen av forvaltningsvedtak, men kommer i kapittel
33 kort tilbake til håndheving gjennom forvalt-
ningssanksjoner.

Utvalget har først og fremst for øye iverkset-
ting av enkeltvedtak, men tilsvarende spørsmål
kan også oppstå ved gjennomføring av plikter som
følger direkte av lov eller forskrift. Det samme
gjelder for enkelte avgjørelser som treffes under
saksbehandlingen, som gransking og beslag. Der-
imot holder utvalget utenfor spørsmål som gjelder
gjennomføring av avtaler og eierrådighet.

28.2 Gjeldende rett

I dagens forvaltningslov er hovedbestemmelsen
om iverksetting § 2 tredje ledd, som fastsetter at
avgjørelser om bruk av særlige tvangsmidler for å
få gjennomført et vedtak skal anses som enkelt-
vedtak.

1 For eksempel vil et vedtak om utvisning etter utlendings-
loven 15. mai 2008 nr. 35 § 66 bli iverksatt ved et pålegg om
å reise innen en bestemt frist, jf. utlendingsloven § 90 sjette
og syvende ledd. Blir det ikke fulgt, kan politiet føre utlen-
dingen ut av riket, om nødvendig etter pågripelse i med-
hold av utlendingsloven § 106 første ledd bokstav d og e.
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Et enkeltvedtak kan settes i verk så snart det
er trådt i kraft. En hensynsfull forvaltning tilsier at
forvaltningsorganet normalt ikke foretar iverkset-
ting før vedkommende part er underrettet om
vedtaket. Forvaltningsloven § 42 gir regler om
utsatt iverksetting (såkalt oppsettende virkning)
ved klage eller søksmål. Bestemmelsen gir unde-
rinstansen, klageinstansen eller annet overordnet
organ adgang til å beslutte at et vedtak ikke skal
iverksettes før klagefristen er ute eller klagen er
avgjort, eller til det foreligger endelig dom. Det
samme gjelder der en part eller en annen med
rettslig klageinteresse har brakt eller skal bringe
saken inn for Stortingets ombudsmann for forvalt-
ningen. Forvaltningsorganet kan beslutte utsatt
iverksetting av eget tiltak eller etter anmodning
fra en part. Paragrafen gir ingen rett til å få utsatt
iverksettingen, men må forstås slik at en part har
krav på å få vurdert sin anmodning om utsatt
iverksetting. Slike anmodninger skal avgjøres sna-
rest mulig.

Avgjørelser som tar stilling til utsatt iverkset-
ting, regnes ikke som enkeltvedtak. Men etter fvl.
§ 42 annet ledd skal avslag på en anmodning
grunngis samtidig med avslaget. Blir utsetting
gitt, kan det settes vilkår. Det er ikke adgang til å
klage over avslag, men det er ikke noe i veien for
at parten fremmer en ny anmodning direkte for
klageinstansen.

Hva iverksettingen innebærer, vil bero på den
aktuelle avgjørelsen sammenholdt med hjemmels-
grunnlaget og de faktiske forholdene. Iverkset-
ting av et pålegg om riving etter plan- og byg-
ningsloven vil forløpe annerledes enn iverksetting
av et utvisningsvedtak etter utlendingsloven.

Forvaltningsloven har ikke regler om hvilke
tvangsmidler et forvaltningsorgan kan bruke til å
få iverksatt en avgjørelse. Dette beror på den
enkelte særlov.

Tvangsmulkt kan bare ilegges når det er fast-
satt i lov, jf. fvl. § 51. Formålet med tvangsmulkt er
å sikre at plikter som følger av lov, forskrift eller
individuell avgjørelse, blir etterlevd. Tvangsmulk-
ten kan fastsettes som en løpende mulkt eller som
et beløp som forfaller ved hver overtredelse.
Tvangsmulkt påløper ikke dersom etterlevelse
blir umulig og årsaken til dette ikke ligger hos
den ansvarlige. Forvaltningsorganet kan i særlige
tilfeller redusere eller frafalle påløpt mulkt.
Tvangsmulkt tilfaller statskassen.2 Det er vanlig at
tvangsmulkt fastsettes i samband med pålegg når

en overtredelse blir oppdaget, men fvl. § 51 er
ikke til hinder for å fastsette tvangsmulkt i det
opprinnelige vedtaket med virkning fra eventuell
overtredelse. Enkelte lover peker uttrykkelig på
denne muligheten (f.eks. forurensningsloven 13.
mars 1981 nr. 6 § 73 annet ledd).

En avgjørelse om å ilegge tvangsmulkt er et
enkeltvedtak og kan dermed påklages etter lovens
alminnelige regler. Etter fvl. § 51 femte ledd kan
forhold knyttet til ileggelsen av tvangsmulkt
påklages særskilt. Med dette siktes det til «de for-
holdene forvaltningen må ta stilling til for å kon-
statere om betingelsene for å ilegge tvangsmulk-
ten er oppfylt».3 Dette innebærer for det første at
klagen kan gjelde spørsmål om hvordan vedtaket
er å forstå, og om det faktisk er etterlevd. Siden
det er et vilkår for iverksetting at det underlig-
gende vedtaket er gyldig, må klagen også kunne
gjelde gyldigheten av dette vedtaket, hvis ikke kla-
geren allerede har fått prøvd dette ved en tidligere
klage over vedtaket eller ved søksmål.

I særlovgivningen finnes det flere bestemmel-
ser om direkte gjennomføring av pålegg som retter
seg mot en part. Et eksempel på det er naturm-
angfoldloven § 71, som gir forvaltningen kompe-
tanse til selv å sørge for «iverksetting av tilta-
kene». Tilsvarende bestemmelser finnes i foru-
rensningsloven 13. mars 1981 nr. 6 § 74, vannres-
sursloven 24. november 2000 nr. 82 § 61, svalbard-
miljøloven 9. desember 2016 nr. 89 § 97 og havne-
og farvannsloven 17. april 2009 nr. 19 § 36. Slike
bestemmelser gir forvaltningsorganet adgang til å
utføre det pålagte tiltaket selv eller engasjere noen
til å gjøre det. Utgiftene kan kreves dekket av den
som var forpliktet etter pålegget, til dels slik at
kravet er tvangsgrunnlag for utlegg og følgelig
kan inndrives uten søksmål.

De fleste bestemmelsene om direkte gjennom-
føring er generelle på den måten at de ikke anvi-
ser bestemte gjennomføringstiltak. Det finnes
også bestemmelser som gjelder bestemte kon-
krete gjennomføringstiltak, f.eks. om fratakelse av
førerkort, kjennemerker og vognkort etter vegtra-
fikkloven 18. juni 1965 nr. 4 § 33 nr. 3 og § 38 nr. 3.

Beslutninger om direkte gjennomføring etter
slike bestemmelser er neppe å regne som enkelt-
vedtak, trass i fvl. § 2 tredje ledd.4 Etter noen lover
skal det treffes særskilt vedtak som grunnlag for
at forvaltningsorganet kan foreta direkte gjen-
nomføring. Et eksempel er reglene om forelegg i
brann- og eksplosjonsvernloven og plan- og byg-

2 Tvangsmulkt etter plan- og bygningsloven 27. juni 2008 nr.
71 § 32-5 tilfaller kommunen, og etter svalbardmiljøloven
15. juni 2001 nr. 79 § 96 Svalbards miljøvernfond.

3 Se Prop. 62 L (2015–2016) s. 208.
4 Trolig motsatt Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kom-

mentarer, 5.utg., Oslo 2011 s. 115–116.
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ningsloven. Forelegget er et gjentatt pålegg som
får virkning som rettskraftig dom hvis det ikke
blir reist søksmål mot forelegget innen en
bestemt frist (30 dager). Forelegget kan da både
gi grunnlag for at forvaltningsorganet selv sørger
for iverksettingen, og for at namsmyndighetene
står for dette etter reglene i tvangsfullbyrdelseslo-
ven 26. juni 1992 nr. 86 kapittel 13.5

En særlig form for direkte gjennomføring fore-
ligger der det offentlige inndriver et pengekrav
ved å foreta motregning overfor en part i et krav
som parten har. Det skjer gjennom en ensidig
erklæring fra det offentlige og er ikke betinget av
samtykke eller noen annen form for medvirkning
fra partens side.

Hvis forvaltningsorganet ikke har adgang til å
iverksette vedtaket i medhold av slike regler som
nevnt, må iverksetting av pålegg skje etter reglene
i tvangsfullbyrdelsesloven. Slik tvangsfullbyrding
forutsetter et tvangskraftig tvangsgrunnlag og
gjennomføres av namsmyndighetene. Hovedrege-
len er at forvaltningsvedtak ikke er tvangsgrunn-
lag, slik at forvaltningsorganet må reise søksmål
for å få dom for pålegget. Foreleggsordningen
etter plan- og bygningsloven og enkelte andre
lover tjener her som et middel til å legge søks-
målsbyrden på den som er forpliktet etter påleg-
get. Det finnes også en del lovbestemmelser som
gjør enkeltvedtak til særlig tvangsgrunnlag (jf.
tvangsfullbyrdelsesloven § 7-2 første ledd bokstav
e). Vanligst er bestemmelser om at vedtak om
pengekrav mot en privat part er tvangsgrunnlag
for utlegg. Det er sikker rett at beslutninger som
et forvaltningsorgan tar for å få iverksatt et vedtak
etter reglene i tvangsfullbyrdelsesloven, ikke reg-
nes som enkeltvedtak.

Noen enkeltvedtak gir en privat part krav mot
det offentlige. Det kan reise spørsmål om hvordan
parten kan få iverksatt eller gjennomført dem hvis
ikke det offentlige oppfyller sin plikt i samsvar
med vedtaket. Utgangspunktet er at parten da må
reise søksmål og få dom for kravet. Pengekrav
mot det offentlige kan ikke tvangsfullbyrdes etter
reglene i tvangsfullbyrdelsesloven, jf. lovens § 1-2.
Den private partens adgang til å inndrive sitt pen-
gekrav ved motregning vil i praksis være begren-
set, jf. særlig om motregning i skattekrav skatte-
betalingsloven 17. juni 2005 nr. 67 kapittel 13. Hel-
ler ikke andre krav mot staten kan gjennomføres

etter reglene i tvangsfullbyrdelsesloven. Krav på
tjenester eller andre naturalytelser overfor en
kommune eller fylkeskommune, kan derimot
tvangsfullbyrdes. Praktisk sett vil dette skje ved at
det offentlige pålegges en løpende mulkt for hver
dag eller uke som går uten at handleplikten blir
oppfylt, jf. tvangsfullbyrdelsesloven § 13-14 første
ledd.

28.3 Nordisk rett

Den danske forvaltningsloven inneholder ingen
bestemmelser om iverksetting av avgjørelser.

Den svenske förvaltningslagen 35 § fastsetter
at en beslutning som hovedregel ikke kan iverk-
settes før etter utløpet av klagefristen. Formålet
med denne bestemmelsen – som ikke hadde noe
motstykke i forvaltningsloven fra 1986 – er å
beskytte private mot at klageretten reelt sett blir
uthult ved at vedtaket blir gjennomført. Det ble
også vist til at umiddelbar iverksetting kan føre til
at det offentlige pådrar seg ekstra arbeid og utgif-
ter når det er vanskelig å gjenopprette eller avbøte
virkningene av et vedtak som allerede er gjen-
nomført.6 Fra dette utgangspunktet er det flere
unntak: Avgjørelser som ikke kan påklages, kan
iverksettes straks. Det er ikke sagt uttrykkelig i
bestemmelsen, men følger motsetningsvis av at
den gjelder «beslut som får överklagas inom en
viss tid». Bestemmelsen gjør videre unntak for
ansettelsessaker, midlertidige avgjørelser og de
tilfeller hvor kretsen av dem med klagerett er så
vid eller ubestemt at det ikke lar seg gjøre å
avklare når klagefristen utløper. I slike tilfeller kan
iverksetting skje straks. Forvaltningen har en
skjønnsmessig adgang til å bestemme at iverkset-
ting skal skje straks der viktige allmenne eller pri-
vate interesser tilsier det, og det ikke er tilstrekke-
lig grunn til å avvente utfallet av klagebehandlin-
gen.

Den finske förvaltningslagen 49 f § fastsetter at
en beslutning som hovedregel ikke kan iverkset-
tes før etter utløpet av klagefristen. Hovedregelen
er dermed den samme som i svensk rett. Unntak
gjelder der det følger av lov, der avgjørelsen etter
sin «natur» bør iverksettes straks, og der all-
menne interesser gjør umiddelbar iverksetting
nødvendig. Forvaltningen har i tillegg en skjønns-
messig adgang til å beslutte utsatt iverksetting.

5 Se brann- og eksplosjonsvernloven 14. juni 2002 nr. 20 § 40
annet og fjerde ledd og plan- og bygningsloven §§ 32-6
annet ledd og 32-7 første ledd. 6 Prop. 2016/17:180 s. 211.
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28.4 Lovgivningspolitiske overveielser

28.4.1 Innledning

Iverksetting av forvaltningsavgjørelser reiser
spørsmål om når iverksetting kan skje, hvilke mid-
ler som kan brukes til det, hvem som kan stå for
iverksettingen, og hvilke saksbehandlingsregler
som skal gjelde for beslutninger i iverksettingsfa-
sen. Forvaltningsloven har noen regler om dette,
og utvalget mener at loven fortsatt bør ha visse
regler om iverksetting av avgjørelser. Iverksetting
er i de fleste tilfeller saksbehandlingens slutt-
punkt, og regler om iverksetting vil dermed
utgjøre en naturlig forlengelse av de reglene som
er drøftet i de foregående kapitlene

Utvalget finner ikke grunn til å foreslå almin-
nelige regler om at forvaltningsvedtak er tvangs-
grunnlag etter tvangsfullbyrdelsesloven, eller
regler om at de generelt kan gjennomføres på
annen måte enn tvangsfullbyrdelsesloven anviser.
Dette er spørsmål som bør vurderes på de enkelte
forvaltningsområder i lovgivningen der. Bestem-
melsene om iverksetting i forskjellige lover reiser
imidlertid enkelte tverrgående spørsmål som det
kan være grunn til å avklare i forvaltningsloven.

I det følgende vil utvalget drøfte om loven bør
gi regler om iverksettingens innhold (punkt
28.4.2), om iverksetting skal eller kan utsettes ved
klage og søksmål (punkt 28.4.3), og om loven bør
gi regler om tvangsmulkt, direkte gjennomføring
eller tvangsfullbyrding (punkt 28.5).

I noen tilfeller kan det være vanskelig å trekke
grensen mellom hva som er iverksetting, og hva
som eventuelt må anses som et nytt vedtak. Dette
kommer lettest på spissen der vedtaket må forstås
slik at det etterlater et visst slingringsmonn ved
iverksettingen. Et eksempel fra praksis gjelder
merking av snøscooterløyper etter forskrift 15.
mai 1988 nr. 356 for bruk av motorkjøretøyer i
utmark og på islagte vassdrag § 4 a.7 Utgangs-
punktet her må antakelig være at så langt iverkset-
tingen bygger på de fastsatte løypekartene, kan
ubetydelige avvik ikke anses som et nytt vedtak. I
slike tilfeller må merkingen ses under synsvinke-
len iverksetting. Dersom merkingen i stedet føl-
ger en helt ny trasé, vil iverksettingen mangle
grunnlag i løypevedtaket. Den kan likevel ikke
anses som et nytt løypevedtak, fordi mannskapene
som står for merkingen, ikke har myndighet til å
omgjøre det opprinnelige vedtaket. Den som kjø-
rer snøscooter i en slik løype, vil dermed kjøre
ulovlig. En annen sak er at vedkommende ikke vil

kunne straffes for overtredelsen, siden vedkom-
mende normalt ikke vil ha utvist skyld, jf. straffe-
loven 20. mai 2005 nr. 28 §§ 22 og 25.

28.4.2 Bør det gis regler om iverksettingens 
innhold – hjemmel og rammer?

Utvalget anser det uaktuelt i en rettsstat å gi helt
alminnelige regler om at forvaltningsorganer selv
kan iverksette sine vedtak, om nødvendig med
bruk av tvang. Behovet for slike regler for å unngå
en tidkrevende og kanskje ineffektiv iverksetting
etter reglene i tvangsfullbyrdelsesloven må vurde-
res på det enkelte lovområdet og i lys av hva slags
vedtak det der er tale om.

Utvalget foreslår derfor ikke i forvaltningslo-
ven en alminnelig hjemmel for forvaltningsorga-
ner til å fastsette tvangsmulkt som middel til å
gjennomføre forvaltningsvedtak, og viser til at
spørsmålet ble vurdert ved vedtakelsen av forvalt-
ningsloven kapittel IX i 2016.8 Derimot ser utval-
get grunn til at forvaltningsloven bør ha noen fel-
les standardregler for forvaltningsmessig tvangs-
mulkt som er hjemlet i forskjellige lover, slik at
reglene for tvangsmulkt ikke varierer unødig mel-
lom de forskjellige lovområdene.

Utvalget foreslår heller ikke noen alminnelig
hjemmel for direkte gjennomføring av forvalt-
ningsvedtak. Ved direkte gjennomføring beror
innholdet av iverksettingen på den avgjørelse som
skal iverksettes, sammenholdt med hva som føl-
ger av lovgivningen på vedkommende saksfelt og
de foreliggende faktiske forholdene. Hvilke tiltak
det kan bli tale om, vil variere og er derfor ikke
egnet for generell regulering i forvaltningsloven.
Iverksetting av et pålegg om riving reiser andre
spørsmål enn iverksetting av et vedtak om utvis-
ning. Likevel kan det tenkes å være grunn til å ha
noen felles regler i forvaltningsloven for direkte
gjennomføring etter forskjellige lover. En vurde-
ring av dette forutsetter en nærmere gjennom-
gåelse av de ulike lovområdene, og utvalget nøyer
seg derfor med å peke på spørsmålet.

Mer aktuelt kan det være å fastsette en almin-
nelig regel om at vedtak om pengekrav fra det
offentlige bør være særlig tvangsgrunnlag overfor
den private skyldneren. Da vil det offentliges pen-
gekrav kunne inndrives etter reglene i tvangsfull-
byrdelsesloven, jf. for staten også lov 11. januar
2013 nr. 3 om Statens innkrevingssentral (SI-
loven), uten å gå veien om søksmål og dom, og
innsigelser som den private parten har mot kra-
vet, kan bli prøvd under tvangsfullbyrdingen og

7 Se nærmere JDLOV-2006-4058. 8 Se særlig Prop. 62 L (2015–2016) s. 178–179.
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eventuelt overført til behandling som vanlig søks-
mål. Som nevnt finnes det slike bestemmelser i en
rekke lover. Utvalget viser imidlertid til at det
offentliges pengekrav – også når det bygger på
enkeltvedtak – er av forskjellig art, og at det også
her bør skje en nærmere gjennomgåelse før man
eventuelt overveier å foreslå at vedtak om penge-
krav er særlig tvangsgrunnlag etter reglene i
tvangsfullbyrdelsesloven.

Selv om iverksettingens innhold vil variere,
kan det spørres om forvaltningsorganet bør ha en
skånsomhetsplikt eller en plikt til å sikre at iverk-
settingen ikke må utgjøre et uforholdsmessig til-
tak overfor den gjennomføringen retter seg mot.
Lovgivningen har flere slike bestemmelser, især i
tilfeller hvor forvaltningen har adgang til å bruke
makt mot personer (f.eks. psykisk helsevernloven
2. juli 1999 nr. 62 § 4-6 tredje ledd, politiloven 4.
august 1995 nr. 53 § 6 annet ledd, tolloven 21.
desember 2007 nr. 119 § 13-8 første ledd og
tvangsfullbyrdelsesloven § 5-10).9 Et lignende
spørsmål kan oppstå hvis iverksettingen kan
påvirke andre interesser eller hensyn, f.eks. hen-
synet til naboer eller allmenne interesser.

Etter utvalgets syn har en slik begrensning
gode grunner for seg. Forvaltningen bør så langt
råd er, være hensynsfull når den griper inn over-
for enkeltpersoner eller private virksomheter.
Dette kan ha betydning for opptreden og frem-
gangsmåte ved iverksettingen. Dersom en avgjø-
relse kan iverksettes på flere måter, bør forvalt-
ningsorganet velge den fremgangsmåten som er
minst mulig til ulempe for borgeren, samtidig som
det må kunne ta hensyn til at iverksettingen bør
være effektiv. Det er vanskelig å se noen grunn til
at forvaltningen skal kunne påføre borgerne
større ulemper enn det avgjørelsens innhold gjør
nødvendig. Når det lar seg gjøre, bør iverksettin-
gen også skje på en måte som tar rimelig hensyn
til andre som kan bli berørt (f.eks. nabolaget)
eller allmenne interesser. Utvalget foreslår på
denne bakgrunn en alminnelig regel om at iverk-
settingen skal være så hensynsfull som forhol-
dene tillater (utk. § 75 tredje ledd).

28.4.3 Tidspunktet for iverksetting. Særlig 
om utsatt iverksetting ved klage eller 
søksmål

Et viktig spørsmål er om et vedtak bør kunne
iverksettes straks det er truffet og parten er
underrettet, eller om iverksetting bør utstå til kla-
gefristen er ute eller utsettes ved klage eller søks-
mål.

Det første spørsmålet som oppstår, er om for-
valtningen som hovedregel bør være avskåret fra
å iverksette vedtak og andre avgjørelser mens kla-
gefristen løper. Svensk og finsk rett bygger på en
slik løsning, jf. punkt 28.3. Utvalget har vurdert
om hensynet til å sikre at klageretten blir reell,
taler for at det bør oppstilles en tilsvarende regel i
norsk forvaltningsrett, men har kommet til at det
vil rekke for langt. Når man tar hensyn til at de
fleste avgjørelser ikke angripes, ville det innebære
et unødig innhugg i forvaltningens effektivitet om
iverksettingen alltid skulle måtte utsettes i tre
uker. For en part som har fått tillatelse, vil en slik
regel bety at parten må vente med å benytte tilla-
telsen til klagefristen er ute (iallfall i tre uker). Et
utgangspunkt om at iverksetting ikke kan skje før
klagefristen er ute, vil gjøre det nødvendig med
regler om foreløpige avgjørelser eller en adgang
til ved behov å beslutte iverksetting før klagefris-
tens utløp.

Når avgjørelsen er påklaget eller bragt inn for
domstolene, blir behovet for å sikre at overprøvin-
gen kan få reell betydning, mer fremtredende.
Utvalget foreslår likevel at forvaltningsloven fort-
satt skal ha som utgangspunkt at klage eller søks-
mål ikke uten videre gir krav på at iverksettingen
utsettes. I motsatt fall ville en part eller en annen
med klagerett kunne trenere saker hvor klagen
eller søksmålet ikke har noen rimelig utsikt til å
føre frem.

Forvaltningen bør derimot ha adgang til å
treffe beslutning om utsatt iverksetting, uavhen-
gig av om avgjørelsen er angrepet eller ikke. Mest
praktisk vil det nok være å beslutte utsatt iverkset-
ting når avgjørelsen er angrepet, men det kan
også være aktuelt å beslutte det på forhånd når
det er grunn til å regne med at avgjørelsen vil bli
påklaget eller bragt inn til rettslig prøving. Det
kan tale for å utsette iverksettingen om avgjørel-
sen fremstår som tvilsom, eller om den er
omstridt og en bred aksept kan være avhengig av
en reell overprøving.

Iblant vil gjennomføringen være irreversibel,
f.eks. ved avliving av dyr. Det samme kan til dels
sies ved iverksetting av større fysiske inngrep. Til-
svarende hensyn gjør seg gjeldende der iverkset-

9 I straffeprosessen finnes en tilsvarende bestemmelse i
straffeprosessloven 22. mai 1981 nr. 25 § 170 a. Denne
bestemmelsen foreslås videreført i utkastet til ny straffe-
prosesslov, jf. NOU 2016: 24 Ny straffeprosesslov s. 312–314.
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ting kan utgjøre en reell risiko for partens liv eller
helse, f.eks. ved utsending av en asylsøker til et
område hvor vedkommende mener at han eller
hun kan være i livsfare.

I slike tilfeller er det spørsmål om forvaltnings-
organet bør være forpliktet til å treffe beslutning
om utsatt iverksetting dersom avgjørelsen først
angripes, iallfall hvis parten ber om det. Partens
adgang til å påklage et vedtak og til å bringe vedta-
ket inn for domstolene til rettslig prøving er en
sentral rettssikkerhetsgaranti. Dersom forvaltnin-
gen også i slike tilfeller skulle stå fritt til å gjen-
nomføre en avgjørelse som er angrepet, vil det
bidra til en uthuling av det vernet som adgangen
til å kreve etterfølgende administrativ eller rettslig
prøving av forvaltningens avgjørelser tar sikte på
å gi. I miljøsaker kan Århuskonvensjonens rett til
tilfredsstillende og effektive rettsmidler («adequ-
ate and effective remedies») tilsi at iverksettingen
må utsettes til det foreligger en endelig avgjø-
relse.10

Hensynet til parten må avveies mot hensynet
til en effektiv myndighetsutøving. En klage eller
et søksmål kan være grunnløst selv om iverkset-
tingen er irreversibel eller kan ha store personlige
konsekvenser for parten. Isolert sett vil det være
uheldig om parten i slike tilfeller kan trenere
saken, særlig der samfunnsmessige hensyn taler
for rask iverksetting. I en sak om avliving av dyr
kan man eksempelvis se for seg at en utsettelse av
iverksettingen innebære fare for spredning av
sykdom e.l.

Utvalget har kommet til at hensynet til klage-
og søksmålsrettens realitet taler for å lovfeste en
begrenset plikt til å beslutte utsatt iverksetting der
gjennomføringen er irreversibel eller har store
personlige konsekvenser for parten. Samtidig bør
det gjelde unntak der sterke samfunnsmessige
hensyn taler for at avgjørelsen iverksettes før kla-
gesaken eller søksmålet er endelig avgjort, eller
der klagen eller søksmålet er åpenbart grunnløst,
jf. utk. § 75 annet ledd.

Reglene om utsatt iverksetting i fvl. § 42 er
knyttet opp mot forvaltningsklage, klage til Sivi-
lombudsmannen eller sivilt søksmål for domsto-
lene. Forvaltningsorganet kan beslutte utsatt
iverksetting også i andre tilfeller, f.eks. hvis et ved-
tak eller en dom blir bragt inn for internasjonale
menneskerettsorganer. Hvis utsatt iverksetting vil
være til skade for en part, kan det i mangel av en

særskilt lovhjemmel – som fvl. § 42 – bare skje
etter reglene for omgjøring. Da fvl. § 42 ble endret
i 1995, ble det under høringen tatt opp om regelen
også bør gjelde ved klage til det daværende Like-
stillingsombudet. Forslaget ble ikke fulgt opp av
departementet.11 Utvalget mener at for organene
etter diskrimineringsombudsloven (lov 19. juni
2017 nr. 50) er dette et spørsmål som ikke bare
gjelder forvaltningsvedtak, men som reiser seg
mer generelt ved diskriminerende tiltak, og viser
for Diskrimineringsnemnda til diskrimine-
ringsombudsloven § 11 tredje ledd. Utvalget fore-
slår derfor ikke noe endring i gjeldende ordning
på dette punktet.

28.5 Saksbehandlingsregler om 
iverksetting

Når det gjelder saksbehandlingen ved iverkset-
ting, antar utvalget at forvaltningslovens alminne-
lige regler stort sett vil være tilstrekkelige. Hvis
hver enkelt beslutning skulle regnes som et
enkeltvedtak, vil det gjøre en effektiv iverksetting
vanskelig. Det ville bli til skade for allmenne
interesser og svekke borgernes tillit til at forvalt-
ningen følger opp vedtak som den har truffet.

Spørsmålet er likevel om enkelte avgjørelser
om iverksetting har en slik betydning for parten at
det bør gjelde nærmere saksbehandlingsregler,
eventuelt ved at avgjørelsen regnes som enkelt-
vedtak. Som utgangspunkt medfører ikke avgjø-
relser om iverksetting noen ny ulempe eller byrde
for parten, men betyr bare at det opprinnelige ved-
taket blir realisert. Det gjelder også for avgjørel-
ser om tvangsmulkt, siden tvangsmulkten ikke
kan begynne å løpe før parten har hatt tilstrekke-
lig tid, regnet fra underretningen om vedtaket om
tvangsmulkt, til å oppfylle det opprinnelige påleg-
get. På den annen side kan det være forskjellige
grunner til at parten ikke har etterlevd vedtaket i
første omgang, også at underretningen ikke er
kommet frem. Etter omstendighetene kan parten
oppleve det som lite hensynsfullt at det neste –
unntaksvis det første – møtet med forvaltningsor-
ganet blir i samband med tvangsgjennomføring av
avgjørelsen. Det er ønskelig å legge til rette for fri-
villig etterlevelse av forvaltningsvedtak, også av
hensyn til forholdet mellom forvaltningen og
publikum allment. Ønsket om en hensynsfull for-
valtning taler derfor for at parten bør få et varsel
om den iverksettingen som vil skje.10 Se Århuskonvensjonen 25. juni 1998 om tilgang til miljøin-

formasjon, allmenn deltakelse i beslutningsprosesser og til-
gang til rettsmidler i saker vedrørende miljø artikkel 9 nr. 3
og 4. 11 Se Ot.prp. nr. 75 (1993–94) s. 54–55.
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Tvangsmulkt kan bli fastsatt som del av det
opprinnelige vedtaket eller særskilt på et senere
tidspunkt, da vanligvis når en overtredelse er opp-
daget. I siste fall kan det være kombinert med et
pålegg om retting, som i alle tilfeller vil være et
enkeltvedtak. Etter gjeldende rett gjelder saksbe-
handlingsreglene for enkeltvedtak også for en
særskilt avgjørelse om tvangsmulkt, jf. fvl. § 2
tredje ledd.12 Også forelegg etter plan- og byg-
ningsloven regnes som enkeltvedtak, men loven
bestemmer samtidig at det ikke kan påklages.

Utvalget foreslår å videreføre gjeldende rett
når det gjelder vedtak om tvangsmulkt. Det kan
virke lite hensynsfullt om en avgjørelse om
tvangsmulkt kommer på parten uten noe varsel,
særlig i tilfeller der parten mener å ha oppfylt ved-
taket. I slike tilfeller er det også behov for at par-
ten kan klage over avgjørelsen om tvangsmulkt.
Det vil sjelden være vanskelig for forvaltningsor-
ganet å gi en begrunnelse for tvangsmulkt i sam-
svar med reglene for enkeltvedtak – enten at ved-
taket er overtrådt, eller at det er viktig med retti-
dig oppfyllelse.

Når det gjelder forelegg, er utvalget mer i tvil.
Forelegget vil ikke i seg selv medføre nye plikter
for parten, men tar bare sikte på å sikre gjennom-
føringen av et vedtak som allerede er truffet. Gjel-
dende regler om forelegg har med en uttrykkelig

bestemmelse om at parten skal få uttale seg før
forelegget blir utferdiget, mens klageadgangen er
erstattet av en frist for parten til å bringe fore-
legget inn for domstolene. Det har liten hensikt
med krav til særskilt begrunnelse for forelegg,
som i realiteten bare er en gjentakelse av det
underliggende vedtaket. Utvalget ser på denne
bakgrunn ikke grunn til å foreslå at slike forelegg
skal regnes som enkeltvedtak.

Heller ikke direkte gjennomføring påfører i
prinsippet parten noen nye plikter, men gjennom-
føringen kan etter omstendighetene komme til å
skje på et tidspunkt og på en måte som er til
ulempe for parten. Det alminnelige kravet om
hensynsfull iverksetting som utvalget foreslår,
skal bidra til å dempe ulemper ved direkte gjen-
nomføring. Utvalget foreslår også at parten skal
varsles før iverksetting skjer, og gis anledning til å
være til stede under iverksettingen, så langt det er
praktisk mulig og ikke setter gjennomføringen av
avgjørelsen i fare. Med slike regler ser utvalget
ikke grunn til at saksbehandlingsreglene for
enkeltvedtak skal gjelde for direkte gjennomfø-
ring.

Avgjørelser om inndriving av pengekrav til det
offentlige regnes etter gjeldende rett ikke som
enkeltvedtak. Utvalget ser ikke grunn til at saks-
behandlingsreglene for enkeltvedtak skal gjelde
for beslutninger om motregning. Når inndriving
skjer gjennom utlegg etter reglene i tvangsfullbyr-
delsesloven, jf. også SI-loven, følger det av reglene
der at parten vil få varsel før utlegg blir tatt.

12 Plan- og bygningsloven §§ 29-7 b annet ledd og 32-5 første
ledd fastsetter uttrykkelig at det skal gis eget forhåndsvar-
sel ved særskilt vedtak om tvangsmulkt. Bestemmelsen er
overflødig ved siden av fvl. § 2 tredje ledd, og kan også
virke misvisende.

Boks 28.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at et enkeltvedtak kan iverksettes straks det er truffet, med mindre vedtaket selv fastsetter noe

annet eller det treffes avgjørelse om utsatt iverksetting
– at parten skal varsles og som hovedregel gis anledning til å være til stede der iverksetting skjer

ved direkte gjennomføring
– at iverksettingen skal være så hensynsfull som forholdene tilsier
– at forvaltningen i en del tilfeller bør kunne beslutte utsatt iverksetting
– at iverksettingen som hovedregel skal utsettes der vedtaket er angrepet ved klage eller søksmål,

og iverksettingen ikke kan gjøres om eller kan utgjøre en risiko for partens liv eller helse
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Kapittel 29  

Sakskostnader

29.1 Innledning

En forvaltningssak kan medføre kostnader for
både forvaltningen og partene. Om kostnadene
for forvaltningen vises til punkt 13.8. Her i kapittel
29 vil utvalget ta opp spørsmål om partenes utgif-
ter til saksbehandlingen.

For partene kan kostnadene knytte seg til
kopiering, porto og annet kontorarbeid, eller
utlegg i forbindelse med reise. I mange saker vil
kostnadene være beskjedne, men unntaksvis kan
de bli betydelige. Parten kan for eksempel trenge
juridisk hjelp. En advokat vil vanligvis få salær
basert på timebruk, og timesatsen vil variere. I
noen saker kan det være nødvendig med andre
fagkyndige undersøkelser.

Parten vil normalt bruke tid på sin egen sak.
Ved noen typer egenarbeid vil det kunne doku-
menteres et økonomisk tap, for eksempel tapt
arbeidsinntekt. I andre tilfeller vil det ikke fore-
ligge noe (dokumenterbart) økonomisk tap, som
der en part som er jurist, jobber med sin egen sak
på fritiden, i stedet for å sette arbeidet bort.

29.2 Gjeldende rett

29.2.1 Innledning

Forvaltningsloven § 36 har regler om dekning av
sakskostnader. I bestemmelsens første ledd regu-
leres partens rett til å få dekket sakskostnader av
forvaltningen. I annet ledd reguleres retten til å få
sakskostnadene dekket av andre parter. I tredje
og fjerde ledd er det regler om saksbehandlingen
av sakskostnadsspørsmålet, herunder hvilken
instans som skal dekke sakskostnadene.

Forvaltningsloven hadde ingen regler om
sakskostnader da den ble vedtatt i 1967. Det var
ikke foreslått av Forvaltningskomiteen, som
mente at spørsmålet burde overlates til særlovgiv-
ningen, og i proposisjonen ble det også sagt at en
slik regel i visse tilfeller kunne gi falske forhåpnin-
ger og føre til klage i utrengsmål.1 Da sakskost-
nadsregelen kom inn i forvaltningsloven i forbin-

delse med lovens ikrafttredelse i 1969, var den en
nyordning. Den åpnet for å tilkjenne parten hel
eller delvis dekning for «særlige omkostninger» i
forbindelse med at et vedtak hadde blitt endret til
gunst på grunn av «feil ved saksbehandlingen,
avgjøringsgrunnlaget eller av en annen ugyldig-
hetsgrunn». Formålet var å gi en begrenset rett til
dekning der forvaltningen hadde gjort feil. Senere
ble retten til dekning av sakskostnader gradvis
utvidet, først i 1977 og deretter i 1995. I 1995 ble
vilkåret om feil samt adgangen til å tilkjenne
sakskostnader på skjønnsmessig grunnlag tatt ut.

Dagens regel gir rett til kostnadsdekning uav-
hengig av om det er begått en feil hos forvaltnin-
gen, så lenge vedtaket endres til gunst for parten.
Den omfatter dermed saker der førsteinstansen
har truffet et gyldig vedtak, men der en endret
hensiktsmessighetsvurdering i klageinstansen
fører til endring til gunst for parten.

Sakskostnadsregelen bygger i noen grad på en
erstatningstanke. Erstatningstankegangen fravi-
kes likevel på flere måter. Blant annet kreves det
ikke at det opprinnelige vedtaket som endres, har
vært mangelfullt, eller at forvaltingen kunne eller
burde handlet annerledes i første instans. Utmå-
lingen er også forskjellig.

Den nærmere rettstilstanden etter fvl. § 36
bygger i stor utstrekning på uttalelser fra Sivilom-
budsmannen og Justisdepartementets lovavde-
ling.

29.2.2 Vilkår for dekning

Etter fvl. § 36 må et enkeltvedtak være truffet før
parten kan pådra seg kostnader som kan kreves
dekket. Det er ikke tilstrekkelig at kostnadene
knytter seg til forhåndsvarsel, berostilling i
påvente av flere opplysninger eller lignende. Det
alminnelige utgangspunktet er derfor at kostna-
der knyttet til førsteinstansbehandlingen ikke
dekkes. I praksis har det blitt lagt til grunn at § 36

1 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 310 og Ot.prp.
nr. 38 (1964–65) s. 21.
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kan anvendes analogisk i noen saker som formelt
ikke gjelder enkeltvedtak, men som likevel ligner.

Kostnadsdekning forutsetter at vedtaket har
blitt «endret til gunst» for en part. Uttrykket
omfatter både endring etter klagebehandling og
etter omgjøring fra organet selv eller overordnet
organ. Endret skjønnsutøving gir som utgangs-
punkt rett til kostnadsdekning.2

Opphevelser vil ofte være en endring til gunst.
I praksis har det blitt foretatt en tredeling av «opp-
hevelsestilfellene». De to første gruppene, endelig
realitetsavgjørelse til gunst for parten og opphe-
velser som midlertidig endrer rettstilstanden til
gunst for en part, omfattes av § 36. Den tredje
gruppen gjelder opphevelser som ikke endrer
rettstilstanden, men som innebærer (potensiell)
ny behandling av en sak. Det er ikke avklart hva
som gjelder i slike saker.3

Parten har ikke krav på sakskostnader dersom
«endringen skyldes partens eget forhold eller for-
hold utenfor partens og forvaltningens kontroll,
eller andre særlige forhold taler mot det». Vilkå-
rene formuleres ofte som at endringen må skyldes
forhold som ligger innenfor forvaltningens kon-
troll.4 Feil i saksbehandlingen eller rettsanvendel-
sen vil alltid være innenfor forvaltningens kon-
troll, og endret skjønnsutøving vil som oftest være
det. I saker der nye eller endrede faktiske opplys-
ninger om forhold på vedtakstidspunktet frem-
kommer etter førsteinstansens vedtak, kan det
være grunnlag for å avskjære dekning dersom for-
valtningen har oppfylt sin utredningsplikt under
førsteinstansbehandlingen.5 Justisdepartementets
rundskriv G-37/95 forutsetter at det må utvises
varsomhet med å avskjære kostnader på grunn av
at «andre særlige forhold» tilsier det, dersom
«endringen skyldes forhold som ligger innenfor
forvaltningens kontroll».6

Det er parten som har rett til kostnadsdek-
ning. Det er tilstrekkelig at vedkommende er part
i klage- eller omgjøringsomgangen fordi vedkom-
mende har rettslig klageinteresse. Retten til
sakskostnader tilkommer parten personlig, og
ikke for eksempel en eventuell fullmektig.7

Dersom sakskostnadskrav fremsettes og vilkå-
rene er oppfylt, skal sakskostnader tilkjennes.
Forvaltningen plikter ikke å tilkjenne sakskostna-
der av eget tiltak, men har plikt til å veilede om
retten til å kreve dekning, jf. § 36 fjerde ledd.

29.2.3 Utmåling av sakskostnader

Dekning etter § 36 forutsetter at parten har hatt
«kostnader» ved å få endret det opprinnelige ved-
taket. Som hovedregel er det bare partens
«direkte utgifter» i anledning klagesaken som
omfattes av kostnadsbegrepet. Dette kan være rei-
sekostnader, gebyrer og kostnader knyttet til juri-
diske tjenester.

Kostnadene må har vært «vesentlige». Det kan
i utgangspunktet ikke kreves dekning for ordi-
nære, mindre kostnader, som for eksempel til
porto, kopiering og mindre reiser. Dersom utgif-
tene først er vesentlige, dekkes samtlige kostna-
der som har vært nødvendige.

Kostnadene må ha vært «nødvendige» for å få
vedtaket endret. Det er sentralt om det er forståe-
lig at parten pådro seg kostnader, for eksempel
ved å oppsøke advokat, jf. Ot.prp. nr. 3 (1976–77)
s. 101. Det må skje en vurdering av hva parten
eller partsrepresentanten med rimelighet oppfat-
tet som naturlige tiltak.8 Det er med andre ord
ikke ubetinget avgjørende om forvaltningen ville
ha endret vedtaket hvis de tiltakene parten kre-
ver sakskostnader for, tenkes borte.9 Andre
momenter i nødvendighetsvurderingen er blant
annet feilens art og sakens vanskelighetsgrad og
hvor kompliserte de rettslige spørsmålene og fak-
tiske forholdene i saken er. Nødvendighetsvilkå-
ret kan til en viss grad ses i lys av hvor store ver-
dier det står om,10 og sakens art.11 Hvis kostna-
dene blir ansett for å være vesentlige og nødven-

2 Det må likevel trekkes en grense mellom omgjøring av tid-
ligere vedtak, som omfattes av § 36, og ny sak, som faller
utenfor bestemmelsens anvendelsesområde. Konstatering
av at et pålegg er en nullitet, må trolig anses som «end-
ring».  

3 Innst. 310 S (2017–2018) Innstilling fra kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen om Melding for året 2017 fra Sivilombuds-
mannen s. 3.

4 Rundskriv G-37/95. 
5 SOMB-2006-65 (omgjøring av avslag på søknad om familie-

gjenforening). Det kan også dukke opp nye opplysninger
fra andre enn parten. Et eksempel er nye opplysninger om
at smittefaren som begrunnet nektelse av import av dyr i
førsteinstansvedtaket, nå er opphørt.

6 Se rundskrivet s. 12. Alternativet mistet en del av sin selv-
stendige betydning, ettersom den tidligere mente å omfatte
tilfeller der parten hadde gitt ufullstendige eller uriktige
opplysninger.

7 Partens fullmektig kan ikke gå til sak om gyldigheten av
partens sakskostnadskrav, jf. tvisteloven § 1-3. Det er også
et krav at kostnadene er partens egne.

8 JDLOV-1976-2162.
9 JDLOV-2005-7958. I teori og praksis har det i senere tid

blitt lagt til grunn en noe annen tilnærming, nemlig at det
skal tas utgangspunkt i partens subjektive oppfatning av
om det var nødvendig å pådra seg kostnadene for å få
endret vedtaket.

10 JDLOV-1999-20138. Det må godtas at en advokat gjør
ekstra grundig arbeid med å sjekke rettskilder og kontrol-
lere faktum dersom det står om store verdier.
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dige, kan de ikke avkortes på grunn av beløpets
størrelse.12

Det gjelder ingen generell «avklaringsplikt»
overfor forvaltningen før bestemte skritt tas.13

Forvaltningen må likevel kunne legge vekt på om
parten kunne ha fått tilstrekkelig veiledning fra
forvaltningsorganet.14

29.2.4 Sakskostnader i saker som «vesentlig 
er en tvist mellom parter»

Forvaltningsloven § 36 annet ledd gir en skjønns-
messig adgang til å pålegge en part å dekke mot-
partens kostnader i saker som «vesentlig er en
tvist mellom parter». Uttrykket kan dekke både
saker hvor en part retter et krav mot en annen (for
eksempel saker om barnebidrag), saker hvor det
søkes om en tillatelse eller lignende som vil
ramme en annen, og saker hvor det er et konkur-
ranseforhold mellom parter (for eksempel fordi
de søker om samme drosjebevilling).

Forutsetningen er at en av partene har påkla-
get et vedtak uten å få medhold i klagesaken, og
gjennom det har pådratt den andre parten kostna-
der. I vurderingen skal det legges vekt på om kla-
geren hadde fyllestgjørende grunn til å kreve end-
ring av vedtaket, og om det er rimelig ut fra
sakens art og motpartens forhold å pålegge kost-
nadsansvar. Det er bare «særlige sakskostnader»
som kan pålegges parten.15

Bestemmelsens hovedformål er å beskytte en
part mot sjikanøse eller helt grunnløse klager.
Den er lite brukt i praksis.

29.2.5 Saksbehandling av sakskostnadskrav

Avgjørelser av krav om sakskostnader er enkelt-
vedtak og skal følge reglene i kapittel IV–VI.
Enkelte særregler er gitt i § 36 tredje og fjerde

ledd. Vedtak om sakskostnader kan påklages,
med enkelte begrensninger i forvaltningslovfor-
skriften § 34. Det gis ikke dekning for kostnader
forbundet med å fremme krav om sakskostna-
der.16 Kostnader som er nødvendige for å få
endret et vedtak om sakskostnader, kan derimot
kreves dekket etter § 36.

Organet som endrer et vedtak til gunst, skal
avgjøre et fremsatt krav om sakskostnader, jf. § 36
tredje ledd første punktum. Hovedregelen er også
at dette organet skal dekke kostnadene. Dersom
kostnadsansvaret har sitt grunnlag i mangel ved
vedtaket eller saksforberedelsen, kan det fastset-
tes at ansvaret helt eller delvis skal ligge hos det
eller de organene som var ansvarlig for mangelen.

Et krav om sakskostnader må settes frem
senest tre uker etter at melding om det nye vedta-
ket er kommet frem til parten, jf. § 36 tredje ledd
tredje punktum.

Etter § 36 fjerde ledd har forvaltningen plikt til
å veilede om retten til å få dekket sakskostnader.
Det kan gjøres unntak fra denne plikten hvis det
er usannsynlig at parten har hatt vesentlige kost-
nader, eller hvis parten eller partens fullmektig
kjenner retten.

29.2.6 Andre rettsgrunnlag om dekning om 
parters eller interessertes kostnader

For skattesaker har skatteforvaltningsloven en
særregel om dekning av sakskostnader i § 5-9.
Første ledd angir når kostnader skal dekkes, og
bygger på fvl. § 36 første ledd. Vilkårene er i
utgangspunktet ment å ha samme innhold som de
tilsvarende vilkårene i forvaltningsloven, men
bestemmelsen må også tolkes i lys av at de skatte-
pliktige selv er gitt en stor del av ansvaret for
sakens opplysning på skatteforvaltningsområ-
det.17

Også andre lover inneholder særregler om
sakskostnader. Flere av dem knytter seg til over-
prøving av vedtak, som trygderettsloven § 29 (for
ankesaker for Trygderetten) og patentstyrelova
§ 9 (ved administrativ overprøving etter bl.a.
patentloven og varemerkeloven). Andre gir
grunnlag for dekning av sakskostnader også i
underinstansen, som oreigningslova § 15 (for
ekspropriasjonssaker) og vassdragsreguleringslo-
ven § 13 (for konsesjonssaker etter vassdragsre-
guleringsloven). Alle disse lovene gjelder rett til
sakskostnader fra en som kan anses som motpart,

11 Det vil for eksempel være lettere å få tilkjent sakskostnader
når det er tale om tvangsinngrep, påbud eller forbud, enn
når det er tale om for eksempel å gi konsesjon, jf. Innst. O.
XXII (1968–69) s. 5.

12 JDLOV-2005-7958.
13 SOMB-2005-70 («nær skjæringspunktet der parten først

må ta en oppklaringsrunde med forvaltningen før advokat
og sakskostnader pådras»).

14 Ot.prp. nr. 3 (1976–77) s. 101.
15 Uttrykket tilsvarer ordlyden i § 36 første ledd før lovend-

ringen i 1977. Det er tvilsomt om man ved å beholde uttryk-
ket i annet ledd mente at dekningsadgangen skulle være
mer begrenset enn etter første ledd. Spørsmålet er ikke
kommentert i forarbeidene. I teorien antas det at ordlyds-
forskjellen innebærer at blant annet at reisekostnader faller
utenfor, mens at advokatkostnader vil kunne dekkes. Geir
Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5. utgave,
Oslo 2011 s. 606.

16 JDLOV-1998-2787, SOMB-2000-53, jf. SOMB-2000-5, SOMB-
2000-54.

17 Prop. 38 L (2015–2016) s. 75.
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og det varierer mellom dem i hvilken utstrekning
de gir krav på kostnadsdekning.

Tvistelovens sakskostnadsregler i lovens
kapittel 20 gjelder kostnader i anledning rettssa-
ken, slik at kostnadene ved en forutgående for-
valtningssak i utgangspunktet faller utenfor. Etter
tvisteloven § 20-2 første ledd har en part som har
vunnet saken, krav på «full erstatning» for sine
sakskostnader fra motparten. Det er også regler
om sakskostnader når en part har fått medhold av
betydning og uavhengig av sakens utfall. Etter
tvisteloven § 20-5 første ledd skal det gis dekning
for «alle partens nødvendig kostnader ved saken
som ikke særlige regler gir grunnlag for å unnta».
Kostnader i anledning forvaltningssaken kan kre-
ves dekket etter denne bestemmelsen hvis parten
kan godtgjøre at de har kommet rettssaken til
gode. Ved vurderingen av om kostnadene har
vært nødvendige, legges det vekt på om det ut fra
betydningen av saken var rimelig å pådra dem.
Parten kan kreve rimelig godtgjøring for eget
arbeid med saken når det har vært særlig omfat-
tende eller det ellers måtte ha vært utført av en
prosessfullmektig eller annen fagkyndig hjelper.

Har domstolsbehandling vært nødvendig for å
få omgjort forvaltningens vedtak, vil sakskostna-
dene ved domstolsbehandlingen være en nødven-
dig kostnad etter fvl. § 36. Hvis parten allerede
har fått dekning for sine kostnader i rettsaken, må
det komme til fradrag ved utmålingen.

Reglene om fritt rettsråd i lov om fri rettshjelp
13. juni 1980 nr. 35 (lovens kapittel II) omfatter
rettshjelp i forvaltningssaker. Dekningsområdet
er nokså begrenset, og lovens subsidiære karak-
ter (som følger av rettshjelploven § 5) gjør at den
ikke gir dekning hvis utgiftene kan erstattes på
annen måte, f.eks. etter fvl. § 36. Rettshjelploven
er for tiden under revisjon.18

Rettshjelpforsikringer vil undertiden dekke
kostnader knyttet til tvist om forvaltningsvedtak.
Det er normalt et vilkår at klagemuligheter er
benyttet fullt ut før advokatutgifter blir dekket
gjennom forsikringen.

Den alminnelige erstatningsretten supplerer
forvaltningslovens sakskostnadsregler. Sakskost-
nader kan kreves på erstatningsgrunnlag dersom
det foreligger ansvarsgrunnlag og de øvrige
erstatningsgrunnlagene er oppfylt.

29.3 Nordisk rett

29.3.1 Dansk rett

Den danske forvaltningsloven inneholder ingen
regler om dekning av sakskostnader. Dansk for-
valtningsrett har heller ingen ulovfestet regel om
dekning av sakskostnader i forvaltningssaker.
Selv om det er en prinsipiell mulighet å få dekning
etter ulovfestede erstatningsrettslige regler, fore-
kommer det sjelden i praksis.

At den danske alminnelige forvaltningsretten
ikke inneholder en regel om sakskostnader, må
ses i sammenheng med en tradisjon for sterk
håndheving av offisialprinspippet, som pålegger
forvaltningsorganet hovedansvaret for at saken
blir forsvarlig opplyst. Det er også snever adgang
til å pålegge parten plikter som innebærer kostna-
der, underveis i saksbehandlingen. Hvis det ileg-
ges et klagegebyr, betales dette tilbake hvis par-
ten får helt eller delvis medhold i sin klage.

På enkelte sakområder finnes det regler om
sakskostnadsdekning. Et eksempel er på skatte-
forvaltningsområdet. I særlovgivningen finnes det
også visse regler om fri rettshjelp og advokatbi-
stand i nærmere bestemte saker.

29.3.2 Svensk rett

Det svenske förvaltningslagen og förvaltnings-
processlagen inneholder ingen regler om dekning
av sakskostnader. Det koster ingenting å bringe
en klage inn for förvaltningsrätten, kammarrätten
eller Högsta förvaltningsdomstolen. Klageren
bærer sine egne kostnader, men må ikke dekke
motpartens kostnader dersom klagen ikke fører
frem.

På grunn av forvaltningsdomstolenes utred-
ningsplikt er det meget sjelden grunnlag for fri
rettshjelp i forvaltningsprosessen. I enkelte typer
saker har klager rett til advokat på det offentliges
bekostning, særlig i saker om tvangsinngrep mot
person i visse utlendingssaker.

En klager står fritt til å skaffe annen rettshjelp
på egenhånd. Kostnadene forbundet med dette
må bæres av klageren selv. Ved klage på visse
skattevedtak finnes det enkelte muligheter for å få
kostnadene dekket av det offentlige.

Saksbehandlingen i forvaltningsdomstolene er
normalt skriftlig. En part som forklarer seg for
forvaltningsdomstolen, kan i unntakstilfeller få
erstattet sine reise- og oppholdsutgifter.19 Tapt
arbeidsinntekt erstattes ikke.

18 Ved kgl. res. 12. oktober 2018 er det oppnevnt et utvalg til å
utbrede ordningen med fri rettshjelp.
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29.3.3 Finsk rett

Heller ikke den finske förvaltningslagen har
regler som gir en part rett til å få dekket sakskost-
nader i forvaltningssaker. I 64 § fastslås det at
enhver dekker sine egne kostnader i forvaltnings-
saker, og om fri rettshjelp vises det til rettshjelplo-
ven.

29.4 Folkerettslige føringer

Det er få folkerettslige regler som stiller krav til
utformingen av en eventuell generell sakskost-
nadsregel.

EMK artikkel 6 nr. 3 bokstav c kan komme til
anvendelse i saker om administrative sanksjoner
som anses som «straff» etter EMK artikkel 6. Som
utgangspunkt gir bestemmelsen rett til offentlig
betalt juridisk bistand bare dersom parten ikke
har tilstrekkelige midler («sufficient means») til å
betale for dette selv, og dersom offentlig betalt
bistand er nødvendig i rettferdighetens interesse
(«the interests of justice so require»). Da forvalt-
ningsloven kapittel IX om administrative sanksjo-
ner ble vedtatt i 2016, fant man det unødvendig å
innføre særlige regler om krav på advokat og dek-
ning av sakskostnader i saker om administrative
sanksjoner som prøves for domstolene, idet for-
valtningslovens regler om sakskostnader og
reglene i lov om fri rettshjelp ble ansett for å gi til-
strekkelig vern.20

Etter Europarådsrekommendasjon CM/
Rec(2007)7 on good administration artikkel 23 nr.
1 skal det gis «remedy» ved «unlawful» forvalt-
ningsavgjørelser eller ved et forvaltningsorgans

eller dets tjenestepersoners uaktsomme opptre-
den:

«Article 23 – Compensation
Public authorities shall provide a remedy to

private persons who suffer damages through
unlawful administrative decisions or negli-
gence on the part of the administration or its
officials.»

Dette kan også omfatte dekning av nødvendige
sakskostnader.

29.5 Sakskostnader i praksis

Flere forvaltningsorganer har gitt tilbakemelding
til utvalget om at sakskostnadsreglene er uklare
og vanskelige å praktisere. Det er utfordrende å
bedømme hva som er «vesentlige» kostnader, og
hva som er «endring til gunst» for en part. Det
skaper særlige utfordringer å avgjøre hvilke kost-
nader som har vært «nødvendige», blant annet
fordi mange organer oppfatter at vurderingen i
stor grad skal bygge på en subjektiv norm. Flere
forvaltningsorganer er skeptiske til advokatenes
høye salærsatser og omfattende salærkrav.

Utvalget har ikke full oversikt over beløpene
som forvaltningen utbetaler i sakskostnader, men
har fått tilgang til noen talloppgaver:

Tallene fra Fiskeridirektoratet gjelder én sak i
2018 og to saker i 2016.

Landbruksdirektoratet anslår et årlig gjen-
nomsnitt på 500 000 kr (utbetalingene var på
550 000 kr i 2015 og 900 000 kr i 2014). Gjennom-
snittet per sak var omtrent 20 000 kr i 2018 og
omtrent 30 000 i 2017.

Lånekassen anslår utbetalinger på mellom
35 000 og 40 000 kr per år, med et gjennomsnitt på
omtrent 9 000 kr per sak.

Plan- og bygningsetaten i Oslo kommune
anslår et gjennomsnitt per sak på mellom 20 000
og 40 000 kr.

19 Förvaltningsprocesslagen (lag 1971:291) 15 §: «Enskild
part, som inställt sig till muntlig förhandling, får til-
lerkännas ersättning av allmänna medel för kostnad för
resa och uppehälle, om rätten finner att han skäligen bör
ersättas för sin inställelse. Rätten får bevilja förskott på
ersättningen. Närmare bestämmelser om ersättning och
förskott meddelas av regeringen.»

20 Prop. 62 L (2015–2016) s. 160.

2018 2017 2016

Fiskeridirektoratet 11 800,00 – 80 000,00

Landbruksdirektoratet 250 000,00 220 000,00 250 000,00

Lånekassen – 40 000,00 40 000,00

Plan- og bygningsetaten, Oslo kommune 1 900 000,00 1 100 000,00 900 000,00

Utlendingsdirektoratet 740 000,00 730 000,00 800 000,00
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Utlendingsdirektoratet anslår et gjennomsnitt
på omtrent 12 000 kr.

I tillegg kommer kostnader knyttet til å
avgjøre sakskostnadskravene.

29.6 Bør forvaltningsloven inneholde 
en regel om dekning av 
sakskostnader fra det offentlige?

29.6.1 Sakskostnader ved 
førsteinstansbehandlingen

En privat part kan pådra seg kostnader allerede
under saksbehandlingen i førsteinstansen. Kost-
nadene kan for eksempel gjelde hjelp til å forstå
regelverk, søknadsskriving, innhenting av doku-
mentasjon og utlegg i forbindelse med befaringer.
Forvaltningsloven § 36 gir i dag ingen rett til å få
dekket av det offentlige slike eller andre sakskost-
nader som en part pådrar seg under behandlingen
i første instans, selv om parten får medhold fullt
ut. Dekning av juridisk bistand må eventuelt skje
gjennom rettshjelplovens regler om fritt rettsråd.

Særlovgivningen har enkelte regler om dek-
ning av sakskostnader i førsteinstansen. I ekspro-
priasjonssaker og saker om vassdragsregulerin-
ger kan tiltakshaveren ha plikt til eller bli pålagt å
dekke sakskostnader for dem som blir berørt av
inngrepet.21 I saker for fylkesnemnda etter barne-
vernloven skal det oppnevnes advokat for de pri-
vate partene, og i saker om utestengning fra uni-
versiteter og høyskoler har en part rett til kreve at
institusjonen dekker utgifter til advokat etter
offentlig salærsats.22

Utvalget mener at forvaltningens plikt til å
utrede saken og gi veiledning på sine områder,
normalt vil være tilstrekkelig for å opplyse saken
og ivareta partens interesser i førsteinstansen.
Dersom en part ønsker å engasjere advokat for å
forstå innholdet i regler eller skrive en god søk-
nad, bør parten i utgangspunktet bære kostna-
dene selv. Å bistå dem som har særlig behov for
det, bør heller være en oppgave for tilgrensende
regelsett, som reglene om fri rettshjelp.

En løsning som etter oreigningslova eller vass-
dragsreguleringsloven passer ikke som generell
regel i alle forvaltningssaker. I mange forvalt-
ningssaker finnes ingen motpart. I flere typer søk-
nadssituasjoner er det heller ikke rimelig at even-
tuelle motparters sakskostnader skal måtte bæres

av søkeren. Regler som skal ivareta lignende hen-
syn som oreigningslova § 15 og vassdragsregule-
ringsloven § 13, hører derfor hjemme i særlovgiv-
ningen. Det samme gjelder ved sterke inngrep i
den personlige sfæren, som i eksemplene fra bar-
nevernloven og universitets- og høyskoleloven.

Også ellers kan det være hensyn som kan tale
for at forvaltningen bør dekke den private parts
kostnader i førsteinstansen, iallfall delvis. Den pri-
vate part utarbeider for eksempel omfattende
dokumentasjon som blir til nytte utover egen sak,
eller et forvaltningsorgan henlegger en sak om
inngripende vedtak som parten hadde grunn til å
imøtegå etter å ha fått varsel om mulig vedtak.
Også dette er imidlertid situasjoner som etter
utvalgets mening egner seg dårlig som grunnlag
for en generell regel.

Utvalget ser derfor ikke grunn til å foreslå
regler i forvaltningsloven som gir en part dekning
for sakskostnader ved førsteinstansens behand-
ling.

29.6.2 Dekning av sakskostnader for å få 
endret et vedtak

En privat part kan pådra seg kostnader for å få
endret et vedtak gjennom omgjøring eller klage.
Parten kan trenge bistand til å utarbeide en god
dokumentasjon og argumentasjon for sin sak.
Bestrebelsene kan avdekke feil ved vedtaket som
leder til at vedtaket endres. Det kan også hende at
det ikke avdekkes noen feil, men at forvaltningen
ved ny vurdering kommer til et annet resultat.
Andre ganger fører ikke partens klage eller
begjæring om omgjøring frem.

Som nevnt i punkt 29.2.1 ble forvaltningsloven
opprinnelig vedtatt uten en regel om sakskostna-
der. Siden loven trådte i kraft, har den gitt en part
som oppnår å få endret et vedtak til gunst for seg,
en viss rett til å få dekket sakskostnader. Denne
retten er blitt noe utvidet etter hvert, men omfat-
ter ikke kostnader som en part pådrar seg før
underinstansens opprinnelige vedtak. Når det er
gjort feil ved underinstansens vedtak, bidrar rege-
len til at parten blir holdt skadesløs.

Det foreligger ikke noe overslag over hvor
store beløp som stats- og kommuneforvaltningen
samlet utbetaler i sakskostnader hvert år, og hel-
ler ikke hvor store beløp som gjennomsnittlig blir
utbetalt i den enkelte sak. De få opplysningene
som er gjengitt i punkt 29.5, viser at enkelte for-
valtningsorganer med et betydelig antall vedtak
årlig utbetaler sakskostnader med 0,5 til 1 million
kroner. Da kan det være rimelig å anta at det sam-
lete årlige sakskostnadsbeløp i stats- og kommu-

21 Se oreigningslova 23. oktober 1959 nr. 3 § 15 annet ledd og
vassdragsreguleringsloven 14. desember 1917 nr. 17 § 13.

22 Barnevernloven 17. juni 1992 nr. 100 § 7-8 og universitets-
og høyskoleloven 1. april 2005 nr. 15 § 4-8 femte ledd.
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neforvaltningen ligger mellom 20 og 50 millioner
kroner.

Det foreligger heller ikke nærmere opplysnin-
ger om i hvor mange saker det blir satt frem krav
om sakskostnader. Krav om sakskostnader etter
gjeldende regler synes imidlertid å legge beslag
på en del administrative ressurser. Mangel på
bevilgninger avsatt spesielt for dekning av
sakskostnader, og revisjonskontrollen med utbe-
talinger som foretas, kan være viktige årsaker til
at det foretas en omhyggelig behandling av krav
om sakskostnader.

Den norske sakskostnadsregelen er særegen i
nordisk sammenheng. Hverken Danmark, Sve-
rige eller Finland har en regel om sakskostnader.
I Danmark synes oppfatningen å være at det ikke
er betenkelig at partene bærer egne kostnader,
siden veilednings- og utredningsplikten og klage-
reglene vurderes som tilstrekkelige for å avdekke
og rette opp i feil.

Uten en regel om sakskostnader i forvaltnings-
loven kan det være mulig å kreve sakskostnader i
en forvaltningssak dekket etter alminnelige erstat-
ningsregler. Et slikt krav må eventuelt inndrives
ved saksanlegg for domstolene. Sakskostnadene i
en klagesak i forvaltningen blir da betraktet som
et tap som skyldes utgifter voldt ved en feil fra for-
valtningens side som parten hadde krav på å få
rettet opp. Etter skadeserstatningsloven § 2-1 er
det et vilkår for erstatning at feilen er uaktsom i
lys av de krav som parten med rimelighet kan
stille til forvaltningens behandling av saken. Selv
om forvaltningsorganets feil kan sies å være årsak
til at parten søkte bistand for å få rettet opp feilen,
kan reglene om skadelidtes medvirkning sette
grenser for hva parten kan kreve dekket. Det er
neppe noe grunnlag for en alminnelig regel om
objektivt ansvar for det offentlige for sakskostna-
der i klagesaker, iallfall ikke for kommuner.

Utvalgets flertall – medlemmene Abeler, Fim-
reite, Halvorsen, Hæreid, Kjørholt, Sollie og Selle –
vil fremholde at det er god grunn til å skille mel-
lom forvaltningssporet og domstolssporet når det
gjelder sakskostnader. I praksis har reglene om
sakskostnader først og fremst betydning for å
dekke kostnader til juridisk bistand. Forvaltnin-
gen har både en veiledningsplikt overfor parten
og en selvstendig utredningsplikt. Dette skiller
saksbehandlingen i forvaltningen fra domstolene,
der prosessen er basert på en tilrettelegging fra
partenes side, som i praksis må skje med advokat-
bistand. De danske erfaringene tyder på at retts-
sikkerheten kan ivaretas uten en regel om
sakskostnader i forvaltningssaker. Sakskostnads-
regelen bidrar trolig til å øke kostnadsnivået i for-

valtningssaker, ved at fagkyndig hjelp blir enga-
sjert oftere enn hvis parten må dekke kostnadene
selv, og i enkelte forvaltningssaker kan man ikke
se bort fra at bruk av advokat bidrar til å vidløftig-
gjøre saken. Det er ellers uheldig at behandlingen
av krav om sakskostnader beslaglegger tid og res-
surser i forvaltningen som heller kan utnyttes til å
ivareta forvaltningsorganets primære oppgaver.

Videre antar flertallet at det kan være mer mål-
rettet å styrke fri rettshjelpsordningen i velferds-
saker, for å sikre at parter med svak økonomi fak-
tisk oppnår rettighetene sine på grunnleggende
områder, enn å yte sakskostnader til en ressurs-
sterk part som har nådd fram med en klage.

Flertallet foreslår etter dette at forvaltningslo-
ven ikke skal gi rett til dekning av sakskostnader.
Det er liten grunn til å tro at dette vil føre til et
nevneverdig antall saker for domstolene om krav
om sakskostnader i forvaltningssaker. Flertallet
mener imidlertid at det på enkelte områder kan
være særlige behov for å gi adgang til å få dekket
sakskostnader, slik det er etter skatteforvaltnings-
loven ved endring til gunst for borgeren i skattesa-
ker og etter barnevernloven for saksbehandlingen
i fylkesnemnda.

Mindretallet – utvalgets leder Backer og med-
lemmene Fagernæs og Innjord – foreslår at en part
på visse vilkår skal få dekket nødvendige kostna-
der for å få et vedtak endret til gunst på grunn av
feil ved vedtaket. Forslagene innebærer en inn-
stramming sammenlignet med gjeldende regler.

Selv om de fleste forvaltningsvedtak er gyl-
dige, forekommer det at et vedtak har slike feil at
det gir grunn til å endre vedtaket. Det kan være
tilstrekkelig til å få rettet opp feilen at parten tar
kontakt med forvaltningsorganet, men det kan
også være nødvendig for parten å pådra seg kost-
nader for å få til en endring, i praksis først og
fremst kostnader til juridisk bistand. Hvis forvalt-
ningsorganet kan bebreides for feilen, er det
naturlige utgangspunkt at det offentlige bør
erstatte utgifter til å få den rettet opp. Hvis hver-
ken parten eller forvaltningsorganet kan bebrei-
des, vil det offentlige ofte være nærmere til å
bære kostnadene enn den private part på grunn
av en prinsipiell samfunnsmessig interesse i at for-
valtningsvedtak skal være riktige.

Mindretallet foreslår å begrense adgangen til
kostnadsdekning til å gjelde i klagesaker, slik at
det ikke vil utløse sakskostnadsansvar om et for-
valtningsorgan omgjør vedtaket av eget tiltak. Når
parten følger klagesporet, foreslår lederen Backer
og medlemmet Fagernæs at sakskostnadsregelen
ikke skal omfatte tilfellene der underinstansen
endrer sitt vedtak etter klage. Slik vil forvaltnin-
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gen få anledning til å rydde opp i sine feil uten at
det havner i kostnadsansvar. Medlemmet Innjord
foreslår at sakskostnadsregelen også skal dekke
tilfellene der underinstansen endrer sitt vedtak
etter klage.

Mindretallet foreslår å videreføre vilkåret om
at det må skje en endring til gunst for klager. Hvis
klageinstansen opphever vedtaket på grunn av feil
ved vedtaket, og opphevingen ikke fører til en ny
behandling med endring av vedtaket til gunst for
parten, mener lederen Backer og medlemmet
Fagernæs at det ikke skal gis noen rett til å få dek-
ket sakskostnader. Medlemmet Innjord foreslår at
alle klageinstansens opphevelser på grunn av feil
ved vedtaket skal kvalifisere for kostnadsdekning.

Det samlete mindretallet foreslår at det skal
være et vilkår at kostnadene var nødvendige for å
få endret vedtaket. Lederen Backer og medlemmet
Fagernæs foreslår å dekke advokatarbeid etter
offentlige salærsatser. Medlemmet Innjord foreslår
ingen slik begrensning.

Mindretallet mener at de foreslåtte endringene
vil gi en regel om dekning av sakskostnader som
er klarere avgrenset enn dagens regel, og at det
vil gjøre regelen enklere å praktisere for forvalt-
ningen. Samtidig vil den øke tilliten til at folk får
en rettferdig behandling av offentlig forvaltning
og gjøre det lettere for den jevne borger å få rettet
opp forvaltningsvedtak som er ugyldige eller
rettslig tvilsomme. Slik sett vil en rett til sakskost-
nader utgjøre en rettssikkerhetsgaranti som
bidrar til å realisere rettssikkerhetsidealet om
rettsriktige avgjørelser. Hvis en regel om
sakskostnader fører til at klagerne oftere drar
nytte av juridisk bistand, kan det føre til bedre for-
beredte klager, som også kan lette arbeidet med
klagebehandlingen.

I punkt 27.7–27.10 vil mindretallet utdype sine
forslag.

29.7 Innholdet av mindretallets forslag 
til dekning av private parters 
kostnader i klagesaker

29.7.1 Vilkår for dekning av kostnader som er 
påløpt i klagesaken

29.7.1.1 Må klagen være oversendt til 
klageinstansen?

I mange tilfeller vil førsteinstansen oppdage at det
hefter en feil ved vedtaket, og omgjøre det til
gunst for parten (eller den interesse som blir
berørt). Etter gjeldende rett er det ikke noe almin-
nelig vilkår for å få dekket sakskostnader at for-

valtningsorganet skal gis anledning til å rydde opp
i sine feil før kostnadene pådras. Kostnader i
saker der feilen enkelt ville blitt oppdaget hvis par-
ten hadde tatt kontakt med forvaltningen, vil etter
omstendighetene ikke være «nødvendige», se
punkt 29.2.3 og 29.9.2. Retten til sakskostnader vil
imidlertid ikke alltid bli avskåret på dette grunnla-
get, siden nødvendighetsvurderingen også skal
foretas i partens perspektiv.

Det vil være upraktisk å pålegge klageren en
plikt til å kontakte forvaltningen før klagen blir
sendt inn. Det vil innebære en omstendelig pro-
sess og reise spørsmål om hvor langt tid forvalt-
ningsorganet i tilfelle bør ha til å vurdere omgjø-
ring, beregning av klagefristen mv.

Lederen Backer og medlemmet Fagernæs mener
at en bedre løsning er at sakskostnadsregelen
bare skal gjelde der klageinstansen endrer sitt
vedtak i klagesak. Loven stiller beskjedne form-
og innholdskrav til klagen, og forvaltningen skal
veilede om hvordan disse kravene oppfylles, se
utk. § 14. Det skal derfor ikke være behov for pro-
fesjonell bistand for å fremsette en klage innen
fristen, iallfall ikke utover en enkel konsultasjon.
Hvis underinstansen endrer vedtaket til gunst for
parten, får parten medhold uten at det har påløpt
nevneverdige kostnader som det er grunn til at
det offentlige dekker. Hvis underinstansen ikke
endrer vedtaket, skal den sende saken til klagein-
stansen og samtidig gi melding til parten. Disse
medlemmene foreslår at meldingen skal inneholde
informasjon om at parten i løpet av 14 dager kan
sende inn ytterligere argumentasjon eller doku-
mentasjon, og at det er anledning til å be om frist-
utsettelse. I meldingen skal det også informeres
om retten til å kreve sakskostnader hvis vedtaket
endres til gunst på grunn av feil ved det.

Hvis vedtaket først blir endret i klageinstan-
sen, foreslår disse medlemmene at retten til
sakskostnader skal omfatte alle (nødvendige)
kostnader som er påløpt etter underinstansens
opprinnelige vedtak.

En regel som disse medlemmene foreslår, gir
forvaltningen anledning til å rydde i egne feil og
oppfordrer underinstansen til å foreta en ordentlig
vurdering av saken, samtidig som den i liten grad
behøver å få negative konsekvenser for parten.
Meldingen med informasjon om sakskostnadsre-
gelens innhold vil varsle parten om muligheten
for å få dekket sakskostnader under klagebehand-
lingen. Regelen vil også være praktisk viktig der
vedtak treffes i helautomatiserte prosesser i før-
ste instans.

Medlemmet Innjord foreslår at sakskostnadsre-
gelen også skal omfatte tilfellene der underinstan-
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sen endrer eget vedtak etter klage. Noen parter
trenger bistand til å områ seg fra starten av. Det er
også grunn til å anta at flere klager vil endres i før-
steinstansen hvis klagen allerede da har fått en
god og gjennomarbeidet begrunnelse. Tilfeller
der feilen ved vedtaket enkelt ville blitt oppdaget
hvis parten hadde gjort forvaltningsorganet opp-
merksom på den, vil kunne avskjæres gjennom
vurderingen av hva som var «nødvendige» kostna-
der for å få endret vedtaket.

29.7.1.2 Feil ved vedtaket eller saksbehandlingen

Etter gjeldende rett er det ikke et vilkår at vedta-
ket endres til gunst på grunn av en feil ved det.
Utvalgets mindretall, som foreslår å beholde en
regel om sakskostnader for klagesaker, foreslår
imidlertid at sakskostnader bare skal kunne dek-
kes når det er en feil ved underinstansens vedtak.
Det er best i samsvar med begrunnelsen for rege-
len – at den skal gjøre det lettere å få rettet opp
feil, ikke å få til en annen hensiktsmessighets-
eller rimelighetsvurdering i forvaltningsskjønnet.

Feil ved vedtaket kan skyldes underinstansen.
Den har for eksempel ikke hatt hjemmel til å
treffe vedtaket, lagt vekt på usaklige hensyn, tol-
ket loven feil eller ikke utredet saken tilstrekkelig.
I tillegg til at private parter ikke bør bære kostna-
dene for å rydde opp i forvaltningens feil, taler
preventive hensyn for at førsteinstansen bærer
kostnadene i slike tilfeller.

Det kan hefte en feil ved vedtaket som hver-
ken underinstansen eller noen part kan bebreides
for. Underinstansens lovforståelse i et tvilsomt
spørsmål kan for eksempel ha vært forståelig og
forsvarlig, men uriktig etter en nærmere avklaring
i overordnete organer. Etter mindretallets syn har
det offentlige en prinsipiell interesse i at flest
mulig vedtak blir materielt riktige. Forvaltningen
er nærmere enn den private part til å bære kostna-
dene med å få rettet opp i slike feil. I utgangspunk-
tet bør derfor den private parten kunne få dekket
sakskostnader i slike tilfeller.

En tredjeperson kan være skyld i at det er feil
ved vedtaket for eksempel når denne har gitt
underinstansen uriktige opplysninger. Det kan i
slike tilfeller sies at det er vedkommende tredje-
person som bør dekke sakskostnadene. Mindre-
tallet mener likevel at hensynet til parten tilsier at
forvaltningen utbetaler sakskostnader til parten,
før den eventuelt krever regress fra tredjeperson
etter alminnelige erstatningsregler.

Begrunnelsen for en regel om dekning av
sakskostnader slår ikke til der feilen skyldes par-
tens egen handling eller unnlatelse. Et eksempel

er der parten unnlatt å medvirke på oppfordring
eller positivt gitt gale opplysninger. Begrunnelsen
for å gi kostnadsdekning er heller ikke dekkende
når vedtaket blir endret til et annet alternativ blant
flere lovlige innenfor rammene av forvaltningss-
kjønnet. Endret syn på hensiktsmessigheten kan
skyldes nye rettslige eller faktiske omstendighe-
ter, nye politiske signaler eller andre årsaker. I
slike tilfeller er det ikke slik at vedtaket i utgangs-
punktet skulle hatt et annet innhold. Ved statlig
overprøving av kommuners hensiktsmessighets-
vurdering vil det heller ikke være en god løsning
at kommunens lovlige vedtak blir endret med den
følge at kommunen i tillegg skal betale kostna-
dene for det. Mindretallet foreslår derfor at
sakskostnader ikke skal dekkes når feilen skyldes
partens eget forhold, eller når vedtaket endres på
grunn av endret syn på hensiktsmessigheten.

29.7.1.3 Endring til gunst for parten

Etter gjeldende rett er det et vilkår for kostnads-
dekning at vedtaket endres til gunst for en part.
Utvalgets mindretall, som går inn for å beholde en
regel om sakskostnader, foreslår å videreføre
dette vilkåret for å få dekket sakskostnader. Den
bærende begrunnelsen for adgangen til å få dek-
ket sakskostnader er at vedtaket i utgangspunktet
hadde et annet innhold enn det det skulle ha hatt,
og at det har krevd kostnader å få vedtaket endret.
Hvis det er tilstrekkelig å påvise feil ved vedtaket
for å få dekket sakskostnader, kan det stimulere
parten for sterkt til å søke etter feil som er uten
reell betydning for vedtaket.

Når en part får delvis medhold i klagen eller et
vedtak omgjøres delvis til gunst, oppstår det
spørsmål om hvor stor del av sakskostnadene par-
ten skal få dekket. Mindretallet foreslår at dette
skal bero på hvor stor del av sakskostnadene som
gjelder den delen av vedtaket som blir endret.
Etter en konkret vurdering kan det føre til at samt-
lige eller ingen av kostnadene blir dekket, eller en
andel av dem.

29.7.1.4 Særlig om oppheving som muliggjør ny 
behandling

Når klageinstansen oppdager feil ved vedtaket,
kan den som utgangspunkt velge mellom å treffe
nytt vedtak i saken eller oppheve vedtaket og
sende det tilbake til førsteinstansen, se kapittel 24.
Oppheving av vedtak kan deles inn i tre grupper.

Den første gruppen er opphevelser som inne-
bærer «endelig realitetsavgjørelse» til gunst for
parten. Et eksempel er at et materielt vilkår for
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pålegg ikke er oppfylt og vedtaket blir opphevet av
klageinstansen. Den andre gruppen er oppheving
som forutsetter ny behandling i førsteinstansen,
men som (midlertidig) endrer rettstilstanden til
gunst for parten. Dette er typisk oppheving av
vedtak om plikter eller byrder på grunn av feil i
saksbehandlingen. I begge disse gruppene inne-
bærer klageinstansens vedtak en endring til gunst
for parten, varig eller midlertidig.

Den tredje gruppen omfatter oppheving som
ikke endrer rettstilstanden varig eller midlertidig,
men bare innebærer at saken kan (eller skal)
behandles på nytt. Eksempler på dette er opphe-
ving av avslag på søknader om tillatelse eller til-
kjenning av andre goder (for eksempel på grunn
av saksbehandlingsfeil). Det er ikke avklart hvor-
vidt gjeldende lov gir en rett til dekning av
sakskostnader i disse tilfellene. Sivilombudsman-
nen mener at det her er tale om en endring til
gunst som kan gi rett til sakskostnader,23 mens
Justisdepartementets lovavdeling er av en annen
oppfatning.24 Lovavdelingen åpner likevel for dek-
ning etter en konkret vurdering i slike saker. Rele-
vante momenter er etter Lovavdelingens syn om
forvaltningen er vesentlig å bebreide, om parten
(også) er å bebreide for feilen, hvor viktig saken
er for parten, hvor store «nødvendige» kostnader
parten har pådratt seg for å få førsteinstansens
negative vedtak opphevet, og hvor sannsynlig det
er at parten vil få medhold ved førsteinstansens
nye behandling av saken.

Lederen Backer og medlemmet Fagernæs
mener at det avgjørende bør være hvilket utfall
saken får til slutt, etter ny behandling i underin-
stansen. Når klageinstansen opphever underin-
stansens vedtak på grunn av feil, vil klageren
kunne få dekket sakskostnader hvis opphevingen
betyr avslutningen på saken, eller hvis underin-
stansen treffer et nytt vedtak som er gunstigere
for parten enn det opprinnelige vedtaket. I sist-
nevnte tilfelle betyr det at et krav om sakskostna-
der først kan avgjøres når underinstansen har
truffet sitt nye vedtak.

Medlemmet Innjord foreslår at alle opphevelser
skal anses som «endring til gunst». Hvis parten
har hatt kostnader knyttet til å få opphevet vedta-
ket på grunn av feil ved det, slik at det nå kan
behandles på nytt, er det rimelig at parten får dek-
ket dette. Det vil også gi en enklere regel og er
bedre i samsvar med adgangen til å få dekket
sakskostnader etter tvisteloven.

29.7.2 Hvem som kan få dekket 
sakskostnader

Etter gjeldende rett er det parten som kan kreve
kostnader dekket. Parten trenger ikke å ha vært
part til førststeinstansvedtaket – det er tilstrekke-
lig å være part i klagesaken gjennom å ha benyttet
sin rettslige klageinteresse. Når en klageberetti-
get har kostnader med å få endret et uriktig ved-
tak, taler reparasjonshensynet, prevensjonshensy-
net og hensynet til det offentliges interesse i mate-
rielt riktige vedtak for at sakskostnader kan bli
dekket.

Utvalgets mindretall, som går inn for å beholde
en regel om sakskostnader i forvaltningsloven,
foreslår å videreføre gjeldende rett på dette punk-
tet. Den som har klagerett etter utk. § 53 første
ledd bokstav b eller c og påklager et vedtak, bør
ha krav på sakskostnader på lik linje med den som
påklager et vedtak i egenskap av å være part i
underinstansen. Dette har betydning for å sikre at
også allmenne, ideelle eller verdibaserte interes-
ser kan bli ivaretatt gjennom forvaltningsklage,
f.eks. ved klage fra miljøvernorganisasjoner. Rege-
len bør ikke skille mellom hvilken type interesse
som motiverer vedkommende til å få endret et feil
vedtak.

29.7.3 Avskjæring av kostnader i enkelte 
tilfeller

Etter gjeldende rett omfatter ikke retten til
sakskostnader tilfeller der vedtaket blir endret på
grunn av «forhold utenfor partens og forvaltnin-
gens kontroll», eller når «andre særlige forhold
taler mot» å dekke sakskostnader. Det kan sies
slik at det etter fvl. § 36 første ledd er «et vilkår for
å få rett til sakskostnader at endringen skyldes
forhold som ligger innenfor forvaltningens kon-
troll».25

Denne begrensningen i retten til sakskostna-
der må ses i sammenheng med at alle endringer
til gunst i utgangspunktet fører til at sakskostna-
der skal dekkes, uavhengig om det foreligger
noen feil ved vedtaket. Det er mindre behov for en
slik regel når det er et vilkår at vedtaket endres på
grunn av en feil. Feil vil stort sett være innenfor
forvaltningens kontroll. Det kan likevel tenkes
situasjoner der vedtaket har blitt feil på grunn av
omstendigheter som ligger utenfor både partens
og forvaltningens kontroll. Utvalgets mindretall,
som går inn for å beholde en regel om sakskostna-
der, mener som nevnt i punkt 29.6 at det offentli-23 Se SOMB-2007-77 og SOM-2009-343.

24 Se JDLOV-2009-1962, JDLOV-2003-5695 og JDLOV-2006-
5734. 25 Se Justisdepartementets rundskriv G-37/95 s. 12.
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ges prinsipielle interesse i materielt riktige vedtak
gjør at forvaltningen er nærmest til å bære nød-
vendige kostnader for å få endret slike vedtak, og
går inn for at kostnader ikke skal kunne avskjæres
på slikt grunnlag.

29.8 Adgang til å tilkjenne 
sakskostnader på skjønnsmessig 
grunnlag

I noen unntakstilfeller er ikke vilkårene for
sakskostnadsdekning oppfylt, samtidig som rime-
lighetshensyn tilsier at sakskostnader dekkes.
Det kan for eksempel være tilfellet i saker der det
ikke er truffet noe vedtak. Et forhåndsvarsel kan
for eksempel bli opplevd som så uriktig eller uri-
melig at parten har behov for straks å treffe tiltak
for å forhindre at det treffes vedtak i samsvar med
varselet. Vilkåret etter gjeldende lov om at det må
ha vært truffet et vedtak, har ledet til at § 36 har
vært anvendt analogisk i noen få tilfeller som lig-
ger tett opp til enkeltvedtakssituasjonen. Et annet
eksempel er der parten har klare indikasjoner på
kvalifisert dårlig saksbehandling (f.eks. opplagt
inhabilitet), men der saken på tross av feilen får
samme utfall i klageinstansen.

Det er vanskelig å angi konkrete vilkår for å
fange opp slike unntakstilfeller i loven. Samtidig
ivaretar ikke en analogisk anvendelse hensynet til
klare og lett tilgjengelige regler.

Mindretallet vil imidlertid ikke foreslå å gjen-
innføre en regel som gir forvaltningen en meget
begrenset adgang til etter en konkret rimelighets-
vurdering å tilkjenne sakskostnader som har vært
nødvendige for å ivareta partens interesser i
saken. En slik regel kan gi parten forhåpninger
om en videre adgang til å få dekket sakskostnader
enn det som er tilfellet. Det er grunn til å tro at det
vil bli fremsatt langt flere krav enn de som oppfyl-
ler vilkårene i en slik bestemmelse, og det vil inne-
bære en administrativ belastning for forvaltnin-
gen. I noen av sakene vil i stedet alminnelige
erstatningsregler kunne gi krav på kostnadsdek-
ning. Mindretallet er derfor blitt stående ved ikke
å foreslå en slik skjønnsmessig regel, som vil ha
begrenset rekkevidde, men administrative konse-
kvenser av betydning.

29.9 Omfanget av kostnadsdekning 
(utmåling)

29.9.1 Hva slags kostnader bør dekkes?

Etter gjeldende rett omfatter kostnadsbegrepet i
utgangspunktet direkte kostnader for å få vedta-
ket endret til gunst. Dette kan være kostnader til
reiser, gebyrer og juridiske tjenester. Utvalgets
mindretall, som går inn for å beholde en regel om
sakskostnader, legger til grunn at slike kostnader
fremdeles bør omfattes.

Utover dette har det i praksis oppstått spørs-
mål om forskjellige slags utgifter eller tap kan kre-
ves dekket som sakskostnader.

a) Noen ganger vil parten ha rentekostnader
på grunn av lån for å finansiere rettshjelp, og
andre ganger vil det påløpe avsavnsrente fordi
parten ikke har kunnet disponere over de pen-
gene som har gått med til saken. Etter praksis
omfattes kapitalkostnader av kostnadsbegrepet,26

mens dette gjelder neppe for tapte renteinntekter.
Etter tvisteloven gis det ikke dekning for avsavns-
rente eller kapitalkostnader. Mindretallet mener at
en part bør bære likviditetsrisikoen selv, og fore-
slår at hverken avsavnsrente eller kapitalkostna-
der skal omfattes av kostnadsbegrepet.

b) Parten vil ofte ha brukt tid på å sette seg inn
i og forberede saken. Partens eget arbeid med
saken regnes i utgangspunktet ikke som en «kost-
nad» i lovens forstand.27 Tvisteloven § 20-5 er mer
liberal enn fvl. § 36 på dette punktet.28

Noen ganger har en part juridisk eller annen
fagkunnskap som gjør det mulig å arbeide med
saken selv i stedet for å hente inn relevant fag-
kunnskap. Å søke bistand fra andre kan da virke
fremmed og bli dyrere enn om parten håndterer
saken selv mot rimelig godtgjøring. For en juri-
disk person, for eksempel et aksjeselskap, kan et
slikt spørsmål oppstå når arbeidet utføres av
ansatte eller styremedlemmer i selskapet i stedet
for en ekstern advokat.29 At kostnadsdekning skal

26 Se f.eks. SOMB-2004-64.
27 Se bl.a. SOMB-2004-64, JDLOV-2014-7205A, Arvid Friha-

gen, Forvaltningsloven. Kommentarutgave. Bind II, Oslo
1986 s. 808 og Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kom-
mentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 601.

28 Etter tvisteloven § 20-5 kan parten kreve rimelig godtgjø-
ring for eget arbeid med saken når det har vært særlig
omfattende eller det ellers måtte ha vært utført av en pro-
sessfulllmektig eller annen fagkyndig hjelper, men forarbei-
dene angir at arbeidet må ha vært «kvalitativt omfangs-
rikt», og at det «ikke [skal] være kurant» å få tilkjent
sakskostnader for eget arbeid i anledning saken (Ot.prp.
nr. 51 (2004–2005) s. 448).
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avhenge av om selskapet bruker en husadvokat
eller en ekstern advokat, kan virke tilfeldig.

På den annen side innebærer ikke eget arbeid
noe økonomisk tap, og enhver må forventes å
bruke tid på sine egne forvaltningssaker. En regel
om krav på godtgjøring for eget arbeid kan også
skape avgrensningsproblemer og forventninger
om dekning som det ikke er grunnlag for. Mindre-
tallet går derfor inn for at partens eget arbeid med
saken ikke skal omfattes av kostnadsbegrepet.
Det gjelder også der parten har slik fagbakgrunn
at arbeidet ellers ville ha blitt satt ut til profesjo-
nelle fagkyndige.

c) Selv om eget arbeid med saken ikke omfat-
tes, kan det spørres om tapt arbeidsinntekt skal
omfattes. Parten bruker for eksempel en arbeids-
dag til å møte til muntlig konferanse. I likhet med
eget arbeid er dekning av tapt arbeidsinntekt i
ytterkanten av hva som språklig kan betegnes
som en «kostnad», særlig så lenge det er tale om
tapt arbeidsfortjeneste for en part som er en
fysisk person. Mens godtgjøring for eget arbeid ut
fra et vederlagssynspunkt ikke forutsetter at par-
ten har lidt et økonomisk tap, er det motsatte tilfel-
let ved erstatning for tapt arbeidsinntekt. I praksis
er det lagt til grunn at det «rent unntaksvis» kan
tilkjennes erstatning for tapt arbeidsinntekt, men
at slik adgang i praksis er snever.30 I unntakstilfel-
ler kan også alminnelige erstatningsregler gi krav
på en viss dekning.31 Mindretallet mener at det
klare utgangspunkt er at det ikke gis dekning for

tapt arbeidsinntekt. Dekning bør gis der det uan-
sett følger av alminnelige erstatningsregler.

d) Et spørsmål for seg er om loven uteluk-
kende bør gi rett til dekning av kostnader som
parten selv har hatt, eller om kostnadsansvaret
bør dekke tilsvarende kostnader som andre har
hatt for å bistå parten uten å kreve vederlag fra
denne. En nærstående kan for eksempel ha hjul-
pet parten, eller en interesseorganisasjon kan ha
bistått parten i en forvaltningssak som ligger
innenfor organisasjonens interesseområde. Etter
fvl. § 36 kan ikke andre bistandsytere selv kreve
sakskostnader, og bestemmelsen gir trolig ikke
parten rett til å kreve dekning for deres kostnader
med mindre parten har plikt til å dekke bistandsy-
terens kostnader.32

Utvalgets mindretall legger til grunn at det er
parten som må fremme kravet om sakskostnader,
selv om det er andre som har påtatt seg utgiften i
første omgang. Hvis parten kan kreve dekning for
dette uten å ha noen plikt til å betale videre til
bistandsyteren, kan dekning av sakskostnader gi
parten en tilfeldig fordel som det ikke er grunn til.
Utvalgets mindretall foreslår derfor at parten ikke
skal kunne kreve dekning for bistandsyterens
kostnader uten at parten allerede har dekket dette
eller påtatt seg en bindende betalingsforpliktelse
overfor bistandsyteren.

29.9.2 «Nødvendige» kostnader

At en part på nærmere bestemte vilkår skal få
dekket kostnader for å få endret et vedtak, forut-
setter et årsakskrav mellom kostnadene som
pådras, og endringen av vedtaket. I dag stilles det
krav om at kostnadene var «nødvendige» for å
endre vedtaket. En annen mulighet er å ikke stille
nærmere krav til årsakssammenhengen mellom
kostnad og endring, men i stedet innta en generell
tapsbegrensningsplikt som blant annet omfatter
begrensningene som følger av et nødvendighets-
vilkår. En slik tapsbegrensningsplikt kan utformes
etter mønster av skadeerstatningsloven § 5-1
annet ledd, der skadelidtes medvirkning omfatter
tilfeller der en «har latt være i rimelig utstrekning
å fjerne eller minske risikoen for skade eller etter
evne å begrense skaden».

Utvalgets mindretall, som foreslår å beholde en
regel om sakskostnader i forvaltningsloven, går
inn for å videreføre et vilkår om at kostnadene må
ha vært «nødvendige» for å få endret vedtaket.

29 Lagmannsrettens flertall bygde i LB-2004-88387 på at en
part ikke hadde krav på dekning av en juridisk person som
krevde dekket utgifter til ansatte. Sivilombudsmannen har
imidlertid åpnet for å dekke kostnader i slike tilfeller, se
SOMB-2000-50. I en sak som gjaldt lønn til ansatte i et
aksjeselskap hadde parten krevet dekket 40 timers arbeid
med beregnet timepris på 450 kr, til sammen 18 000 kr, ut
fra det synspunkt at «[a]lternativet hadde vært å kjøpe inn
tilsvarende tjenester». Sivilombudsmannen åpnet for dek-
ning av kravet på erstatningsrettslig grunnlag, men tilføyde
så i parentes: «(Også etter forvaltningsloven § 36 ville det
etter min mening være grunnlag for å dekke dette kravet,
ettersom lønn med tilhørende utgifter må anses som en
kostnad.)» 

30 Se JDLOV-1984-1649. JDLOV-2014-7205A. JDLOV-1998-
2787, Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer,
5. utg., Oslo 2011 s. 601 og Hans Petter Graver, Alminnelig
forvaltningsrett, 4. utg., Oslo 2015 s. 507. Frihagen er mer
skeptisk, og viser til at «[b]estemmelsen må forstås slik at
[parten] neppe […] får godkjent krav på dekning av tapt
arbeidsfortjeneste fordi om han har måttet bruke tid på å
rette opp vedtaket», Arvid Frihagen, Forvaltningsloven.
Kommentarutgave. Bind II, Oslo 1986 s. 808. Hans stand-
punkt må ses i sammenheng med det han ellers skriver,
bl.a. at parten etter § 36 første ledd «ikke [vil] få dekket
andre tap han har fått ved feilen, enn direkte utgifter med å
få vedtaket endret».

31 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 507.

32 Slik Rt. 2015 s. 289 for bestemmelsen om sakskostnader i
den opphevete ligningsloven 1980 § 9-11 og Justisdeparte-
mentets lovavdelings uttalelse JDLOV-2014-7205B.
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Nødvendighetskravet kan oppfattes som et
strengt årsakskrav, slik at en kostnad bare er nød-
vendig hvis vedtaket ikke ville ha blitt endret om
parten hadde latt være å pådra seg kostnaden. Om
dette er tilfellet, eller om endring kunne ha vært
oppnådd med lavere kostnad, kan være vanskelig
å fastslå. Et motsatt alternativ er å ta utgangs-
punkt i partens subjektive oppfatning av hvilke
kostnader det var nødvendig å påta seg for å få
endret vedtaket. Etter det utvalget er kjent med,
bygger juridisk teori og forvaltningspraksis i dag
langt på vei på den sistnevnte forståelsen av nød-
vendighetsvilkåret,33 som gjør at vilkåret i liten
grad er egnet til å begrense et krav om sakskost-
nader.

Utvalgets mindretall mener det er behov for en
mer objektiv vurderingsnorm enn den som ofte
anvendes i dag. Samtidig er partens vurdering av
situasjonen et legitimt moment. Ved vurderingen
bør det tas utgangspunkt i hvilke kostnader som
var objektivt nødvendige for å få endret vedtaket,
supplert med en vurdering av hvilke kostnader en
aktsom part med rimelighet hadde grunn til å tro
var nødvendige. Mindretallet foreslår å ta inn dette
som en retningslinje i lovteksten. Hvis parten får
delvis medhold i klageinstansen, for eksempel ved
at bare deler av et vedtak blir endret, må kostna-
dene ha vært nødvendige for den delen av vedta-
ket som faktisk blir endret. I vurderingen vil det
også ha betydning om parten kunne fått tilstrek-
kelig bistand gjennom veiledning fra forvaltnin-
gen.

Advokatsalær utgjør i praksis hovedtyngden
av krav om sakskostnader. Advokatsalær bereg-
nes normalt på basis av en timepris, og salærkra-
vet beror da på timeprisens størrelse og antall
timer brukt. I noen tilfeller vil en erfaren advokat
med høy timepris kunne gjøre samme arbeid på
langt færre timer enn en advokat med lavere time-
sats. Den gjeldende ordningen stiller parten og
advokaten fritt når det gjelder avtale om advokat-
bistand og salær for dette, men gir det offentlige
liten kontroll med kostnadsnivået.

For enkelte advokatoppdrag som det offent-
lige dekker salæret til, gjelder stykkprisforskriften
12. desember 2005 nr. 1442, som er fastsatt i med-
hold av bl.a. rettshjelploven. Stykkprisforskriften
fastsetter salæret til den offentlige salærsatsen
multiplisert med en bestemt faktor for ulike saks-
typer.34 Det er innført stykkpris for enkelte klage-

saker.35 Sivilombudsmannen har gitt uttrykk for
at en slik ordning kan fjerne advokatenes (økono-
miske) oppfordring til å nedlegge mer arbeid enn
hva som dekkes av stykkprisforskriften, selv om
slikt arbeid er nødvendig for å få endret vedtaket,
og det kan føre til at partens rettsikkerhet svek-
kes.36 Utvalgets mindretall, som går inn for å
beholde en regel om dekning av sakskostnader i
klagesaker, finner at det vil være vanskelig å fast-
sette en bestemt alminnelig stykkpris for klagesa-
ker, og at bruken av stykkpris i høyden kan være
aktuell for nærmere bestemte typer klagesaker.

Et alternativ er å dekke advokatkostnader
etter den offentlige salærsatsen. Det vil bidra til å
holde kostnadskravet nede. Både forsvareropp-
drag og fri rettshjelp er basert på slike satser, og
denne ordningen er også innført for enkelte for-
valtningssaker.37

Lederen Backer og medlemmet Fagernæs fore-
slår at den offentlige salærsatsen skal være bereg-
ningsgrunnlag ved krav om dekning av sakskost-
nader ved klagesaker i forvaltningen. Forvaltnin-
gens saker er mer mangfoldige enn for eksempel
saker på strafferettens område. Forvaltningen har
imidlertid veiledningsplikt også overfor advoka-
ter, og det vil kunne tas hensyn til at advokaten må
sette seg inn i et nytt fagområde når antall timer
beregnes. Salærsatsen er for 2019 kr 1040 per
time.

Medlemmet Innjord foreslår at det ikke innfø-
res noen begrensning til den offentlige salærsat-
sen når det gjelder dekning av advokaters salær-
krav som sakskostnader i klagesaker. Parten vil
som regel måtte betale vanlig markedspris for juri-
disk bistand i klagesaken, og så lenge kostnadene
er «nødvendige» for å endre vedtaket, bør parten
få dem dekket. Det er liten grunn til å anta at en
begrensning av dekningen til offentlig salærsats
vil påvirke advokatenes salærkrav. Den eneste
effekten av den foreslåtte begrensningen vil der-
for bli at parten bare får delvis dekning av de kost-

33 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 507 og Geir Woxholth, Forvaltningsloven med
kommentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 602. Se også JDLOV-
2014-8270.

34 Den offentlige salærsatsen for advokater er for 2019 kr
1040 per time. Den blir fastsatt av Justisdepartementet i
medhold av forskrift 3. desember 1997 nr. 1441 om salær
fra det offentlige til advokater m.v. § 2.

35 Se stykkprisforskriften § 5 første ledd og annet ledd nr. 1
og 11 for klagesaker etter utlendingsloven og folketrygd-
loven. 

36 SOMB-2004-59, klage til UNE.
37 Se for saker om pasientskadeerstatning lov 15. juni 2001 nr.

53 § 11 annet ledd, jf. forskrift 17. mars 2009 nr. 357 om
dekning av pasienters utgifter til advokat etter pasientska-
deloven § 11, og for saker om utestenging fra universiteter
og høyskoler lov 1. april 2005 nr. 15 § 4-8 femte ledd. Den
sistnevnte bestemmelsen gir adgang til å redusere salæret
hvis det er brukt lengre tid enn hva som er rimelig og nød-
vendig.
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nader som rent faktisk har vært nødvendige for å
få vedtaket endret.

29.9.3 Krav om at kostnadene er vesentlige?

Forvaltningsloven § 36 første ledd stiller krav om
at kostnadene må være «vesentlige». Når kostna-
dene først er vesentlige, dekkes samtlige kostna-
der, uten at det gjøres fradrag for en egenandel.

Det må som del av dagliglivets risiko i
utgangspunktet forventes at mindre beløp brukes
i kontakt med forvaltningen. Det kan også hevdes
at forvaltningen ikke bør bruke ressurser på
behandling av krav om små beløp. Samtidig er kri-
teriet «vesentlig» vurderingspreget, og det kan
være vanskelig å praktisere. Det kan tale for å inn-
føre en kostnadsgrense i form av en egenandel på
for eksempel kr 1 000. 

Samtidig kan også lavere kostnader være en
belastning for noen husholdninger. Legger man et
rent erstatningssynspunkt til grunn, bør kostna-
dene dekkes uavhengig av høy eller lav størrelse
når de er nødvendige for å få endret et uriktig ved-
tak. Å sløyfe vilkåret om vesentlighet eller en
egenandel vil også gi en enklere regel.

Utvalgets mindretall, som går inn for å beholde
en regel om sakskostnader, foreslår etter dette at
det ikke skal gjelde et krav om at kostnadene må
være vesentlige, og at det heller ikke skal gjelde
noen egenandelgrense.

29.10 Saksbehandling av 
sakskostnadskrav

29.10.1 Plikt til å informere om retten til 
dekning av sakskostnader

Etter fvl. § 36 fjerde ledd skal det organet som
endrer et vedtak, gjøre parten oppmerksom på
retten til å kreve dekket sakskostnader. Det gjøres
unntak fra plikten til å informere hvis det er
usannsynlig at parten har hatt vesentlige
sakskostnader, eller hvis det må antas at parten
selv eller partens fullmektig kjenner retten. Det er
ikke adgang til å unnlate å gi informasjon av andre
grunner, og manglende informasjon vil utgjøre
saksbehandlingsfeil. Dette vil kunne være et vik-
tig moment i vurderingen etter § 36 av om krav
om sakskostnader skal godtas selv om treukers-
fristen i tredje ledd er overskredet.

Høsten 1997 foretok Sivilombudsmannen en
undersøkelse med sikte på å klarlegge om forvalt-
ningen hadde etablert tilfredsstillende rutiner for
å sikre at plikten i § 36 fjerde ledd ble overholdt.38

Undersøkelsen avdekket at lovens krav gjennom-

gående ikke ble oppfylt i praksis. Ofte unnlot for-
valtningsorganet å informere om retten til å kreve
kostnader etter § 36, uten at det var foretatt noen
nærmere vurdering av om unntakene i § 36 fjerde
ledd var oppfylt.

Utvalgets mindretall, som går inn for å beholde
en regel om sakskostnader, foreslår å videreføre
en plikt til å informere om retten til sakskostnads-
dekning når klageinstansen endrer et vedtak til
gunst for en part i klageomgangen, se utk. § 50
annet ledd bokstav d. 

Hvis underinstansen ikke endrer vedtaket
etter klage, men sender saken til klageinstansen,
foreslår lederen Backer og medlemmet Fagernæs at
parten skal gis informasjon om dette og om
sakskostnadsregelen og dens vilkår, se punkt
29.7.1. Når underinstansen omgjør et vedtak til
gunst, skal det ikke informeres om sakskostnader,
siden det ikke gis sakskostnadsdekning i slike til-
feller. Medlemmet Innjord foreslår som nevnt i
punkt 29.7.1 at også slik endring skal kvalifisere
for sakskostnadsdekning, og går derfor inn for at
underinstansen i sin underretning om vedtaket
skal informere om retten til å få dekket sakskost-
nader ved å klage over vedtaket.

29.10.2 Avgjøring og dekning av 
sakskostnadskrav

Etter fvl. § 36 tredje ledd første punktum skal
sakskostnadsspørsmålet avgjøres av klageinstan-
sen, men av underinstansen dersom denne har
truffet nytt vedtak i saken. Etter § 36 tredje ledd
annet punktum skal det organet som treffer avgjø-
relsen, dekke sakskostnadene etter første ledd.
Dersom kostnadsansvaret har grunnlag i mangel
ved vedtaket eller saksforberedelsen, kan det like-
vel fastsettes at ansvaret helt eller delvis skal ligge
hos det eller de organene som var ansvarlig for
mangelen. Loven gir ingen klare retningslinjer for
når ansvaret bør plasseres hos underinstansen.

Utvalgets mindretall, som går inn for å beholde
en regel om sakskostnader, foreslår at sakskost-
nadsspørsmålet alltid skal avgjøres av klageinstan-
sen og dekkes av underinstansen. Med en slik
regel unngår man også at organet som skal treffe
avgjørelse om sakskostnader, samtidig skal dekke
kostnadene over eget budsjett.

Særlig hensynet til prevensjon tilsier at orga-
net som har stått for feilen, også bærer kostna-
dene. Hvis det er en feil ved vedtaket, uten at for-

38 SOMB-1999-10. Undersøkelsen ble gjennomført ved kon-
troll av saker ved Fylkestrygdekontoret i Oslo og hos Fyl-
kesmannen i Oslo og Akershus.
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valtningen eller noen part kan bebreides for det,
er det ikke like klart at underinstansen bør bære
sakskostnadene. Dette vil for eksempel være situ-
asjonen der underinstansen har oppfylt sin utred-
ningsplikt, men likevel ikke har bygd på fullsten-
dige faktiske opplysninger, slik at vedtaket er blitt
uriktig. Det er likevel ikke urimelig å pålegge
underinstansen kostnadsansvar også i slike saker,
siden den er gitt anledning til å vurdere omgjøring
før klageinstansen beslutter endring.

29.10.3 Frist for å fremme krav. Kravets 
innhold mv.

Etter fvl. § 36 tredje ledd tredje punktum må kra-
vet om sakskostnader settes frem senest tre uker
etter at melding om det nye vedtaket er kommet
frem til parten. Fristen kan forlenges etter § 29
fjerde ledd. Om når kravet må være fremsatt,
oversitting av fristen og kravets adressat, form og
innhold, gjelder §§ 30 til 32 tilsvarende. Utvalgets
mindretall, som går inn for å beholde en regel om
sakskostnader, foreslår å videreføre disse reglene.

Mindretallet foreslår at det ikke skal gis ikke
dekning for kostnader forbundet med å fremme
krav om sakskostnader.

29.10.4 Klage over avgjørelse om 
sakskostnader

Etter gjeldende rett kan en avgjørelse om
sakskostnader påklages. Utvalgets mindretall, som
går inn for å beholde en regel om sakskostnader,
foreslår at klageadgangen ikke videreføres. Dette
har sammenheng med forslaget om at sakskost-
nadskrav alltid skal avgjøres av klageinstansen og
dekkes av underinstansen. Det er mindre behov
for klagerett når organet som avgjør sakskost-
nadskravet, ikke selv har stått for feilen ved vedta-
ket eller selv skal dekke kostnadene. Noen klage-
instanser har også en slik grad av uavhengighet at
det kan være tvilsomt hvilket organ som skulle ha
behandlet eventuelle klager over sakskostnadsav-
gjørelser. Flere organer høyt oppe i forvaltnings-
hierarkiet er heller ikke innrettet slik at de i lys av
sine øvrige oppgaver bør behandle slike klager.

I Prop. 64 L (2016–2017) punkt 4.6.3 (s. 31) er
det lagt opp til at utvalget skal vurdere om en (fyl-
kes)kommune som blir pålagt kostnadsansvar
etter fvl. § 36, bør ha samme klagerett som en pri-
vat part har etter § 36 tredje ledd. Når det foreslås
at en avgjørelse om sakskostnader ikke kan påkla-
ges, er det klart at dette må gjelde både for par-
tene og for eventuelle kommuner som pålegges
kostnadsansvar av en statlig klageinstans.

29.11 Tilkjenning av sakskostnader fra 
en annen part

Etter fvl. § 36 annet ledd kan en part på nærmere
bestemte vilkår bli ilagt motpartens sakskostna-
der i saker som «vesentlig er en tvist mellom par-
ter». Bestemmelsen gjelder ulike konfliktsituasjo-
ner der partene har samme interesse i å oppnå et
begrenset gode, for eksempel en bevilling, eller
der de har motstridende interesser fordi den ene
krever at den andre skal betale, eller lignende.
Hovedformålet er å verne den som har fått en rett
i et forvaltningsvedtak, mot å pådra seg kostnader
som følge av klage fra en som prosederer i
utrengsmål.39 I slikes saker bør hverken parten
eller forvaltningen bære kostnadene. I vurderin-
gen skal det legges vekt på om det er rimelig ut
fra sakens art og motpartens forhold å pålegge
kostnadsansvar.

Utvalget viser til at regelen er svært lite brukt.
Der et forvaltningsorgan pålegger en privat part å
bære en annens kostnader, opptrer den i en dom-
stollignende funksjon. I de fleste av tilfellene der
bestemmelsen er aktuell, har trolig motparten
opptrådt på en slik måte at den alminnelige erstat-
ningsretten vil gi grunnlag for et krav. På bak-
grunn av dette foreslår utvalget å ikke videreføre
regelen.

Der forvaltningsorganet forstår at en part leg-
ger opp til en omfattende prosess i utrengsmål
eller med sjikanehensikt, bør det kontakte eventu-
elle andre parter og dermed hindre at de pådrar
seg unødige kostnader.

39 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015 s. 509.
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Boks 29.1 Utvalgets forslag

Utvalgets flertall foreslår
– å ikke videreføre en regel om sakskostnader

Utvalgets mindretall foreslår
– en regel om dekning av kostnader som er nødvendige for å endre et vedtak til gunst for parten på

grunn av feil ved det, så langt feilen ikke skyldes partens eget forhold
– at kravet skal avgjøres av klageinstansen og dekkes av underinstansen
– at et vedtak om sakskostnader ikke kan påklages

Et mindretall foreslår
– at regelen ikke skal gjelde der underinstansen endrer vedtaket etter klage
– at oppheving som ikke endrer rettstilstanden, men muliggjør ny behandling i førsteinstansen, bare

gir krav på sakskostnader dersom underinstansens nye behandling leder til endring til gunst for
parten

– at advokatkostnader skal dekkes etter offentlige salærsatser

Et annet mindretall foreslår
– at regelen skal gjelde også der underinstansen endrer vedtaket etter klage
– at all oppheving hos klageinstansen kvalifiserer til kostnadsdekning
– at dekning av advokatkostnader ikke skal begrenses til offentlige salærsatser
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Kapittel 30  

Nemnder (kollegiale organer) – organisering og 
saksbehandling

30.1 Innledning

De fleste organer i statsforvaltningen er hierar-
kisk organisert med én øverste leder, som treffer
avgjørelser på organets vegne hvis ikke vedkom-
mende har delegert til underordnete medarbei-
dere å gjøre det. Noen organer er kollegialt orga-
nisert, slik at avgjørelsene treffes av en gruppe –
et kollegium. I et kollegialt organ deltar medlem-
mene i utgangspunktet på like fot med samme
tale- og stemmerett. I det kollegiale organet tref-
fes avgjørelsene av lederen og medlemmene i fel-
lesskap, og lederen har først og fremst en funk-
sjon som tilrettelegger av dagsordenen, ordstyrer,
representant utad for organet og eventuelt dob-
beltstemme ved stemmelikhet. Folkevalgte orga-
ner i kommuner og fylkeskommuner er organi-
sert som kollegiale organer. Også i statsforvalt-
ningen er det er rekke kollegiale organer som
gjerne blir betegnet som nemnd, råd eller styre,
ofte avhengig av hvilken funksjon organet har.
Utvalget omtaler dem nedenfor stort sett som
nemnder.

Beslutningsprosesser i kollegiale organer rei-
ser enkelte særspørsmål som utvalget vil ta opp
her i kapittel 30 med tanke på å vurdere behovet
for særlige regler i forvaltningsloven. Siden kom-
muneloven gir regler for kollegiale organer i kom-
muner og fylkeskommuner, drøfter utvalget spørs-
målene med sikte på nemnder i statsforvaltnin-
gen.

Nemnder i statsforvaltningen kan være mer
eller mindre uavhengige av det ordinære forvalt-
ningshierarkiet, men det er ingen nødvendig sam-
menheng mellom kollegial organisering og uav-
hengighet. Spørsmål om uavhengighet for nemn-
der – eller andre organer – kommer utvalget til-
bake til i kapittel 32.

Nemndene i statsforvaltningen er av forskjel-
lig karakter ut fra organisatorisk plassering og
rolle. En del nemnder er et forvaltningsorgan i
seg selv (gjerne med et underliggende sekreta-

riat), mens andre er en del av en organisasjon
eller et forvaltningsorgan.1 Det finnes visstnok
ingen sikker oversikt over det samlete antall nem-
nder i statsforvaltningen.2

Et flertall statlige nemnder treffer enkeltved-
tak. De fleste av disse er klagenemnder.3 Noen
nemnder har en rent rådgivende eller sakkyndig
rolle.4 Andre nemnder, for eksempel råd som
avgir innstilling, er i en mellomkategori.5 En del
nemnder er midlertidige og oppnevnt ad hoc –
typisk utredningsutvalg og granskingskommisjo-
ner.

Utvalget har særlig for øye fast organiserte
nemnder som utøver offentlig myndighet. For
granskingskommisjoner foreligger utredningen
NOU 2009: 9 Lov om offentlige undersøkelseskom-
misjoner, som er til oppfølging i Justisdepartemen-
tet, og det ligger utenfor utvalgets mandat å drøfte
regler om organisering av og saksbehandling i
granskingskommisjoner.

Regjeringen står bl.a. konstitusjonelt i en sær-
stilling, slik at utvalget holder den utenfor drøftel-
sene og forslagene i kapittelet her. For de folke-
valgte nemndene i kommuner og fylkeskommu-

1 Styret for Statistisk sentralbyrå (jf. statistikkloven 16. juni
1989 nr. 54 § 4-1) er eksempel på det siste. I NOU 2018: 7
Ny lov om offisiell statistikk og Statistisk Sentralbyrå foreslås
det å avvikle ordningen med styre for SSB og i stedet ha et
råd knyttet til byrået. Tidligere var det ganske vanlig at
direktorater hadde et styre som øverste organ, med varier-
ende rolle i forhold til direktoratets øverste administrative
leder. Dette er man gått bort fra, bl.a. fordi det kan skape
uklare ansvarslinjer overfor departementet.

2 Det samlete antall styre, råd og utvalg var 254 per 1.
februar 2019 ifølge regjeringens database over statlige sty-
rer, råd og utvalg (https://data.regjeringen.no/sru/). 

3 Se punkt 24.6 for spørsmålet om å innrette klageinstanser
som kollegiale organer (klagenemnder).

4 Eksempler er Bioteknologirådet, se genteknologiloven 2.
april 1993 nr. 38 § 26 og bioteknologiloven 5. desember
2003 nr. 100 § 7-3, Barnesakkyndig kommisjon, se barne-
vernloven 17. juni 1992 nr. 100 § 2-5, og Regelrådet for
næringslivet, se utredningsinstruksen 19. februar 2016
punkt 4-3.

5 For eksempel innstillingsråd etter statsansatteloven 16. juni
2017 nr. 67 § 5.
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ner er organisasjon og saksbehandling regulert i
kommuneloven. Utvalget vil ta disse reglene i
betraktning ved vurdering av hvordan spørsmå-
lene bør løses for nemnder i statsforvaltningen.
Hvis eventuelle regler i forvaltningsloven vil
avvike fra kommuneloven, er det uansett kommu-
nelovens regler som vil gjelde for nemnder i kom-
munalforvaltningen.

For styrer og andre kollegiale organer i offent-
lige selskaper (statsaksjeselskaper, statsforetak,
helseforetak mv.) er det nærmere regler i lov-
grunnlaget for selskapstypen. På noen forvalt-
ningsområder er det opprettet nemnder for å
trekke inn representanter for brukerne.6

Den enkelte nemndas rolle og oppgave vil
kunne gi argumenter for at det bør gjelde spesi-
elle regler om organisering og saksbehandling.
For eksempel har noen nemnder domstollignende
karakter og treffer inngripende avgjørelser, og det
kan tilsi at det bør gjelde særlig betryggende
saksbehandlingsregler for dem. Et eksempel er
kontrollkommisjonen i psykisk helsevern, jf. psy-
kisk helsevernloven 2. juli 1999 nr. 62 § 6-4. Sær-
regler som henter sin begrunnelse i nemndas
særlige rolle og oppgave, kan ikke uten videre
generaliseres til å gjelde for alle nemnder.

Én hovedgruppe av spørsmål gjelder hvordan
nemndene skal organiseres (punkt 30.3). I denne
gruppen faller spørsmål om sammensetning av
nemnda og kvalifikasjonskrav til medlemmene,
oppnevning og funksjonstid for lederen og med-
lemmene, eventuelle varamedlemmers rolle, om
det skal være adgang til representasjon uten stem-
merett, organisering av sekretariatsfunksjonen,
delegering av myndighet internt i nemnda eller til
sekretariatet mv.

En annen hovedgruppe av spørsmål er hvilke
særskilte saksbehandlingsregler som i utgangs-
punktet bør gjelde for alle nemnder (punkt 30.4).
Det gjelder her spørsmål som bare reiser seg for
kollegiale organer, for eksempel om avgjørelse må
treffes i nemndsmøte, om det skal være muntlige
høringer, krav til vedtaksførhet og antall stemmer
for å treffe vedtak, samt spørsmål om innkalling,
sakliste, møteprotokoll mv. Enkelte saksbehand-
lingsregler som også gjelder for hierarkiske orga-
ner, må tilpasses når beslutningsformen er kolle-
gial. Det gjelder for eksempel reglene om avgjø-
relse av inhabilitetsspørsmål (punkt 30.6.9) og
utarbeiding av begrunnelser (punkt 30.6.8). Om
virkningen av saksbehandlingsfeil, se kapittel 33.

30.2 Gjeldende rett

30.2.1 Forvaltningsloven

Forvaltningsloven inneholder noen få særskilte
regler om saksbehandlingen i nemnder. For
avgjørelsen av inhabilitetsspørsmål i kollegiale
organer gir fvl. § 8 annet ledd regler. Vedkom-
mende medlem skal i utgangspunktet ikke være
med på å avgjøre sin egen inhabilitet, samtidig
som det skal sikres at nemnda er vedtaksfør i
spørsmålet.

Etter fvl. § 11 c kan Kongen gi regler om opp-
nevning og sammensetning av statlige nemnder
(styrer, råd og andre kollegiale forvaltningsorga-
ner), herunder om plikt til å gjøre tjeneste, om
funksjonstiden og om løsning fra vervet. Kongen
kan også gi regler om saksbehandlingen i nemn-
dene og om delegering innen nemnda eller til
nemndas sekretariat. Det kan også gis regler om
delegering av myndighet for den enkelte nemnd.
Kongens myndighet etter første ledd gjelder bare
spørsmål som ikke uttømmende er regulert i lov.
Det har ikke blitt gitt noen forskrift i medhold av
paragrafen.

Forvaltningsloven § 11 c ble tilføyd i 1977
(som § 11 b) etter forslag i NOU 1974: 43 Nemn-
der i forvaltningen; organisasjon og saksbehandling
(Skåre-utvalget), en utredning som ble gjort på
bakgrunn av Forvaltningskomiteens innstilling og
proposisjonen til forvaltningsloven.7 Ved kommu-
nelovreformen i 1992 ble hjemmelen begrenset til
å gjelde statlige nemnder.

Skåre-utvalget la også frem utkast til regler om
oppnevning m.m. av medlemmer til nemnder i
statsforvaltningen og til normalinstruks for saks-
behandlingen i nemnder. Ingen av disse forsla-
gene er fulgt opp med fastsetting av forskrift eller
instruks, men utvalget antar at forslagene i stor
grad kan ha betydning som grunnlag for ulovfes-
tet rett om spørsmålene.

30.2.2 Eksempler fra særlovgivningen

Særlovgivningen har en rekke bestemmelser om
organiseringen av og saksbehandlingen i nemn-
der som treffer vedtak i medhold av vedkom-
mende lov. Noen nemnder treffer vedtak som før-
ste instans, men de fleste behandler klager over
vedtak truffet av et annet forvaltningsorgan.

Utvalget har ikke foretatt noen fullstendig
gjennomgåelse av slike regler i lover, forskrifter

6 Opplæringslova 17. juli 1998 nr. 61 kapittel 11 gir en rekke
eksempler på dette (samarbeidsutvalg, skolemiljøutvalg,
elevråd, foreldreråd og skoleutvalg).

7 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) kapittel 9 og
Ot.prp. nr. 38 (1964–65) s. 48–49 og 72–74.
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og instrukser, men skal gi noen eksempler fra for-
skjellige områder som bakgrunn for lovgivnings-
politiske overveielser.

Diskrimineringsombudsloven 16. juni 2017 nr.
50 har i kapittel 3 regler om Diskrimineringsnem-
nda. Nemnda treffer vedtak i diskrimineringssa-
ker i første instans, og vedtakene kan ikke påkla-
ges, men bringes inn til full overprøving hos dom-
stolene, jf. § 16. Etter § 6 er nemnda et uavhengig
forvaltningsorgan administrativt underordnet
Kongen og departementet, og kan ikke instrueres
om sin faglige virksomhet. Nemnda har tre
avdelinger og tre ledere. Det er seks øvrige med-
lemmer og seks varamedlemmer. Nemndas
ledere skal oppfylle kravene til dommere og skal
ha dommererfaring, hvis ikke andre særlige kvali-
fikasjoner tilsier at slik erfaring ikke er nødven-
dig. Medlemmene og varamedlemmene oppnev-
nes av Kongen for fire år, med mulighet for én
gangs gjenoppnevning. Sakene i nemnda forbere-
des av et sekretariat, der sekretariatslederen
ansettes av departementet. Klagebehandlingen i
nemnda er en topartsprosess for å sikre kontra-
diksjon for klager og innklaget part.

Etter utlendingsloven 15. mai 2008 nr. 35
behandler Utlendingsnemnda klager over vedtak
som Utlendingsdirektoratet har truffet i første
instans, medregnet krav fra departementet om
etterprøving av direktoratets vedtak (§ 76 første
og tredje ledd). Utlendingsnemnda ledes av en
direktør (som også har funksjon som nemndle-
der) og har i tillegg flere nemndledere, som alle
må oppfylle kravene til dommere. De øvrige med-
lemmene av nemnda oppnevnes etter forslag fra
det fagansvarlige departementet, Utenriksdepar-
tementet, Norges Juristforbund og humanitære
organisasjoner (§ 77).8 Oppnevningstiden er fire
år med mulighet for én gjenoppnevning, og opp-
nevning er frivillig. Departementet kan løse et
nemndsmedlem fra vervet hvis vedkommende
ber om det eller har brutt taushetsplikten eller
andre plikter som følger av vervet. Utlendingsfor-
skriften gir nærmere bestemmelser om alders-
grenser og vandelskrav og om hvilke organisasjo-
ner som har forslagsrett.9

Utlendingsloven § 78 gir regler om avgjørel-
sesformer mv. i Utlendingsnemnda. De fleste
saker blir avgjort av én nemndleder og to nemnd-
medlemmer. Enkelte saker behandles i stor-
nemnd med tre nemndledere og fire nemndmed-
lemmer. Saker som ikke byr på vesentlige tvils-

spørsmål, kan avgjøres av en nemndleder. Slike
saker kan nemnda også delegere til sekretariatet
å avgjøre. Loven nevner tre eksempler på slike
saker: grunnløse klager, klager som åpenbart
fører frem, og anmodninger om å omgjøre vedtak
av Utlendingsnemnda der det ikke er grunn til å
tro at nemnda vil endre vedtaket. Utlendingsfor-
skriften gir utfyllende regler, blant annet om
hvilke saker som skal avgjøres i stornemnd
(§ 16-4), hvem som skal treffe valg om avgjørel-
sesform (§ 16-7), avstemningsrekkefølge og angi-
velse av dissenser (§ 16-8), og når en sak skal
avgjøres i nemndsmøte fordi den byr på vesent-
lige tvilsspørsmål (§ 16-9). Etter utlendingsloven
kan nemnda gi utlendingen adgang til å møte per-
sonlig for nemnda, og utlendingsforskriften gir
nærmere regler om det (§§ 16-12 og 16-13).

Trygderettsloven 16. desember 1966 nr. 9 inne-
holder regler om Trygderettens organisering og
saksbehandling som ligger nær opp til tvistelo-
vens regler for domstolsbehandling.

Barnevernloven 17. juli 1992 nr. 100 har i kapit-
tel 7 regler for fylkesnemnda for barnevern og
sosiale saker. Hver fylkesnemnd skal bestå av én
eller flere ledere som fyller kravene til dommere,
et utvalg av fagkyndige og et alminnelig med-
lemsutvalg (§ 7-2). Departementet kan bestemme
at utvalget skal deles i underutvalg som dekker
ulike deler av nemndas geografiske område.
Paragraf 7-5 regulerer sammensetningen i den
enkelte sak og hvilke saker nemndlederen kan
avgjøre alene. Reglene om inhabilitet, hvordan
saken innledes, saksforberedelsen, avgjørelses-
grunnlaget og flere andre spørsmål ligger nær
opp til de lovreglene som gjelder for domstolsbe-
handling av sivile tvister. Sakene skal som hoved-
regel avgjøres på grunnlag av et muntlig forhand-
lingsmøte som partene blir innkalt til (§§ 7-14 og
7-15, jf. §§ 7-7 og 7-18). Fylkesnemndas vedtak kan
ikke påklages, men kan bringes inn for tingretten
til full overprøving (§ 7-24, jf. tvisteloven § 36-5
tredje ledd).10

Psykisk helsevernloven har i kapittel 6 regler
om kontrollkommisjonen for psykisk helsevern.
Kommisjonen ledes av en jurist med dommerkva-
lifikasjoner og har tre andre medlemmer, her-
under en lege og en som kan representere pasien-
tinteresser, alle med personlige varamedlemmer
(§ 6-2). De tre medlemmene oppnevnes for fire år
og kan gjenoppnevnes én gang. Kontrollkommi-
sjonen treffer vedtak i møte og må da være fulltal-

8 Ordet «nemndmedlemmer» brukes i utlendingsloven § 77 i
snever forstand, slik at det ikke inkluderer nemndlederen.

9 Utlendingsforskriften 15. oktober 2009 nr. 1286 § 16-3.
10 Fylkesnemndene er omtalt nærmere i NOU 2017: 8 Sær-

domstoler på nye områder? punkt 11.2 (s. 90 flg.).
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lig. Ved stemmelikhet gjør lederens stemmegiv-
ning utslaget (§ 6-4 syvende ledd).

Helsepersonelloven 2. juli 1999 nr. 64 har i kapit-
tel 12 regler om Helsepersonellnemndas sammen-
setning og hjemmel for nærmere forskrift om
organisering og saksbehandling (§§ 69 og 70).11

De syv medlemmene – med ulike kvalifikasjons-
krav – oppnevnes for tre år. Etter forskriften skal
det være personlige varamedlemmer, og gjenopp-
nevning som medlem/varamedlem kan skje for
én periode.12 Nemnda må som hovedregel være
fulltallig når den treffer vedtak som avslutter en
klagesak (forskriften § 4, jf. § 7). Avgjørelsene
treffes i møte eller fjernmøte eller ved sirkulasjon.
Lederen for nemnda kan alene treffe avgjørelser
av prosessuell karakter, eller delegere til sekreta-
riatet å treffe slike avgjørelser. Vedtak treffes med
alminnelig flertall, og både flertall og mindretall
skal begrunne sine syn (§ 9).

Patentstyrelova 22. juni 2012 nr. 58 gir regler
for Klagenemnda for industrielle rettigheter. Kla-
genemnda skal ha en leder, en nestleder og så
mange medlemmer som nødvendig for å utføre
sine oppgaver (§ 3). Lederen og nestlederen skal
oppfylle kravene til å være dommer, og nemnda
skal ellers ha medlemmer «med den kompetansen
som er nødvendig for ei forsvarleg saksbehand-
ling». Avgjørelsene treffes av utvalg på tre med-
lemmer. Lederen fastsetter sammensetningen av
utvalget for hver enkelt sak, og kan bestemme at
utvalget skal bestå av fem medlemmer. Hvis saken
ikke byr på tvil, kan lederen treffe avgjørelse
alene (§ 4). Forvaltningsloven kapittel VI om
klage og omgjøring gjelder ikke for Klagenem-
nda, og domstollovens inhabilitetsregler gjelder i
stedet for fvl. § 6 (§§ 5 og 6). Klagenemnda skal av
eget tiltak vurdere om den bør ha muntlige for-
handlingsmøter med partene (§ 7). Etter patent-
styreforskrifta treffer klagenemnda vedtak med
alminnelig flertall, og både flertallet og mindretal-
let skal begrunne sitt syn.13 Det er også gitt sær-
regler om sakskostnader (§ 9).

Universitets- og høyskoleloven 1. april 2005 nr.
15 har regler om kollegialt styre for statlige uni-
versiteter og høyskoler i kapittel 9 og om klage-
nemnder i kapittel 5. Hver institusjon skal opp-
rette en klagenemnd med fem medlemmer med
personlige varamedlemmer. Leder og vara for
leder må fylle de lovbestemte kravene for lagdom-

mere og kan ikke være ansatt ved institusjonen.
To av medlemmene skal være studenter. Klage-
nemnda er vedtaksfør når lederen eller varamed-
lem for leder og to andre medlemmer er til stede.
Departementet kan gi forskrift om saksbehandlin-
gen i klagesaker. Det er ved forskrift opprettet en
felles klagenemnd med syv medlemmer for
behandling av klager over vedtak etter universi-
tets- og høyskoleloven §§ 4-7 til § 4-10 (annulle-
ring av eksamen eller utestenging) samt klager
etter offentleglova.14 Denne klagenemnda er ved-
taksfør når lederen eller nestlederen og minst fire
andre medlemmer, herunder en studentrepresen-
tant, deltar i avgjørelsen. I saker etter offentle-
glova er klagenemnda vedtaksfør når lederen eller
nestlederen og minst to andre medlemmer deltar i
behandlingen (forskriften § 3).

Steriliseringsloven 3. juni 1977 nr. 57 § 6 gir
regler om fylkesvise steriliseringsnemnder (med
tre medlemmer) og et steriliseringsråd (med fem
medlemmer). Steriliseringsrådet er klageinstans i
saker om sterilisering og første instans i saker om
kastrering.15 De er vedtaksføre når mer enn halv-
parten av medlemmene deltar i avgjørelsen og
mer enn halvparten av medlemmene er enige om
resultatet.

Etter bioteknologiloven 5. desember 2003 nr. 100
kapittel 2A kan preimplantasjonsdiagnostikk bare
utføres med tillatelse fra en nemnd (Preimplanta-
sjonsdiagnostikknemnda, PGD-nemnda), som etter
forskrift består av minst åtte medlemmer med vari-
ert faglig bakgrunn og personlige varamedlemmer,
alle oppnevnt for to år med mulighet for gjenopp-
nevning inntil seks år. Vedtakene treffes med
alminnelig flertall i fulltallig møte, men kan skje
ved sirkulasjon når særlige forhold tilsier det.16

Etter stadnamnlova 18. mai 1990 nr. 11 § 10
behandler en klagenemnd oppnevnt av Kongen
klager over vedtak om stedsnavn som er truffet av
andre enn Stortinget, Kongen eller departemen-
tet. Regler om oppnevning, vedtaksførhet og
stemmelikhet er gitt i forskrift.17

Etter lotteriloven 24. februar 1995 nr. 11 § 4 a
og stiftelsesloven 15. juni 2001 nr. 59 § 7 a behand-
ler Lotterinemnda og Stiftelsesklagenemnda kla-
gesaker. De består hver av en leder og to medlem-
mer, alle med personlige varamedlemmer. Funk-

11 I saker etter apotekloven 2. juni 2000 nr. 39 § 9-1 skal
nemda kalle seg Apotekklagenemnda. Forskrift 21. desem-
ber 2000 nr. 1383 gjelder også i slike saker. 

12 Forskrift 21. desember 2000 nr. 1383.
13 Patentstyreforskrifta 1. mars 2013 nr. 246 § 3.

14 Forskrift 10. oktober 2005 nr. 1192, jf. universitets- og høy-
skoleloven § 5-1 syvende ledd.

15 Ved klage over Steriliseringsrådets vedtak om kastrering
oppnevner departementet et setteråd som klageinstans
(steriliseringsloven § 9).

16 Forskrift 27. juni 2008 nr. 721 om preimplantasjonsdiagnos-
tikknemnda (PGD-nemnda).

17 Forskrift 23. mai 2017 nr. 638 om stadnamn.
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sjonstiden er fire år med adgang til gjenoppnev-
ning (én gang for Lotterinemnda). Nemnda kan
bare treffe vedtak når den er fulltallig. Den skal ha
et sekretariat, som for begge klagenemndene er
lagt til Klagenemndssekretariatet.

Regnskapsførerloven 18. juni 1993 nr. 109 § 9 og
revisorloven 15. januar 1999 nr. 2 § 9-2 a gir regler
om klagenemnd for enkeltvedtak truffet etter
enkelte bestemmelser i henholdsvis regnskapslo-
ven og revisorloven. Det er etablert en felles kla-
genemnd, Revisor- og regnskapsklagenemnden.18

Nemnda skal bestå av fem medlemmer og tre vara-
medlemmer som oppnevnes av departementet for
inntil tre år, og den skal settes sammen slik at den
sikres «høy juridisk, regnskapsfaglig, revisjonsfag-
lig og regnskapsførerfaglig kompetanse».19 Depar-
tementet oppnevner leder og nestleder blant med-
lemmene. Flertallet av medlemmene må ikke ha
tilknytning til revisjons- eller regnskapsførerbran-
sjen. Nemnda er vedtaksfør hvis minst fire av de
innkalte møter. Avgjørelser om saksforberedelsen
treffes av nemndlederen, som kan delegere det til
et annet medlem. Nemnda kan holde muntlig for-
handlingsmøte hvis særlige grunner foreligger.20

Finansdepartementet har i behold myndighet til å
omgjøre klagenemndas vedtak.

Ifølge utdanningsstøtteloven 3. juni 2005 nr. 37
§ 18 skal departementet oppnevne en klagenemnd
for Lånekassens enkeltvedtak etter loven. Nem-
nda skal ha tre medlemmer med personlige vara-
medlemmer som oppnevnes for inntil tre år.
Departementet utpeker hvem av disse som skal
være leder og nestleder. Det er lovfestet at Låne-
kassens administrasjon er sekretariat for klage-
nemnda.

Utvalget konstaterer at eksemplene fra særlov-
givningen viser atskillige forskjeller i organiserin-
gen av nemndene. Det er også betydelig variasjon
i hvor omfattende særregulering det er av saksbe-
handlingen. Det varierer både hva det er gitt
regler om, om reglene er gitt i lov eller forskrift,
og hvilket innhold reglene har.

30.3 Nordisk rett

Enkelte av forvaltningslovene i Norden regulerer
særspørsmål som oppstår for kollegiale organer.

Den islandske forvaltningsloven (lov 30. april
1993 nr. 37) har særlige regler for kollegiale orga-
ner i kapittel VIII (§§ 32 til 34).

Etter § 32 skal det oppnevnes like mange vara-
medlemmer som medlemmer. Når et medlem har
midlertidig forfall, deltar et varamedlem i stedet.
Når et medlem dør eller får forfall for ubestemt
tid, kan det oppnevnes et nytt medlem. Hvis ikke
det skjer, skal et varamedlem rykke opp og nytt
varamedlem oppnevnes.

Nemndlederen innkaller til møte med rimelig
varsel (§ 33). Nemndlederen plikter å gjøre det
hvis et flertall av medlemmene krever det. Et
medlem som har forfall, skal straks varsle nemnd-
lederen, som skal innkalle varamedlem.

Nemnda er vedtaksfør når et flertall av med-
lemmene er til stede (§ 34). Ved stemmelikhet er
forslaget til vedtak forkastet. Er det stemmelikhet
ved valg, treffes avgjørelsen ved loddtrekning.

Den svenske förvaltningslagen (SFS 2017:900)
har nærmere regler om presentasjon av ulike for-
slag til avgjørelse av en sak, avstemning og dis-
senser (28 til 30 §§). I praksis vil dette gjøre det
nødvendig at kollegiale organer treffer avgjørel-
sen i møte – eventuelt fjernmøte – hvis det ikke er
full enighet om hva den skal gå ut på.21

I en nemnd skal møtelederen etter 28 § legge
frem aktuelle forslag til vedtak slik at de kan
besvares med «ja» eller «nei». Etter at hvert med-
lem har gitt uttrykk for sitt standpunkt, konklude-
rer møtelederen med hva som er besluttet. For-
mell avstemning holdes bare når et medlem ber
om det. Ved en avstemning holdes alternative for-
slag til vedtak opp mot møtelederens konklusjon
(29 §). Er det flere alternativer, må rekkefølgen
mellom dem avgjøres først. Avstemningen holdes
åpent. Avgjørelsen treffes ved alminnelig flertall,
og møtelederens stemme blir avgjørende ved
stemmelikhet. Alle medlemmene plikter å ta
standpunkt til et forslag. Er det flere alternativer,
har et medlem ikke plikt til å stemme subsidiært.
Møtelederen har likevel stemmeplikt så langt det
trengs for å få avgjort saken. Den som er uenig i
vedtaket, har rett til å få protokollert sitt avvi-
kende syn (30 §). En slik protokolltilførsel må skje
før nemnda underretter en part om vedtaket.

30.4 Når bør nemnder brukes?

Utvalget har ikke i mandat å vurdere om og i hvil-
ken grad offentlig forvaltning – og statsforvaltnin-
gen spesielt – bør organiseres kollegialt gjennom

18 Forskrift 1. februar 2012 nr. 111 om klagenemnd for revi-
sor- og regnskapsførersaker.

19 Forskrift 1. februar 2012 nr. 111 om klagenemnd for revi-
sor- og regnskapsførersaker § 2.

20 Forskrift 1. februar 2012 nr. 111 om klagenemnd for revi-
sor- og regnskapsførersaker § 3. 21 Prop. 2016/17:180 s. 316. 
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nemnder. Vi kommer derimot i kapittel 32 tilbake
til organisering med uavhengige forvaltningsorga-
ner, som ofte kan være nemnder.

Eksemplene fra særlovgivningen viser at det
er forskjellige hensyn som kan ligge bak etable-
ring og bruk av nemnder i offentlig forvaltning.
Det er verdt å peke på noen slike grunner før
utvalget drøfter forskjellige enkeltspørsmål om
organisering av og saksbehandling i nemnder:

a) Demokratihensyn i form av bred deltakelse i
beslutningsprosessen med legfolk eller repre-
sentanter fra ulike livsområder begrunner en
del nemnder, særlig i kommunalforvaltningen.

b) Interesse- eller brukerrepresentasjon ved
avgjørelsen kan være et ønske for å bringe inn
forståelse om avgjørelsenes virkninger for
berørte og gi vedtakene større legitimitet. Så
forskjellige nemnder som kontrollkommisjo-
nene i psykisk helsevern og revisor- og regn-
skapsklagenemnden kan ses som eksempler
på det.

c) Behov for spesialisert fagkunnskap som i
praksis ikke finnes i det ordinære forvaltnings-
apparatet, gjør seg sterkt gjeldende på enkelte
områder. Det kan være mer hensiktsmessig å
trekke slik fagkompetanse inn i vedtaksorga-
net enn å oppnevne faglig sakkyndige, særlig
hvis det er behov for flere former for spesiali-
sert fagkunnskap. Preimplantasjonsdiagnos-
tikknemnda er et eksempel.

d) Når en avgjørelse i stor grad beror på avveinin-
ger av verdier, særlig av etisk karakter, kan det
tale for å legge den til en bredt sammensatt
nemnd.

e) Nemnder kan også brukes til å avlaste det
ordinære forvaltningsapparat for saker som
ellers ikke står sentralt blant oppgavene deres.
Det gjør seg særlig gjeldende når sakene
ellers ville høre under Kongen eller et departe-
ment uten at delegering er noe aktuelt alterna-
tiv. Dette er ofte en del av begrunnelsen for
klagenemnder over direktoratvedtak.

Det er særlig to hensyn som taler mot bruk av
nemnder. Bruk av nemnder vil gjøre det vanskeli-
gere å gjennomføre en overordnet, konstitusjonelt
ansvarlig styring der det er behov for dette. Å
legge vanskelige avgjørelser til en nemnd kan
svekke det politiske ansvaret for avgjørelser som
kan bero på politiske verdivalg. Man må i praksis
videre regne med at en nemndsorganisering vil
falle mer kostbar enn om avgjørelsene legges til
ordinære forvaltningsorganer.22 Det gjelder sær-
lig utgiftene til nemnda og eventuelt sekretariat,

men det kan også innebære kostnader at medlem-
mene av nemnda trekkes ut av sitt ordinære
arbeid.

Utvalget legger til grunn at det vil være aktuelt
å bruke nemnder til å avgjøre forvaltningssaker
på en del sakområder. Regelverket for nemnder er
i dag i stor grad fastsatt særskilt for den enkelte
nemnd. Noen spørsmål har ingen klar løsning i
regelverket. Utvalget ser grunn til å vurdere om
regelverket i større grad bør være felles for nemn-
der. Slike felles regler kan naturlig ha sin plass i
forvaltningsloven og vil gi mulighet for forenklin-
ger i særlovgivningen.

Noen saksbehandlingsregler vil ha så nær
sammenheng med den konkrete nemndas virke at
de bør tas inn i særlovgivningen. Enkelte saksbe-
handlingsregler for nemnder har også en slik
detaljkarakter at de hører bedre hjemme på for-
skriftsnivå.

Utvalget vil drøfte de enkelte spørsmålene
med tanke på faste (permanente) nemnder som
treffer vedtak som påvirker borgernes rettsstil-
ling. Mange av overveielsene og løsningene kan
gjelde like godt for nemnder med andre oppgaver.

30.5 Organisering

30.5.1 Innledning

Nemndene er i dag etablert ved lov eller forskrift i
tilknytning til det saksfeltet hvor nemnda skal ha
sin oppgave. I hvilke tilfeller forvaltningen skal
organiseres med kollegiale organer, egner seg
ikke for generelle regler i forvaltningsloven. Det
må vurderes i lys av de hensyn som gjør seg gjel-
dende på sakområdet eller for den type avgjørel-
ser det er tale om. Utvalget vil imidlertid generelt
tilrå at en nemnd som har myndighet til å treffe
vedtak av betydning for borgernes rettsstilling,
har forankring i lov eller forskrift.

Når en nemnd skal etableres, bør innplasserin-
gen i det ordinære forvaltningshierarkiet avkla-
res. Særlig bør det klargjøres om et overordnet
organ skal ha instruksjons- og omgjøringskompe-
tanse overfor nemnda, og om nemnda skal ha slik
myndighet overfor noe annet organ. Utvalget
kommer tilbake til disse spørsmålene i kapittel 32.

I statsforvaltningen vil oppnevningsmyndighe-
ten vanligvis være Kongen i statsråd eller departe-
mentet. Også dette bør etter utvalgets mening fast-
slås i regelgrunnlaget for nemnda. Skal Stortinget
oppnevne medlemmer, må det være fastsatt i lov.

22 Dette fremheves i NOU 1974: 43 s. 9.
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Antall medlemmer i en nemnd varierer og må
ses i sammenheng med hva slags saker nemnda
skal behandle, og hva som er begrunnelsen for å
legge avgjørelsene til en nemnd. Effektivitets- og
kostnadssynspunkter taler for å begrense antall
medlemmer, men antallet må også ses i lys av
behovet for ulik fagkunnskap, allsidighet og
representasjon av forskjellige interesser. Utvalget
tilrår at det blir fastsatt i regelgrunnlaget for nem-
nda hvor mange medlemmer den skal ha. For
mange nemnder vil trolig fem medlemmer være
et passende antall. Utvalget antar likevel at det vil
variere så mye at det ikke er hensiktsmessig å ta
inn i forvaltningsloven en normalregel om antall
medlemmer.

30.5.2 Oppnevning og kvalifikasjonskrav

Deltakelse i en nemnd er som regel et verv. I
enkelte tilfeller – som for Utlendingsnemnda – er
noen medlemmer, særlig nemndlederen, tilsatt i
en stilling (på åremål) som besettes etter utlysing
i samsvar med reglene i statsansatteloven.

Oppnevning av medlemmer til en nemnd skjer
som utgangspunkt etter oppnevningsmyndighe-
tens vurdering. Det kan innhentes forslag fra all-
mennheten, interesserte organisasjoner eller
andre forvaltningsorganer. Oppnevningsmyndig-
heten har imidlertid plikt til å gjøre det bare når
det er fastsatt i lov eller forskrift.

Som utgangspunkt har ingen plikt til å motta
oppnevning. En slik plikt må eventuelt fastsettes i
lovgivningen. Ansatte i forvaltningen kan likevel i
kraft av instruksjonsmyndighet pålegges å delta i
nemnder innenfor det arbeidsfeltet som ligger til
deres stilling.

Oppnevningen må skje slik at nemnda får en
balansert kjønnssammensetning i samsvar med
likestillings- og diskrimineringsloven § 28.

I praksis anses det ofte ønskelig å sikre en
geografisk bredde i rekrutteringen til nemnder.
Det er ikke alltid hensiktsmessig å oppnå dette for
den enkelte nemnda, og det er uansett noe opp-
nevningsmyndigheten kan ta i betraktning selv
om det ikke følger av regelgrunnlaget for nem-
nda.

Et sentralt formål med kollegial organisering
er at en avgjørelse skal treffes i fellesskap der
saken kan bli belyst fra flere sider, eller at spesiell
kompetanse eller bestemte interesser skal være
representert når avgjørelse treffes. Spesifikke
krav til kvalifikasjoner eller bakgrunn må i tilfelle
tas inn i særlovgivningen og egner seg etter utval-
gets syn dårlig for regulering i forvaltningsloven.
Det som kan være aktuelt i forvaltningsloven, er

et generelt krav som i patentstyrelova om at nem-
nda skal ha medlemmer med den kompetanse
som er nødvendig for en forsvarlig saksbehand-
ling. En slik regel kan imidlertid passe dårligere
hvis det er ønskelig at nemnda i stor grad består
av legfolk, eller hvis fagkompetansen kan innhen-
tes gjennom sakkyndige som fremstiller sitt syn
for nemnda. Av disse grunner er utvalget blitt stå-
ende ved ikke å foreslå en slik bestemmelse.

Nemnda må ha en leder til å lede arbeidet, i
det minste i møtene. Utvalget mener at det vil
være uheldig å overlate valg av leder til nemnda
selv, og foreslår at oppnevningsmyndigheten alltid
skal utpeke lederen. Når det gjelder oppnevning
av nestleder, bør oppnevningsmyndigheten stå
fritt hvis det ikke er fastsatt noe annet i regel-
grunnlaget for nemnda.

For mange nemnder gjelder krav om at lede-
ren skal ha dommerkvalifikasjoner. Det kommer
til uttrykk på forskjellige måter – ved krav om at
vedkommende fyller vilkårene for å være dom-
mer, eventuelt dommer i en bestemt instans, at
vedkommende har dommererfaring, eller (som et
mer begrenset krav) at vedkommende er jurist
eller har embetseksamen eller mastergrad i retts-
vitenskap. Å trekke inn en dommer som leder av
nemnda, kan dessuten faktisk bidra til å styrke en
uavhengig stilling for nemnda. For en dommer vil
deltakelse i nemnda være et sidegjøremål som
etter domstolloven § 121 c trenger godkjenning
fra Domstoladministrasjonen. Slik godkjenning er
ikke nødvendig hvis oppnevningen foretas av Kon-
gen i statsråd, men også da må spørsmålet om å
oppnevne en dommer forelegges Domstoladmi-
nistrasjonen til uttalelse. Hensynet til effektiv
saksavvikling i domstolene og at det av hensyn til
domstolenes uavhengighet bør være et klart skille
mellom dommeroppgaver og forvaltningsoppga-
ver, har ført til større tilbakeholdenhet, og det er
neppe tvil om at praksis med å oppnevne dom-
mere til nemnder i forvaltningen er blitt vesentlig
mer restriktiv de siste 20 år.

Utvalget ser at det for noen nemnder kan være
en fordel om nemndas leder har dommerkvalifika-
sjoner eller tilsvarende for å lede saksbehandlin-
gen i nemnda frem til endelig vedtak. Rettssikker-
hetshensyn kan trekke i samme retning, særlig i
klagenemnder som behandler spørsmål av inngri-
pende betydning for den enkelte. Utvalget mener
at et slikt kvalifikasjonskrav i tilfelle bør fastsettes
i den enkelte lov.

Utvalget finner ikke grunn til å foreslå almin-
nelige regler om aldersgrenser for nemndsmed-
lemmer. Etter omstendighetene kan det være hen-
siktsmessig å oppnevne kyndige personer som
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har gått av med pensjon. Eventuelle aldersgrenser
bør i stedet fastsettes i regelgrunnlaget for nem-
nda etter en konkret vurdering av behovet. Det
samme gjelder for eventuelle bostedskrav.

Det er vanlig praksis at medlemmene av nem-
nda blir oppnevnt for en bestemt periode. Oppnev-
ningsperioden varierer. Fire år kan ofte være pas-
sende, med mulighet for gjenoppnevning én gang.
Er det særlig ønskelig å fremme kontinuitet i nem-
ndas arbeid, kan det ha betydning både for opp-
nevningsperiodens lengde og for adgangen til
gjenoppnevning. Det kan også tale for rullerende
oppnevning, slik at ikke alle medlemmene blir
oppnevnt på én gang. Dette er spørsmål som kan
reguleres i regelgrunnlaget for nemnda. Utvalget
antar likevel at det kan være nyttig med en stan-
dardregel som kan fravikes i særlovgivningen for
den enkelte nemnd, fortrinnsvis i den loven som
etablerer nemnda. Utvalget foreslår en normalre-
gel i forvaltningsloven om oppnevning for fire år
med adgang til én gjenoppnevning.

Spørsmål om å løse et medlem fra vervet i
nemnda før oppnevningsperioden er ute, lar seg
ofte løse i praksis. Det kan imidlertid volde pro-
blemer, og utvalget foreslår at det løses med gene-
relle regler i forvaltningsloven. Slike regler må
samtidig være tilstrekkelig fleksible til å ivareta
nemndas funksjoner, og de har en side til spørs-
målet om uavhengighet for nemnda (jf. punkt
32.8.5).

I NOU 1974: 43 foreslo Skåre-utvalget at opp-
nevningsmyndigheten kan frita et medlem fra ver-
vet etter søknad, og at den av eget tiltak kan løse
medlemmet fra vervet hvis det foreligger «særlig
grunn» for det. Hvis det er inntrådt forhold som
gjør at vedkommende ikke lenger kunne ha vært
oppnevnt, skal vedkommende løses fra vervet.23

Utvalget foreslår for det første at oppnevnings-
myndigheten skal ha adgang til å frita et medlem
for vervet når vedkommende ber om det av per-
sonlige grunner. Dette vilkåret bør ikke forstås for
strengt, idet det vanligvis er lite hensiktsmessig
for nemndas arbeid å ha et medlem som har et
sterkt ønske om å tre ut.

Vanskeligere er spørsmålet om hvor fritt opp-
nevningsmyndigheten bør stå til å løse et medlem
fra vervet av eget tiltak, mot medlemmets ønske.
Utvalget mener det kan stille oppnevningsmyndig-
heten for fritt om loven fastsetter at medlemmet
kan løses fra vervet når det foreligger «særlig
grunn». Det er behov for å konkretisere dette
mer, særlig fordi mange av nemndene skal ha en
uavhengig stilling fra oppnevningsmyndigheten.

Lotteriloven og stiftelsesloven har mer konkrete
og strengere vilkår, som også synes å dekke den
situasjon at vedkommende ikke er i stand til på
forsvarlig måte å utføre de pliktene som følger
med vervet. Hvis vedkommende er oppnevnt til
nemnda i kraft av forvaltningens instruksjons-
myndighet, må denne instruksjonsmyndigheten
også kunne brukes til å løse vedkommende fra
vervet.

Utvalget foreslår at medlemmet kan løses fra
vervet dersom han eller hun grovt har krenket
plikter som følger med vervet. I tillegg bør
medlemmet i særlige tilfeller kunne løses fra ver-
vet hvis det er nødvendig for at nemnda skal
kunne ivareta sine oppgaver. Et moment i vurde-
ringen er om det er nødvendig å løse medlemmet
fra vervet for å opprettholde den allmenne tilliten
til nemnda. Et eksempel er der medlemmet har
gjort seg skyldig i alvorlige straffbare handlinger
utenom vervet. Særlovgivningen kan stille andre
vilkår for å løse medlemmer fra vervet.

30.5.3 Varamedlemmer

Varamedlemmer kan tre inn for nemndsmedlem-
mene ved fravær som følge av sykdom, reise mv.
eller ved inhabilitet. En del nemnder har varamed-
lemmer, men ikke alle. Om det er behov for vara-
medlemmer, og i hvilken grad de skal inkluderes i
nemndas virke, kan ha sammenheng med nemn-
das oppgaver og nemndsmedlemmenes rolle.
Utvalget mener det bør fremgå av regelgrunnlaget
for nemnda om den skal ha varamedlemmer, som
i tilfelle bør oppnevnes på samme måte som med-
lemmene, og hvor mange det skal være.

Det varierer om varamedlemmene er person-
lige (dvs. for et bestemt medlem) eller felles for
alle medlemmene (numeriske). I siste fall er antall
varamedlemmer vanligvis mindre enn antall med-
lemmer og oppnevnt i en bestemt rekkefølge.
Utvalget foreslår at varamedlemmene skal regnes
som numeriske hvis ikke annet er fastsatt i regel-
grunnlaget for nemnda.

I noen nemnder møter varamedlemmene
regelmessig og deltar i diskusjonene, selv om de
ikke deltar i avgjørelsene. I andre nemnder deltar
varamedlemmet bare som stedfortreder etter inn-
kalling. Der sammensetningen i nemnda er nøye
valgt for å skape balanse mellom interesser, kan
det være hensiktsmessig at varamedlemmene
bare deltar i møtene når de skal være stedfortre-
der for et medlem. Har nemnda personlige vara-
medlemmer, mener utvalget at det bør forstås slik
at varamedlemmet ikke deltar uten at det ordi-
nære medlemmet har fravær. I slike tilfeller vil de23 Se NOU 1974: 43 s. 26–28, jf. s. 58.
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personlige varamedlemmene ofte ha lignende kva-
lifikasjoner som det ordinære medlemmet har. Er
varamedlemmene numeriske, bør oppnevnings-
myndigheten – eller nemnda – stå fritt til å
bestemme hvilken rolle varamedlemmene skal
spille.

Når et medlem av nemnda trer ut før oppnev-
ningsperioden er ute, er det spørsmål om et vara-
medlem kan rykke opp for den gjenværende
tiden, eller om det skal skje en nyoppnevning.
Utvalget foreslår at oppnevningsmyndigheten skal
stå fritt her, men at en nyoppnevning i tilfelle bør
skje for den gjenværende del av perioden. Om det
bør skje opprykk eller nyoppnevning, kan bero på
om det er behov for en bestemt sammensetning
av nemnda som varamedlemmets opprykk ikke
vil ivareta. Hvis et varamedlem rykker opp, kan
det bli behov for å oppnevne et nytt varamedlem.

Der det er behov for at et varamedlem er sted-
fortreder for et nemndsmedlem, skal vara-
medlemmet innkalles til å møte. Der avgjørelse i
saken haster, eller varamedlemmet ikke kan møte
innen rimelig tid, bør nemnda normalt kunne
treffe beslutning uten vedkommende. Det må da
tas hensyn til om nemnda ellers vil være vedtaks-
før, se punkt 30.6.6, og til eventuelle spesielle krav
i lov eller forskrift om nemndas sammensetning
for å kunne treffe vedtak.

30.5.4 Representasjon uten stemmerett 
(observatører)

Representasjon uten stemmerett eller status som
observatør er et alternativ til fullt medlemskap. En
slik løsning vil ligne situasjonen der varamedlem-
mene kan delta i diskusjonene i nemnda, men
ikke i avstemningene. Forskjellen er at den som
har representasjonsrett, ikke får stemmerett i et
medlems sted når medlemmet er forhindret fra å
møte eller er inhabil. En status som observatør
kan gi talerett og tilsvarer da representasjon uten
stemmerett. En observatør uten talerett får rett til
å være til stede selv om møtene er lukket for all-
mennheten.

Representasjon bidrar til transparens ved å
legge til rette for at visse interesser kan følge
nemndas arbeid direkte. Representanten kan
bidra til god informasjonsflyt ved å fungere som
bindeledd mellom nemnda og andre organer. På
den andre siden kan representanten påvirke nem-
nda direkte eller indirekte uten å ha ansvar for
nemndas standpunkter, noe som vil være uheldig,
særlig hvis nemnda er ment å ha en høy grad av
uavhengighet. Informasjonsflyt, f.eks. til det
fagansvarlige departementet, kan oppnås på

andre måter, for eksempel ved en rapporterings-
ordning.

Dersom det er aktuelt med representasjon
uten stemmerett, bør det vurderes om vedkom-
mende alltid skal delta i nemndsmøtene eller bare
etter innkalling, samt om vedkommende skal ha
en aktiv rolle eller være en passiv observatør. Den
som får uttale seg, bør i utgangspunktet kunne få
sine synspunkter tilført møteprotokollen, se punkt
30.6.3.

Utvalget mener at eventuell representasjon
uten stemmerett eller observatørstatus bør regu-
leres i regelgrunnlaget for nemnda. Hvis det ikke
er gitt nærmere regler, bør fast representasjon i
nemnda uten stemmerett være utelukket. Nem-
nda bør selv kunne bestemme for det enkelte
møte eller den enkelte sak hvem som skal få være
til stede og eventuelt uttale seg, så langt regler om
taushetsplikt ikke er til hinder for det.

30.5.5 Sekretariatsfunksjonen

De fleste kollegiale organer blir bistått av et sekre-
tariat. Avhengig av arbeidsmengde mv. kan det
være aktuelt med alt fra én sekretær på deltid til
flere fulltidsansatte. Sekretariatsfunksjoner kan
også dekkes ved kjøp av tjenester.

Sekretariatet kan være tilknyttet nemnda, og
det kan variere hvem som regnes som arbeidsgi-
ver for sekretariatet. Flere nemnder har en eller
flere sekretærer tilsatt hos nemnda selv. Sekreta-
riatsfunksjonen kan også være administrativt til-
knyttet et annet forvaltningsorgan. Praktiske
eksempler er at sekretariatet for en klagenemnd
er tilknyttet underinstansen, det forvaltningsorga-
net som nemnda selv er administrativt tilknyttet,
eller et annet forvaltningsorgan som nemnda eller
dens leder har faglig tilknytning til. Slike ordnin-
ger kan særlig være hensiktsmessige hvis
arbeidsmengden er liten eller nemndas arbeid
strekker seg over en begrenset tidsperiode og det
er nødvendig med etatspesifikk kompetanse. At
sekretariatet ligger hos et annet organ, kan få
betydning for hvor uavhengig nemnda vil bli opp-
fattet som, særlig hvis det er dette organets
ansatte som ivaretar sekretariatsoppgavene.

Om kjøp av sekretærtjenester hos private, se
kapittel 15.9 om bruk av private i saksforberedel-
sen.

Utvalget foreslår ikke regler om sekretariate-
nes institusjonelle tilhørighet. Det er imidlertid
behov for å vurdere hvilke konsekvenser sekreta-
riatets institusjonelle tilhørighet kan ha for en
nemnds uavhengige stilling. For å sikre tilstrekke-
lig distanse mellom underinstansen og en kolle-



NOU 2019: 5 483
Ny forvaltningslov Kapittel 30
gial klageinstans frarår utvalget å legge sekretari-
atsfunksjonen til klagenemndas underinstans eller
på annen måte knytte sekretariatet til underinstan-
sen, se kapittel 24.6.5.2.

Av økonomiske og administrative grunner kan
det være hensiktsmessig å etablere (delvis) felles
sekretariattjenester for nemnder med lignende
funksjoner. Dette kan være nærliggende for klage-
nemnder, særlig hvis den enkelte nemnd trenger
bistand i begrenset omfang. Samtidig kan ordnin-
gen ivareta hensynet til uavhengighet fra det ordi-
nære forvaltningshierarkiet. I Danmark er det eta-
blert en ordning kalt «Nævnenes Hus». Her er
flere nemnder samlokalisert, og felles sekretari-
atsfunksjoner betjener og understøtter de uavhen-
gige klagenemndene etter behov, blant annet ved
å forberede utkast til nemndsvedtak. I Norge er
en lignende ordning gjennomført på helseretts-
området, der Nasjonalt klageorgan for helsetje-
nesten er sekretariat for flere (klage)nemnder.24

Også Statens sivilrettsforvaltning fungerer som
felles sekretariat for flere ulike nemnder, til dels
under forskjellige departementer.25 Det samme
gjelder for Klagenemndsekretariatet, som er
sekretariat for seks forskjellige klagenemnder
under Nærings- og fiskeridepartementet og Kul-
turdepartementet.26 Utvalget tilrår at det enkelte
departement vurderer en lignende løsning for kla-
genemnder under sitt ansvarsområde, eventuelt i
samarbeid med andre departementer.

Den interne organiseringen av sekretariatet
kan variere med behovene og sekretariatets stør-
relse og ansvarsområde. Hvis et sekretariat har
flere medarbeidere, er det vanligvis hensiktsmes-
sig med en hierarkisk organisering slik at en av
medarbeiderne er sekretariatsleder.

Sekretariatets oppgaver vil langt på vei
avhenge av nemndas oppgaver og behov. Normalt
vil sekretariatet bistå med praktisk tilrettelegging
knyttet til nemndas møteavvikling, føring av møte-
protokoll og med bakgrunnsmateriale for nemn-
das diskusjoner. Sekretariatet utarbeider gjerne

innstillinger eller saksfremlegg som grunnlag for
nemndas avgjørelser. Andre oppgaver kan være å
ha nødvendig kontakt med parter og andre orga-
ner. Sekretariatet må også iverksette en forsvarlig
registrerings-, arkiv- og regnskapsordning.

Utvalget vil ikke foreslå å ta inn i forvaltnings-
loven alminnelige regler om sekretariatets organi-
sering og oppgaver.

30.5.6 Delegering av myndighet

Etter gjeldende rett kan en nemnd ikke delegere
avgjørelseskompetanse internt når det ikke fore-
ligger hjemmel i lov eller annet kompetanse-
grunnlag.27 Avgjørelser om saksbehandlingen må
likevel kunne delegeres etter behov. Forvaltnings-
loven § 11 c gir hjemmel til å gi regler om delege-
ring innen en nemnd eller til nemndas sekretariat.
Denne hjemmelen er ikke brukt, men i stedet er
det åpnet for intern delegering i det konkrete
regelgrunnlaget for ulike nemnder.28

Når myndighet er lagt til nemnd, er det gjerne
for å sikre en bred vurdering der medlemmer
med ulik bakgrunn og kunnskap tar del i avgjørel-
sen, og for at avgjørelsene skal tas i fellesskap
etter diskusjon. Det taler mot at organet skal ha fri
adgang til å delegere avgjørelseskompetanse
internt.

På den annen side kan det oppstå situasjoner
med stort arbeidspress. Delegering kan avlaste og
legge til rette for at organet blir arbeidsdyktig i
situasjoner hvor det ellers kunne ha vansker med
å fylle sin funksjon. Noen avgjørelser kan være
enkle, trivielle eller rutinemessige, og delegering
av kompetanse til å treffe slike avgjørelser kan
legge til rette for at organet bruker sin kapasitet
på arbeid som er tyngre eller mer prinsipielt.
Delegering kan legge til rette for at avgjørelser
som haster, kan treffes (foreløpig) før organet
samles igjen.

I NOU 1974: 43 ble det foreslått regler om
intern delegering av avgjørelsesmyndighet i kolle-
giale organer. Etter forslaget kan myndigheten til

24 Nasjonalt klageorgan for helsetjenesten (Helseklage) er
sekretariat for Pasientskadenemnda, Preimplantasjonsdi-
agnostikknemnda og Helsepersonellnemnda/Apotekklage-
nemda, samtidig som det selv er klageinstans i visse saker,
se pasientskadeloven 15. juni 2001 nr. 53 § 17 og kgl. res.
18. desember 2015 nr. 1589. 

25 Statens sivilrettsforvaltning er sekretariat for Erstatnings-
nemnda for voldsofre, Stortingets rettferdsvederlagsutvalg,
Den rettsmedisinske kommisjon, Barnesakkyndig kommi-
sjon og Konkursrådet.

26 Klagenemndsekretariatet er sekretariat for Konkurranse-
klagenemnda, Klagenemnda for offentlige anskaffelser,
Stiftelsesklagenemnda, Lotteriklagenemnda, Medieklage-
nemnda og Frivilligregisternemnda. 

27 Jf. NOU 1974: 43, utkast til normalinstruks § 4. Torstein
Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg., Oslo
2018 s. 185–186 med henvisninger til rettspraksis. 

28 Enkelte nemnder har vide fullmakter til å delegere internt,
for eksempel Pasientskadenemnda og Erstatningsnemnda
for voldsofre. Etter voldsoffererstatningsloven 20. april 2001
nr. 13 kan «saker som ikke byr på vesentlige tvilsspørsmål»
avgjøres av nemndas leder alene, og nemnda kan i stedet
delegere myndigheten til å avgjøre slike saker til sekretaria-
tet (dvs. Statens sivilrettsforvaltning). Det er gjort (nå dele-
geringsvedtak 25. januar 2018). Se også Difi-rapport 2014:2
Viltvoksende nemnder? Om organisering og regulering av
statlige klagenemnder s. 39 som opplyser at allerede i 2012
ble 30 prosent av vedtakene gjort av sekretariatet.
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å treffe avgjørelse delegeres til lederen eller
sekretariatet i kurante saker. I tillegg kan lederen,
eller sekretariatet om lederen bestemmer det,
treffe avgjørelse dersom saken haster eller nem-
ndsbehandling ikke kan avventes uten at viktige
interesser kan bli skadelidende. I de tilfellene det
har blitt delegert myndighet, skal nemnda holdes
løpende underrettet om sakene der kompetansen
har blitt benyttet.29

Utvalget foreslår å lovfeste at kollegiale orga-
ner kan delegere sin myndighet til lederen, ett
eller flere medlemmer eller til sekretariatet hvis
det er bestemt i lov eller forskrift, eller hvis det
ellers er bestemt av oppnevningsmyndigheten, se
utk. § 68. Utvalget viser til at forskriftshjemmelen i
§ 11 c ikke har vært benyttet fra vedtakelsen i
1977 og til i dag, og vil ikke foreslå å videreføre
den.

For delegering fra nemnda til andre organer
kreves hjemmel i lov, se punkt 15.6.2.

30.6 Særlige saksbehandlingsregler for 
nemnder

30.6.1 Innledning

De fleste av forvaltningslovens saksbehandlings-
regler vil gjelde for både hierarkiske og kollegiale
organer. Vanligvis vil den kollegiale avgjørelses-
formen ikke skape problemer for praktiseringen
av dem. Noen ganger kan det være behov for å
justere eller nyansere reglene for å tilpasse dem
til den kollegiale arbeidsformen. Det gjelder for
eksempel ved avgjørelse av inhabilitetsspørsmål,
begrunnelse av vedtak og fremgangsmåten ved
befaring.

Det oppstår også enkelte saksbehandlings-
spørsmål som ikke gjør seg gjeldende for hierar-
kiske organer. Eksempler er om nemnda skal
treffe avgjørelse i et møte (punkt 30.6.2), om saks-
behandlingen skal ha større innslag av muntlighet
(punkt 30.6.4), krav til vedtaksførhet og antall
stemmer for å treffe vedtak (punkt 30.6.6 og
30.6.7) og føring av møteprotokoll (punkt 30.6.3).

Kommuneloven kapittel 11 har regler om saks-
behandlingen i folkevalgte organer. Utvalget har
vurdert om reglene har overføringsverdi til stat-
lige nemnder og derfor bør tas inn i forvaltnings-
loven, se punkt 30.6.2 flg. Generelt bør forvalt-
ningsloven forbeholdes sentrale regler for avgjø-
relsesprosessen, sammen med enkelte andre

regler som er sentrale for å sikre åpenhet og etter-
rettelighet.

30.6.2 Skal nemnda treffe avgjørelse i møte?

Det er vanlig at nemndas avgjørelser treffes i et
møte etter muntlig diskusjon og rådslagning. Det
forekommer også at avgjørelsene treffes ved at
saksdokumentene sirkuleres mellom medlem-
mene, og at de enkelte medlemmene bestemmer
seg i tur og orden. Det skjer blant annet i en rekke
innstillings- og ansettelsesråd. At avgjørelse tref-
fes ved skriftlig votering etter at realitetsdiskusjo-
ner og foreløpige standpunkter er gitt i et møte, er
praksis i Klagenemnda for industrielle rettigheter.

Ved at nemndsmedlemmene setter av tid til å
diskutere i et møte, legges det til rette for en
umiddelbar meningsutveksling og større felles-
skap om avgjørelsen enn om den treffes ved sirku-
lasjon. Samspillet kan lede til justering av egne
standpunkter. Både Forvaltningskomiteen og
Skåre-utvalget anbefalte at avgjørelser som hoved-
regel skulle treffes i møte.30

Utvalget viser til at nemndas organisering som
kollegium tilsier at avgjørelser i utgangspunktet
bør treffes i et umiddelbart fellesskap, og foreslår
at avgjørelser som hovedregel skal treffes i nem-
ndsmøter.

Et møte kan gjennomføres på mange måter,
både ved fysisk oppmøte og ved fjernmøtetekno-
logi. Kommuneloven § 11-7 bestemmer at kom-
munestyret og fylkestinget kan beslutte å holde
fjernmøte unntatt når møtet skal lukkes etter
§ 11-5 annet ledd. Fjernmøte innebærer at delta-
kerne ikke sitter i samme lokale, men at de ved
hjelp av tekniske hjelpemidler kan se, høre og
kommunisere med hverandre. Kommunikasjonen
skal altså foregå i sanntid, det vil si i virkelig tid
uten nevneverdig tidsforsinkelse (videokonfe-
ranse). I forskrift kan det blant annet gjøres unn-
tak fra kravet om at medlemmene må kunne se
hverandre. For øvrig gjelder de ordinære reglene
for møter også for fjernmøter.

Utvalget foreslår at det i utgangspunktet skal
være opp til nemnda selv å vurdere om møtet skal
avvikles ved fysisk oppmøte eller ved fjernmøte-
teknologi. Utvalget forutsetter at nemnda velger
løsninger som legger rette for naturlig og umid-
delbar diskusjon mellom medlemmene. Dette vil
normalt innebære at medlemmene kan se og høre
hverandre. Hvis viktige eller vanskelige avgjørel-
ser skal treffes, er det særlig viktig at det velges

29 Se for øvrig NOU 1974: 43 s. 31–34 (punkt 3.2.4) med
utkast til normalinstruks for nemnder i forvaltningen § 4.

30 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 100 og NOU
1974: 43 s. 41–42. 
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møteløsninger som legger godt til rette for dette.
Utvalget foreslår imidlertid ikke en tilsvarende
bestemmelse som kommuneloven § 11-7 om krav
til blant annet bruk av bildeteknologi.

I noen tilfeller – som hvis saken haster eller er
helt kurant – vil det være upraktisk eller unødven-
dig formalistisk å måtte innkalle til møte. Utvalget
foreslår derfor at det skal være anledning til å
treffe avgjørelse ved sirkulasjon til medlemmene
hvis saken haster eller saken kunne vært delegert
til leder eller sekretariat, eller hvis det er bestemt
i lov eller forskrift for organet.

Det er kan være større grunn til tvil om loven
generelt bør åpne for at kurante avgjørelser skal
kunne treffes ved sirkulasjon. Saken kan være
oversiktlig og ha en opplagt konklusjon, eller det
kan foreligge fast praksis som avgjør spørsmålet.
Et annet eksempel er at nemnda nettopp har
avgjort en prinsippsak og deretter skal behandle
en rekke saker som for alle praktiske formål er
like. En sirkulasjonsordning i slike saker kan
effektivisere nemndas saksbehandling. Hva som
virkelig er kurant, kan imidlertid by på tvil. Utval-
get er blitt stående ved at avgjørelse ved sirkula-
sjon i utgangspunktet skal kunne skje når en sak
haster, den er kurant på bakgrunn av en prinsippa-
vgjørelse om samme forhold, eller det er adgang
til å delegere avgjørelsen til lederen eller sekreta-
riatet. Det bør også kunne skje hvis adgang til å
sirkulere er bestemt i lov, forskrift eller ellers er
bestemt av oppnevningsmyndigheten – se utk.
§ 69.

Når en sak behandles i nemndsmøte, kan det
bli behov for å gjøre visse avklaringer, supplerin-
ger eller endringer før avgjørelsen treffes. Utval-
get foreslår at det skal være anledning til å fast-
legge de siste detaljene og deretter treffe avgjørel-
sen ved sirkulasjon, forutsatt at realitetsdiskusjo-
nen har skjedd i møtet. Dersom det avdekkes
uenighet ved sirkulasjonen, må saken igjen
behandles i nemndsmøte.

Om nemndas ansvar for å utarbeide begrun-
nelse, se punkt 30.6.8.

30.6.3 Innkalling til og gjennomføring av 
møter

Utgangspunktet er at nemndlederen – i samråd
med sekretariatet – bestemmer når det skal hol-
des møte. Nemnda kan om ønskelig bestemme
det selv med vanlig flertallsvedtak. Utvalget anser
det unødvendig å lovfeste en slik regel og ser hel-
ler ikke tilstrekkelig grunn til en alminnelig regel
om at et mindretall – f.eks. 1/3 – skal kunne kreve
møte, slik det gjelder for kollegiale organer i kom-

muner og fylkeskommuner etter kommuneloven
§ 11-2.

Før nemndsmøtet må lederen eller sekretaria-
tet utarbeide og sende ut til medlemmene en sak-
liste over hva som skal behandles i møtet. For at
medlemmene skal kunne møte forberedt, bør inn-
kalling med sakliste og relevante dokumenter sen-
des til organets medlemmer i rimelig tid før
møtet. Innsyn i innkalling og møtedokumenter føl-
ger de alminnelige innsynsreglene.

Saklisten, som er utarbeidet av sekretariatet
og/eller lederen, er ikke uten videre bindende for
nemnda. Etter kommuneloven § 11-3 kan organet
ved alminnelig flertall vedta å utsette realitetsbe-
handlingen av en sak som er oppført på sakslisten.
Utvalget antar at en tilsvarende regel vil gjelde for
nemnder generelt, uten at det er nødvendig å lov-
feste den. Er det derimot behov for at nemnda
skal ha plikt til å realitetsbehandle en sak som er
satt på saklisten, bør dette fremgå av regel-
grunnlaget for nemnda.

Det kan være aktuelt å ha regler for når med-
lemmene skal kunne kreve at en sak settes på
sakslisten – for eksempel når minst en tredel av
organets medlemmer krever det, jf. kommunelo-
ven § 11-3. Tilsvarende kan det gis regler for når
nemnda kan avgjøre en sak som ikke på forhånd
er satt på saklisten. Kommuneloven tillater dette
når ikke møtelederen eller 1/3 av de møtende
medlemmene motsetter seg det. Utvalget finner
likevel ikke grunn til å foreslå alminnelige regler
om dette i forvaltningsloven og mener at det ved
behov bør fastsettes i regelgrunnlaget for den
aktuelle nemnda.

Etter kommuneloven § 11-2 skal møtet ledes
av organets leder eller nestleder. Hvis begge har
forfall, velges en særskilt møteleder ved fler-
tallsvalg. Utvalget mener tilsvarende regler kan
legges til grunn for nemnder ellers, uten at det er
nødvendig å lovfeste det i forvaltningsloven.

Hensynet til god orden og etterprøvbarhet til-
sier at det føres møtebok eller møteprotokoll over
nemndas virksomhet. Etter kommuneloven § 11-4
skal det føres møtebok for møter i alle folkevalgte
organer. Med unntak av opplysningene som er
unntatt fra offentlighet, skal møtebokens innhold
være tilgjengelig for innsyn. Møteboken skal inne-
holde opplysninger om tid og sted for møtet,
hvem som møtte, og hvem som hadde forfall,
hvilke saker som ble behandlet og vedtak som ble
truffet, samt avstemningsresultatene. Hvis det ble
vedtatt at et møte skulle lukkes, skal hjemmelen
for vedtaket tas inn i møteboken. Det samme gjel-
der for avgjørelser om inhabilitet eller stemmefri-
tak.
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Utvalgets er enig i at nemnder skal føre møte-
protokoll, men er i tvil om kravene til protokollens
innhold bør tas inn i loven. I dag vil denne i prak-
sis bli ført digitalt. Det sentrale for å kunne etter-
prøve nemndas virke er at det fremgår hvilket
vedtak som er truffet, når vedtak skjedde, hvem
som deltok i avstemningen, og eventuelle dissen-
ser. Notoritet om stemmegivingen kan få betyd-
ning blant annet hvis det senere oppdages at et av
medlemmene var inhabile under behandlingen.
Utvalget foreslår at de nevnte opplysningene om
stemmegivningen inntas i loven. Hva som for
øvrig skal protokolleres, overlates til regel-
grunnlaget for nemnda, oppnevningsmyndighe-
ten eller nemnda selv. Spørsmålet om hva som bør
innføres i protokollen, har sammenheng med
nemndas oppgaver og arten av sakene den skal
behandle.

I praksis varierer det om protokollen bare
inneholder avgjørelsens konklusjon eller også
dens begrunnelse. Utvalget viser til at hva som er
hensiktsmessig, vil kunne variere, og det bør i
utgangspunktet være opp til nemnda selv om
begrunnelsen tas inn i protokollen. Hvis begrun-
nelsen tas inn i protokollen, bør et dissenterende
medlem kunne få innført sin mindretallsbegrun-
nelse der. Også utover dette bør det enkelte med-
lem kunne kreve sin mening nedtegnet når den
avviker fra det som ellers går frem av protokollen.
Nemndlederen må kunne kreve at medlemmer
som ønsker sin avvikende mening ført inn i proto-
kollen, selv forfatter et utkast til tekst.

Om nedtegning av synspunkter til parter eller
andre som måtte være til stede og ha ordet, se
punkt 13.4 og utk. § 10 tredje ledd om nedtegning
av muntlige opplysninger.

Det bør normalt være en godkjenningsordning
for protokollens innhold. Ordningen bør innrettes
slik at feil oppdages og kan bli rettet. Det bør der-
for ikke gå for lang tid mellom møtet og godkjen-
ningen. Det får likevel være tilstrekkelig – som
det ofte skjer i praksis – om protokollens innhold
blir godkjent på neste møte.

30.6.4 Skriftlig eller muntlig behandling 
i nemndsmøtet mv.

Møtene i nemnda er muntlige, men ellers er rege-
len at saksbehandlingen i et forvaltningsorgan er
skriftlig. Det innebærer at alt som skjer av betyd-
ning for avgjørelsen, skal dokumenteres skriftlig.
Etter fvl. § 23 og utk. § 47 første ledd skal enkelt-
vedtak som hovedregel være skriftlig. I tråd med
dette bør det være visse krav til protokollering av
nemndas virksomhet i møtet, jf. punkt 30.6.3.

Sekretariatets saksforberedelse og eventuelle
innstilling bør normalt foreligge skriftlig. I praksis
kan det bli supplert med en muntlig presentasjon
under møtet. I noen tilfeller kan det være praktisk
at sekretariatet legger frem en muntlig innstilling,
og at opplysninger av betydning får skriftlig form
under eller i etterkant av møtet. Utvalget foreslår
ikke noen alminnelig regel om at sekretariatets
innstilling skal ha skriftlig form, selv om dette nor-
malt har mest for seg. Parten eller andre har ikke
rett til innsyn i en innstilling fra nemndas sekreta-
riat. Slik innsynsrett bør heller vurderes for den
enkelte nemnda, slik det er gjort for saksframlegg
til kommunale og fylkeskommunale folkevalgte
organer (fvl. § 18 d) og i tilsettingssaker (forvalt-
ningslovforskriften § 19).

Nemnda har i utgangspunktet frihet til å holde
møter med eksterne personer. Det kan skje en
muntlig behandling også ved at en part, sakkyn-
dige eller vitner møter og uttaler eller forklarer
seg muntlig for nemnda i møtet. Hvis det er
ønskelig for saksopplysningen, kan nemnda –
uten at dette er lovregulert – invitere parter, vitner
og sakkyndige til å gi en muntlig forklaring i
møtet. Særlovgivningen har flere eksempler på
regler om muntlige høringer som hovedregel.

Hvis avgjørelsen vil være særlig inngripende,
er det et argument for å la parten møte og forklare
seg for nemnda. I tillegg kan personlig oppmøte
formidle et mer flersidig inntrykk av parten og
saken enn det som er mulig gjennom skriftlig
kommunikasjon. Muntlige høringer kan derfor
være fordelaktige hvis avgjørelsen beror på vurde-
ringer der partenes oppfatninger, holdninger og
personlige egenskaper spiller en vesentlig rolle.
Også der saken skal treffes på et omfattende fak-
tisk grunnlag, kan det være nyttig at parten forkla-
rer seg og svarer på spørsmål. Etter omstendighe-
tene kan muntlige høringer bidra til en tryggere
og mer hensynsfull opplevelse for parten.

På den andre siden er det mange avgjørelser i
nemnder som ikke er spesielt inngripende eller
vurderingspregede. I noen saker presenteres de
faktiske forhold i saken best og enklest skriftlig,
for eksempel hvis de er preget av tekniske bereg-
ninger og analyser. I tillegg er det ressurskre-
vende med muntlige høringer. Partene må få
rimelig anledning til å forberede og uttale seg, og
dette kan lede til at saksbehandlingstiden trekker
ut. Muntlige innlegg vil kunne være gjentakelser
av det som allerede er lagt frem skriftlig, eller
være slik at det mer effektivt kunne vært lagt frem
i skriftlig form. I tillegg vil muntlige høringer med
fysisk oppmøte kunne innebære reisekostnader
for parten, særlig ved møter for sentraladministra-
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tive nemnder, som behandler saker for hele lan-
det.31

Etter utvalgets mening må behovet for munt-
lige høringer ses i sammenheng med oppgavene
til den enkelte nemnd og ikke med nemndenes
kollegiale organisering. Utvalget foreslår derfor
ingen alminnelig regel om dette i forvaltningslo-
ven. Hvis en nemnd har slik rolle og oppgaver at
muntlige høringer er å foretrekke, bør det regule-
res i særlov eller forskrift. I mangel av nærmere
regler bør en nemnd kunne holde muntlige hørin-
ger hvis nemnda ønsker det i den enkelte sak og
parten vil møte. Møte- eller forklaringsplikt kan
bare pålegges i lov eller med hjemmel i lov. Hvis
det er flere parter som skal forklare seg i samme
sak, bør partene i utgangspunktet ha rett til å
være til stede i samme møte og overhøre hver-
andres forklaringer. Det samme gjelder for even-
tuelle forklaringer fra vitner.

Enkelte lover legger opp til et muntlig forhand-
lingsmøte i saken. Det er hovedregelen for saks-
behandlingen i fylkesnemnda for barnevern og
sosiale saker, og her fremgår det også at fylkes-
nemndas vedtak må bygge på det som fremkom-
mer i forhandlingsmøtet (barnevernloven §§ 7-14
og 7-18). Utvalget mener at det ikke bør gjelde
noen alminnelig regel om at nemnder skal holde
forhandlingsmøte, men at det i tilfelle bør fastset-
tes i regelgrunnlaget for den enkelte nemnda. Da
bør det også klargjøres hvilken funksjon forhand-
lingsmøtet skal ha, særlig om nemnda skal ha
adgang til å bygge avgjørelsen på opplysninger
som ikke er lagt frem i forhandlingsmøtet.

I noen tilfeller har en part krav på muntlig
samtale, se kapittel 17. Etter både fvl. § 11 d og
utk. § 14 annet ledd har en part rett til samtale
med en tjenesteperson i forvaltningsorganet.
Denne regelen bunner i hensynet til parten og
kan ses som en forlengelse av veiledningsplikten.
Regelen gir ikke rett til samtale med saksbehand-
leren i saken. Anvendt på nemnder kan den derfor
gjennomføres ved en samtale med sekretariatet,
og regelen gir ikke rett til å stille i et nemndsmøte.

30.6.5 Særregler ved befaring

Ved behov for befaring der organet er nemnd, kan
det oppstå spørsmål om befaringen skal foretas av
den samlede nemnd, av fraksjoner av nemnda,
lederen eller sekretariatet. At nemndsmedlem-
mene skal få best mulig grunnlag for å treffe
avgjørelse, kan tale for at den samlede nemnd
foretar befaringen. I NOU 1974: 43 var dette fore-

slått som hovedregelen.32 Samtidig taler praktiske
hensyn for en mer fleksibel løsning.

Utvalget foreslår at teknisk pregede befaringer
skal kunne – og normalt bør – overlates til en
saksforbereder, det vil si i praksis sekretariatet.
Hvis befaringen vil kunne ha sentral betydning for
vurderingen i saken, bør befaringen foretas av
den samlede nemnda. Hvis den foretas av sekreta-
riatet i slike tilfeller, vil den delvis kunne forspille
sitt formål som vurderingsgrunnlag, idet innryk-
kene ikke alltid lett lar seg formidle til nemnds-
medlemmene. Hvis bare et utvalg nemndsmed-
lemmer eller lederen befarer, vil disse kunne få et
særlig grunnlag for sin avgjørelse som de andre
ikke har.

I noen tilfeller vil det være urimelig tidkre-
vende eller kostbart sammenlignet med betydnin-
gen befaringen kan få, at den samlede nemnda
foretar befaringen. Det kan også tenkes andre
særlige hensyn for å gjøre unntak fra hovedrege-
len, for eksempel at det haster med å gjennomføre
befaringen, og at det ikke lar seg gjøre å sammen-
kalle nemnda på kort tid. Utvalget foreslår – i tråd
med forslaget i NOU 1974: 43 – at befaring i slike
tilfeller kan foretas av lederen, sekretariatet eller
ett eller flere medlemmer som utpekes særskilt,
eller av oppnevnte sakkyndige. Hensynet til for-
svarlig saksbehandling vil legge føringer for
hvilke løsninger som velges.

30.6.6 Vedtaksførhet

Det er ikke alltid at nemnda er fulltallig under
nemndsmøtet. At den kollegiale beslutningsfor-
men er valgt, og at nemnda ofte er satt sammen på
en ikke-tilfeldig måte, kan tale for at det bør gjelde
regler om når nemnda er vedtaksfør.

Normalt vil krav til antall møtende medlem-
mer være fastlagt i regelgrunnlaget for nemnda.
Etter kommuneloven § 11-9 må minst halvparten
av medlemmene ha vært til stede under forhand-
lingene og avgitt stemme i den aktuelle saken.

Hvis det er ikke er gitt regler om vedtaksfør-
het, vil det stemme dårlig med tanken bak nem-
ndsbehandling om avgjørelse skulle treffes bare
av en enkelt person eller et mindretall av nemnds-
medlemmene. På den andre siden er flere nemn-
der sammensatt slik at sakene kan få en allsidig
vurdering selv om nemnda ikke er fulltallig, og
hensynet til en effektiv saksavvikling taler for at
en nemnd bør kunne treffe avgjørelser selv om
ikke samtlige nemndsmedlemmer møter. Der
nemnda er sammensatt med representasjon av

31 NOU 1974: 43 s. 37. 32 NOU 1974: 43 s. 36 og 58.
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bestemt fagkunnskap eller bestemte interesser,
kan det bli spørsmål om å kreve at disse er til
stede for at nemnda kan treffe vedtak. En mulig
løsning er også å kreve større grad av ens oppfat-
ning hvis bare en del av medlemmene er til stede.
I særlovgivningen er det eksempler på forskjellige
regler om dette.

Utvalget foreslår å lovfeste i forvaltningsloven
at mer enn halvparten av medlemmene må delta
ved rådslagningen og avstemningen i saken. Vara-
medlemmer kan tre inn for de ordinære medlem-
mene. Hvis det for den aktuelle nemnda gjør seg
gjeldende hensyn som tilsier at flere medlemmer
må møte, eller at medlemmer som gir en bestemt
sammensetning av interesser, må møte, kan avvi-
kende krav fastsettes i lov eller forskrift. Det kan
f.eks. være aktuelt å stille strengere krav der nem-
nda har få medlemmer, eller der nemnda er nøye
satt sammen for å balansere interesser.

30.6.7 Avstemning. Flertallskrav

Spørsmålet om hvor stort flertall som bør kreves
for vedtak i nemnda, har nær sammenheng med
spørsmålet om vedtaksførhet. Et krav om flertall
kan forstås som flertall blant de møtende, eller
flertall blant det samlede antall medlemmer.

Utvalget foreslår at vedtak treffes når mer enn
halvparten av de møtende medlemmene stemmer
for det. Stemmelikhet er ikke tilstrekkelig for fler-
tall, slik at møtelederen (nemndlederen) ikke har
dobbeltstemme i tilfelle av stemmelikhet. Ved
stemmelikhet blir det ikke truffet vedtak. I noen
tilfeller kan private interesser tilsi at det bør tref-
fes vedtak. Dobbeltstemme til møteleder vil i så
fall sikre at det treffes et vedtak. Utvalget antar at
slikt behov først og fremst vil gjøre seg gjeldende
på noen særområder, og dobbeltstemme for å
sikre vedtak kan da ved behov reguleres i særlov-
givningen.

Et neste spørsmål er om medlemmene bør ha
stemmeplikt. Mange nemnder er sammensatt slik
at ulike interesser mv. skal belyses gjennom den
felles beslutningen. Hvis loven pålegger tjeneste-
plikt i nemnda, taler det for at det bør være plikt til
å avgi stemme. Også der vedkommende i
utgangspunktet frivillig tar på seg et verv, inntrer
det en ny situasjon når vedkommende først har
påtatt seg vervet. I NOU 1974: 43 konkluderte
Skåre-utvalget med at «de beste grunner [taler]
for at nemndsmedlemmer generelt har stemme-
plikt».33 Medlemmer av folkevalgte organer i (fyl-
kes)kommunen har i utgangspunktet stemme-

plikt, men kan søke organet «om å bli fritatt fra å
delta i behandlingen av en sak hvis personlige
grunner tilsier fritak» (kommuneloven § 11-11).
Ved valg og vedtak om ansettelse er det adgang til
å stemme blankt (kommuneloven § 8-1 annet ledd
annet punktum). Dette unntaket er begrunnet
med at en ikke skal være forpliktet til å stemme på
personer som en ikke ønsker å stemme på.

Utvalget foreslår at møtende nemndsmedlem-
mer skal ha stemmeplikt hvis ikke annet er
bestemt i lov eller forskrift. Stemmeplikten inne-
bærer at det ikke kan stemmes blankt. Utvalget
ser ikke grunn til å unnta avgjørelser om valg og
ansettelser og mener at medlemmene bør kunne
ta stilling til realiteten også i slike saker, som for
øvrig er lite praktiske i de fleste nemnder. Utvalget
foreslår likevel en bestemmelse om fritak for å
delta i behandlingen og avstemningen i en sak
som svarer til bestemmelsen i kommuneloven.
Enhver er inhabil til å delta i avgjørelsen av spørs-
målet om eget fritak.

Hvis et medlem blir fritatt, kan vedkommende
ikke regnes med ved vurdering av om nemnda
har tilstrekkelig antall medlemmer til stede for å
treffe vedtak. Vedkommende kan heller ikke reg-
nes med ved vurdering av om det foreligger
alminnelig flertall for å treffe vedtak.

30.6.8 Særregler ved utforming av 
begrunnelse

Etter gjeldende rett kan et kollegialt organ ikke
overlate til sekretariatet å utforme begrunnelsen
for et vedtak som nemnda treffer. Det kan imidler-
tid overlates til sekretariatet å utforme et forslag
til begrunnelse som nemnda senere kan vedta
som sin begrunnelse.34 Hvis det er ulikt syn på
begrunnelsen blant medlemmene, må de dissen-
terende medlemmene utarbeide særvotum. Dis-
sens om selve vedtaket fører derimot til at bare
flertallet har begrunnelsesplikt.35

Utvalget foreslår å videreføre dette. Der det er
dissens om vedtaket, skal det opplyses om antallet
dissenterende medlemmer og om eventuelle frak-
sjoner, jf. utk. § 70 tredje ledd. Utvalget anbefaler
at det blir overveid å gi en tilsvarende regel i kom-
muneloven.

For nemnder som ikke treffer vedtak, men
som gir råd eller annen uttalelse, finnes ingen
generelle regler om begrunnelsesplikt.36 Enkelte

33 NOU 1974: 43 s. 45.

34 Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5.
utg., Oslo 2011 s. 450.

35 NOU 1974: 43 s. 47.
36 NOU 1974: 43 s. 47.
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slike nemnder gir ingen begrunnelse eller bare en
meget knapp begrunnelse. Til denne gruppen
hører blant annet innstillingsrådene. Utvalget
overlater dette spørsmålet til særregulering i lov
eller forskrift, men viser til at hensynet til etter-
prøvbarhet og til parten tilsier at også slike nemn-
der normalt gir begrunnelse. Begrunnelsen vil
gjøre det lettere å vurdere rådene.

30.6.9 Særregler ved avgjørelse av 
inhabilitet

Etter gjeldende rett er utgangspunktet i hierar-
kiske organer at enhver avgjør spørsmål om egen
inhabilitet, se punkt 16.9. I kollegiale organer tref-
fes avgjørelsen av organet selv, uten at vedkom-
mende medlem deltar, jf. fvl. § 8 annet ledd. Der-
som det i én og samme sak oppstår spørsmål om
inhabilitet for flere medlemmer, kan ingen av dem
delta ved avgjørelsen av sin egen eller et annet
medlems inhabilitet, med mindre organet ellers
ikke ville være vedtaksført i spørsmålet. I sist-
nevnte tilfelle skal alle møtende medlemmer delta.

Utvalget viser til at enhver best selv kjenner sin
egen tilknytning til saken og dens parter. Det er
også mer effektivt selv å vurdere inhabilitets-
spørsmålet enn å måtte legge avgjørelsen til nem-
nda. Utvalget foreslår at hovedregelen om at
enhver tar stilling til spørsmål om egen inhabilitet
så snart det er relevant, også skal gjelde for nemn-
der.

På samme måte som en tjenesteperson i et hie-
rarkisk organ kan be om at en overordnet avgjør
inhabilitetsspørsmålet, bør et nemndsmedlem
kunne be om at nemndlederen tar stilling til det.
Det kan etter omstendighetene være betryggende
både for den potensielt inhabile og for sakens par-
ter. Dersom personen selv, lederen eller nemnda
finner grunn til det, kan nemnda ta stilling til inha-
bilitetsspørsmålet i nemndsmøtet. Medlemmet
hvis habilitet stemmes over, skal i så fall ikke selv
delta i avgjørelsen.

Hvis vedkommende vurderer seg selv som
inhabil og lederen eller nemnda ikke finner grunn
til å avgjøre spørsmålet, vil følgen være at ved-
kommende fratrer som inhabil før nemndsmøtet,
og at sekretariatet innkaller eventuelt varamed-
lem. Hvis det besluttes at nemnda skal avgjøre
spørsmålet i møtet, bør vara i utgangspunktet til-
kalles, men det kan neppe være nødvendig hvis
det fremstår som klart at nemnda vil finne ved-
kommende habil. I dag viser loven til at varamed-
lemmer eller stedfortredere deltar ved avgjørel-
sen hvis de kan innkalles uten vesentlig tidsspille
eller kostnad. Utvalget mener dette er et spørsmål

som bør overlates til god forvaltningsskikk, og
foreslår å ikke videreføre denne bestemmelsen i
loven.

I nemnder kan potensielt flere enn én være
inhabile. Etter gjeldende rett skal ingen som
potensielt er inhabile, delta ved avgjørelsen av sin
egen eller et annet medlems inhabilitet. En annen
løsning vil være at medlemmet ikke deltar ved
avgjørelsen av egen inhabilitet, men derimot ved
avgjørelse om andre medlemmers inhabilitet.
Voteringsrekkefølgen ville i så fall kunne
bestemme hvem som deltar i avgjørelsen av
andres inhabilitet, hvis ikke også allerede avgjort
inhabile deltar. Utvalget foreslår å videreføre rege-
len om at et nemndsmedlem som potensielt er
inhabil, ikke deltar i avgjørelsen om egen eller et
annets medlems inhabilitet.

Hvis flere medlemmer må fratre, kan det
hende at nemnda ikke blir vedtaksfør, se punkt
30.6.6. Etter gjeldende rett skal alle møtende med-
lemmer delta i slike tilfeller. Denne regelen får
særlig betydning i organer som ikke har varamed-
lemmer. Utvalget foreslår å videreføre gjeldende
rett.

Det kan ikke være tale om inhabilitet i den
grad inhabiliteten skulle begrunnes i en tilsiktet
interesserepresentasjon. Dersom for eksempel en
representant for de ansatte i et foretak eller en
etat velges inn i et styringsorgan, kan det oppstå
spørsmål om vedkommendes habilitet i saker som
gjelder de ansatte. Når valget er foretatt med sikte
spesielt på å sikre de ansattes representasjon, vil
vedkommende ikke være inhabil så langt interes-
serepresentasjonen rekker.

Dersom en overordnet er inhabil, vil en
(direkte) underordnet også være inhabil til å
treffe avgjørelse i saken, se punkt 16.6.8. I noen
tilfeller kan medlemmer i en nemnd være under-
og overordnet hverandre i et annet forvaltningsor-
gan. Dette vil for eksempel kunne være tilfelle i
innstillings- og ansettelsesråd, hvor både den nær-
mest foresatte tjenestemyndighet og representan-
ter for de ansatte er medlemmer. I NOU 1974: 43
s. 34–35 var utvalgets vurdering at det i slike tilfel-
ler bør legges vekt på medlemmenes selvstendige
stilling i nemnda. Funksjonen i denne forbindelse
bør anses som skilt fra det organ hvor underord-
ningsforholdet er etablert. Etter forholdene kan
vedkommende imidlertid bli inhabil etter § 6
annet ledd.37 Det samme gjelder der den under-
ordnete ikke er særskilt oppnevnt, men rykker
inn som personlig vara for den overordnete ved

37 NOU 1974: 43 s. 34–35.
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dennes forfall. Utvalget slutter seg til disse
betraktningene.

I hierarkiske organer forslår utvalget ingen
lovfestet plikt til å nedtegne habilitetsvurderinger,
se punkt 16.9.1. Dette har sammenheng med at
det først og fremst er et sakfordelingspørsmål
hvem som behandler en sak. I kollegiale organer
har det enkelte nemndsmedlem stemmeplikt, se
punkt 30.6.7. Smith-utvalget anbefalte i sin tid at
det skulle inntas en bestemmelse om at kollegiale
organer skulle angi i møteprotokollen hvilke

bestemmelser om medlemmenes habilitet som
det var votert over.38 Et slikt krav vil skape større
klarhet og bedre mulighet for kontroll. Utvalget
foreslår at kollegiale organers votering skal proto-
kolleres med henvisning til de bestemmelser som
det har blitt drøftet og votert over, jf. utk. § 30
annet ledd.

38 NOU 1990: 26 Gransking av Oslo kommune – Rapport nr. 1
s. 105–106.

Boks 30.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– felles regulering av grunnleggende saksbehandlingsregler for statlige nemnder som utøver offent-

lig myndighet, herunder om
– oppnevning av medlemmer og leder
– når opphør av verv kan skje
– delegering internt i nemnda og til nemndas sekretariat
– hvordan vedtak treffes i nemnder
– vedtaksførhet, flertallskrav og stemmeplikt
– møteprotokoll

– en regel om informasjon om dissenser i begrunnelser av enkeltvedtak
– regler om avgjørelse av inhabilitetsspørsmål i nemnder
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Kapittel 31  

Forskrifter

31.1 Innledning

Forvaltningsloven har – til forskjell fra forvalt-
ningslovene ellers i Norden – et eget kapittel VII
om forskrifter med regler for saksforberedelsen,
formkrav og kunngjøring, og om adgangen til å
fravike en forskrift. Det følger dessuten av lovens
oppbygging at reglene i kapittel II og III gjelder
ved utferdigelse av forskrifter.

I tillegg til å vurdere disse reglene er det
naturlig å drøfte om de særlige saksbehandlings-
reglene for forskrifter fortsatt bør ha plass i for-
valtningsloven, eller om de bør inntas i en egen
lov, eventuelt sammen med andre bestemmelser
om regelgivning.

Vedtakelse av forskrifter reiser også andre
spørsmål, som utvalget ikke går nærmere inn på.
En forskrift må ha tilstrekkelig lovgrunnlag der-
som forskriften skal inneholde regler som griper
inn i borgernes rettsstilling, jf. legalitetsprinsippet
i Grunnloven § 113. Når det foreligger en lovhjem-
mel, kan det bli spørsmål om hvor omfattende den
er, og om den er tilstrekkelig presis. Et alminnelig
utgangspunkt er at lovhjemmelen må gi klar
beskjed dersom en forskrift skal kunne fravike
bestemmelser i loven. Gir en lov adgang til å fast-
sette «utfyllende forskrifter», kan det oppstå
spørsmål om hvor omfattende denne hjemmelen
er. Hvis forskriften griper inn i konvensjonsrettig-
heter etter EMK, kan det medføre strengere krav
til en presis lovhjemmel enn det som ellers gjel-
der, og det medfører også krav om en tilstrekkelig
presis utforming av forskriften for at den skal nå
sitt mål. For forskrifter som gjennomfører rettsak-
ter innlemmet i EØS-avtalen, kan den stille sær-
lige krav til utforming og innhold.1 Vedtakelse av
nye forskrifter kan også reise spørsmål om omfan-
get av forskriftsverket samlet sett. Det ble særlig
vurdert i samband med den såkalte «forskrifts-

dugnaden» i 1998–2001, som tok sikte på å redu-
sere antallet forskrifter.2

Forskrifter blir fastsatt av både statlige forvalt-
ningsorganer og kommunene.3 Statlige forskrifter
gjelder ofte for hele landet, men noen har et mer
begrenset virkeområde (som f.eks. forskrifter for
verneområder etter naturmangfoldloven). Kom-
munale forskrifter kan bare gjelde for vedkom-
mende kommune (eller en del av den). Forvalt-
ningslovens regler om forskrifter kom nok i stand
mest med statlige forskrifter for øyet, og det kan
være mer usikkert hvordan de blir etterlevd ved
kommunale forskrifter.

Det samlete antall forskrifter varierer noe fra
et år til et annet, men ligger mellom 3500 og 4000
landsomfattende forskrifter. Lovdatas database
har per 1. januar 2019 registrert 3210 sentrale for-
skrifter (hvorav noen endringsforskrifter som
ennå ikke er konsolidert4) og 9387 lokale forskrif-
ter.5 Antallet lokale forskrifter er delvis en funk-
sjon av antall kommuner og antall verneområder
etter naturvernlovgivningen. I 2016, 2017 og 2018
ble det vedtatt i alt henholdsvis 1972, 2514 og 2294
sentrale og lokale forskrifter som er registrert i
Lovdata.6

1 Tjenestedirektivet (direktiv 2006/123/EF), som etter inn-
lemming i EØS-avtalen er gjennomført i tjenesteloven (se
særlig dens §§ 9, 10 og 16), setter generelle rammer for hva
forskrifter om etablering av tjenester virksomhet kan gå ut
på. 

2 Se rapporten Forskriftsdugnaden: prosjekt for opprydding og
forenkling i forskriftsverket (2002), utgitt av Justisdeparte-
mentet og Nærings- og handelsdepartementet i samarbeid
med Statskonsult. 

3 Forberedelse av forskrifter er omtalt i Justisdepartemen-
tets veileder Lovteknikk og lovforberedelse (2000) kapittel 14
(s. 191–208). Kommunale forskrifter er særlig omtalt i Jus-
tisdepartementets veileder Forskriftsarbeid for kommuner
(2002).

4 Konsolidering av en endringsforskrift innebærer at end-
ringen innlemmes i den forskriften som endres, og det
skjer som en redaksjonell prosess når endringsforskriften
trer i kraft.

5 Uttrykket lokale forskrifter kan bli brukt som en felles
term for kommunale forskrifter og statlige forskrifter med
et begrenset geografisk virkeområde, jf. Inge Lorange Bac-
ker: «Lokale forskrifter – et interessant sidespor i retts-
forskningen?», i: Hans Petter Graver, Ida Hjort Kraby og
Marius Stub (red.), Forsker og formidler. Festskrift til Erik
Magnus Boe på 70-årsdagen 17. april 2013, Oslo 2013 s.
25–42.
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31.2 Generelt om forberedelsen av 
forskrifter

Hvordan forskrifter blir forberedt, varierer med
hvilket forvaltningsnivå forskriften blir forberedt
og vedtatt på.

I statsforvaltningen blir utkast til forskrifter i
hovedsak utarbeidet i departementet eller et
underliggende direktorat. Det skjer sjelden i bredt
sammensatte utredningsutvalg, men ganske ofte i
forvaltningsinterne arbeidsgrupper med delta-
kere fra ulike organer innenfor samme etat eller
fra flere departementer og direktorater. Gjelder
forskriften gjennomføring av internasjonale for-
pliktelser, særlig EU-rettsakter innlemmet i EØS-
avtalen, skjer den reelle forberedelse og diskusjon
av innholdet i forskriften i EU/EØS, der Norge
som ofte er representert i tekniske komiteer på
direktoratsnivå. Utredningsinstruksen 19. februar
2016 kapittel 5 søker å legge til rette for en over-
ordnet politisk styring med de posisjoner som
Norge inntar.

Til forskjell fra lover, der det foretas en lovtek-
nisk gjennomgåelse før lovproposisjonen blir
fremmet i statsråd (jf. utredningsinstruksen punkt
4-5), skjer det ingen forskriftteknisk gjennomgå-
else av utkastet til en forskrift. Forskriftsenheten i
Justisdepartementets lovavdeling gir generell vei-
ledning om utarbeiding av forskrifter og mer kon-
kret bistand til enkelte prosjekter, i hovedsak
større forskrifter eller omstrukturering og foren-
kling av eksisterende forskriftsverk. Retningslin-
jer for utforming og vedtakelse av forskrifter er
gitt i Justisdepartementets veileder Lovteknikk og
lovforberedelse. Særskilt for kommunale forskrifter
foreligger veilederen «Forskriftsarbeid i kommu-
nene».7

Kommunale forskrifter er stort sett enklere
enn forskrifter fastsatt av statsforvaltningen, både
når det gjelder forberedelse og utforming. Ofte
bygger kommunale forskrifter på veiledninger

eller mønsterforskrifter fastsatt av fagdeparte-
mentet på forvaltningsområdet.

Forskrifter har – til forskjell fra lover – i liten
grad forarbeider som begrunner og forklarer for-
slaget til forskrift. Høringsforslaget – også om det
unntaksvis er en utredning trykt som NOU – kan
bli fraveket eller videreført med en annen begrun-
nelse når forskriften blir endelig vedtatt. Blir for-
skriften fastsatt i statsråd, vil foredraget til den
kongelige resolusjon inneholde en kort begrun-
nelse og forklaring. Det samme vil gjelde for saks-
framlegget til kommunestyret når det skal fast-
sette en kommunal forskrift. For noen forskrifter
blir det utarbeidet merknader til de enkelte
bestemmelsene som kunngjøres sammen med
forskriften.

Forskriften vedtas ved at en person i forvalt-
ningsorganet med myndighet til det (lederen, hvis
ikke myndigheten til å vedta forskriften er dele-
gert), daterer og signerer eller underskriver et
endelig forslag (vedtaksdokument), eller godkjen-
ner det på autorisert måte i et elektronisk system.
Blir forskriften vedtatt av et kollegialt organ, som
regjeringen eller kommunestyret, vil den vedtatte
forskriften fremgå av organets protokoll.8

31.3 Gjeldende rett

Forvaltningsloven definerer en forskrift som en
avgjørelse som treffes under utøving av offentlig
myndighet, og som generelt er bestemmende for
rettigheter eller plikter til et ubestemt antall eller
en ubestemt krets av personer (fvl. § 2 første ledd
bokstav a og c). Definisjonen avgrenser dermed
mot generelle instrukser, retningslinjer og veiled-
ninger som ikke er bestemmende for privates ret-
tigheter og plikter.

Forvaltningsloven kapittel VII gjelder bare for
forskrifter, og inneholder regler om utrednings-
plikt, høring og uttalelser fra interesserte i § 37.
Utredningsplikten innebærer at forvaltningsorga-
net «skal påse at saken er så godt opplyst som
mulig før vedtak treffes». For miljøvirkninger føl-
ger en utredningsplikt også av Grunnloven § 112.
Formkravene til utformingen av forskrifter og
krav om kunngjøring er tatt inn i § 38. Paragraf 39
omtaler virkningen av at forskriften ikke er kunn-

6 Tallene omfatter både nye selvstendige forskrifter og
endringsforskrifter. De reelle tallene kan være noe lavere,
siden nummereringen av forskrifter omfatter enkelte avgjø-
relser som ikke er forskrift etter forvaltningsloven, f.eks.
delegeringsvedtak. På den annen side kan det være vedtatt
forskrifter som ikke er kunngjort.

7 Se Justisdepartementets veileder Lovteknikk og lovforbere-
delse (Oslo 2000) kapittel 14.6 og 7 og Justisdepartementets
veileder Forskriftsarbeid i kommuner (Oslo 2002) punkt 6
og 8, utarbeidet i samarbeid med det daværende Statskon-
sult som ledd i Forskriftsdugnaden 1999–2002 om oppryd-
ding i og forenkling av forskriftsverket. For forskrifter som
blir fastsatt ved kongelig resolusjon se også Statsmi-
nisterens kontors veileder Om statsråd (Oslo 2018) punkt
12.

8 Inneholder en forskrift bestemmelser som gis med forskjel-
lige hjemmelsgrunnlag som hører under ulike forvalt-
ningsorganer, kan forskriften bli fastsatt av et felles over-
ordnet organ, som ofte blir Kongen i statsråd. I praksis
forekommer det at slike forskrifter blir fastsatt gjennom
vedtak i hvert enkelt forvaltningsorgan. Forskriften må da
anses vedtatt når det siste forvaltningsorganet vedtar den. 
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gjort, og når den likevel kan gjøres gjeldende. Til
slutt har § 40 en bestemmelse om at en forskrift
bare kan fravikes hvis dette er fastsatt i forskriften
selv eller i hjemmelsloven.

Reglene i kapittel II og III – særlig om inhabili-
tet, veiledningsplikt og taushetsplikt – gjelder
også i arbeidet med forskrifter. Rent faktisk kom-
mer nok disse reglene sjeldnere til anvendelse
ved forberedelsen av forskrifter enn i enkeltsaker.
Også de andre bestemmelsene i fvl. kapittel III
gjelder for forskrifter, men reglene om saksbe-
handlingstid, rett til bruk av fullmektig, muntlig
konferanse, bruk av barn som tolk og gransking
retter seg primært mot enkeltsaker, og de får sjel-
den eller aldri betydning i forskriftssaker. Derimot
har bestemmelsene om elektronisk kommunika-
sjon (§ 15 a) reell betydning i saker om forskrift.

Reglene i EØS-høringsloven 17. desember 2004
nr. 101, som bygger på direktiv 98/34/EF og 98/
48/EF, er viktige for forberedelsen av mange for-
skrifter.9 Loven innebærer i realiteten en pliktig
høring med stater i EØS-området, Sveits, EFTAs
overvåkingsorgan og Europakommisjonen, også
slik at det så langt som mulig skal tas hensyn til
deres kommentarer (§ 6 annet ledd).

Med noen unntak – særlig for regler som gjen-
nomfører EØS-rettsakter – gjelder EØS-høringslo-
vens regler etter § 2 for utarbeiding og vedtakelse
av «tekniske regler», som i denne sammenheng er
definert i § 3. Definisjonen omfatter først og
fremst tekniske spesifikasjoner og andre krav
som i praksis må følges for å omsette eller bruke
industriprodukter, landbruksprodukter eller infor-
masjonssamfunnstjenester i Norge. Den omfatter
også regler som setter forbud mot å produsere
eller etablere, yte, omsette eller bruke slike pro-
dukter eller tjenester i Norge. Også vilkår i avtaler
med det offentlige om tekniske spesifikasjoner og
andre krav regnes som «tekniske regler», unntatt
hvis de inngår i anbudsgrunnlaget for offentlige
innkjøp.

Forslag til «tekniske regler» skal meldes til
EFTAs overvåkingsorgan (§§ 4 og 5). En «teknisk
regel» kan som hovedregel ikke vedtas før tre
måneder etter at ESA har mottatt meldingen (still-
standsplikt, § 6). Er disse reglene ikke fulgt, kan
forskriften ikke anvendes overfor den enkelte før
den er meldt til og behandlet av EFTAs overvå-
kingsorgan, dersom anvendelsen kan hindre eller
vanskeliggjøre produksjon, import, omsetning

eller bruk av et produkt eller en informasjonssam-
funnstjeneste (§ 9, jf. § 10). Når en «teknisk regel»
blir kunngjort, skal kunngjøringen henvise til
direktiv 98/34/EF som endret ved direktiv 98/
48/EF og EØS-høringsloven. Dette følger av både
EØS-høringsloven § 12 og forvaltningsloven § 38.

For forskrifter som stiller krav til tjenestevirk-
somhet – slik dette er definert i tjenesteloven 19.
juni 2009 nr. 103 – krever EØS-høringsloven mel-
ding til EFTAs overvåkingsorgan (§§ 17 og 18),
men ingen stillstandsplikt.

Utredningsinstruksen 19. februar 2016 nr. 184
(jf. punkt 21.2.2.4) stiller krav til beslutnings-
grunnlaget og saksbehandlingen ved statlige for-
skrifter. Noen av bestemmelsene gjengir eller
utdyper forvaltningslovens regler, mens andre
regulerer spørsmål som forvaltningsloven ikke
berører. Utredningsinstruksens bestemmelser
kan fravikes ved en skriftlig og grunngitt beslut-
ning av den øverste leder i det ansvarlige forvalt-
ningsorganet dersom spesielle forhold gjør det
nødvendig (utredningsinstruksen punkt 1-4).

Utredningsinstruksen er en intern instruks i
statsforvaltningen som ikke kan påberopes av den
enkelte. Er instruksen ikke fulgt, kan det i praksis
gjøre at vedtakelsen blir utsatt. På enkelte punkter
kan det ikke utelukkes at instruksen vil ha en viss
innflytelse på tolkingen av forvaltningsloven. Vi
kommer nedenfor tilbake til utredningsinstruk-
sens krav der det har betydning.

Konsultasjonsordningen med Sametinget (jf.
punkt 15.3.2) vil ha betydning for forberedelsen av
forskrifter som har betydning for samiske forhold.

31.4 Nordisk rett

31.4.1 Dansk rett

I dansk rett omtales forskrifter som administrative
forskrifter eller anordninger. De kunngjøres
gjerne som bekendtgørelser, eventuelt reglement.
Anordninger utstedt av kommunale organer omta-
les gjerne som vedtægter.10 Det finnes ingen
regler om forskrifter i forvaltningsloven.

Når en forskrift regulerer borgernes rettsstil-
ling, er det et krav etter lovtidendeloven (senest
lovbekendtgørelse 10. august 2016 nr. 1098) § 3 at
den skal utferdiges i bekjentgjørelsesform. Den
skal derfor normalt offentliggjøres i Lovtidende
for å tre i kraft. Det gjelder imidlertid ikke gene-
relt for lokale forskrifter (lovtidendeloven § 4).

9 Nærings- og fiskeridepartementet har utarbeidet en veile-
der til lov om europeisk meldeplikt for tekniske regler
(EØS-høringsloven) for varer, og dessuten en for tjenester
(senest oppdatert 4. desember 2013).

10 Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret Almindelige emner,
6. utg., København 2016 s. 25 og 90–91. 
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Administrative forskrifter som ikke skal ha
umiddelbar virkning overfor borgerne, kan utfor-
mes som «cirkulære». De kan kunngjøres, men
det er ingen gyldighetsbetingelse, og i dag gjøres
det primært på hjemmesidene til departemen-
tene.11

Det er den danske regjeringens ambisjon at all
ny lovgivning fra 1. juli 2018 skal være «digitalise-
ringsklar». Dette har betydning også for adminis-
trative forskrifter. Vurderingen skal skje på bak-
grunn av følgende seks prinsipper:12

1. Lovgivningen skal bestå av enkel og klare
regler.

2. All borger- og virksomhetskommunikasjon
bør så langt det er mulig, være digital.

3. Lovgivningen bør understøtte hel eller delvis
automatisering av saksbehandlingen. Dette
innebærer at lovgivningen i utgangspunktet
bør inneholde objektive kriterier uten skjønn,
være teknologinøytral, inneholde klare og
entydige begreper, anvende fellesbegreper
fremfor særbegreper, gjenbruke eksisterende
data og standardisere prosesser.

4. Begreper bør være ens og relevante data bør så
vidt mulig gjenbrukes på tvers av myndigheter.

5. Fellesoffentlige IT-løsninger og -standarder
bør anvendes.

6. Lovgivingen bør forebygge «snyd og fejl».

31.4.2 Svensk rett

I Sverige har Regeringsformen (1974:152) 8 kapit-
tel regler om hvem som har eller kan gis myndig-
het til å vedta forskrifter. Regeringsformen og för-
valtningslagen har ingen regler om saksbehand-
lingen ved utformingen av forskrifter.

Det finnes en lov om kunngjøring, lagen
1976:633 om kungörande av lagar och andra för-
fattningar. Loven krever kunngjøring av rettsre-
gler, deriblant forskrifter. Det kan gis unntak for
enkelte trafikkforskrifter og andre regler. Det er
ingen konkrete regler om konsekvenser av man-
glende kunngjøring.

31.5 Hvilke regler bør gjelde for 
forskrifter?

31.5.1 Innledning

Utvalget skal her i punkt 31.5.1 vurdere hvilke
saksbehandlingsregler som bør gjelde for forskrif-
ter. Som en forskrift regnes da generelle regler
som bestemmer rettsstillingen for et ubestemt
antall eller en ubestemt krets av personer, jf. defi-
nisjonen i fvl. § 2 første ledd bokstav a og c. Både
innføring, endring og oppheving av generelle
regler er å regne som forskrift. I punkt 6 vil vi
drøfte nærmere om saksbehandlingsreglene bør
gjelde for andre generelle avgjørelser som forvalt-
ningen treffer.

Mens en sak om enkeltvedtak ofte blir utløst
av en søknad eller lignende henvendelse fra en
part, blir initiativet til å vedta en forskrift som
oftest tatt av forvaltningen selv. I mange tilfeller er
forberedelsen av forskrifter en oppfølging av
loven som er hjemmelsgrunnlag for forskriften,
enten ved at loven direkte pålegger en plikt til å gi
forskrift, eller ved at loven forutsetter nærmere
bestemmelser i forskrift for å kunne virke etter sin
hensikt. I andre tilfeller er det et forvaltnings-
skjønn over aktuelle samfunnsoppgaver eller pri-
vate interesser som gjør at det blir tatt initiativ til
en forskrift. Dette forvaltningsskjønnet bygger
ofte på en politisk vurdering i regjeringen eller
departementenes ledelse, eller i folkevalgte orga-
ner i kommunene.

31.5.2 Utredningsplikt

31.5.2.1 I hvilken grad er det behov for utredning 
av beslutninger om forskrifter?

Det gjelder for forskrifter som for vedtak i enkelt-
saker at beslutninger forvaltningen tar, bør hvile
på et grunnlag som er tilstrekkelig til å ta en for-
svarlig avgjørelse. Foreligger ikke et slikt tilfreds-
stillende beslutningsgrunnlag, kan det bli vanske-
lig å treffe formålstjenlige og riktige avgjørelser.

Utvalget har i kapittel 21 pekt på sentrale hen-
syn som taler for en utredningsplikt for avgjørel-
ser i enkeltsaker. Disse hensynene gjør seg også i
stor grad gjeldende for forskrifter. Avhengig av
saksfeltet og forskriftens innhold kan en forskrift
ha minst like stor betydning og være like bestem-
mende for en enkeltperson som mange enkeltved-
tak. I tillegg inngår forskrifter ofte som et ledd i
samfunnsmessig styring for å nå bestemte mål.
Selv om en del forskrifter har nokså teknisk
karakter med preg av detaljert utfylling av loven,

11 Karsten Revsbech mfl, Forvaltningsret Almindelige emner,
6. utgave, København 2016 s. 25.

12 Enkle regler, mindre bureaukrati – lovgivning i en digital
virkelighed. Finansministeriet, oktober 2017 s. 17, jf.
Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet punkt 4.2 (opp-
datert per 2. juli 2018).
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taler dette for en minst like omfattende utred-
ningsplikt for forskrifter som for vedtak i enkeltsa-
ker.

Også ved forskrifter er bruken av tid og res-
surser et mothensyn mot en omfattende utred-
ningsplikt. At en forskrift vil gjelde for mange, gjør
likevel at det er rimelig å bruke mer tid og ressur-
ser på å utrede en forskrift enn et enkeltvedtak
med tilsvarende innhold.

For forskrifter vil det mest sentrale være å
utrede behovet for regulering, alternative tiltak
som ikke er normerende, alternative regler og
hvilke virkninger forskriften kan ventes å få. Med
virkninger av forskriften menes her både virknin-
ger i samsvar med forskriftens formål, sidevirk-
ninger og administrative og økonomiske konse-
kvenser for det offentlige og for private.

Iblant vil alle relevante forhold være kjent på
forhånd, f.eks. der det skal gis en oppdatert lokal
forskrift for å bøte på mangler ved en tidligere for-
skrift, eller for å forlenge en tidsbegrenset for-
skrift der behovet er uendret. I andre tilfeller kan
det være behov for å sikre en utredning i tråd med
utredningsinstruksen.

Utvalget finner det klart at en lovfestet utred-
ningsplikt for forskrifter bør videreføres. Å sløyfe
utredningsplikten for forskrifter vil kunne gi inn-
trykk av at forskrifter kan vedtas nokså vilkårlig.
En regel om utredningsplikt kan også ses som en
forutsetning for å delegere myndighet til å gi for-
skrifter.

31.5.2.2 Krav til utredning etter 
utredningsinstruksen

Utredningsinstruksen 19. februar 2016 gjelder for
forskrifter som blir vedtatt av statlige forvaltnings-
organer, men ikke for kommunale forskrifter.
Instruksen er en intern instruks og gir derfor
ikke private rett til å kreve en saksbehandling i
samsvar med instruksen. Det kan imidlertid være
at innholdet i utredningsinstruksen vil påvirke for-
ståelsen av utredningsplikten etter forvaltningslo-
ven. Innad i statsforvaltningen tjener utred-
ningsinstruksen som et instrument til å sikre god
og koordinert utredning og til å hindre eller
utsette et vedtak hvis det ikke er utredet i samsvar
med instruksen.

Utredningsinstruksen setter i kapittel 2 krav til
innholdet i beslutningsgrunnlaget. Instruksen
krever at seks punkter skal besvares i utrednin-
gen: (1) Hva er problemet, og hva vil vi oppnå, (2)
hvilke tiltak er relevante, (3) hvilke prinsipielle
spørsmål reiser tiltakene, (4) hva er de positive og
negative virkningene av tiltakene, hvor varige er

de, og hvem blir berørt, (5) hvilket tiltak anbefa-
les, og hvorfor og (6) hva er forutsetningene for
en vellykket gjennomføring. Utredningen skal
omfatte virkninger for enkeltpersoner, privat og
offentlig næringsvirksomhet, statlig, fylkeskom-
munal og kommunal forvaltning og andre
berørte. Omfanget og grundigheten styres av hva
som er nødvendig i den konkrete saken. Denne
vurderingen baseres på om tiltaket reiser viktige
prinsipielle spørsmål, hvor vesentlige tiltakets
virkninger ventes å bli, og hvor lang tid som står
til rådighet. Det er også krav om en samfunnsøko-
nomisk analyse der forskriften ventes å gi vesent-
lige nytte- eller kostnadsvirkninger. I slike analy-
ser skal det være et nullalternativ, som bare kan
være nødvendig der forskriften må ventes å med-
føre vesentlige ulemper eller kostnader for noen
eller for det offentlige selv. Disse kravene er mer
detaljerte enn det som følger av forvaltningslo-
vens ordlyd, som bestemmer at saken skal være
«så godt opplyst som mulig» før vedtak treffes.

31.5.2.3 Hvordan bør utredningsplikten for 
forskrifter utformes?

Utvalget konstaterer at forvaltningsloven i dag gir
nokså liten veiledning om hva utredningsplikten
innebærer, og at den – tatt på ordet – gir uttrykk
for et ambisjonsnivå som kan være urealistisk
eller lite hensiktsmessig. Hvor grundig utrednin-
gen skal være, må ses i lys av hvilket innhold for-
skriften skal få og hvor raskt en avgjørelse må
treffes, og dermed hvilke ressurser det er forsvar-
lig å bruke på arbeidet. Gjelder det en forskrift av
større omfang, bør det normalt være nødvendig å
klarlegge behovet for regulering, alternative tiltak
og virkninger av forskriften. Det kan derimot stille
seg annerledes når det f.eks. gjelder mindre
endringer i en eksisterende forskrift.

Utvalget antar at det vil føre for langt å lovfeste
utredningsinstruksens krav som en generell regel
som også vil gjelde for kommunene, og som kan
påberopes av private. Mange kommunale forskrif-
ter gjelder enkeltstående bestemmelser om f.eks.
vann- og avløpsgebyrer, båndtvang og politived-
tekter. Veiledere utgitt av det lovansvarlige depar-
tementet eller Kommunesektorens interesseorga-
nisasjon kan gi et mer tjenlig grunnlag for forbere-
delse av kommunale forskrifter enn den statlige
utredningsinstruksen.

Utvalget mener likevel at elementer i utred-
ningsinstruksen med fordel kan tas inn i forvalt-
ningsloven for å gjøre den mer opplysende når det
gjelder hva utredningsplikten for forskrifter inne-
bærer, både om hva som skal utredes, og om



496 NOU 2019: 5
Kapittel 31 Ny forvaltningslov
utredningens omfang. Utvalget foreslår derfor å
lovfeste at utredningen skal gjelde behovet for for-
skriften, alternative tiltak og virkningene av for-
skriften for berørte allmenne og private interes-
ser, og at omfanget av utredningen skal tilpasses
hvor viktig saken er for disse interessene og beho-
vet for en rask avgjørelse, se utk. § 86. Dette kan
bidra til å sikre en relevant utredning og gi fleksi-
bilitet til å tilpasse omfanget av utredningen. I
enkle saker vil det være tilstrekkelig å skissere
hvorfor det er behov for forskrift (eller forskrift-
sendring), at det ikke kan ses noen alternative til-
tak, og hvilken betydning endringen vil få. I andre
tilfeller kan det være nødvendig å foreta omfat-
tende analyser av alternative tiltak og konsekven-
ser ved ulike alternativer.

31.5.2.4 Utforming av forskrifter med sikte på 
automatisert behandling

En automatisering av beslutningsprosesser i
offentlig forvaltning kan i mange tilfeller gi en ras-
kere og mer effektiv forvaltning. Slike fordeler
kan lettest oppnås i «masseforvaltningen» hvor
det skal treffes et stort antall likeartede vedtak
overfor mange innbyggere, men kan være aktu-
elle også ellers. En forutsetning for automatise-
ring er at regelverket er lagt til rette for det.

Dette stiller krav til utformingen av lover og
forskrifter, ofte omtalt som «digitaliseringsklar
lovgivning». Helautomatisering forutsetter at vur-
deringspregete elementer (skjønn) er fjernet fra
regelverket, både når det gjelder forvaltnings-
skjønn og vurderingspregete elementer i reglene
selv. Skal reglene anvendes automatisk uten at for-
valtningsansatte behøver å bringe inn de rele-
vante faktiske opplysninger, forutsetter det at opp-
lysningene kan hentes fra databaser som forvalt-
ningsorganet har tilgang til, eller at opplysningene
blir gitt av parten og eventuelt kontrollert mot for-
valtningens databaser. For å få til en slik gjenbruk
av data er det av betydning at forskjellige data er
klassifisert på samme måte i ulike sammenhen-
ger, og at de enkelte begreper som brukes i regel-
verket, har samme innhold i de forskjellige
reglene hvor begrepene blir brukt.

Valget mellom skjønnsfrie regler som gir klare
løsninger med liten administrativ innsats, og
skjønnspregete (vurderingspregete) regler som
åpner for differensierte løsninger og konkret
rimelighet, er en gammel diskusjon. Digitaliserin-
gen av offentlig forvaltning gir imidlertid mulig-
het for større administrative gevinster ved
skjønnsfrie regler enn det man tidligere kunne
oppnå ved manuell behandling.

Utvalget mener at de mulige gevinstene ved
automatisering gjør at balansepunktet mellom
skjønnsfrie og skjønnspregete regler har endret
seg, og at forvaltningen derfor bør legge større
vekt på å utforme skjønnsfrie regler ved forbere-
delsen av forskrifter enn det som hittil ofte har
vært tilfellet. Det vil kreve at det i forberedelsen
av forskrifter legges inn tilstrekkelig med tid og
ressurser til å tenke gjennom ulike situasjoner
som forskriften skal brukes på, og hvordan de bør
løses. Automatiseringen vil gjøre at løsningen må
finnes på forhånd, ikke når man står overfor den
aktuelle konkrete saken og kan tolke forskriften i
lys av de opplysninger man da har.

Valget mellom skjønnsfrie og skjønnspregete
regler må treffes ut fra en rettspolitisk vurdering
på det området som regelen gjelder. I denne vur-
deringen vil de administrative gevinstene ved
skjønnsfrie regler som legger til rette for automa-
tisering, få større vekt enn før som følge av at
gevinstene antas å bli større. Utvalget antar at det
vil være lettest å sørge for skjønnsfrie regler når
det gjelder forskrifter om tildeling av økonomiske
ytelser eller om økonomiske forpliktelser.

Det kan skje at det er behov for å vedta en for-
skrift raskt uten å ta tid til å utforme så presise
regler at de gir grunnlag for automatisering, til
tross for at det er mulig og ønskelig på det aktu-
elle området. Utvalget mener at i slike tilfeller bør
forvaltningsorganet samtidig med vedtakelsen
sette i gang et arbeid for å få utformet en ny og
presis forskrift på området som kan være egnet
som grunnlag for automatisering.

31.5.3 Høring

31.5.3.1 Gjeldende rett

Etter forvaltningsloven har forvaltningsorganet
som hovedregel plikt til å foreta høring før en for-
skrift blir fastsatt, endret eller opphevd (§ 37
annet ledd). Unntak gjelder hvis høring ikke lar
seg gjennomføre praktisk, hvis høring vil vanske-
liggjøre gjennomføring av forskriften eller svekke
effektiviteten av den, eller hvis høring er åpenbart
unødvendig (§ 37 fjerde ledd). Retten til å få en
forskrift på høring gjelder offentlige og private
«institusjoner og organisasjoner» som organiserer
eller ivaretar interesser som vil bli berørt, og dess-
uten andre så langt det trengs for få en allsidig
opplysning av saken. Det er opp til forvaltningsor-
ganet å bestemme hvordan høringen skal skje og
å sette frist for uttalelse (§ 37 tredje ledd). Dette
betyr at forvaltningsorganet avgjør selv på hvilket
stadium av saken høringen skal skje. I praksis
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skjer høringen på grunnlag av et forslag til for-
skrift med kommentarer, og høringsfristen varie-
rer. Vanligvis er høringen skriftlig, men forvalt-
ningsorganet kan samtykke i muntlige uttalelser
eller at høringen skal foregå i et møte (§ 37 femte
ledd).

Forvaltningslovens regler om høring er i
hovedsak gjentatt i utredningsinstruksen punkt 3-3
med noen supplerende bestemmelser. Skal høring
unnlates, må den øverste ansvarlige leder i forvalt-
ningsorganet beslutte og begrunne det. Fører en
høring eller andre forhold til vesentlige endringer
i høringsforslaget, skal et revidert forslag sendes
på høring. Når Europakommisjonen foreslår nytt
regelverk som er EØS-relevant, skal det normalt
legges opp til en tidlig høring som kan få betyd-
ning for norske posisjoner i saken. Når et forvalt-
ningsorgan sender på høring forslag til regelverk
som er særlig relevant for næringslivet, skal det
informere Regelrådet for næringslivet om hørin-
gen (utredningsinstruksen punkt 4-3). Etter same-
loven § 2-2 «bør» Sametinget gis anledning til å
uttale seg før det blir fastsatt en forskrift om for-
hold som faller inn under Sametingets arbeidsom-
råde. Etter fvl. § 37 må dette normalt anses som
en plikt.

Enkelte lover har nærmere bestemmelser om
høring av visse forskrifter, som plan- og bygnings-
loven for kommuneplanens arealdel og natur-
mangfoldloven for forskrifter om verneområder.
Begge disse lovene har bestemmelser om høring i
to omganger – kunngjøring ved oppstarting av for-
skriftsarbeidet med invitasjon til kommentarer og
høring av et utarbeidet konkret forslag (plan- og
bygningsloven §§ 11-12 til 11-4 og naturmangfold-
loven §§ 41 til 43). Disse bestemmelsene har også
regler om utlegging til offentlig ettersyn og om
hva høringsforslaget skal inneholde.

31.5.3.2 Høringsplikten og unntak fra den

Formålet med høring er flersidig. Høringen skal
tjene til å opplyse saken, forberede berørte på hva
som kan bli vedtatt, gi berørte mulighet for å
påvirke saksutfallet, og bidra til å samordne regel-
verk og andre offentlige tiltak.

Retten til å få uttale seg før avgjørelser som vil
kunne ha betydning for en, er en sentral rettighet i
forvaltningsretten. Når det gjelder forskrifter, er
uttaleretten viktig også fra demokratisk syns-
punkt. Det tilsier at berørte private organisasjoner
og personer blir gitt mulighet til å uttale seg.
Dessuten vil de ofte kunne supplere eller korri-
gere den kunnskapen som forvaltningen selv sit-
ter inne med. At berørte offentlige organer får

uttale seg, kan både bidra til å belyse ulike all-
menne interesser og fremme en god samordning
av offentlige tiltak og regelverk.

Høringsreglene er derfor et middel til å
fremme opplysning av saken, demokratisk innfly-
telse på beslutningsprosessen og samordning av
offentlige tiltak. I tillegg kan en høring forberede
berørte på hva som kan komme til å bli vedtatt og
gi dem tid til eventuelt å innrette seg på dette. En
høring kan nok kreve administrative ressurser,
men det er i noen grad avhengig av hvor omfat-
tende høringen er, og må under enhver omsten-
dighet holdes opp mot de fordelene som høringen
gir. Utvalget finner det derfor klart at hovedrege-
len om høringsplikt for forskrifter bør oppretthol-
des.

Det er imidlertid grunn til å vurdere reglene
om høring med sikte på gjøre dem til et bedre vir-
kemiddel for å innhente synspunkter på de aktu-
elle spørsmålene. Det kan gjelde hvem som bør
høres, grunnlag og tidspunkt for høringen og fris-
ten for høring. Utvalget kommer tilbake til dette i
punkt 31.5.3.3–31.3.5.6.

Det er ikke alltid en høring lar seg gjennom-
føre uten vesentlige ulemper. Forvaltningsloven
§ 37 tredje ledd gjør unntak fra høringsplikten i
tre tilfeller: når høring ikke er praktisk gjennom-
førlig, når høring vil vanskeliggjøre gjennomfø-
ring av forskriften eller svekke effektiviteten av
den, eller når høring må anses åpenbart unødven-
dig.

Det kan for det første gjelde forskrifter som
må vedtas raskt på grunn av det forholdet de skal
regulere. Eksempler kan være forskrifter om
smittsomme sykdommer, fangststopp eller utvidet
sikkerhetskontroll på riksgrensen. Et behov for
rask saksbehandling behøver imidlertid ikke
være til hinder for høring hvis høringen kan skje i
et møte eller fristen for skriftlige uttalelser settes
meget kort. Politiske eller administrative ønsker
om å vise handlekraft gjennom en rask beslut-
ningsprosess gjør det derimot ikke berettiget å
unnlate høring. Det er også vanskelig å forsvare at
høring blir unnlatt fordi det av ulike grunner har
tatt lang tid å avklare et høringsforslag. Gjør beho-
vet for rask saksbehandling det nødvendig å
sløyfe høring før forskriften blir vedtatt, kan det
være aktuelt å kompensere for dette ved å sende
den på høring etter vedtakelsen med sikte på
eventuelt å vurdere en rask endring av forskriften.

For det annet kan høring i noen tilfeller gjøre
at en forskrift vil bli vanskeligere å gjennomføre,
eller effektiviteten av den blir svekket. Det kan
være tilfellet hvis aktørene som forskriften skal
rette seg mot, kan tilpasse seg for å unngå at den
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får virkninger for dem. Dette kan være situasjo-
nen ved nye forskrifter om f.eks. skattlegging og
arealdisponering, og – særlig tidligere – forskrif-
ter om maksimalpriser eller valutareguleringer.

For det tredje kan det forekomme at behovet
for å gi og få innspill ikke er til stede, slik at en
høring fremstår som overflødig og bortkastet tid
for både offentlige og private aktører. Det kan
være tilfellet ved tekniske eller redaksjonelle
endringer i en forskrift, f.eks. ved oppretting av
åpenbare feil (inkurier) eller konsekvens-
endringer i en forskrift som følge av nytt tilgren-
sende regelverk. Hvis en forskrift er direkte opp-
følging av et konkret stortingsvedtak, kan det
spørres om høring er overflødig fordi innholdet av
forskriften er avgjort i og med stortingsvedtaket.
Det er likevel den mulighet at en høring kan
bringe for dagen innvendinger som gjør at spørs-
målet bør tas opp på ny i Stortinget,13 og iallfall
kan en høring gi innspill til utformingen av for-
skriften og forberede de berørte på den. Hvis for-
skriften utelukkende tjener til å gjennomføre Nor-
ges folkerettslige forpliktelser, og spørsmålet om
ratifikasjon eller innlemming i EØS-avtalen har
vært på høring, kan det være berettiget å unnlate
høring av selve forskriften, iallfall hvis den gjen-
nomfører den internasjonale forpliktelsen ved
inkorporasjon14 og en høring vil gjøre at den fol-
kerettslige gjennomføringsfristen blir overskre-
det. Det kan også fremstå som unødvendig
anstaltmakeri å sende på høring en forskrift som i
all hovedsak bare gjelder det offentlige selv.

Utvalget ser behov for å videreføre visse unn-
taksregler, men foreslår å stramme inn de gjel-
dende unntaksreglene for å unngå at de blir påbe-
ropt i utrengsmål. For eksempel bør et forvalt-
ningsorgan ikke unnlate høring med den begrun-
nelse at forskriften bare er en regelfesting av gjel-
dende praksis, en oppfyllelse av vedtak i
Stortinget eller regjeringen, oppfølging av bud-
sjettvedtak eller en gjennomføring av traktatretts-
lige forpliktelser ved transformasjon av de folke-
rettslige reglene.15 Selv om høringen i slike tilfel-
ler kanskje ikke vil føre til innholdsmessige
endringer i høringsforslaget, kan høringen ha
betydning både for den redaksjonelle og språklige

utformingen, for samordningen med annet regel-
verk, og for å forberede berørte høringsinstanser
på de nye reglene.

Et spørsmål kan også være om det ved unntak
fra høringsplikten bør være slik at forskriften sen-
des på høring etter at den har blitt vedtatt. Dette
kunne skape grunnlag for en etterkontroll og en
revisjon av forskriften basert på erfaringer og inn-
spill.

31.5.3.3 Hva skal sendes på høring?

Gjeldende forvaltningslov har ikke regler om hva
som skal være grunnlaget for høringen. Det er
derfor opp til forvaltningsorganet om det vil nøye
seg med å angi temaet for en mulig forskrift eller
utarbeide et forslag til forskrift – eventuelt i alter-
nativer – som grunnlag for høringen, og om det vil
foreta en analyse av behovet for og de argumenter
som kan tale for og mot forslaget til forskrift.16

Lovstrukturutvalget foreslo i NOU 1992: 32 Bedre
struktur i lovverket som et minstekrav at det i
grunnlaget for høringen blir orientert om hjem-
melsgrunnlaget og hvilke bestemmelser forskrif-
ten skal erstatte.17

Det er to kryssende hensyn som er av særlig
betydning her. For det første må det foreligge et
fyldig materiale hvis høringsinstansene skal
kunne komme med konkrete og relevante
uttalelser. For det annet er det viktig at innspillene
kommer på et tidspunkt da det er praktisk mulig
for forvaltningsorganet å ta hensyn til forslag og
kritikk fra høringsinstansene. Det er fare for at et
grundig utredet høringsforslag som sendes på
høring på et sent tidspunkt, vil binde opp den
avsluttende beslutningsprosessen mer enn det
som i et bredere perspektiv er ønskelig.

Høringsmaterialets omfang vil bero på sakens
karakter. Men er det unødig omfattende, vil det
øke arbeidsbyrden for høringsinstansene. I prak-
sis er det ofte et utkast til forskrift med kommen-
tarer som blir sendt på høring. Dette oppfyller det
første hensynet i stor grad, men det kan stilles
spørsmål om ikke høringen da i enkelte saker
kommer for sent til å kunne påvirke prosessen.
Det kan også være for sent til at høringens opplys-

13 Det kan typisk skje gjennom en egen stortingsmelding
eller den årlige stortingsmeldingen om regjeringens opp-
følging av anmodningsvedtak, Meld. St. 4. 

14 Ved inkorporasjon blir selve den folkerettslige regelen
gjort til bindende norsk rett, uten noen form for omskri-
ving, til forskjell fra transformasjon, som innebærer en
omskriving hvor formålet er å gjengi innholdet av den fol-
kerettslige regelen i norsk språkdrakt og tilpasset norsk
regelverk ellers. 

15 Kosmetikklova 21. desember 2005 nr. 126 § 16 fjerde ledd
har en særregel som gir tilsynsorganet etter loven adgang
til fastsette en forskrift uten høring av hensyn til Norges
internasjonale forpliktelser.

16 Særlovgivningen har enkelte bestemmelser som beskriver
noe nærmere hvilket grunnlag høringen skal ha, se således
naturmangfoldloven § 43 annet ledd.

17 NOU 1992: 32 s. 265 og 267.



NOU 2019: 5 499
Ny forvaltningslov Kapittel 31
ningsfunksjon blir til særlig hjelp for forvaltnings-
organet.

Utredningsinstruksen søker å løse dette ved å
foreskrive at departementer og andre som kan
være særlig berørt, skal involveres i prosessen
tidlig (punkt 3-1). Samtidig gjør instruksen at for-
slaget til forskrift skal sendes på høring til rele-
vante instanser senere (punkt 3-3). Det er her
også en mellomfase der forslaget skal på fore-
legging til berørte departementer (punkt 3-2). I til-
legg krever utredningsinstruksen at forskriften
skal ut på en fornyet høringsrunde hvis det skjer
vesentlige endringer etter første høring (punkt 3-3
tredje ledd).

I særlovgivningen finnes det eksempler på at
forvaltningsorganet skal kunngjøre oppstarting av
et arbeid som vil munne ut i en forskrift.18 OECD
anbefaler at man ofte foretar en høring på et tidlig
stadium i den hensikt å avdekke hva det antatte
problemet egentlig består i og få innspill til for-
skjellige mulige løsninger. En slik høring bør etter
OECDs anbefaling skje før det utarbeides noe
regelforslag.19 I juridisk teori har Jan Fridthjof
Bernt tatt til orde for en generell regel om at for-
valtningsorganet skal kunngjøre at det har startet
et forskriftsarbeid.20 En slik kunngjøring kan etter
hans syn sikre reell kontradiksjon og gjøre at alle
kan komme med innspill på et stadium der det er
reell mulighet for å påvirke forskriftsarbeidet.

Utvalget mener at en slik regel vil øke mulig-
heten for innspill utenfra og bidra til en mer gjen-
nomsiktig forvaltning, men ser også at en slik
mulighet lettest kan benyttes av den som har
klare interesser i og synspunkter på det aktuelle
området. Både nye forskrifter og endringsforskrif-
ter kan være av høyst varierende omfang og
betydning, og utvalget antar derfor at det vil føre
for langt med en generell og absolutt regel om
kunngjøring av oppstarting av forskriftsarbeid.
Utvalget foreslår i stedet å lovfeste en oppfordring
til en slik tidlig kunngjøring – se utk. § 87.

31.5.3.4 Høringsinstansene

Etter gjeldende ordlyd legger forvaltningsloven
(§ 37 annet ledd) opp til at høringen primært skal

omfatte offentlige organer og private institusjoner
og organisasjoner. Hvilke av disse som skal høres,
beror på deres virkeområde holdt opp mot forsla-
get til forskrift. I praksis kan det nok variere hvor
god oversikt forvaltningsorganet har over rele-
vante organisasjoner. Enkeltpersoner eller uorga-
niserte interesser har etter loven ingen rett til å få
et forslag til forskrift på høring eller få uttale seg.

Det forekommer at en interessert organisa-
sjon ber om å bli ansett som høringsinstans for en
viss type saker. Iblant skyldes dette en misforstå-
else om at bare de som får høringsforslaget til-
sendt, kan uttale seg. Å bli «oppnevnt» som
høringsinstans, har imidlertid ingen rettslig
betydning, for det står enhver fritt å avgi uttalelse
om et forslag som er sendt på høring. Å bli satt
opp som høringsinstans kan derimot gjøre at man
får tilsendt høringer på det aktuelle området, og
det gjør det lettere for organisasjonen å bli kjent
med aktuelle forslag som den kan ha interesse for
å uttale seg om. Etter utredningsinstruksen skal
høringen være åpen for alle, og utvalget foreslår å
ta inn en slik regel i forvaltningsloven – se utk.
§ 88 første ledd tredje punktum.

Utvalget anser det viktig at høringene omfatter
relevante offentlige organer og private institusjo-
ner og organisasjoner, som gjennomgående vil ha
ressurser og gode forutsetninger for å uttale seg.
Høringssaker kan imidlertid utgjøre en stor
arbeidsbyrde for mange institusjoner, og det taler
for at høringen bør begrenses til dem saken
angår.21 Det kan iblant være vanskelig å avgjøre
om en høring har interesse for en organisasjon,
men i tvilstilfeller anser utvalget det bedre å
strekke høringen for langt enn å begrense den.
Når det gjelder landsomfattende organisasjoner
med lokal- eller fagavdelinger som utgjør separate
organisasjoner, vil det variere om den landsdek-
kende organisasjonen ønsker å være eneste kon-
taktpunkt, som selv koordinerer innspill fra sine
tilsluttede enheter. I enkelte saker vil forvaltnings-
organet selv ha nytte av å få uttalelser fra begge
ledd. Under enhver omstendighet bør det fremgå
av listen over høringsinstanser hvem høringsfor-
slaget er sendt til.

En noe eldre undersøkelse viste at mange
høringer er dominert av offentlige høringsinstan-
ser.22 Slike høringer fanger bedre opp offentlige
samordningsbehov og interesser som ivaretas av
forvaltningsorganene, enn innbyggernes oppfat-
ninger. For å motvirke ensidighet i høringene bør

18 Se plan- og bygningsloven §§ 11-12 og 11-13 (kommunepla-
nens arealdel) og naturmangfoldloven § 42 (verneområ-
der). 

19 Se OECD Recommendation on Regulatory Policy and
Guidance (2012) og OECD Regulatory Policy Outlook
(2018).

20 Jan Fridthjof Bernt, «Rettsstat eller forskriftsstat?», i: Hans
Christian Bugge mfl. (red.), Lov, Liv og Lære. Festskrift til
Inge Lorange Backer, Oslo 2016 s. 66–86 (85).

21 Dette ble fremhevet av Lovstrukturutvalget i NOU 1992: 32
s. 86.

22 Jf. Ragnhild Øvrelid, Rettssikkerhet og demokrati, Oslo 1984.
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forvaltningsorganer som foretar høring, sørge for
å ha en løpende oversikt innenfor sitt ansvarsom-
råde over aktuelle organisasjoner og institusjoner
i privat sektor.

For mange høringsinstanser kan det være slik
at bare enkelte sider av høringsforslaget har
interesse. Det vil lette arbeidsbyrden for dem om
forvaltningsorganet ved oversendingen fremhe-
ver hvilke sider som antas å ha særlig betydning
for ulike høringsinstanser. Det kan også være nyt-
tig om forvaltningsorganet understreker spørsmål
som det er særlig interessert i å få høringsinstan-
senes syn på.

Høringene bør ikke være begrenset til det
organiserte Norge, men det kan være vanskelig å
få andre i tale. Utvalget foreslår derfor at alle
høringer som statsforvaltningen foretar, skal
publiseres på et egnet nettsted. Publiseringen bør
omfatte både høringsforslaget og høringssva-
rene. For departementene kan publiseringen skje
på deres felles nettsted, www.regjeringen.no. En
del forslag til forskrifter imidlertid blir sendt på
høring av underordnete organer. Ikke så sjelden
kan det være uklart for publikum hvilket organ i
statsforvaltningen en sak hører under, og det bør
derfor overveies under oppfølgingen av utvalgets
arbeid om det er behov for å sikre publisering på
et felles nettsted. For kommunale forskrifter bør
høringer publiseres på nettstedet for den aktuelle
kommunen.

En slik publisering kan være et alternativ til
utlegging til offentlig ettersyn og kunngjøring i
aviser, som enkelte lover pålegger i dag.23 Utleg-
ging av offentlig ettersyn vil imidlertid innebære
at dokumentene er fysisk tilgjengelige på et
bestemt sted. For kommunale forskrifter er det
fortsatt grunn til å kunngjøre høringen i lokalavi-
ser, som gir et godt grunnlag for kontakt med inn-
byggerne.

31.5.3.5 Høringsformen

Høringen er tradisjonelt skriftlig, og formidlingen
skjer nå for det meste elektronisk. Skal en
høringsuttalelse komme til nytte, må den normalt
foreligge skriftlig. Det vil derfor være behov for å
nedtegne muntlige uttalelser. Hensynet til forvalt-
ningsorganets arbeidsbyrde tilsier etter utvalgets
mening at muntlige uttalelser som nå bør forut-
sette at forvaltningsorganet gir samtykke.

I enkelte sammenhenger kan det være for-
målstjenlig å holde møter som ledd i høringen.

Slike møter kan tjene både til å informere om for-
slaget og til å motta synspunkter på det, og gir
mulighet for en viss dialog mellom forvaltningsor-
ganet og berørte. På enkelte områder kan det
være nyttig å få synspunkter fra en brukergruppe
som forskriften retter seg mot, gjennom et bru-
kerpanel som oppfordres til å sette seg inn i og
uttale seg om hva forslaget vil bety for dem. Et
slikt brukerpanel (medborgerpanel) kan ofte med
fordel settes sammen i samråd med brukerorgani-
sasjoner på området. I noen saker kan det være
grunn til å etablere et nettsted for innspill til for-
skriftsarbeidet. Det kan være nyttig på et tidlig
stadium i arbeidet for å klarlegge nærmere hva
det aktuelle problemet består i, og få frem ideer til
forskjellige løsninger i en fremtidig forskrift. Et
slikt nettsted kan etter behov også utnyttes inter-
aktivt av forvaltningsorganet med sikte på klargjø-
ring og utdyping av ideer og synspunkter som
kommer frem.

31.5.3.6 Høringsfrist

Forvaltningsloven setter ingen bestemt hørings-
frist, hverken en minstefrist eller en normalfrist.
Den overlater til forvaltningsorganet å avgjøre om
det skal settes en høringsfrist og hvor lang den
skal være. Kommer en høringsuttalelse etter fris-
ten, vil det bero på fremdriften i saken om forvalt-
ningsorganet tar den i betraktning.

Særlovgivningen gir enkelte eksempler på lov-
festede minstefrister. Plan- og bygningsloven set-
ter en minste høringsfrist på seks uker for statlige
og regionale planbestemmelser og for kommune-
planens arealdel, og det gjelder en minstefrist på
to måneder ved høring av verneforskrifter.24

Utredningsinstruksen bestemmer at hørings-
fristen skal tilpasses omfanget av tiltaket og hvor
viktig det er (punkt 3-3). Høringsfristen skal nor-
malt være tre måneder, og ikke mindre enn seks
uker. Også minstefristen kan imidlertid fravikes når
spesielle forhold gjør det nødvendig (punkt 1-4).

Det er grunn til å anta at høringsfristene for
forskrifter i praksis ofte er kortere enn utred-
ningsinstruksen legger opp til. En undersøkelse
av høringsfrister fastsatt av departementene i
2009–2010 tyder på at snaut 50 % hadde en frist på
minst tre måneder, mens i 2010–2011 hadde nær
50 % en frist på under seks uker.25 I praksis har
det vært kritikk mot at høringsfristene er for

23 Se f.eks. plan- og bygningsloven § 11-14 om kommunepla-
nens arealdel.

24 Se henholdsvis plan- og bygningsloven § 6-3, § 8-5, jf. § 8-3
og § 11-14, og naturmangfoldloven § 43.

25 Difi-rapport 2012:8 Graves det dypt nok? Om utredningsar-
beidet i departementene s. 32.
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korte. Utvalget er kjent med at hovedorganisasjo-
nene i arbeids- og næringslivet har tatt dette opp
med regjeringen ved flere anledninger.

Utvalget foreslår at forvaltningsorganet ved
alle forskriftshøringer skal sette en høringsfrist.
Utvalget foreslår videre at forvaltningsloven – som
utredningsinstruksen – skal gi en alminnelig ret-
ningslinje for fastsetting av høringsfrister. Denne
retningslinjen bør peke på at høringen skal gi en
reell mulighet for medvirkning i forskriftsarbei-
det.

Et vanskeligere spørsmål er om loven bør
sette en normalfrist eller minstefrist for høringer.
En minstefrist vil i praksis skape behov for å gjøre
unntak, også i tilfeller hvor det ikke er grunnlag
for å sløyfe høring helt (jf. punkt 31.5.3.2). Det er
dessuten en viss fare for at en minstefrist vil bli
praktisert som en normalfrist. Utvalget mener der-
for at det ikke bør lovfestes en minstefrist ved
høring av forskrifter.

En normalfrist vil være lengre enn en eventu-
ell minstefrist. Den vil gi forvaltningsorganet flek-
sibilitet for forvaltningsorganet til å sette en len-
gre eller kortere høringsfrist etter hva saken til-
sier, selv om man må være forberedt på at den kan
bli brukt uten å overveie nærmere om det er
behov for en lengre frist. Utredningsinstruksens
normalfrist på tre måneder omfatter både lover,
forskrifter, offentlige utredninger og andre tiltak
med vesentlige virkninger. Den er imidlertid for
lang for mange mindre forskrifter, ikke minst på
kommunalt nivå. Selv om det kan by på betenke-
ligheter å sette en kortere normalfrist i loven enn
tre måneder som etter utredningsinstruksen, er
utvalget blitt stående ved å foreslå en normalfrist
på (minst) to måneder ved høring av forskrifter, se
utk. §§ 88 annet ledd. Da er det viktig at denne
høringsfristen ikke blir spist opp av ferier.

31.5.3.7 Høringssvar og respons til 
høringsinstansene

Ved forberedelse av lover er det god lovgivnings-
praksis å gjengi i lovproposisjonen hovedtrekkene
i høringsinstansenes uttalelser. Gjennom departe-
mentets egne vurderinger eller direkte kommen-
tarer til høringsuttalelsene kan høringsinstan-
sene da bli kjent med hvordan deres synspunkter
er blitt fulgt opp og vurdert. Fordi forskrifter ikke
har forarbeider som svarer til en lovproposisjon,
får ikke høringsinstansene noen slik respons på
sine høringssvar om nye forskrifter.

Det bidrar til demokratisk kommunikasjon
mellom beslutningstakere og interesserte og kan
stimulere til å delta aktivt med høringssvar der-

som høringsinstansene får en respons på sine
uttalelser. I en del land er det derfor vanlig at det
forvaltningsorganet som forbereder regelverket,
gir en respons til høringsinstansene, typisk nå ved
å legge ut på forvaltningsorganets nettside eller i
tilknytning til høringsforslaget et notat som gir en
vurdering av uttalelsene. OECD anbefaler dette,
og visstnok gjør 1/3 av de 34 medlemslandene
dette i større eller mindre utstrekning. Det kan
være at OECDs anbefaling må ses i sammenheng
med at de fleste land ikke følger den nordiske tra-
disjon med inngående lovforarbeider, særlig en
omfattende lovproposisjon. Spørsmålet om en slik
form for tilbakemelding melder seg iallfall ved for-
beredelsen av forskrifter.

Utvalget ser at gode grunner kan tale for å gi
en slik tilbakemelding. Fordi vurderingen av syns-
punktene fra høringsinstanser kan bero på hva
som til slutt blir fastsatt i forskriften, kan det være
vanskelig å gi noen slik tilbakemelding før for-
skriften er vedtatt. En slik respons vil nok forut-
sette at det blir utarbeidet et eget notat med vur-
dering av høringsinstansenes syn, som så kan leg-
ges ut på internett. God forskriftsforberedelse til-
sier at en slik vurdering blir gjort uansett, men det
vil nok bety noe merarbeid å utarbeide et separat
dokument, selv om merarbeidet neppe blir så
stort som hvis det skulle utarbeides ordinære for-
arbeider med begrunnelse for en forskrift, jf.
punkt 31.5.6.1. Det er også mange forskrifter av
lite vidtrekkende betydning, hvor en slik tilbake-
melding ikke behøver å ha så mye for seg. Utval-
get vil på denne bakgrunn ikke foreslå noen
bestemmelse i forvaltningsloven om tilbakemel-
ding til høringsinstansene, men mener det etter
omstendighetene kan være grunn for forvalt-
ningsorganer som forbereder forskrifter, til å
overveie å gi en slik tilbakemelding til høringsin-
stansene. Utvalget mener også at det er gode
grunner til å legge ut høringssvarene på det nett-
stedet hvor høringsforslaget er publisert, jf. punkt
31.5.3.4.

31.5.4 Formkrav til forskrifter

Forvaltningsloven setter krav om at en forskrift
skal ha en uttrykkelig henvisning til de bestem-
melser som gir hjemmel for den, medregnet
bestemmelser som delegerer myndigheten til det
organet som vedtar forskriften (fvl. § 38 første
ledd bokstav a). Dessuten skal forskriften ha en
henvisning til EØS-høringsloven § 12 og direktiv
98/34/EF som endret ved direktiv 98/48/EF, hvis
den inneholder såkalte «tekniske regler», jf. EØS-
høringsloven § 3. Forskriften skal videre angi hvil-



502 NOU 2019: 5
Kapittel 31 Ny forvaltningslov
ket forvaltningsorgan som har vedtatt den (bok-
stav b) og betegne seg som forskrift (bokstav d).

Utvalget foreslår å videreføre disse reglene.
Kravene om å angi hjemmelsgrunnlaget og hvil-
ket forvaltningsorgan som har vedtatt forskriften,
viser hvilket organ som har administrativt ansvar
for forskriften, styrker bevisstheten om at den må
ha det rettsgrunnlaget som er nødvendig, og gjør
det enklere å etterprøve dette. Noen spørsmål
som reiser seg når flere forvaltningsorganer ved-
tar en forskrift i fellesskap, er berørt i punkt
14.3.5.

Kravet om at en forskrift skal betegnes som
forskrift, klargjør at det er tale om rettslig bin-
dende regler som domstolene kan håndheve og at
endringer må skje etter forvaltningslovens regler
for forskrifter, og skiller den fra instrukser, ret-
ningslinjer, veiledninger, ordensregler, etiske nor-
mer, rundskriv og annet som kan bli betraktet
som «regelverk» i videre forstand. I lovgivningen
er dette nå i stor grad gjennomført, også for lokale
forskrifter.26 Det er likevel eksempler på at beteg-
nelsen vedtekt brukes om det som etter forvalt-
ningsloven er en forskrift, f.eks. om politivedtek-
ter27 og regler i samband med forsøk i offentlig
forvaltning.28 Utvalget tilrår at dette blir endret,
slik at betegnelsen vedtekt ikke brukes om regler
som etter forvaltningslovens definisjon er en for-
skrift, men i stedet om konstituerende regler for
selskaper og offentlige institusjoner mv.

Et særlig spørsmål er om reglene for forskrif-
ter skal gjelde for bestemmelser som forvaltnings-
organet har gitt betegnelsen «forskrift», selv om
de ikke dekkes av forvaltningslovens egen defini-
sjon av forskrifter. Dette kan ha betydning både
for de vedtatte bestemmelsene og for senere
endringer av dem. Ofte inngår slike bestemmel-
ser, for eksempel om hvilket organ som skal utøve
myndighet, som en del av et større regelsett med
andre bestemmelser som klart faller inn under
definisjonen. Utvalget mener – med ett forbehold
– at den ryddigste løsningen vil være å la reglene
for forskrifter gjelde for alle bestemmelser som
forvaltningsorganet har betegnet som forskrift,
uten hensyn til om de faller inn under lovens defi-
nisjon. Forbeholdet gjelder bestemmelser som
legger myndighet til et forvaltningsorgan, f,eks. til
et departement. Selv om denne delegeringen er

tatt inn i en forskrift, bør ikke en ren beslutning
om videre delegering regnes som en forskrift.

Når hjemmelsgrunnlaget for en forskrift blir
opphevet og erstattet av et nytt, kan det bli spørs-
mål om å endre hjemmelshenvisningen for for-
skriften. Utvalget mener at dette bør kunne gjøres
som en redaksjonell endring, uten å følge de saks-
behandlingsregler som gjelder for endring av for-
skrifter.

Forvaltningsloven stiller ikke noe uttrykkelig
krav om at en forskrift må være skriftlig, til for-
skjell fra hovedregelen for enkeltvedtak. Indirekte
følger det av reglene for kunngjøring at en for-
skrift normalt må være skriftlig. Bare hvor kunn-
gjøring kan skje på annen måte enn i Norsk Lovti-
dend, kan forskriften komme til uttrykk på annen
måte – f.eks. ved skilting eller lysregulering, jf.
punkt 31.5.5. Det er uansett ikke noe i veien for at
regler i en forskrift kommer til uttrykk på annen
måte enn ved ord, f.eks. ved tabeller, figurer eller
kart der dette er hensiktsmessig for en presis og
effektiv formidling av regelinnholdet. Utvalget fin-
ner ikke grunn til å foreslå lovregler om dette.

Utvalget foreslår heller ikke nærmere regler i
forvaltningsloven om hvordan en forskrift skal
utformes eller vedtas. Dette er spørsmål som det
etter utvalgets mening er bedre å behandle gjen-
nom veiledere, slik tilfellet er i dag.

31.5.5 Kunngjøring

31.5.5.1 Gjeldende rett

Forskrifter skal kunngjøres i Norsk Lovtidend
(fvl. § 38 første ledd bokstav c). Kunngjøringen
kan begrenses til en kort omtale med angivelse av
hvor forskriftteksten kan fås, når praktiske hen-
syn gjør det hensiktsmessig (fvl. § 38 annet ledd).
En forskrift kan kunngjøres på annen måte enn i
Norsk Lovtidend hvis den gjelder en bestemt hen-
delse eller bare skal gjelde for kort tid (fvl. § 38
tredje ledd første punktum). Dessuten kan Kon-
gen bestemme (ved forskrift) kunngjøring på
annen måte for saksområder eller tilfeller for
øvrig der forskriftens art, innhold eller virkefelt
gjør at kunngjøring i Norsk Lovtidend ikke er for-
målstjenlig (fvl. § 38 tredje ledd annet punktum).
Også særlovgivningen har enkelte unntak fra plik-
ten til kunngjøring i Norsk Lovtidend.29

Nærmere regler om Norsk Lovtidend finnes i
lov 19. juni 1969 nr. 53 om Norsk Lovtidend m.v.

26 Det gjelder også for plan- og bygningsloven, jf. likevel § 34-2
niende ledd om eldre vedtekter som fortsatt gjelder. 

27 Se politiloven 4. august 1995 nr. 53 § 14. Se også fjellova 6.
juni 1975 nr. 31 § 14 om allmenne vedtekter om bruken av
allmenningen.

28 Se barnevernloven 17. juni 1992 nr. 100 § 2-4 og lov 26. juni
1992 nr. 87 om forsøk i offentlig forvaltning § 5. 

29 Se således opplæringslova 17. juli 1998 nr. 61 §§ 8-1 første
ledd og 9 A-10, og kosmetikklova 21. desember 2005 nr. 126
§ 16 fjerde ledd.
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Norsk Lovtidend utgis nå av stiftelsen Lovdata på
vegne av Justisdepartementet. Fra og med 2017
skjer kunngjøringen bare elektronisk.30 Norsk
Lovtidend er en åpen database (https://lov-
data.no/register/lovtidend) som inneholder de
opprinnelige forskriftsvedtakene. Kunngjøringen
skjer hver dag med angivelse av klokkeslett for
kunngjøringen.

Hverken forvaltningsloven eller lov om Norsk
Lovtidend fastsetter når kunngjøring skal skje.
Etter utredningsinstruksen skal en forskrift sen-
des til kunngjøring i Norsk Lovtidend v/Lovdata
samme dag som den vedtas eller stadfestes
(punkt 4-7). Kunngjøring vil da skje meget raskt,
til dels samme dag. Det forekommer imidlertid at
forvaltningsorganet drøyer med å sende en for-
skrift til kunngjøring, iallfall ved noen kommunale
forskrifter.

31.5.5.2 Kunngjøringsplikt og unntak

Det er grunnleggende i en rettsstat at de rettsreg-
ler som anvendes, skal være kjent og tilgjengelige
for allmennheten. Kunngjøringsplikten bidrar til å
sikre dette. Utvalget finner det klart at hovedrege-
len om kunngjøreing i Norsk Lovtidend må vide-
reføres, og ser ikke grunn til å gå nærmere inn på
spørsmålet om organiseringen av eller formen for
kunngjøring.

Utvalget ser en klar fordel ved at alle forskrif-
ter kan finnes på ett sted – i Norsk Lovtidend. Det
er derfor grunn til å vurdere om det er behov for å
opprettholde unntakene fra plikten til å kunngjøre
en forskrift i Norsk Lovtidend.

På denne bakgrunn foreslår utvalget for det
første å sløyfe adgangen til å kunngjøre en kort
omtale av forskriften kombinert med en henvis-
ning til et annet sted hvor den kan finnes (fvl. § 38
annet ledd). Dette unntaket var særlig begrunnet i
et ønske om å begrense omfanget av Norsk Lovti-
dend ved å unnlate å ta inn særlig omfattende for-
skrifter med en begrenset adressatkrets hvis de
ble kunngjort effektivt for denne kretsen på annen
måte, f.eks. i fagblad. Når kunngjøringen nå skjer
elektronisk, er dette ikke lenger noe problem.
Utvalget har ellers fått opplyst fra Lovdata at det
ikke er særlige tekniske problemer med elektro-
nisk publisering av tabeller, figurer, kart e.l.31

Det andre unntaket i gjeldende lov omfatter
forskrifter hvor kunngjøring i Norsk Lovtidend
ikke er formålstjenlig fordi forskriften gjelder en
bestemt hendelse eller bare skal gjelde for kort
tid. Kunngjøring kan i dag skje i løpet av få dager,
til dels samme dag som forskriften ble vedtatt.
Selv forskrifter som skal gjelde i meget kort tid,
kan derfor kunngjøres på vanlig måte. Det kan
likevel forekomme behov for at en forskrift trer i
kraft straks, men utvalget mener at dette behovet
kan løses godt nok med et unntak fra regelen om
at en forskrift ikke får virkning til skade for den
enkelte før den er kunngjort – se punkt 31.5.5.3.
Selv om disse forskriftene bare har betydning en
kort tid, kan det senere være nyttig å kunne gjen-
finne dem, og det vil gi et mer realistisk bilde av
omfanget av det samlete regelverk om de er kunn-
gjort i Norsk Lovtidend. Utvalget mener dette bør
veie tyngre enn den rent administrative byrden
ved at forvaltningsorganet må sørge for slik kunn-
gjøring, og foreslår derfor at også dette unntaket
fra kunngjøringsplikten blir sløyfet.

Derimot foreslår utvalget å videreføre en hjem-
mel for Kongen til å gi forskrift som unntar fra
kunngjøringsplikten bestemte sakområder eller
tilfeller der forskriftens art, innhold eller virkefelt
gjør at kunngjøring i Norsk Lovtidend ikke er for-
målstjenlig. Denne hjemmelen har vært brukt for
trafikkreguleringer med skilt, merking eller lysre-
gulering (forvaltningslovforskriften § 43), og det
vil det fortsatt være behov for.

31.5.5.3 Virkningen av manglende kunngjøring

Etter forvaltningsloven § 39 er hovedregelen at en
forskrift ikke kan anvendes til skade for den
enkelte før den er kunngjort i Norsk Lovtidend.
Det betyr f.eks. at en forskrift om nye og høyere
kommunale gebyrer som utgangspunkt ikke kan
gjøres gjeldende før den er kunngjort på denne
måten. Forskriften kan likevel anvendes hvis for-
valtningsorganet enten kan påvise at vedkom-
mende har fått kjennskap til forskriften, eller hvis
det på annen forsvarlig måte har gjort forskriften
kjent for offentligheten, forskriftens adressatkrets
eller den som forskriften påberopes overfor. En
forskrift som gir den enkelte rettigheter uten at
det skjer på bekostning av andre privatpersoner,
kan derimot anvendes selv om den ikke er kunn-
gjort.

Lovstrukturutvalget foreslo i NOU 1992: 32 en
mer absolutt regel om at en forskrift ikke gjelder
før den er registrert i en elektronisk database.32

30 Den trykte papirversjonen av Norsk Lovtidend opphørte
ved utgangen av 2016 (siste hefte utgitt i februar 2017).

31 Som eksempler på publisering av kart som angir virkeom-
rådet for en lov eller forskrift, se markaloven 5. juni 2009 nr.
35, jf. § 2 og forskrift 20. april 2018 nr. 607 om vern av Dov-
refjell-Sunndalsfjella nasjonalpark. 32 Se NOU 1992: 32 s. 72–74, 266 og 268.
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Forslaget tok sikte på å gi sikkerhet for at alle gjel-
dende forskrifter er allment tilgjengelige et
bestemt sted. Det ville innebære både en opphe-
ving av tidligere vedtatte forskrifter som ikke var
registrert, og et krav til nye forskrifter. Et lig-
nende forslag – om å gjøre kunngjøring i Norsk
Lovtidend til vilkår for at forskriften kan anvendes
– ble tatt opp i Forskriftsdugnadens sluttrapport i
2002.33 Også dette hadde til formål å gi en samlet
og fullstendig oversikt over gjeldende forskrifter.
Forslagene er til dels omtalt som forslag om å gi
forskriftsbasen eller Norsk Lovtidend negativ tro-
verdighet – det som ikke finnes der, gjelder ikke.

Utvalget ser verdien av å sikre en mest mulig
fullstendig oversikt over forskriftsverket på denne
måten. Det er ikke noe tungtveiende argument
mot dette at det kan være usikkerhet om en avgjø-
relse skal regnes som forskrift, siden det er natur-
lig å la regelen gjelde bare for de avgjørelser som
selv betegner seg som forskrift. Gode grunner
taler likevel mot å innføre et generelt og absolutt
krav om kunngjøring før forskriften kan ta til å
gjelde. For det første vil det være urimelig om den
enkelte er avskåret fra å gjøre gjeldende rettighe-
ter overfor det offentlige etter en forskrift som
etter sitt eget innhold er trådt i kraft, bare fordi
den ennå ikke er kunngjort. For det annet er det
enkelte tilfeller hvor det er om å gjøre å sette for-
skriften i kraft straks, også før kunngjøringen i
Norsk Lovtidend er skjedd. Fangstbegrensninger
i fisket eller utbrudd av allmennfarlige smitt-
somme sykdommer kan være eksempler. Ved
lokale forskrifter eller forskrifter med en begren-
set adressatkrets kan det skje at forvaltningsorga-
net sørger for effektiv informasjon på annen måte
samtidig som det forsømmer å kunngjøre forskrif-
ten i Norsk Lovtidend. Det kan da virke lite rime-
lig at den som har fått direkte informasjon om for-
skriften, skal være ubundet av den så lenge den
ikke er kunngjort.

Hvis man av slike grunner gjør noen unntak
fra en regel om kunngjøring som vilkår for å
anvende forskriften, vil det lett oppstå tvilsspørs-
mål om regelens rekkevidde. Når vil det være til
«fordel» for den enkelte å anvende forskriften?
Hvordan skal en forskrift som delegerer myndig-
het, bedømmes? Og hva med en forskrift som
begrenser forvaltningsorganers myndighet?

Utvalget foreslår på denne bakgrunn å videre-
føre regelen i fvl. § 39 med noen språklige
endringer. I tillegg foreslår utvalget at forskrifter
kan anvendes uten kunngjøring i Norsk Lovtidend

dersom forskriften bare skal gjelde en bestemt
hendelse eller helt kort tid, og forskriften er gjort
forsvarlig kjent på annen måte.

31.5.6 Begrunnelse og klage

31.5.6.1 Bør loven stille krav om begrunnelse for 
forskrifter?

Det sier seg selv at et forvaltningsorgan må over-
veie hvorfor det treffer vedtak om en forskrift.
Forvaltningsloven og utredningsinstruksen til-
sier at det må foreligge et forsvarlig beslutnings-
grunnlag. Det må foreligge skriftlig og vil være til-
gjengelig for interesserte så langt det følger av
innsynsreglene i offentleglova. Forvaltningsloven
stiller derimot ikke krav om at forvaltningsorga-
net må utforme en begrunnelse som blir tilgjenge-
lig eller kunngjøres sammen med forskriftvedta-
ket, slik tilfellet er for enkeltvedtak.

Det er heller ikke vanlig at det blir utarbeidet
motiver til en forskrift slik det gjøres for lover,
særlig gjennom lovproposisjonen, jf. punkt 31.2
foran. For noen forskrifter utarbeider forvalt-
ningsorganet merknader til bestemmelsene som
blir kunngjort sammen med forskriften eller i en
veiledning til forskriften. Når det i større grad
foreligger forarbeider til lover enn til forskrifter,
henger det sammen med at beslutningsprosessen
er grundigere for lover, både ved fremleggingen
for Stortinget og ved bruk av særskilte utred-
ningsutvalg i mange saker. At beslutningsproses-
sen er enklere for forskrifter, må ses i lys av at for-
skrifter som utgangspunkt ikke er så inngripende
som lover, idet Stortinget har gitt en ramme for
hva den enkelte forskrift kan inneholde.

Det er noen grunner som kan tale for å utar-
beide en begrunnelse eller motiver (forarbeider)
for en forskrift. Forskrifter står imidlertid i en noe
annen stilling enn lover og enkeltvedtak. En egen
og offentlig begrunnelse som forklaring på hvor-
for forskriften blir vedtatt, trengs normalt ikke av
hensyn til vedtaksorganet, til forskjell fra den
begrunnelsen som regjeringen gir til Stortinget i
en lovproposisjon. Sammenlignet med et enkelt-
vedtak vil en forskrift bli anvendt overfor forskjel-
lige personer i forskjellige fremtidige situasjoner.
For forskrifter har det derfor større betydning
enn ved enkeltvedtak å få informasjon om hvor-
dan bestemmelsene i forskriften er å forstå.

Det avgjørende er imidlertid etter utvalgets
mening at et lovfestet krav om begrunnelse eller
bestemte forarbeider for forskrifter vil medføre en
administrativ merbelastning som ikke står i for-
hold til gevinsten. I praksis vil et slikt krav bety at

33 Jf. Prosjektrapporten Forskriftsdugnaden (2002) s. 49–50, jf.
vedlegg 6.
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forvaltningsorganet blir nødt til å utarbeide et
nytt, eget dokument. Utvalget mener det er vikti-
gere at forvaltningsorganet legger arbeid i selve
forskriftteksten enn i å utforme et slikt særskilt
dokument, og foreslår derfor ikke å lovfeste et
krav om begrunnelse eller forarbeider for forskrif-
ter. Samtidig mener utvalget at det for mange sen-
trale eller større forskrifter vil være nyttig for
både borgerne og forvaltningen selv om det utar-
beider forarbeider eller veiledninger til hvordan
forskriften bør forstås og praktiseres. På den
annen side er det mange forskrifter som er av min-
dre omfang, endres hyppig eller gjelder en
begrenset krets eller område, hvor nytten vil være
mindre. Det bør derfor være opp til forvaltnings-
organet å vurdere hva som er hensiktsmessig for
den enkelte forskriften.

31.5.6.2 Klage over vedtak om forskrifter

Forvaltningskomiteen foreslo at det skulle være
en adgang til å klage på forskrifter på samme måte
som enkeltvedtak. Den så det slik at det ikke var
tilstrekkelige motargumenter mot en slik klagead-
gang i en kort periode etter vedtakelsen av for-
skriften. En klageadgang ble imidlertid ikke
ansett som hensiktsmessig av departementet og
ble ikke innført i forvaltningsloven.34

En del klager som gjelder forskrifter, går ut på
at forvaltningsorganet har latt være å gi en for-
skrift enda det burde ha brukt sin adgang til det,
eller at en forskrift som er gitt, er ugyldig – f.eks.
fordi den mangler lovhjemmel. Slike «klager» kan
uansett tas opp med forvaltningsorganet eller dets
overordnete organ ved en ordinær henvendelse.

Utvalget finner ikke grunn til å foreslå en kla-
geordning for forskrifter. Forskrifter kan – som
lover – endres fritt hvis det er grunn til det (med
forbehold for tilbakevirkningsforbudet i Grunnlo-
ven § 97), og det trengs ikke noen klageordning
for dette. En klageordning kan føre til at særin-
teresser kan belaste overordnete forvaltningsor-
ganer med en umiddelbar revurdering av forskrif-
ten som det i et videre perspektiv er liten grunn til
å foreta. Ofte er en forskrift forberedt i samarbeid
med eller etter føringer fra et overordnet organ.
En klageordning kan også skape usikkerhet om
iverksettingen av forskriften, noe som særlig vil
være uheldig der forskriften må ta til å gjelde
straks for å oppnå sitt formål.

31.5.7 Adgangen til å fravike forskrifter

Lover og forskrifter er rammeverket for vedtak i
enkeltsaker. Det er derfor en selvfølge i en retts-
stat at en forskrift må følges ved behandlingen av
enkeltsaker hvis den ikke åpner for å gjøre unn-
tak. Dette er fastslått i forvaltningsloven § 40, som
også gjelder der forvaltningsorganet som behand-
ler saken, selv har vedtatt forskriften eller har fått
myndighet til å endre den.

Utvalget finner det klart at denne regelen bør
opprettholdes. Skal en forskrift fravikes, må for-
skriften (eller hjemmelsloven) gi adgang til det.
Åpner ikke forskriften (eller loven) for det, må
den endres slik at den gir adgang til å dispensere
eller gjøre unntak. I enkelte situasjoner kan det
kanskje virke som en unødvendig utsettelse om
forvaltningsorganet må endre forskriften før det
kan avgjøre den aktuelle enkeltsaken. Hensynet
til forutberegnelighet og likebehandling tilsier
likevel at dette ikke bør kunne gjøres uten å endre
forskriften. Skulle organet kunne gjøre det uten
forskriftsendring, kan det gi ressurssterke aktører
mulighet for å øve press på forvaltningsorganet til
å se bort fra forskriften. Det kan øke faren for util-
børlig påvirkning og forskjellsbehandling.

31.6 Saksbehandlingsregler for andre 
generelle bestemmelser mv.

31.6.1 Innledning

Hvilke avgjørelser saksbehandlingsreglene for
forskrift skal gjelde for, henger sammen med hva
som regnes som forskrift. Etter den gjeldende
definisjonen i forvaltningsloven (fvl. § 2 første
ledd bokstav a og c) beror dette på om avgjørelsen
er utslag av offentlig myndighetsutøving og
bestemmende for rettsstillingen til et ubestemt
antall eller en ubestemt krets av personer. Selv om
det kan oppstå tvil både om det er tale om «offent-
lig myndighetsutøving» og om adressatkretsen er
«ubestemt», mener utvalget at definisjonen er hen-
siktsmessig og bør videreføres – se utk. § 6 annet
ledd.

En generell regel vil være «bestemmende» for
privatpersoners rettsstilling enten den gir fordeler
eller påfører plikter, uavhengig av om dette følger
direkte av reglene eller forutsetter et vedtak i det
enkelte tilfelle. Et regelsett som åpner for å yte til-
skudd til privatpersoner ut fra visse kriterier, og
gir dem krav på å få behandlet en søknad om til-
skudd, må derfor regnes som en forskrift. Også
en generell fastsetting av størrelsen på tilskuddet
må regnes som forskrift. Det betyr f.eks. at satsen

34 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 326–28 og
Ot.prp. nr. 38 (1964–65) s. 112–15.
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for bidragsforskudd etter forskotteringsloven 17.
februar 1989 nr. 2 § 5 må fastsettes og kunngjøres
som forskrift (noe som ikke synes å skje i prak-
sis).

Det er imidlertid grunn til å vurdere nærmere
om alle eller noen av saksbehandlingsreglene for
forskrifter bør gjelde for andre generelle beslut-
ninger som et forvaltningsorgan kan treffe, even-
tuelt om det bør gjelde særskilte saksbehandlings-
regler for dem.

31.6.2 Oversikt over ulike typer generelle 
bestemmelser og uttalelser

Forvaltningslovkomiteen delte de generelle vedta-
kene inn i tre grupper:35 (1) bestemmelser som
forvaltningsmyndighetene treffer i henhold til
bemyndigelse gitt i lov, og som er bindende for
alle, (2) tjenesteforskrifter om tjenestens organi-
sasjon og saksbehandling og (3) retningslinjer for
administrasjonens praksis ved gjennomføring av
de enkelte forvaltningslover. Det er bare den før-
ste typen komiteen mente det var behov for regu-
lering av. De to siste kategoriene synes i dag å bli
dekket av begrepene instrukser, retningslinjer og
veiledninger.

En instruks kan være generell eller individuell.
Individuelle instrukser, som bare gjelder for en
enkelt sak, kan ikke sammenlignes med en for-
skrift. En instruks er bindende for de forvaltnings-
organer eller offentlig ansatte som den er rettet
til, men avhengig av sitt innhold kan den gi adres-
saten en betydelig vurderingsfrihet (skjønn). Fyl-
kesmannsinstruksen (fastsatt ved kgl. res. 7.
august 1981) er et eksempel på en instruks som
primært gjelder organisasjonen, mens vernepla-
nene for vassdrag er eksempler på en stortings-
vedtatt instruks til forvaltningen om praktisering
særlig av vassdragslovgivningen.

Veiledninger er – til forskjell fra instrukser –
ikke bindende for underordnete forvaltningsorga-
ner og ansatte, og heller ikke for borgerne, selv
om veiledningene ofte vil bli fulgt i praksis. Veiled-
ninger gir ofte uttrykk for en anbefalt praksis eller
råd om hvordan regelfestede krav kan oppfylles.

Retningslinjer kan bestå i å angi formål,
momenter eller hensyn ved avveininger når en
avgjørelse skal treffes, eller gi uttrykk for det inn-
hold en avgjørelse normalt bør få. Retningslinjene
kan være bindende, og er da å anse som en
instruks, men ikke en instruks om bestemte saks-

utfall. Retningslinjene kan også være rent veile-
dende.

Iblant kan det være uklart om det foreligger
en instruks eller bare er tale om veiledning eller
formidling av synspunkter til overveielse. Også
andre ord kan være brukt, f.eks. standardprose-
dyre. En kommunikasjon fra overordnet forvalt-
ningsorgan kan iblant gi uttrykk for en (sterk) for-
ventning om hvordan adressatene skal opptre,
uten at det er sagt klart om det er tale om en
instruks, men den kan også være et ledd i en gjen-
sidig administrativ eller faglig kommunikasjon.

Delegeringer innebærer en tildeling av myndig-
het. En delegering til underordnet forvaltningsor-
gan må vanligvis oppfattes som en instruks om å
behandle slike saker som delegeringen gjelder.

Rundskriv blir trolig brukt i flere betydninger,
men bør etter utvalgets syn brukes som beteg-
nelse på en formidlingsmåte – kommunikasjon
under ett til en rekke adressater (som også kan
være adressater utenfor forvaltningen). Betegnel-
sen kan kanskje komme til å gå ut av bruk ved
overgang fra papirbasert til digital kommunika-
sjon. Et rundskriv kan inneholde instrukser, ret-
ningslinjer, veiledninger og ren informasjon. Så
langt utsagn i rundskrivet retter seg mot andre
enn underordnete forvaltningsorganer, må de reg-
nes som rent veiledende.

En egen gruppe generelle avgjørelser er tol-
kingsstandpunkter og dataprogrammer ved pro-
grammering for automatisk saksbehandling. Slike
programmer kan sammenlignes med forskrifter
eller instrukser. De har til felles med instrukser at
de binder en intern prosess i forvaltningen, men
det kan argumenteres for at tolkingsresultatene
som brukes i automatisert saksbehandling, fak-
tisk har mer direkte virkning for private enn
instrukser og derfor har mest til felles med for-
skrifter.

Generelle bransjeavtaler kan omfatte en ganske
ubestemt krets. Eksempler på slike generelle
avtaler er NOx-avtalen, jordbruksavtalen og
reindriftsavtalen. Disse avtalene kan inneholde
bestemmelser som i større eller mindre grad leg-
ger bindinger eller føringer på bruken av offentlig
myndighet. For jordbruksavtalen gjelder det
f.eks. tildeling av støtte og importregulering (jf.
lov 6. juni 1997 nr. 32). NOx-avtalen setter viktige
premisser for utdeling av støtte fra det offentlige
og gir grunnlag for å frita næringsorganisasjonens
medlemmer fra å betale avgift til staten mot å
betale en medlemsavgift til Næringslivets NOx-
fond, som tjener til å finansiere konkrete NOx-
reduserende tiltak.35 Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 311.
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31.6.3 Kan det være behov for å anvende 
saksbehandlingsreglene om forskrift?

Instrukser, retningslinjer og veiledninger kan indi-
rekte ha betydning for behandlingen av forvalt-
ningssaker for private gjennom retningslinjer for
skjønnsutøvingen, uttalelser om forståelsen av
lover og forskrifter eller rettesnorer for saksbe-
handlingen. Det gjør at allmennheten ofte vil ha
interesse av å kjenne til slike dokumenter eller
regler, også om de primært er rettet til forvaltnin-
gen selv, og det kan øke tilliten til forvaltningen
hvis denne type internt regelverk er tilgjengelig
på samme måte som lover og forskrifter.

Dette kan tale for at reglene om kunngjøring
bør gjelde også for slikt regelverk.36 Lovstruktur-
utvalget og styringsgruppen for Forskriftsdugna-
den foreslo registrering eller kunngjøringsplikt
også for instrukser, veiledninger og rundskriv
som ikke er uten åpenbar allmenn interesse.37

På den annen side har mange instrukser, vei-
ledninger og rundskriv mer karakter av hjelp til
eller styring av de ansatte i forvaltingsorganet.
Det er ikke derfor gitt at alt slikt internt regelverk
eller materiale i form eller innhold er egnet til
kunngjøring, særlig ikke i Norsk Lovtidend. Med
kunngjøring i Norsk Lovtidend kan det i praksis
bli vanskeligere å skille internt regelverk fra bin-
dende forskrifter. En slik kunngjøring kan risikere
å gi folk inntrykk av at interne føringer er mer bin-
dende og absolutt enn de er og bør være. Utvalget
mener på denne bakgrunn at forvaltningsorganet
ofte bør sørge for å publisere instrukser, retnings-
linjer, veiledninger og rundskriv som kan ha all-
menn interesse, f.eks. på forvaltningsorganets
nettsted, men at det ikke bør lovfestes noen plikt
til å gjøre dette. Ved publiseringen bør det komme
klart frem at det ikke er tale om bindende regler.
Utvalget forutsetter at det ansvarlige forvaltnings-
organet sørger for løpende ajourføring av sitt nett-
sted med nødvendig opprydding. Kunngjøring i
Norsk Lovtidend vil det bare mer unntaksvis være
grunn til, som f.eks. for påtaleinstruksen og for de
stortingsvedtatte instruksene om verneplaner for
vassdrag, jf. pålegget i vannressursloven § 32.

Et annet spørsmål er om det bør gjelde regler
om utredningsplikt og høring ved utarbeiding av
instrukser og veiledninger. Forvaltningen trenger
naturligvis et tilstrekkelig grunnlag av informa-

sjon for å lage gode interne regelverk. Når det er
tale om å utarbeide interne regelverk, vil det være
lite naturlig å ha lovfestede regler om forberedel-
sen av dette. Forvaltningsorganet bør her kunne
basere seg på sin interne erfaring med sikte på
det som skal oppnås, uten å være strengt bundet
av den utredningsplikten som gjelder for forskrif-
ter. Det er heller ikke rimelig å lovfeste noen plikt
til høring av utkast til instrukser, veiledninger
eller rundskriv. Men forvaltningsorganet kan
finne at en sakkyndig utredning av de spørsmål
som skal behandles, og en høring av et utkast,
særlig innenfor relevante faglige eller administra-
tive miljøer, kan være et middel til å kvalitetssikre
nytt internt regelverk. Utvalget mener at forvalt-
ningsorganet bør stå fritt i sin vurdering her, og
foreslår ikke lovregler om utredningsplikt og
høring av instrukser, veiledninger eller rundskriv.

Det har vært forskjellige oppfatninger i juri-
disk teori om programmer til bruk for automati-
serte saksbehandlingssystemer og de tolkingsstand-
punkter som programmene bygger på, skal anses
som forskrifter etter gjeldende rett.38 Spørsmålet
kan melde seg både for lovbundne vedtak og –
etter hvert – for vedtak som etter loven treffes
etter et forvaltningsskjønn. I begge tilfeller synes
det mest nærliggende å karakterisere program-
mene og tolkingsanvisningene som instrukser.

Det er et klart behov for at de standpunkter
som programmeringen innebærer til regelforstå-
else og skjønnsutøving, tas på et opplyst grunnlag.
Særlig når det gjelder forvaltningsskjønnet, kan
dette forutsette en vurdering av ulike valg og kon-
sekvensene av disse, i den enkelte sak og samlet
sett. Især når det gjelder programmering av
regeltolkingen, er det nødvendig at dataprogram-
met blir utviklet med støtte av jurister. Skal stand-
punktene være tilgjengelige for utenforstående,
må de foreligge skriftlig i form av vanlig språk –
ikke bare som programkoder. Hvis meningen er
at de skal være rettslig bindende, er det behov for
en alminnelig høring i tråd med de reglene som
gjelder for forskrifter. Behovet for en høring kan
være større her enn ved utarbeiding av tradisjo-
nelle interne instrukser med et tilsvarende inn-
hold, siden det i siste fall er lettere å legge om
praksis.

Hvis det ikke holdes noen slik høring, må kon-
sekvensen være at programmeringen ikke binder
opp tolkingen av loven eller forskriften, som må
skje på grunnlag av tradisjonelle rettskildesyns-
punkter. Kontrollorganer som domstolene eller36 Frode Innjord, «Almene råd og vejledninger – styring og

skøn», Forhandlingerne på Det 38. nordiske Juristmøte
2008, København 2009 s. 207–219 (s. 213 flg.).

37 NOU 1992: 32 s. 75–76 og Forskriftsdugnadens sluttrap-
port (2002) s. 49.

38 Jf. f.eks. Torstein Eckhoff, Forvaltningsrett, 4. utg., Oslo
1992 s. 564–565 med videre henvisninger.
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Sivilombudsmannen – eller en klageinstans i for-
valtningen – vil da kunne legge til grunn en annen
forståelse av reglene enn den som dataprogram-
met uttrykker, med mulige følger for gyldigheten
av de vedtak som er truffet.

En programmering av forvaltningsskjønnet vil
i praksis ofte få avgjørende betydning når loven
ikke er til hinder for en slik standardisering av
skjønnet, idet domstolene og Sivilombudsman-
nen som hovedregel ikke overprøver forvaltnings-
skjønnet. Med mindre programmet er fastsatt
som en forskrift, må imidlertid klageinstansen
etter forvaltningsloven stå fritt til å foreta en
annen vurdering av forvaltningsskjønnet enn den
som følger av programmet.

Så lenge en overprøvingsinstans står fritt til å
fravike de standpunktene som er inntatt ved pro-
grammering for automatisert saksbehandling, ser
utvalget ikke grunn til å foreslå noen særskilte
saksbehandlingsregler for programmeringen.
Hvis derimot de standpunkter som inntas ved pro-
grammeringen, skal være rettslig bindende, må
programmeringen betraktes som en forskrift, som
må behandles og kunngjøres etter reglene for for-
skrifter. Det gjelder selv om standpunktene ved
programmeringen begrenser seg til rene detalj-
spørsmål. Utvalget mener også at de beste grun-
ner taler for at det må foreligge en uttrykkelig
hjemmel for å foreta programmering med en slik
virkning, siden programmering med rettslig bin-
dende virkning naturlig kan ses som en form for
delegert lovgivning. En slik hjemmel i utk. § 11
har utvalgets flertall foreslått i punkt 18.3.3.3, sær-
lig med tanke på automatisering av avgjørelser
som bygger på personopplysninger, men bestem-
melsen vil dekke et generelt behov.

Et siste spørsmål er om generelle bransjeavta-
ler bør omfattes av noen av reglene for forskrifter.
For det første kan det spørres om det bør foretas
en utredning av behovet for en slik avtale, alterna-
tive tiltak og virkninger for berørte. På samme
måte som for alle beslutninger som forvaltningen
tar, vil det være en fordel at forvaltningen inngår
en avtale på et mest mulig informert grunnlag.
Situasjonen er likevel noe særegen sammenlignet
med ensidig myndighetsutøving. Forhandlingssi-
tuasjonen i seg selv kan bringe frem mange fakta.
Spørsmålet om en avtale er et hensiktsmessig sty-
ringsinstrument, vil gjerne være vurdert tidligere,
eller det vil være urealistisk å skifte styringsin-
strument uten en lengre overgangsperiode hvis
avtaler har vært brukt på området tidligere. Virk-
ningene for de berørte avtalepartene vil ofte være
et sentralt tema i selve forhandlingene, og det kan
være lite behov for at forvaltningen utreder dette

på forhånd. Annerledes kan det stille seg med
avtalens virkninger for tredjepersoner og interes-
ser som ikke er involvert i forhandlingene.

Også muligheten for å avholde høringer vil bli
påvirket av at bransjeavtalen er et resultat av for-
handlinger. En høring før forhandlingene kan gi
forvaltningsorganet innspill til forhandlingene,
men er alle berørte interesser representert i for-
handlingene, blir behovet for en innledende
høring lite. En høring av forhandlingsresultatet
før undertegning vil kunne gi innspill til forvalt-
ningsorganets vurdering av om avtalen bør inngås
eller ikke. Samtidig vil innspill på dette stadiet ha
begrenset innflytelse på innholdet i avtalen. En
høring etter at partene har oppnådd enighet, vil
kunne påvirke forhandlingsklimaet, idet partene
vet at avtalen kan komme til å bli påvirket av ytter-
ligere innspill. Fremfor alt kan en høring av for-
handlingsresultatet medføre en forsinkelse før
avtalen kan bli endelig undertegnet og tre i kraft.

Et siste spørsmål er om slike bransjeavtaler
bør kunngjøres, eventuelt i Norsk Lovtidend. Det
er grunn til å gjøre denne type avtaler kjent for all-
mennheten, siden de – iallfall indirekte – kan
påvirke rettigheter og plikter for mange personer
og bedrifter. Samtidig er det også andre måter å
gjøre bransjeavtalene kjent på, f.eks. ved publise-
ring på forvaltningsorganenes og bransjeorgani-
sasjonenes nettsider.

På denne bakgrunn er utvalget blitt stående
ved at det ikke bør lovfestes regler om utrednings-
plikt, høring eller kunngjøring for forvaltningens
inngåelse av generelle bransjeavtaler.

31.7 Hører reglene om forskrifter til 
i forvaltningsloven?

Forskrifter har i realiteten ofte lite til felles med
vedtak i enkeltsaker. Et fellestrekk er at avgjørel-
sene treffes av forvaltningen under utøving av
offentlig myndighet. For øvrig har forberedelse av
forskrifter mer til felles med lovforberedelsen, når
man ser bort fra lovbehandlingen i Stortinget. I
ingen av de andre nordiske land har forvaltnings-
loven regler om forskrifter.

Det er derfor et spørsmål om reglene om for-
skriftsarbeid hører hjemme i forvaltningsloven
eller passer best i en egen lov, eventuelt i en sam-
let lov om lovforberedelse, forskriftsarbeid, dele-
gering og kunngjøring.

Utvalget fastslår at det fortsatt er behov for lov-
regler om arbeidet med forskrifter, langt på vei på
linje med gjeldende regler. Det ligger utenfor
utvalgets mandat å vurdere eller foreslå en egen
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lov om forberedelse av lover og forskrifter, og
utvalget finner det lite naturlig å ta reglene om for-
skrifter inn i loven om Norsk Lovtidend. For-
skriftsarbeid er en viktig del av forvaltningens

virksomhet. Når forvaltningsloven skal være den
alminnelige loven om saksbehandling i forvaltnin-
gen, ser utvalget ikke grunn til å ta reglene om for-
skrifter ut av loven.

Boks 31.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– å utdype utredningsplikten når en forskrift blir forberedt
– å lovfeste en oppfordring til å kunngjøre at arbeidet med en ny forskrift blir satt i gang
– å lovfeste at høringer er åpne for innspill fra alle
– å lovfeste at høringsfristen som hovedregel skal være minst to måneder
– å lovfeste tiltak for å sikre at forskrifter blir kunngjort i Norsk Lovtidend
– at kunngjøring i Norsk Lovtidend ikke skal være noe absolutt vilkår for å anvende en forskrift til

fordel for den enkelte eller hvis den enkelte er kjent med forskriften
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Kapittel 32  

Uavhengige forvaltningsorganer

32.1 Innledning – rettslige 
utgangspunkter

I mandatet er utvalget bedt om å utrede (1) hvilke
prinsipper og retningslinjer som bør legges til
grunn når det vurderes om myndighetsutøving
skal legges til mer eller mindre uavhengige orga-
ner i staten, (2) hvordan slike organer bør organi-
seres og styres, og (3) hvordan uavhengigheten
bør komme til uttrykk i lovs form, eventuelt regu-
leres på annen måte. I tillegg skal utvalget vurdere
(a) spørsmålet om generelle regler for uavhen-
gige organer, for eksempel om saksbehandling og
klage, og i det minste (b) hvilke forvaltningsretts-
lige spørsmål man særlig bør være oppmerksom
på når det opprettes uavhengige forvaltningsorga-
ner.

Grunnloven § 3 bestemmer at den utøvende
makt er hos Kongen. I samsvar med det er norsk
statsforvaltning i utgangspunktet ordnet i et hie-
rarki der ledelsen ligger hos Kongen i statsråd
som øverste organ. Myndighet kan delegeres ned-
over i hierarkiet, men regjeringen beholder det
konstitusjonelle ansvaret. En følge av det konstitu-
sjonelle ansvaret er at regjeringen kan instruere
andre organer i statsforvaltningen og eventuelt
omgjøre deres avgjørelser.

Av det hierarkiske systemet følger i sin almin-
nelighet at et overordnet organ kan instruere et
underordnet om saksbehandlingen, lovforståelsen
og skjønnsutøvingen både generelt og i konkrete
saker. Klager behandles av et overordnet organ
hvis ikke annet er bestemt, jf. forvaltningsloven
§ 28. Overordnete organer kan også omgjøre ved-
tak som det underordnete organet har truffet, jf.
for enkeltvedtak forvaltningsloven § 35 annet
ledd.

Grunnloven § 3 blir ikke forstått som et prero-
gativ, dvs. som en regel som gir Kongen enekom-
petanse. Stortinget kan derfor bestemme ved lov
at et forvaltningsorgan skal være uavhengig av
Kongen, og hva uavhengigheten skal innebære.
Stortinget kan også bestemme at et forvaltnings-
organ skal være uavhengig i visse relasjoner eller

sammenhenger, men ikke i andre. Et forvaltnings-
organ som har en viss uavhengighet, kan altså ha
en større eller mindre grad av uavhengighet.

Et uavhengig forvaltningsorgan er derfor et
forvaltningsorgan som ikke er undergitt den
instruksjons- og omgjøringsmyndighet som regje-
ringen og overordnete organer har etter vanlige
regler. Også andre regler kan øke et organs uav-
hengighet, jf. punkt 32.3.

Om et forvaltningsorgan er uavhengig, er et
annet spørsmål enn hvilken frihet det har budsjett-
messig eller til å foreta økonomiske disposisjoner
for øvrig. Et «forvaltningsorgan med særskilte
fullmakter» er ikke dermed uavhengig.

Regjeringen kan ikke selv begrense sin
instruksjonsmyndighet. Når regjeringen har dele-
gert myndighet, kan den instruere organet som
den har delegert til, og den vil kunne holdes kon-
stitusjonelt ansvarlig for avgjørelser som blir truf-
fet i kraft av den delegerte myndigheten. Regjerin-
gen kan med andre ord ikke fraskrive seg ansva-
ret for myndighet som den har delegert. Regjerin-
gen kan likevel organisere forvaltningen slik at
enkelte organer har en faktisk uavhengighet.

32.2 Organisering av offentlig sektor 
og uavhengighet

Offentlig sektor kan organiseres på forskjellige
måter.

Inndelingen i staten, fylkeskommunene og
kommunene bygger på at fylkeskommunene og
kommunene i utgangspunktet er uavhengige av
staten rettslig sett. Det generelle spørsmålet om
fylkeskommunenes og kommunenes uavhengig-
het av staten blir ikke drøftet nærmere her. Utval-
get har andre steder i utredningen drøftet forskjel-
lige enkeltspørsmål som har tilknytning til uav-
hengighet – se kapittel 15 om delegering til (fyl-
kes)kommunene, kapittel 24 om klage over (fyl-
kes)kommunale vedtak til et statlig organ og
kapittel 25 om statlige organers adgang til å
omgjøre (fylkes)kommunale vedtak. Utvalget går



NOU 2019: 5 511
Ny forvaltningslov Kapittel 32
ikke inn på spørsmålet om (fylkes)kommunene
kan opprette uavhengige organer innenfor sine
områder.

I statlig sektor kan oppgaver bli lagt til egne
rettssubjekter utenfor staten. Det kan skje direkte
ved lov eller ved å opprette selvstendige rettssub-
jekter i henhold til en lov, f.eks. aksjeselskaper,
statsforetak, helseforetak eller stiftelser. Slike sel-
skaper er uavhengige av staten (regjeringen) på
den måten at de forvaltningsrettslige reglene om
instruksjonsmyndighet og omgjøringsadgang
ikke gjelder. Skal de styres ved rettslig bindende
«instrukser», må staten gjøre det som eier og på
den måten som lovgrunnlaget for selskapet angir.
For aksjeselskaper må det skje ved beslutning på
generalforsamling, og for statsforetak og helse-
foretak ved beslutning i foretaksmøte. For stiftel-
ser foreligger det ingen slik mulighet for rettslig
styring, noe som nok iblant er blitt oversett. Utval-
get går ikke nærmere inn på bruk og styring av
selskaper og stiftelser i offentlig sektor.1

Statsforvaltningen er inndelt i forskjellige for-
valtningsorganer. Flere forvaltningsorganer på
forskjellige nivåer og ulike geografiske områder
innenfor samme oppgavefelt blir ofte betegnet
som en etat. Hvordan inndelingen i forvaltnings-
organer skal være, er i utgangspunktet et spørs-
mål om det bør opprettes selvstendige (egne) for-
valtningsorganer i stedet for ett organ. At et for-
valtningsorgan betegnes som «selvstendig», inne-
bærer ikke at det er uavhengig – det er et annet
spørsmål.

Som følge av Grunnloven § 3 har det vært
antatt at Kongen ikke kan opprette organer i stats-
forvaltningen som er uavhengige av regjeringens
instruksjonsmyndighet. Det henger sammen med
det konstitusjonelle ansvaret som regjeringen har
overfor Stortinget.

En konsekvens av Grunnloven § 3 er derfor at
organer som er uavhengige av Kongen, er oppret-
tet ved lov. Loven kan da angi på hvilken måte
organet skal være uavhengig, men gjør det ofte
ikke. Hva uavhengigheten består i, vil da bero på
usikre slutninger fra lovteksten, lovforarbeidene
og praksis.

I praksis forekommer det likevel at Kongen
har opprettet forvaltningsorganer som blir ansett
som uavhengige av Kongen. Granskingskommi-
sjoner nedsatt ved kongelig resolusjon er trolig et
eksempel.

Det forekommer at et forvaltningsorgan anses
uavhengig av det som ellers ville være (nærmest)
overordnete organ, uten at det dermed er uavhen-
gig av Kongen. Et eksempel er riksadvokaten som
øverste påtalemyndighet, som bare kan instrueres
av Kongen i statsråd (straffeprosessloven § 56
annet ledd annet punktum).

32.3 Utbredelsen av uavhengige 
organer i statsforvaltningen

32.3.1 Den faktiske utbredelsen

Direktoratet for forvaltning og ikt (Difi) har i flere
rapporter søkt å kartlegge antall uavhengige stats-
forvaltningsorganer og graden av uavhengighet
for det enkelte organet (Difi Rapport 2012:7 og
2014:2). Disse rapportene konstaterer en økende
utbredelse av uavhengige organer. På oppdrag fra
utvalget har Difi gjort en oppdatering (Difi Rap-
port 2017:13 Fortsatt uavhengig? En kartlegging
av uavhengige myndighetsorganer).

Etter Difis oppdatering legger utvalget til
grunn at det for tiden finnes noe over 100 uavhen-
gige organer i statsforvaltningen.2 Antallet varie-
rer over tid, først og fremst på grunn av oppret-
telse av nye organer eller sammenslåinger, og har
generelt vist en stigning. Det varierer mellom de
forskjellige organene hva uavhengigheten går ut
på, og om og hvordan den er kommet til uttrykk.
Det ser ut til at nyere lover i større grad enn tidli-
gere presiserer hva uavhengigheten innebærer.

De uavhengige organene kan inndeles i for-
skjellige grupper etter deres hovedoppgave.

Omkring halvparten av de uavhengige orga-
nene er klageinstanser for enkeltvedtak (f.eks.
Diskrimineringsnemnda, Markedsrådet og Klage-
nemnda for industrielle rettigheter). De er gjen-

1 Om statlig eierskap se bl.a. NOU 2004: 7 Statens forret-
ningsmessige eierskap og St.meld. nr. 13 (2006–2007) Et
aktivt og langsiktig eierskap med Innst. S. nr. 163 (2006–
2007) og senest Meld. St. 27 (2013–2014) Et mangfoldig og
verdiskapende eierskap med Innst. 140 S (2014–2015), og
videre den årlige Statens eierberetning, som utarbeides av
Nærings- og fiskeridepartementet. Om stiftelser se f.eks.
NOU 1989: 5 En bedre organisert stat s. 112 flg. (punkt 5.4).
Om styrer i statlige selskaper se NOU 1991: 26 Bruk av sty-
rer i statlige virksomheter og Fornyings- og administrasjons-
departementets veileder Bruk av styrer i staten (juni 2006).

2 Difi Rapport 2017:13 gir data for 117 uavhengige myndig-
hetsorganer (s. 9). Dette tallet inkluderer enkelte organer
som ikke kan regnes som forvaltningsorganer, som
Arbeidsretten (domstol), Reisegarantifondet (stiftelse),
Stiftelsen Miljømerking, Advokatforeningens regionale dis-
iplinærutvalg, Finnmarkseiendommens kontrollkomité,
bispedømmerådene, Innovasjon Norge, Statskog SF,
Eksportkreditt Norge AS, NORFUND. På den annen side
inkluderer ikke Difis tall riksadvokaten eller organer som
ikke utøver offentlig myndighet. Til den siste gruppen
hører både Barneombudet og rådgivende organer som Bio-
teknologirådet.
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nomgående organisert som kollegiale organer
(klagenemnder).

En mindre gruppe – omkring ti organer – er
tvisteløsende forvaltningsorganer med oppgave å
ta stilling til tvister mellom private.3 De fleste kan
treffe avgjørelser som blir bindende for partene i
tvisten hvis den ikke bringes inn for domstolene
(f.eks. Forbrukerklageutvalget og husleietvistut-
valg4), men noen treffer rådgivende avgjørelser
(f.eks. Transportklagenemnda).

Anslagsvis 1/3 av de uavhengige organene
utøver myndighet i første instans. De fleste av
dem er hierarkisk organisert (f.eks. Datatilsynet,
Lotteritilsynet, Forbrukertilsynet, Nasjonal kom-
munikasjonsmyndighet, Utlendingsdirektoratet
og statlige universiteter og høyskoler). Enkelte av
dem ledes av et styre, som kan være sammensatt
på forskjellige måter (f.eks. statlige universiteter
og høyskoler5). Noen er organisert som kollegiale
organer (f.eks. fylkesnemndene for barnevern og
sosiale saker, primærnemnder etter abortloven og
Smittevernnemnda).

Noen uavhengige organer har oppgaver som
faller utenfor disse gruppene.6 Det kan være til-
syns- eller granskingsorganer som ikke selv tref-
fer vedtak (f.eks. Barneombudet og undersø-
kelsesmyndigheter7) eller rådgivende organer
(som Bioteknologirådet8).

I tillegg til forvaltningsorganer med rettslig
uavhengighet kan enkelte forvaltningsorganer ha
en stor faktisk uavhengighet ved at overordnete
organer i praksis lar være å bruke sin myndighet
til å gi instrukser eller omgjøre avgjørelser. En
slik praksis kan ha forskjellige årsaker. Én grunn
er at det overordnete organet har respekt for det
underordnete organets faginnsikt og selv mangler
fagkompetanse. Det kan også være påvirket av en
holdning til ledelse i organisasjoner som går ut på
at den som har fått fullmakt til å avgjøre saker, bør

ha størst mulig frihet til å treffe avgjørelsene på
eget ansvar.

Difi har i rapportene fra 2012–2014 konklu-
dert med at endringene i retning av økt uavhen-
gighet har skjedd gjennom en rekke ad-hoc-løsnin-
ger. Det har vokst frem et uoversiktlig og inkon-
sistent system for myndighetsutøving. Difi viser til
at uklarheten rundt ansvarsplassering svekker
styringssystemets demokratiske kvalitet, og at
uklarheten kan svekke tilliten og legitimiteten til
systemet for myndighetsutøving.9 Professor
Eivind Smith konkluderte for sin del med at
departementenes omtale av organers uavhengig-
het kan sies å vise svak bevissthet om de underlig-
gende spørsmålene om kompetanse og ansvar, og
at det gjennomgående har vært lagt til grunn at
organers uavhengighet rakk lenger enn det var
rettslig grunnlag for.10

Utvalget antar at en økt bruk av uavhengige
organer kan henge sammen med rådende forvalt-
ningspolitiske oppfatninger. Etter de oppfatnin-
gene som gjerne går under betegnelsen «New
Public Management» vil uavhengige organer
kunne bidra til å effektivisere offentlig forvaltning
ved at den blir fri for skiftende politisk innflytelse.
I noen tilfeller er et forvaltningsorgan gjort uav-
hengig for å sikre konkurransenøytralitet på et
område hvor både det offentlige og private aktø-
rer tilbyr tjenester.11 Utviklingen har imidlertid
ikke vært entydig. Stortingsbehandlingen av til-
synsmeldingen – St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om
statlige tilsyn – viste stor skepsis til å gi ordinære
forvaltningsorganer uavhengighet. Også på kon-
krete områder kan synet på verdien av uavhengig-
het ha variert. Endringer i utlendingsloven viser
det når det gjelder uavhengighet for utlendings-
myndighetene, og konkurranselovgivningen når
det gjelder uavhengig klageinstans for konkurran-
sesaker.12

3 Tvisteløsende organer som er privat organisert, hører ikke
med her, selv om de har lovhjemmel og offentlig godkjen-
ning. Finansklagenemnda er et hovedeksempel.

4 Takstnemnder etter husleieloven 26. mars 1999 nr. 17 § 12-2
kan ikke regnes som forvaltningsorganer, siden de oppnev-
nes av tingretten for den enkelte saken.

5 Jf. universitets- og høyskoleloven 1. april 2005 nr. 15 §§ 8-1
til 8-3.

6 Universiteter og høyskoler kan sies å høre mer hjemme
her, siden deres hovedoppgave er forskning, undervisning
og formidling, mer enn utøving av myndighet. Norsk kul-
turråd (lov 7. juni 2013 nr. 31) står i en lignende stilling,
men har som en av hovedoppgavene å fordele tilskudd.

7 Se for undersøkelser av ulykker og hendelser i Forsvaret
lov 16. desember 2016 nr. 92 § 4.

8 Se genteknologiloven 2. april 1993 nr. 38 § 26 og biotekno-
logiloven 5. desember 2003 nr. 100 § 7-3.

9 Difi-rapport 2012:7 Uavhengig eller bare uavklart? Organise-
ring av statlig myndighetsutøvelse s. 43 og Difi-rapport 2014:
2 Viltvoksende nemnder? Om organisering og regulering av
statlige klagenemnder s. 56–57. Det presiseres at det ikke er
uavhengigheten, men uklarheten, som er problematisk. 

10 Eivind Smith, Uavhengig myndighetsutøvelse. Vedlegg til
Difi-rapport 2012:7 Uavhengig eller bare uavklart? Organise-
ring av statlig myndighetsutøvelse s. 78–79.

11 Et eksempel er Nasjonal kommunikasjonsmyndighet (tidli-
gere Post- og teletilsynet), jf. ekomloven 4. juli 2003 nr. 83
§ 10-2, som bygger på et EU-direktiv innlemmet i EØS-avta-
len.

12 Se for konkurranselovgivningen gjennomgåelsen i NOU
2014: 11 Konkurranseklagenemnda og videre Prop. 37 L
(2015–2016) s. 34–36 (punkt 6.3).
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32.3.2 Gjeldende rett

Etter gjeldende rett er hovedregelen at et statsfor-
valtningsorgan inngår i den hierarkiske pyramiden
og kan instrueres av overordnete organer, jf. punkt
32.1. At et organ er uavhengig, er et unntak fra
dette, og det trenger en rettslig begrunnelse i det
enkelte tilfellet. Selv om det lar seg fastslå at et for-
valtningsorgan er uavhengig, er det ofte uklart hva
uavhengigheten innebærer. For en del forvalt-
ningsorganer er det vanskelig å fastslå med sikker-
het om de har en uavhengig stilling. Når lovgiverne
ikke har klargjort spørsmålet, kan det skyldes at
man mer har lagt opp til en faktisk uavhengighet
der instruksjons- og omgjøringsmyndighet ikke
blir brukt, enn til en rettslig uavhengighet der
instruksjons- og omgjøringsmyndighet er avskåret.
Det gjør at anslagene over hvor mange uavhengige
forvaltningsorganer vi har, blir usikre, jf. punkt
33.3.1. Utvalget ser for sin del ikke grunn til å analy-
sere de enkelte forvaltningsorganers mulige uav-
hengighet, men nøyer seg med å peke på generelle
synspunkter som har betydning for vurderingen.

Holdepunkter for uavhengighet kan finnes i
lov, forarbeider eller praksis, eller i slutninger fra
organets oppgaver eller sammensetning. Trolig
som følge av anbefalinger i Justisdepartementets
veileder Lovteknikk og lovforberedelse og Difis rap-
porter er det i senere tid blitt vanligere å ta med i
loven bestemmelser som (iallfall delvis) avklarer
spørsmålet. Hovedeksempler på dette er en lovbe-
stemmelse som sier generelt at organet er «uav-
hengig», eventuelt uavhengig i visse sammenhen-
ger, eller en lovbestemmelse som direkte avskjæ-
rer eller begrenser den instruksjons- og omgjø-
ringsmyndighet som overordnet organ normalt
har.

Når det følger av internasjonale forpliktelser at
et forvaltningsorgan skal være uavhengig, kan
presumpsjonsprinsippet tale for å legge dette til
grunn selv om uavhengigheten ikke fremgår av
norsk lov. De internasjonale reglene vil da ofte
belyse nærmere hva uavhengigheten innebærer.

Slutninger fra forarbeider og praksis kan være
usikre fordi det er uklart om det dreier seg om
faktisk uavhengighet i praksis eller om en rettslig
uavhengighet. Tradisjonelle oppfatninger om at
en oppgave bør løses uavhengig av andre forvalt-
ningsorganer og av politiske organer, er et sterkt
argument for at ombud og forvaltningsorganer
som løser tvister mellom private, ikke kan instrue-
res i den enkelte sak. Organets sammensetning er
i seg selv ikke et avgjørende argument for uavhen-
gighet, men at det er et kollegialt organ, kan støtte

opp under andre argumenter som taler for en uav-
hengig stilling.

32.4 Nordisk rett

32.4.1 Dansk rett

Dansk rett følger den kontinentaleuropeiske
«ministerie»-modellen, som i korte trekk går ut på
at den enkelte minister er satt til å lede det sam-
lede ministerium.13 Grundloven § 12 lyder:

«Kongen har med de i denne grundlov fastsatte
indskrænkninger den højeste myndighed over
alle rigets anliggender og udøver denne gen-
nem ministrene.»

Unntak fra dette utgangspunktet kan bare skje i
den grad det er særlig bestemt. Statsrådens
ansvar favner tilsvarende vidt.14

Hovedregelen er at overordnet organ i forvalt-
ningshierarkiet kan gi bindende «tjenestebefalin-
ger» (instrukser) om så vel formelle spørsmål
(saksbehandling) som materielle spørsmål
(beslutningenes innhold), både i konkrete og
generelle saker. Overordnet forvaltningsorgan
kan velge å overta en konkret sak underveis i
saksbehandlingen («call-in») og kan omgjøre
avgjørelser etter nærmere bestemte regler.15

Fra 1960-tallet har det blitt vanligere å flytte
enkeltsaksbehandling ut av departementene.
Utflyttingen av oppgavene har skjedd dels ved å
avskjære adgangen til å bringe saker inn for
departementet, dels ved å legge klagesaksbe-
handling til uavhengige organer, og dels ved å
flytte forvaltningsoppgaver fra stat til kommune.16

Statsforvaltningen har en rekke kollegiale
organer i form av nemnder og råd som ikke går
inn i ministerienes vanlige hierarki. Den uavhen-
gige karakteren som nemnder og råd har, medfø-
rer at

«sådanne organer ikke kan have egentlig for-
valtningsmyndighed, medmindre der fore-
ligger lovhjemmel herfor. Dette skyldes, at

13 «Ministerium» i bred forstand omfatter alle forvaltningsom-
rådene som er tilknyttet det relevante ministerområde. I
snever forstand omfatter ministeriet ministeren selv og
dennes sekretariat (departementet).

14 Eivind Smith, Stat og rett. Artikler i utvalg 1980–2001. Oslo
2002 s. 503–504.

15 Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret. Almidelige emner,
6. utg., Aarhus 2016 s. 20.

16 Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret. Almidelige emner,
6. utg., Aarhus 2016 s. 42.



514 NOU 2019: 5
Kapittel 32 Ny forvaltningslov
delegation fra ministren til sådanne uafhæn-
gige nævn og råd ville bryde med den af grund-
loven forudsatte ansvarsfordeling. Overførelse
af kompetence til nævn og råd kan derfor kun
ske med lovgivningsmagtens medvirken.»17

I praksis inneholder loven som legger kompetan-
sen til et uavhengig organ, nesten alltid en
«bemyndigelse til ministeren til at fastlægge de
generelle sagsbehandlingsregler i form af en for-
retningsorden eller lignende».18

32.4.2 Svensk rett

Den svenske forvaltningen bygger på en modell
med fristilte embetsverk. Den løpende forvaltnin-
gen er skilt ut til særskilte embetsverk (styrelser
eller verk) som ikke kan instrueres av det sektor-
ansvarlige departementet. Regeringsformen 11
kap. 7 § lyder:

«Ingen myndighet, ej heller riksdagen eller
kommuns beslutande organ, får bestämma,
hur förvaltningsmyndighet skall i särskilt fall
besluta i ärenden som rör myndighetsutövning
mot enskild eller mot kommun eller som rör til-
lämpning av lag.»

Forvaltningsmyndighetene skal altså på selvsten-
dig grunnlag og på eget ansvar behandle saker
om myndighetsutøving i saker mot privatpersoner
eller kommune. Når det gjelder anvendelse av lov,
skal myndighetene handle på selvstendig grunn-
lag uavhengig av om saken gjelder myndighetsut-
øving eller ikke. Statsrådens parlamentariske
ansvar omfatter ikke underordnede myndigheters
beslutninger.19

Det svenske systemet har kontrollordninger
som tar sikte på å hindre at forvaltningsorganene
misbruker sin frie stilling. For det første er det en
vid rett til innsyn (som på noen punkter rekker
videre enn de norske innsynsreglene).20 Innsyns-
reglene har lang tradisjon, og viktige bestemmel-
ser er forankret i en av Sveriges grunnlover,
Tryckfrihetsförordningen. For det andre har tje-
nestepersoner et rettslig ansvar for feil begått i tje-
nesten. Ansvaret er knyttet både til forberedelse
og avgjørelse av saker.21  For det tredje har regje-
ringen et særskilt kontrollorgan i den uavhengige
Justitiekanslern, og Justitieombudsmannen har
videre kompetanse enn Sivilombudsmannen i
Norge og kan blant annet ta ut tiltale for tjeneste-
forsømmelse.22

32.4.3 Finsk rett

Den finske forvaltningen beskrives som en
«ministerieförvaltning». De siste tretti årene har
en rekke oppgaver blitt flyttet ut fra de «vanliga
centrala ämbetsverken». Dette har skjedd

«dels genom att uppgifter har överförts på
ministerier och regionala förvaltningsmyndig-
heter och dels genom att man inrättat utve-
cklingscentraler, som är särskilda sakkun-
nigämbetsverk i linjeförvaltningen. I central-
förvaltningen finns dessutom ett stort antal
ämbetsverk som lyder under ministerierna och
som har egna behörighetsområden, så som till
exempel Konkurrens- och konsumentverket,
Vägförvaltningen och Luftfartsverket. Dessa
verk, som lyder under ett ministerium eller ett
cetnralt ämbetsverk, har huvudsakligen
uppgifter inom service och forskning och inte
några egentliga förvaltningsuppgifter.»23

I tilgjengelig finsk litteratur finnes det lite av
interesse om uavhengige forvaltningsorganer.

17 Karsten Revsbech m.fl., Forvaltningsret: Almindelige
emner, 6. utg., Aarhus 2016 s. 48. 

18 Karsten Revsbech m.fl., Forvaltningsret: Almindelige
emner, Aarhus 2016 s. 52 note 114. Det tilføyes her at der-
som det ikke finnes noen slik lovbestemmelse, følger det av
råds og nemnders «generelt uafhængige stilling utenfor det
almindelige ministerielle hierarki, at ministrens sædvanlige
overordnelsesbeføjelser ikke kan opretholdes, idet formå-
let med at henlægge kompetencen til andre organer end de
normale, hierarkisk organiserede ellers ville blive illuso-
risk»», og at det derfor ikke kan gis generelle eller kon-
krete instrukser vedrørende materielle spørsmål. Forfatte-
ren synes likevel å stille spørsmål om dette synspunktet
kan opprettholdes, idet «lovgivningsmagten åbenbart har
fundet det nødvendigt ret konsekvent at indsætte hjemmel
for udstedelse af sådanne forretningsordener, og idet der
vel generelt kan sættes spørgsmålstegn ved, om det ikke
også gennem generelle, formelle regler kan øves en vis ind-
flydelse på sagernes udfald, jf. f.eks. Tamilsagen».

19 Håkan Stömberg og Bengt Lundell, Allmän förvaltnings-
rätt, 27. uppl., Stockholm 2018 s. 37–38. 

20 Difi-rapport 2014:2 Viltvoksende nemnder? Om organisering
og regulering av statlige klagenemnder s. 50.

21 Difi-rapport 2014:2 Viltvoksende nemnder? Om organisering
og regulering av statlige klagenemnder s. 50. Alle forvalt-
ningsavgjørelser treffes etter «föredragning», der en navn-
gitt tjenesteperson har ansvar for å utrede saken, og en
annen, også navngitt tjenesteperson, er ansvarlig for avgjø-
relsen. I alle svenske myndigheter er det offentlig tilgjen-
gelig oversikter over hvem utreder og hvem som avgjør de
saker myndigheten har ansvar for.

22 Lag (1986:765) med instruktion för Riksdagens ombuds-
män 6 § 2 st.

23 Heikki Kulla, Förvaltningsförfarandets grunder, Helsingfors
2014 s. 23–24.
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32.5 Konstitusjonelle og folkerettslige 
føringer

32.5.1 Grunnloven

Det har vært reist spørsmål om Grunnloven § 3,
som bestemmer at den utøvende makt er hos Kon-
gen, inneholder en kjerne som begrenser mulig-
heten for at Stortinget legger myndighet til uav-
hengige organer.24 Det er ikke oppfatningen i dag.
Per Stavang omtaler Grunnloven § 3 som en «løk»
og ikke som en «kjernefrukt», og skriver videre at

«den læra som regjeringa og Morgenstierne
sette opp, om at det skulle finnast ein indre
‘kjerne’ i Grunnlova § 3, ikkje har slått gjennom
i praksis. Dette var då heller ikkje å vente.
Avgrensinga av ein slik ‘kjerne’ måtte bli heller
vilkårleg. … Etter rådande teori set Grunnlova
§ 3 ikkje noko stenge for korleis lovgje-
vingsmakata kan organisere statstenesta».25

Andre grunnlovbestemmelser kan imidlertid
legge begrensninger. Regjeringen kan for eksem-
pel ikke gjennom lov fratas instruksjonsmyndig-
het over departementene (Grunnloven § 12), skat-
teoppkreverne (§ 18) eller utenriksetaten (§ 26).26

En statsråd kan ikke selv (eller ved beslutning av
Kongen i statsråd) fraskrive seg ansvar for opp-
gaver som ved lov eller i Grunnloven er lagt til
Kongen og videre til departementet som stats-
råden er ansvarlig for.

Så langt en statsråd er avskåret fra å utøve
myndighet, er også ansvar, i hvert fall i rettslig
betydning, uaktuelt. Avskjæring vil typisk skje ved
at Stortinget i lov bestemmer at oppgaver legges
til organer som skal være uavhengige av Kongen
og statsråden, eller at oppgavene for øvrig ikke
anses som statlige.

Selv om det skisserte utgjør utgangspunkter,
kan bildet i praksis være mer nyansert. Ansvars-
forholdene blir uklare når Stortinget og/eller
regjeringen på mer eller mindre uklart grunnlag
bygger på at et forvaltningsorgan er rettslig eller
faktisk uavhengig. Selv om en statsråd både retts-
lig og praktisk kan ha mulighet for å gripe inn

(typisk i enkelttilfeller), kan oppgavefordelingen
mellom statsråden og andre organer bygge på en
forutsetning om at statsråden normalt ikke bør
gripe inn. Det vil i praksis ha betydning både for
ønskeligheten av og muligheten for å holde stats-
råden ansvarlig for ikke å ha grepet inn. På den
annen side kan det foreligge et slags «restansvar»
for feltet, selv om en oppgave etter lovgivningen
ligger utenfor det en statsråd direkte kan
påvirke.27

I 1977 vedtok Stortinget:

«Stortinget henstiller til Regjeringen å sørge
for at Kongens og departementenes instruk-
sjons- og kontrollmyndighet blir fastlagt, om
nødvendig ved lovendring.

Som en hovedregel skal legges til grunn at
Kongen og eventuelt også departementene
skal ha instruksjons- og kontrollmyndighet
over andre offentlige organer. Blir det i forslag
til lov eller stortingsvedtak foreslått at instruk-
sjons- og kontrollmyndigheten skal være
begrenset i forhold til det som er hovedrege-
len, må dette begrunnes i særlige hensyn. Det
anses særlig viktig at Regjeringen og departe-
mentene beholder kontrollmyndighet.»28

Et uavhengig forvaltningsorgan kan neppe binde
regjeringen rettslig i utøvingen av forvaltnings-
virksomhet.29 Det ville stemme dårlig med Kon-
gens stilling som leder av den utøvende makt og
med tredelingen av den øverste statsmakt mellom
Stortinget, regjeringen og domstolene, og med at
det bare er medlemmene av regjeringen, ikke av
eventuelle uavhengige organer, som har rett til å
møte i Stortinget.

24 Bredo Morgenstierne, Lærebog i den norske Statsforvalt-
ningsret, 2. utg., Oslo 1909 s. 389.

25 Per Stavang, Storting og Regjering, Bergen 1999 s. 221.
26 Men såfremt Regjeringen kan instruere, er det ikke noe i

veien for at for eksempel oppkreving av skatt til staten leg-
ges til kommunale skatteoppkrevere (se skattebetalings-
loven § 2-3).

27 Se Justisdepartementets lovavdelings uttalelse 23. mars
2017 (JDLOV-2016-1748) punkt 4.6 og NOU 1997: 19 Et
bedre personvern – forslag til lov om behandling av person-
opplysninger s. 216. Se videre Eivind Smith, Statsrådenes
politiske og konstitusjonelle ansvar for statlige virksomheter
med styre, Nordisk administrativt tidsskrift 1994 s. 91–110
og Eivind Smith, Den konstitusjonelle adgang til å legge ved-
taksmyndighet til «uavhengige» organer», inntatt som ved-
legg 6 i NOU 1997: 19 s. 214–222. Se også oversikten i
Eivind Smith, «Statsrådsansvaret og dets grenser», inntatt
som vedlegg 2 til NOU 1999: 18 Organisering av oppdrags-
virksomhet – En vurdering av rammene for oppdragsvirk-
somhet ved institusjoner innenfor høgre utdanning (s. 65–
66).

28 Stortingets vedtak 27. mai 1977 som oppfølging av Ingvald-
sen-utvalgets utredning, NOU 1972: 38 Stortingets kontroll
med forvaltningen, jf. Innst. S nr. 277 (1976–77).

29 Se Justisdepartementets lovavdelings uttalelse 16. oktober
2016, referert i Prop. 80 L (2016–2017) s. 71 (punkt 8.3.2.1)
i anledning av diskrimineringsombudsloven.
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32.5.2 EØS-rett30

Flere EU-direktiver og -forordninger inneholder
krav til forvaltningsorganers uavhengighet.

På personvernområdet kreves det at nasjonale
reguleringsmyndigheter skal ha «full uavhengig-
het» («complete independence»). Personvernfor-
ordningen artikkel 52 lyder:

«1. Hver tilsynsmyndighet skal utføre sine opp-
gaver og utøve sin myndighet etter denne
forordning i full uavhengighet.

2. Når medlemmet/medlemmene av hver til-
synsmyndighet utfører sine oppgaver og
utøver sin myndighet i samsvar med denne
forordning, skal de ikke utsettes for påvirk-
ninger utenfra, verken direkte eller indi-
rekte, og skal ikke anmode om eller motta
instrukser fra noen.

3. Medlemmet/medlemmene av hver tilsyns-
myndighet skal avstå fra enhver handling
som ikke er forenlig med vedkommendes
oppgaver, og skal så lenge utnevnelsesperi-
oden varer, ikke utøve en uforenlig
yrkesvirksomhet, verken lønnet eller uløn-
net.

4. Hver medlemsstat skal sikre at hver tilsyns-
myndighet har de menneskelige, tekniske
og økonomiske ressurser og lokaler samt
infrastruktur som er nødvendig for å kunne
utføre sine oppgaver og utøve sin myndig-
het på en effektiv måte, herunder i forbin-
delse med gjensidig bistand, samarbeid og
deltaking i Personvernrådet.

5. Hver medlemsstat skal sikre at hver tilsyns-
myndighet velger og har sitt eget personell
som utelukkende skal stå under ledelse av
medlemmet/medlemmene av den berørte
tilsynsmyndighet.

6. Hver medlemsstat skal sikre at hver tilsyns-
myndighet er underlagt finansiell kontroll
som ikke påvirker dens uavhengighet, og at
den har separate, offentlige årsbudsjetter
som kan være en del av det samlede stats-
budsjettet eller nasjonalbudsjettet.»

Etter energidirektivene skal nasjonale ener-
gimyndigheter ikke kunne instrueres av regjerin-
gen eller offentlige eller private virksomheter.31

Energimyndighetens avgjørelser skal kunne

påklages, og klageinstansen skal være uavhengig
av partene i saken og av regjeringen.32

På teleområdet skal den nasjonale regulerings-
myndigheten handle uavhengig og ikke instrue-
res av noe annet organ.33 Medlemsstatene er for-
pliktet til å gi lovbestemmelser som sikrer at myn-
digheten er beskyttet mot ekstern innblanding og
politisk press.

Når det gjelder flyplasstjenester, er medlems-
statene pålagt å opprette en uavhengig overvå-
kingsmyndighet. I spørsmål om fastsetting av fly-
plassavgifter skal myndigheten treffe endelige og
bindende vedtak.34

32.5.3 Europarådet

Europarådet har på enkelte områder vedtatt anbe-
falinger som kan begrunne et ønske om uavhen-
gighet fra det ordinære forvaltningshierarkiet.

Europarådsrekommandasjonen (Rec (2003)4)
om finansiering av politiske partier har i artikkel
14 en anbefaling om at medlemsstatene sørger for
en uavhengig kontroll med finansieringen av poli-
tiske partier og valgkampanjer. I de forklarende
merknader til rekommandasjonen er det sterkt
fremhevet at statene bør ha et uavhengig organ til
dette. Det anses som vesentlig for å sikre at lov-
givningen på dette korrupsjonsutsatte området
blir overholdt. Samtidig tilføyes det at uavhengig-
het nødvendigvis er relativ og aldri kan være abso-
lutt.35

30 Se nærmere Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredrik-
sen, EØS-rettslige rammer for ny forvaltningslov, 2017 (ved-
legg 11) punkt 12.

31 Direktiv 2009/72/EF artikkel 35 (4). Etter artikkel 35 til 40
skal medlemsstatene utpeke én felles nasjonal regulerings-
myndighet på direktivenes områder. Reguleringsmyndig-
hetens oppgaver er blant annet å sørge for at nettselskaper
opptrer i samsvar med EU-rettslige forpliktelser, å hindre
kryss-subsidiering mellom nettvirksomhet og produksjon/
omsetning og å føre tilsyn med markedet og sørge for at
dets aktører utfører oppgaver i tråd med EU-retten. Regule-
ringsmyndigheten har også oppgaver knyttet til forbruker-
beskyttelse samt tariffer og vilkår for tilgang til transmi-
sjons- og distribusjonsnett. Se høringsnotat om forslag til
endringer i energiloven, OED, 17. september 2013 s. 14.
Nasjonal reguleringsmyndighet er NVE, se energilovfor-
skriften §§ 9-1 til 9-3 og OEDs delegeringsvedtak 7. desem-
ber 2012. 

32 Direktiv 2009/72/EF artikkel 37 (17). 
33 Direktiv 2002/21/EF artikkel 3. Nasjonal reguleringsmyn-

dighet er Nasjonal kommunikasjonsmyndighet (Nkom),
som er underlagt Samferdselsdepartementet og driver til-
syn med tilbydere av post- og teletjenester. 

34 Direktiv 2009/12/EF, blant annet artikkel 11.
35 Avsnitt 64 og 67 i de forklarende merknader til Recommen-

dation (2003)4 on common rules against corruption in the
funding of political parties and electoral campaigns. Parti-
lovnemnda har i samsvar med dette en lovfestet uavhengig-
het i enkeltsaker, se partiloven 17. juni 2005 nr. 102 § 24 før-
ste ledd.
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32.6 Hva kan uavhengighet innebære?

32.6.1 Innledning

Hva kan uavhengigheten bestå i? Som det har
fremgått av punkt 32.3, kan uavhengighet ha for-
skjellig innhold for forskjellige uavhengige orga-
ner i dag. Det kan skilles mellom hvem forvalt-
ningsorganet er uavhengig av (punkt 32.6.2), og
hva forvaltningsorganet er uavhengig (eller
avhengig) av (punkt 32.6.3).

Spørsmålet om hva et uavhengig forvaltnings-
organ er uavhengig av, kan ofte formuleres som et
spørsmål om hvilke former for påvirkning det skal
være fri for og skal se bort fra. Utvalget legger her
hovedvekten på å drøfte dette. Sett fra dem som
står utenfor det uavhengige organet, kan uavhen-
gigheten også innebære et forbud mot visse
handlinger som kan være egnet til å påvirke det
uavhengige organet. Drøftelsen omfatter både for-
skjellige former for rettslig bindende påvirkning
og former for faktisk påvirkning eller innflytelse. I
analysen er det uten betydning om den som fore-
tar seg noe overfor det uavhengige organet, har til
formål å påvirke eller ikke, hvis det dreier seg om
forhold som faktisk kan påvirke. Utvalget legger
til grunn at et uavhengig forvaltningsorgan er
bundet av lov og forskrift og under enhver
omstendighet kan styres gjennom bestemmelser i
lov eller forskrift. Spørsmålet er om organet skal
være fri for annen påvirkning. Drøftelsene tar pri-
mært sikte på spørsmålet om rettslig uavhengig-
het. Dette innebærer at det uavhengige forvalt-
ningsorganet vil ha en rettslig plikt til å se bort fra
visse former for påvirkning, og kan også gjøre at
andre ikke har rettslig adgang til å foreta seg noe
som kan påvirke det uavhengige forvaltningsorga-
net.

Rettslig og faktisk uavhengighet trenger ikke
falle sammen. Utvalget antar at rettslig uavhengig-
het normalt ikke vil være et mål i seg selv, men
tjene som et middel til å oppnå en ønsket faktisk
uavhengighet.36 Rettslig uavhengighet kan imid-
lertid øke tilliten til (eventuelt mistanken om) at
det foreligger en faktisk uavhengighet. Når man
skal vurdere om rettslig uavhengighet er ønske-
lig, kan det ha betydning om en ønsket faktisk
uavhengighet kan oppnås på annen måte.

32.6.2 Hvem er forvaltningsorganet 
uavhengig av?

Spørsmålet om uavhengige forvaltningsorganer
oppstår i praksis først og fremst som et spørsmål
om uavhengighet av Kongen og departementene.
Det er særlig dette som utvalget vil ha for øye. For
organer på lavere nivå i statsforvaltningen kan
spørsmålet også melde seg i deres forhold til
andre organer, f.eks. om en klagenemnd eller en
fylkesmann kan bli instruert av et direktorat.

Konstitusjonelle spørsmål reiser seg bare der
et statsforvaltningsorgan blir gjort uavhengig av
Kongen. Grunnloven er ikke til hinder for at et
forvaltningsorgan blir gjort uavhengig av departe-
mentet. Selv om det uavhengige forvaltningsorga-
net i slike tilfeller f.eks. kan instrueres av Kongen,
kan en slik ordning gi det en stor faktisk uavhen-
gighet. Terskelen for å gi en instruks ved konge-
lig resolusjon, som vil bli forelagt Stortinget for
kontroll i samsvar med Grunnloven § 75 bokstav f,
er i praksis høy. Riksadvokatens uavhengighet er
et eksempel på det.

32.6.3 Hva er forvaltningsorganet uavhengig 
av?

32.6.3.1 Avskåret instruksjonsmyndighet overfor 
det uavhengige organet

Det blir gjerne regnet som det mest sentrale i uav-
hengigheten at overordnete organer ikke kan gi
instrukser. Instruksjonsmyndigheten kan være
avskåret for både konkrete instrukser i den
enkelte sak og generelle instrukser for bestemte
sakstyper eller hele organets virksomhet. Når
instruksjonsmyndigheten er avskåret, blir det kla-
rere at det uavhengige organet treffer sine avgjø-
relser helt etter sin egen vurdering.

En instruks kan gjelde forskjellige sider ved
virksomheten i et underordnet organ. Instruk-
sjonsmyndigheten til et overordnet organ kan der-
for være helt eller delvis avskåret. En instruks kan
gjelde innholdet i avgjørelsen – både lovforståel-
sen og utøvingen av forvaltningsskjønnet, saksbe-
handlingen, intern organisering, prioritering av
saker eller om en sak skal tas opp til behandling.
Det kan f.eks. tenkes at et overordnet organ kan
gi det uavhengige organet instruks om å ta en
bestemt sak opp til behandling, selv om det ellers
er utelukket å gi instrukser.

Når det blir gitt en instruks, vil det aktuelle
vedtaket fortsatt bli truffet av det underordnete
organet som er blitt instruert. Dette kan etter
omstendighetene gjøre det uklart hvem som reelt

36 Når uavhengigheten skyldes internasjonale forpliktelser,
kan det nok tenkes at den rettslige uavhengigheten er et
mål i seg selv.
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sett har ansvaret for vedtakets innhold. En slik
uklarhet kan unngås hvis instruksen blir gitt
skriftlig, eventuelt ved at vedtaket viser til at det er
truffet i henhold til instruks fra et overordnet
organ.37

Instrukser om tjenesteforhold og administra-
tive forhold står i en særstilling. Statens alminne-
lige instrukser om slike spørsmål – personalregle-
mentet og økonomireglementet – gjelder i dag
også for uavhengige organer, og det er neppe
noen grunn til at et uavhengig forvaltningsorgan
skal være fritatt for å følge slike regler.

Hvor langt en generell instruks vil gjøre inn-
hogg i mottakerorganets autonomi, er avhengig
av innholdet og detaljnivået i instruksen. Selv om
et overordnet organ er avskåret fra å gi generelle
instrukser, kan det likevel ha adgang til å påvirke
det uavhengige organet ved å fastsette generelle
regler i forskrift når loven gir hjemmel for det. Til
forskjell fra en generell instruks vil en slik for-
skrift komme i stand etter en bredere saksforbere-
delse, og forskriften vil bli kunngjort før den kan
tre i kraft til skade for privatpersoner.

Et alternativ til å avskjære instruksjonsmyn-
digheten fullstendig er å legge instruksjonsmyn-
digheten til øverste forvaltningsnivå, regjeringen.
Instruksjonsmyndigheten må da utøves ved kon-
gelig resolusjon, som er gjenstand for Stortingets
kontroll, jf. Grunnloven § 75 bokstav f. Denne
kontrollen kan effektiviseres ved å lovfeste krav
om at Stortinget straks skal få melding om
instruksen. Det uavhengige organet som eventu-
elt skal instrueres, kan også få øve innflytelse på
spørsmålet om instruksjon ved en rett til å få
uttale seg før en instruks blir gitt.38

Hvis instruksjonsmyndigheten er avskåret,
kan det bli spørsmål om det overordnete organet
kan gi uttrykk for sine synspunkter på en annen
måte. Dette er i dag mer et spørsmål om god for-
valtningsskikk enn et rettslig spørsmål. Til sam-
menligning er det f.eks. kutyme for at hensynet til
domstolenes uavhengighet tilsier at en statsråd
ikke bør ta offentlig avstand fra en dom som hun
eller han er uenig i, men i stedet ta dommen til
etterretning eller anke den, eventuelt foreslå lov-
endringer for å endre rettstilstanden. Lignende
synspunkter kan gjøre seg gjeldende overfor et
uavhengig forvaltningsorgan, avhengig av orga-
nets oppgave og om det er i behold noen form for
instruksjonsmyndighet. Det må unngås å gi slike

utsagn eller «signaler» en bindende form. De må
uansett oppfattes som rene innspill til det uavhen-
gige organet, som må stå helt fritt overfor dem.
Særlig er det grunn til varsomhet der det uavhen-
gige organet i nær fremtid er avhengig av beslut-
ninger som det overordnete organet er berettiget
til å treffe, f.eks. om (gjen)oppnevning av lederen
for det uavhengige organet.

Slike «signaler» kan også skape uklarhet om
hvem som har «ansvaret» for en avgjørelse i sam-
svar med signalet – den som har truffet avgjørel-
sen, eller den som har gitt signalet. Når det er et
uavhengig organ som treffer avgjørelsen, må
dette organet uansett bære ansvaret for den, selv
om den er i samsvar med og motivert av et signal
fra et annet forvaltningsorgan. Men dette forvalt-
ningsorganet kan like fullt kritiseres for det «sig-
nalet» som det har gitt.

En særlig form for signaler gjelder forventnin-
ger i tildelingsbrevet for bevilgninger til det uav-
hengige organet. Et tildelingsbrev kan inneholde
instrukser om bruken av de tildelte midlene hvis
det ikke er grunnlag for å anta at det uavhengige
organet har krav på å få midler til fri rådighet
innenfor organets lovfestede virkeområde. Tilde-
lingsbrevet kan derfor bringe videre de føringer
som Stortinget har gitt gjennom sitt budsjettved-
tak. Når instruksjonsmyndigheten er avskåret, er
det imidlertid en naturlig konsekvens at det ikke
kan gis føringer i tildelingsbrevet om behandlin-
gen og avgjørelsen av bestemte saker eller saksty-
per. Generelle føringer eller mål om saksbehand-
lingstid og antall behandlete saker (volumkrav)
kan sies å stå i en mellomstilling, siden de også
har å gjøre med bruken av tildelte bevilgninger.

32.6.3.2 Avskåret omgjøringskompetanse

Når en avgjørelse treffes av et uavhengig organ,
kan uavhengigheten innebære at et overordnet
organ ikke kan omgjøre vedtaket selv om det
ellers ville være adgang til det. Sammenlignet
med bruk av instruksjonsmyndighet vil omgjøring
gjøre det klarere hvilket organ som har ansvaret
for det endelige vedtaket, og omgjøring setter
ikke det underordnete organets faglige integritet
under press på samme måte som en instruks kan
gjøre.

I stedet for at overordnet organ er helt avskå-
ret fra å omgjøre, kan omgjøringskompetansen
være begrenset. En slik begrensning kan også gå
ut på at det overordnete organet bare kan omgjøre
vedtak f.eks. «når prinsipielle eller tungtveiende
samfunnshensyn tilsier det». En begrensning av
denne typen vil nok ha en viss reell betydning selv

37 Jf. St.meld. nr. 17 (2002–2003) s. 34 (punkt 4.6.2.1). 
38 Slik domstolloven § 33 tredje ledd om instruksjon av Dom-

stoladministrasjonen og sentralbankloven § 2 tredje ledd
om instruksjon av Norges Bank. 
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om det langt på vei blir opp til det overordnete
organet å avgjøre om det foreligger «prinsipielle
eller tungtveiende samfunnshensyn». En annen
form for reell begrensning av omgjøringsadgan-
gen vil det være om omgjøring bare kan skje ved
vedtak av Kongen i statsråd.

32.6.3.3 Ingen primærkompetanse for overordnet 
organ

Når en avgjørelse skal treffes av et uavhengig
organ, vil det naturlig gjøre at et overordnet organ
ikke kan bestemme at det skal avgjøre saken i ste-
det, selv om det ellers ville ha hatt adgang til det.
Blir en sak «hentet opp» til et overordnet organ
for avgjørelse der, vil det imidlertid være klart
hvem som står for vedtaket.

32.6.3.4 Klagerett over avgjørelser truffet av et 
uavhengig organ?

Uavhengigheten kan bety at vedtak som det uav-
hengige organet treffer, ikke kan påklages, eller
at klager må avgjøres av en egen klageinstans
som selv er uavhengig. At avgjørelsen som en uav-
hengig klagenemnd treffer i en klagesak, ikke kan
påklages videre, vil uansett være i tråd med den
alminnelige regelen om klagerett i bare ett trinn.
Når uavhengige organer avgjør spørsmål om
dokumentinnsyn som første instans, har praksis
vært at avslag kan påklages til det departement
som organet administrativt hører under, jf. punkt
32.9.5.

32.6.3.5 Tilsetting eller sammensetning av organet

Det kan øke uavhengigheten til et uavhengig
organ hvis tilsettinger i eller oppnevninger til
organet blir gjort av andre enn et overordnet
organ som ville ha hatt instruksjonsmyndighet
etter vanlige regler. Domstoladministrasjonen kan
nevnes som eksempel, der direktøren blir ansatt
av styret for Domstoladministrasjonen (som i sin
tur er sammensatt etter nærmere regler som
begrenser regjeringens frihet til å oppnevne styre-
medlemmer, og med begrenset adgang for Kon-
gen til å avsette styret i løpet av funksjonstiden),
ikke av Kongen eller departementet. Det kan også
ha betydning for uavhengigheten om en tilsetting
er fast eller på åremål, særlig hvis åremålet kan
fornyes eller innehaveren av stillingen er interes-
sert i tilsettingsmyndighetens velvilje for å få en
annen stilling etter at åremålet er utløpt.

32.6.3.6 Bevilgninger og økonomisk frihet

Det øker et organs uavhengighet hvis det kan
skaffe seg økonomiske ressurser utenom det som
organet får tilført fra eller gjennom et overordnet
organ, og hvis det står fritt til å disponere de mid-
ler som det blir tilført. Som eksempler kan nevnes
adgang for en kommune til å bestemme skattleg-
ging (f.eks. skatteprosent og eiendomsskatt),
adgang for et forvaltningsorgan til å kreve gebyr
eller vederlag for utførte tjenester eller saksbe-
handling uten at dette går inn i statskassen, og
rett til å legge frem budsjettforslag utenom stats-
budsjettet direkte for Stortinget som bevilgende
myndighet.

Et forvaltningsorgan med særskilte fullmakter
har en annen budsjettmessig frihet gjennom
nettobudsjettering enn ordinære forvaltningsor-
ganer, og de kan også ha større administrative og
personalpolitiske fullmakter enn det som ellers
gjelder i statsforvaltningen. Dette gjør ikke et for-
valtningsorgan med særskilte fullmakter til et
«uavhengig» forvaltningsorgan. Men et uavhen-
gig forvaltningsorgan kan sies å få styrket sin uav-
hengighet hvis det i tillegg er et forvaltningsorgan
med særskilte fullmakter. Universiteter og høy-
skoler er et eksempel.

32.6.3.7 Ingen kontroll eller tilsyn fra overordnet 
myndighet

Det øker et forvaltningsorgans uavhengighet om
det er fritatt for kontroll. Behov for kontroll med
uavhengige organers virksomhet kan eventuelt
ivaretas ved at kontrollen foretas av organer som
er uavhengige av Kongen og departementet. Det
kan skje ved at kontrollen legges direkte inn
under Stortinget med støtte av Riksrevisjonen.
Også Sivilombudsmannen vil kunne føre kontroll
med et uavhengig forvaltningsorgan. Domstolene
kan foreta kontroll med uavhengige organers
myndighetsutøving, men kontrollen blir begren-
set ved at den bare kan rette seg mot utvalgte
saker som en berørt bringer inn for domstolene, i
utgangspunktet på egen bekostning, og bare gjel-
der rettslige sider av myndighetsutøvingen.

32.7 Hensyn for og mot å gjøre et 
forvaltningsorgan uavhengig

Den hierarkiske ordningen av norsk statsforvalt-
ning innebærer at de enkelte organene ikke er
uavhengige av Kongen og departementet. Som
nevnt i punkt 32.4.2 bygger svensk statsforvalt-
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ning på en annen modell, der etatene som hoved-
regel er uavhengige av departementene og selv
holdes ansvarlige for sine tjenestehandlinger.
Utvalget tar ikke opp spørsmålet om å legge om
norsk statsforvaltning i retning av en svensk
hovedmodell, men begrenser seg med utgangs-
punkt i mandatet til å drøfte argumenter for og
mot å gi enkelte forvaltningsorganer en uavhen-
gig stilling, særlig i deres forhold til Kongen og
departementene.

Et konstitusjonelt ansvar for regjeringen og de
enkelte statsrådene forutsetter at de har instruk-
sjons- og kontrollmyndighet overfor underord-
nete organer i samsvar med stortingsvedtaket i
1977. Får et forvaltningsorgan en uavhengig stil-
ling, vil det derfor begrense eller utelukke at
regjeringen eller vedkommende statsråd holdes
konstitusjonelt ansvarlig for virksomheten i orga-
net. Det uavhengige organet står ikke selv i noe
direkte forhold til Stortinget, og bare ved innkal-
ling etter Grunnloven § 75 bokstav h kan det bli
pålagt å møte og gjøre rede for seg i Stortinget.

Den norske forvaltningsmodellen gir mulighet
for løpende styring med politisk forankring uten
at det trenger å skje gjennom lovgivning, og for en
demokratisk kontroll med forvaltningen. Det kan
spørres om dette er desto viktigere med den vide
bruk av fullmakter til forvaltningen som er et
trekk ved norsk forvaltningslovgivning, i stedet
for en mer inngående, presis og omfattende lovre-
gulering av forvaltningens myndighet. Hvis alter-
nativet er en sterk lovregulering, gir den norske
modellen større fleksibilitet i forvaltningens virk-
somhet.

Hovedmodellen gir mulighet for en styring av
forvaltningens virksomhet, generelt eller i den
enkelte sak, som kan fremme samordning av flere
avgjørelser, avveining av forskjellige hensyn og
effektiv ressursbruk, og bidra til nasjonal likhet
hvis myndigheten til å treffe de enkelte avgjørel-
sene er delegert til regionale eller lokale organer.
Faren for omfattende overordnet detaljstyring,
som f.eks. kan føre til handlingslammelse i offent-
lig forvaltning, blir motvirket gjennom forvalt-
ningspolitiske og administrative prinsipper for
god ledelse i stedet for gjennom rettslige begrens-
ninger.

Overordnet styring fra regjering og departe-
ment kan motvirke et sektorisert fagstyre på de
ulike forvaltningsområdene, men kan også inne-
bære en risiko for at faglige overveielser blir tilsi-
desatt, eller at det blir uklart hvilke hensyn som er
avgjørende for de avgjørelser som treffes. Den
åpner samtidig for at avgjørelser i enkeltsaker kan
bli truffet etter politiske overveielser som går

utover den konkrete saken, særlig i tilfeller der
det kan gis legitime faglige og verdimessige
begrunnelser for ulike saksutfall.

Økt spesialisering og mindre samordning
kombinert med uavhengighet kan føre til at
beslutningstakere taper det store bildet av syne
og legger uforholdsmessig stor vekt på område-
eller fagspesifikke hensyn. Men på noen områder
kan det nettopp være viktig å sikre at virksomhe-
ten er rent faglig underbygd.

Rettssikkerhetshensyn og ønske om rent fag-
lig baserte avgjørelser innenfor lovfestede ram-
mer er de viktigste argumentene for at et forvalt-
ningsorgan bør være uavhengig. En viss avstand
fra politiske myndigheter kan øke tilliten til at det
treffes faglig funderte, gode og upartiske avgjørel-
ser.39 Jo viktigere det er at virksomheten til et for-
valtningsorgan blir skjermet fra den daglige
utøvingen av politikk, desto større vil behovet for
uavhengighet være. Uavhengighet kan skape
tydeligere rollefordeling og bidra til at organets
virksomhet oppfattes som mer legitim.40

Å legge avgjørelser til et uavhengig forvalt-
ningsorgan kan også være begrunnet i et ønske
om å beskytte politiske myndigheter. Dette er et
hensyn som kan slå flere veier. På den ene siden
kan det frita politiske organer for en kritikk mot
avgjørelsene som kan gå ut over deres legitimitet,
og det kan fremme likhet mellom avgjørelsene
ved at det er utelukket for politiske myndigheter å
gripe inn i en bestemt sak. På den annen side kan
det å legge avgjørelser til et uavhengig organ bli
oppfattet slik at politiske myndigheter «løper fra
ansvaret» for avgjørelser på området. Utlendings-
loven er et eksempel på at begge synspunkter har
vært gjort gjeldende.41

For å sikre at avgjørelsene i et forvaltningsor-
gan er konsistente og forutberegnelige, er det vik-
tigst å avskjære adgangen til å gi en individuell
instruks som griper inn i en enkelt sak. Det vil
imidlertid gjøre det vanskeligere å få til en (poli-
tisk) korreksjon av en uriktig eller inkonsistent
praksis i det uavhengige organet eller å gripe inn
hvis det uavhengige organet forfølger egeninte-
resser eller direkte misbruker sin myndighet.

En forvaltningsstruktur hvor en del organer er
uavhengige, kan reise forskjellige problemer
ettersom de uavhengige organene er store med et
bredt virkefelt, eller små med begrensete opp-

39 Difi-rapport 2014:2 Viltvoksende nemnder? Om organisering
og regulering av statlige klagenemnder s. 56–57.

40 St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn s. 9–10.
41 Se f.eks. Innst. O. nr. 42 (1998–99) om etablering av en kla-

genemnd i utlendingsforvaltningen. 
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gaver. I første fall kan det føre til at en omfattende
samlet politikkutforming skjer uten politisk og
konstitusjonelt ansvar. En ordning med mange
små og uavhengige organer – også innbyrdes –
kan virke fordyrende ved at de må ha hver sin
toppledelse og administrasjon. Når flere uavhen-
gige organer hver for seg behandler saker som
har betydning for andre sektorer, kan det også bli
vanskeligere å samordne saksbehandlingen og
avgjørelsene.

Utvalget mener generelt at det bør utvises til-
bakeholdenhet med å opprette uavhengige orga-
ner. Både hensynet til å bevare et konstitusjonelt
ansvar og hensynet til en ryddig forvaltnings-
struktur taler for det. Et uavhengig organ kompli-
serer strukturen og forutsetter ofte oppretting av
en uavhengig klageinstans. I noen sammenhen-
ger er det likevel hensyn som kan tale for uavhen-
gighet, og de gjør seg etter utvalgets mening sær-
lig gjeldende med tanke på instrukser i den
enkelte sak om saksbehandlingen eller innholdet
av avgjørelsen. Det kan være behov for å unngå
styring i den enkelte sak, men samtidig beholde
muligheten for å styre sakområdet samlet sett.

32.8 For hvilke organer bør 
uavhengighet vurderes?

32.8.1 Innledning

De hensyn som taler for å gi et forvaltningsorgan
større uavhengighet enn etter den alminnelige
modellen, må vurderes konkret i lys av organets
oppbygging og hvilke oppgaver det har.

I en særstilling står tilfeller hvor internasjonale
forpliktelser krever at organet får en uavhengig
stilling (punkt 32.8.2). Deretter omtaler utvalget
hvilken betydning organiseringen av organet kan
ha for spørsmålet om uavhengighet (punkt
32.8.3), før spørsmålet om uavhengighet blir drøf-
tet i lys av forskjellige typer oppgaver (punkt
32.8.4–32.8.11). Når et forvaltningsorgan har flere
forskjellige oppgaver, kan det tenkes at spørsmå-
let om uavhengighet vil stille seg forskjellig for de
forskjellige oppgavene. I noen tilfeller er det flere
trekk ved organets oppgaver som taler for uavhen-
gighet.42

Grunner som taler for uavhengighet, kan også
lede til at det aktuelle organet blir skilt ut som et
eget rettssubjekt. Da må det fastsettes særskilt

hvis det skal være adgang til å gi instruks eller
omgjøre avgjørelser etter forvaltningsrettslige
regler.43 Bruk av (stats)foretaks- eller selskaps-
modellen vil innebære en viss uavhengighet etter-
som eierstyring bare kan skje i bestemte former,
og illustrerer samtidig – som ved små uavhengige
forvaltningsorganer – at det må etableres et tilsva-
rende antall ledelser og administrasjoner.

32.8.2 Folkerettslige forpliktelser til 
uavhengighet

Folkeretten kan inneholde regler om at et forvalt-
ningsorgan skal være uavhengig av forvaltnings-
hierarkiet for øvrig, se punkt 32.5. Det er særlig
aktuelt for regler som er innlemmet i EØS-avta-
len.44 Et eksempel er tilsynsmyndighetene etter
personvernforordningen (artikkel 52), som stiller
krav om en uavhengig stilling for Datatilsynet og
Personvernnemnda.

Når de folkerettslige forpliktelsene konkretise-
rer hva uavhengigheten skal bestå i, må det i
utgangspunktet legges til grunn. Folkerettslige
forpliktelser kan imidlertid ha et mer eller mindre
klart innhold. Når den folkerettslige regelen ikke
er klar, mener utvalget at det ikke er gitt at en tol-
king som stiller strenge krav, bør være avgjø-
rende.45 Dersom det er et handlingsrom for hvor
langt uavhengigheten skal rekke, anbefaler utval-
get at rekkevidden innen handlingsrommet blir
fastlagt på samme måte som på områder der folke-
retten ikke legger føringer.

32.8.3 Betydningen av organiseringen av 
forvaltningsorganet

Hvilken betydning organiseringen av et forvalt-
ningsorgan har for spørsmålet om uavhengighet,
har i praksis mest å si for eksisterende forvalt-

42 Patentstyret og Klagenemnda for industrielle rettigheter er
et eksempel på dette, jf. patentstyrelova 22. juni 2012 nr. 58
§ 2. De virker som en klagenemnd, men oppgavene kan til
dels betraktes som tvisteløsning, og de har et sterkt faglig
preg.

43 Norges Bank er et eksempel på at oppgavene er lagt til et
selvstendig rettssubjekt med uavhengig stilling og en
begrenset instruksjonsadgang, se sentralbankloven 24. mai
1985 nr. 28 § 2. Spørsmål om Norges Banks uavhengighet
er drøftet i NOU 2017: 13 Ny sentralbanklov. Organisering
av Norges Bank og Statens pensjonsfond utland.

44 Se nærmere Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Hauke-
land Fredriksen, EØS-rettslige rammer for ny forvaltnings-
lov, 2017 (vedlegg 11) punkt 12.

45 Personvernforordningen artikkel 52 nr. 2 gir et eksempel.
Her heter det at tilsynsmyndigheten skal «ikke utsettes for
påvirkninger utenfra, verken direkte eller indirekte». Det
kan ikke være til hinder for offentlig debatt om spørsmål
som hører under tilsynsmyndigheten. Det bør heller ikke
forstås slik at en parlamentarisk forsamling er avskåret fra
å diskutere personvernspørsmål, men det kan stille seg
mer tvilsomt hvis parlamentet vedtar meningsytringer om
spørsmål som hører under tilsynsmyndigheten.
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ningsorganer. Er det tale om å opprette et nytt
organ, vil spørsmålet om en uavhengig stilling
ofte bli løst ut fra hvilke oppgaver organet skal ha.
For organiseringen kan oppgavene og en eventu-
ell uavhengighet være gitte parametere. Det kan
likevel skje at man av andre grunner tar stilling til
organiseringen før spørsmålet om en uavhengig
stilling.

I organiseringen av det enkelte forvaltningsor-
gan går et hovedskille går mellom hierarkiske og
kollegiale forvaltningsorganer. Den vanlige ord-
ningen i norsk forvaltning er at et forvaltningsor-
gan er hierarkisk oppbygd med én ansvarlig øver-
ste leder. Det forekommer likevel at et hierarkisk
oppbygd forvaltningsorgan har et styre som i en
viss forstand er overordnet organets leder, eller et
råd tilknyttet organet. Domstoladministrasjonen,
Finanstilsynet, statlige universiteter og høyskoler
og Norges forskningsråd er eksempler på forvalt-
ningsorganer med eget styre.46

Alternativt kan organet være kollegialt med
flere medlemmer som deltar på like fot, med en
leder av organet og som regel med et administra-
tivt sekretariat. I statsforvaltningen finnes for-
skjellige nemnder og råd der spørsmålet om en
uavhengig stilling kan melde seg.

Etter utvalgets mening bør organiseringen av
forvaltningsorganet tas i betraktning når spørsmå-
let om en uavhengig stilling skal vurderes. Som
oftest kan det være mer nærliggende å gi et kolle-
gialt organ en viss uavhengighet enn et hierarkisk
organisert organ. Er det kollegiale organet sam-
mensatt på rent faglig grunnlag eller med
interesse- eller partsrepresentasjon, kan det tale
for en viss uavhengighet, særlig slik at overord-
nete organer blir avskåret fra å gi instrukser i den
enkelte sak.

En del kollegiale organer har en dommer som
leder (eller medlem). Det dreier seg vanligvis om
klagenemnder, tvisteløsningsorganer eller orga-
ner med andre oppgaver der rettssikkerhetshen-
syn veier tungt. Lovgivningen setter sjelden krav
om at det skal være en dommer med i nemnda,
men det er vanlig med lovfestede krav om at nem-
ndas leder skal ha dommerkompetanse. Når det
skal oppnevnes en dommer i slike forvaltningsor-
ganer, kan det reises spørsmål om hensynet til

domstolenes uavhengighet gjør seg gjeldende og
tilsier en uavhengig stilling også for en nemnd
hvor en dommer med. Tanken er da at hvis dom-
meren kan instrueres som leder av nemnda, kan
det også reise tvil om dommeren vil være uavhen-
gig i sin dømmende virksomhet.

Etter utvalgets mening er domstolenes uavhen-
gighet av den utøvende makt så rotfestet at det er
liten grunn til slike bekymringer. Tvert om er det i
et lite land som Norge behov for å kunne dra nytte
av kompetente og kyndige personer til forskjellige
oppgaver. I det enkelte tilfellet kan man om nød-
vendig la være å oppnevne en dommer til ver-
vet.47 Eventuelt kan det bli spørsmål om å anse
dommeren inhabil etter domstollovens regler til å
pådømme en sak hvor vedkommende departe-
ment representerer staten. Selv om det legges opp
til at en dommer skal delta i nemnda, mener utval-
get at det ikke nødvendigvis tilsier at instruksjons-
adgangen bør være avskåret.

32.8.4 Organet har en ombudsfunksjon

Organer med ombudsfunksjoner kan ses som en
særskilt gruppe av organer med tilsynsoppgaver,
men kjennetegnes gjerne ved at de skal fremme
bestemte interesser og være en talsperson for
dem.48 Det varierer om et ombud kan treffe bin-
dende vedtak eller bare gi uttrykk for sin mening,
eventuelt ta initiativ overfor andre. Likestillings-
og diskrimineringsombudet var (inntil 2017)
eksempel på det første, Barneombudet på det
andre.

Fordi ombudsordninger retter seg mot det
alminnelige publikum, ser utvalget det som særlig
viktig at et ombud har en uavhengig stilling. Det
gjelder både i ombudets forhold til offentlige
myndigheter og de interesser eller aktører som
ombudet i praksis skal føre tilsyn med.

32.8.5 Organet er en klagenemnd

I punkt 24.6.5.2 har utvalget drøftet om klager
over enkeltvedtak bør behandles av nærmest
overordnete forvaltningsorgan som klageinstans
eller av en særskilt klagenemnd. Når klagesakene

46 Se domstolloven 13. august 1915 nr. 5 § 33 første ledd,
finanstilsynsloven 7. desember 1956 nr. 1 § 2, universitets-
og høyskoleloven 1. april 2005 nr. 15 § 8-1 og forskrift 10.
juni 2016 nr. 658 om vedtekter for Norges forskningsråd § 3
første ledd. For Statistisk sentralbyrå foreslår et utvalg i
NOU 2018: 7 Ny lov om offisiell statistikk og Statistisk sen-
tralbyrå at styret erstattes med et råd. Det vil gi en organi-
sering som er mer i tråd med EØS-rettslige regler om
arbeidet med offentlig statistikk. 

47 Etter domstolloven § 121 c, jf. § 121 d, kreves det godkjen-
ning fra Domstoladministrasjonen eller vedkommende
domstolleder når andre enn Kongen i statsråd oppnevner
en dommer som leder eller medlem av en nemnd. Skal opp-
nevningen skje i statsråd, skal Domstoladministrasjonen få
uttale seg først (unntatt ved oppnevning til granskingskom-
misjoner).

48 I en annen betydning brukes ordet ombud om verv som en
er valgt til. Vi ser her bort fra denne videre betydningen.
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behandles av en egen klagenemnd, oppstår spørs-
målet om den bør ha en uavhengig stilling. Det
vises ofte til at nemndas uavhengige stilling vil gi
legitimitet til avgjørelsene som den treffer, og at
klagebehandling i en uavhengig klagenemnd kan
være bedre egnet til å ivareta klagerens rettsik-
kerhet enn behandling i det ordinære forvalt-
ningshierarkiet.49 En uavhengig klagenemnd vil
normalt ikke kunne instruere underinstansen
eller omgjøre underinstansens vedtak av eget til-
tak (jf. punkt 25.7.3 og 32.10.3). Det kan bidra til at
kontakten mellom instansene blir mer formalisert
og til en tydeligere rolledeling og distanse mellom
dem.

Sammensetningen av en klagenemnd kan tale
for at den bør ha en uavhengig stilling, iallfall med
tanke på innholdet av de avgjørelser som nemnda
treffer i enkeltsaker. Ofte er sammensetningen
basert på særskilt faginnsikt på området, lokal-
kunnskap eller interesserepresentasjon. Disse
argumentene for uavhengighet er ikke så sterke
der nemndas vedtak skal tjene til å oppfylle nasjo-
nale mål eller nasjonal politikk på området.

Det kan tale mot å bruke særskilte klagenemn-
der at det blir vanskeligere å oppfylle klageordnin-
gens formål om å være informasjonskilde for over-
ordnete organer, hvis ikke det etableres særlige
mekanismer for det. Uten tilstrekkelig kunnskap
om hvordan reglene fungerer i praksis, er det van-
skeligere for et overordnet organ å vurdere
endringsbehov på en god måte. Det er imidlertid
usikkert om dette problemet vil bli større hvis kla-
genemnda får en uavhengig stilling.

Utvalget ser alt i alt gode grunner for at en kla-
genemnd bør ha en uavhengig stilling på den
måten at den ikke kan instrueres i den enkelte sak
om innholdet av nemndas avgjørelse eller saksbe-
handlingen. Utvalget foreslår en alminnelig
bestemmelse om dette i utk. § 73. Iallfall bør nem-
nda kunne gis instruks om mål f.eks. for saksbe-
handlingstiden. For klagenemnder over ordinære
forvaltningsorganer bør hovedregelen være at
nemnda kan gis generell instruks f.eks. om saks-
behandlingstiden, men dette kan stille seg anner-
ledes for klagenemnder over uavhengige forvalt-
ningsorganer.50 I hvilken grad en klagenemnd bør
ha en uavhengig stilling utover det som følger av
utk. § 73 – f.eks. ved at overordnet organs kompe-

tanse til å gi generell instruks eller omgjøre nemn-
das vedtak avskjæres eller begrenses – bør vurde-
res i lys av oppgavene og sammensetningen som
klagenemnda har.

For kommunale klagenemnder kan disse
spørsmålene stå i en noe annen stilling. Det kan
være lite praktisk at kommunestyret gir supple-
rende regler i form av forskrift, og iallfall bør kom-
munestyret ha adgang til å gi generelle instrukser
om saksbehandlingen i en kommunal klage-
nemnd.

32.8.6 Organer med tvisteløsningsoppgaver

Enkelte organer har til oppgave å løse tvister, i
hovedsak mellom privatpersoner. Det kan skje
ved mekling i tvisten eller ved å avgjøre den, even-
tuelt begge deler. Slike tvisteløsningsorganer er
som regel kollegiale, og ofte er de sammensatt
med representanter for berørte partsinteresser.
Eksempler er Meklingsnemnda for arbeidstaker-
oppfinnelser, Tariffnemnda, Rikslønnsnemnda,
Tvisteløsningsnemnda etter arbeidsmiljøloven,
Husleietvistutvalget og Forbrukerklageutvalget.

Utvalget tilrår at slike organer får en uavhen-
gig stilling. Overordnete organer bør hverken ha
instruksjonsmyndighet eller omgjøringsadgang.
Regulering av saksbehandlingen eller innholdet
av deres avgjørelser bør skje i lov eller forskrift.

32.8.7 Organer med rådgivende oppgaver

Forvaltningsorganer som har en rent rådgivende
funksjon, er vanligvis kollegiale organer hvor
medlemmene i stor grad er oppnevnt på grunnlag
av sin fagkunnskap. Bioteknologirådet er et slikt
organ som er lovfestet.51 De fleste rådgivende
organer er etablert ved kongelig resolusjon eller
av departementet, f.eks. Det kriminalitetsforebyg-
gende råd (inntil 2015) og Det tekniske bereg-
ningsutvalget for inntektsoppgjørene. For enkelte
forvaltningsorganer som i hovedsak har andre
oppgaver, kan det være fastsatt at de skal gi råd til
regjeringen og departementene (f.eks. Norges
Forskningsråd).

Når et organ har til formål å gi uavhengige råd
basert på den fagkunnskap som finnes i rådet og
eventuelt dets sekretariat, sier det etter utvalgets
mening seg selv at rådsorganet må ha en uavhen-
gig stilling som kommer til uttrykk på flere måter.
Rådsorganet må ikke kunne gis instruks om inn-
holdet i de rådene som det skal gi. Rådene må hel-

49 Se Statskonsult-rapport 2003:19: Klager over alt: Organise-
ring av statlig klagesaksbehandling s.14–15. 

50 For Lotterinemnda – som er klageinstans over Lotteritilsy-
nets vedtak etter lotteriloven – gjelder at departementet
kan gi «generelle pålegg», men ikke instruere nemnda i
enkeltsaker, se lotteriloven 24. februar 1995 nr. 11 § 4 a før-
ste ledd.

51 Se genteknologiloven 2. april 1993 nr. 38 § 26 og biotekno-
logiloven 5. desember 2003 nr. 100 § 7-3.
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ler ikke kunne omgjøres av et annet forvaltnings-
organ, men andre forvaltningsorganer kan selv-
sagt si seg uenig i rådene og behøver ikke følge
dem. Derimot bør det som utgangspunkt være
adgang til å gi rådsorganet en generell instruks
om saksbehandlingen eller en instruks om å
uttale seg om bestemte saker eller sakstyper. En
instruks om å la være å uttale seg er problematisk
hvis nemnda etter sitt regelgrunnlag står fritt til å
velge hvilke saker det vil ta opp.

Ofte gir et forvaltningsorgan ut fra sin admi-
nistrative og faglige innsikt og erfaring råd til
andre forvaltningsorganer i saker som de fore-
legger eller sender på høring. Utvalget mener at
dette står i en annen stilling, og ser ikke grunn til
at ordinære forvaltningsorganer skal ha en mer
uavhengig stilling når de gir råd enn ellers. Noe
annet er at hensynet til god saksopplysning og
utredning i forvaltningen tilsier at et overordnet
organ bør være varsom med å undertrykke syns-
punkter eller råd fra et underordnet organ ved å gi
instruks om innholdet i dem.

32.8.8 Organer med oppgave å klarlegge 
faktiske forhold

Enkelte forvaltningsorganer har som særskilt
oppgave å klarlegge faktiske forhold. Det kan
gjelde forløp av og årsaker til konkrete hendelser,
som for granskingskommisjoner. Det kan også
gjelde generell innsamling av informasjon om
befolkningen og forhold i samfunnet, som for Sta-
tistisk sentralbyrå. I begge tilfeller er det om å
gjøre at virksomheten skjer på en objektiv måte,
uten å bli påvirket av interesser i bestemte virke-
lighetsoppfatninger, enten de knytter seg til poli-
tiske myndigheter eller andre. I disse tilfellene er
det tale om utpreget faglig virksomhet, men det
kan likevel bero på verdivalg og politiske priorite-
ringer hva som skal klarlegges.

Utvalget mener at slike organer bør ha en uav-
hengig stilling når de skal utføre sine oppdrag,52

men som utgangspunkt bør de kunne instrueres
om avgrensningen av oppdraget. Det kan også
tenkes at det vil styrke organets legitimitet å
trekke inn representanter for berørte, slik det
unntaksvis er gjort ved sammensetningen av
granskingskommisjoner ad hoc.

32.8.9 Organer med tilsynsoppgaver

Mange forvaltningsorganer har tilsynsoppgaver,
alene eller sammen med andre oppgaver.53 Med
«tilsyn» sikter utvalget her til oppgaver som går ut
på å observere utviklingen på et område, kontrol-
lere etterlevelsen av rettslige krav som stilles til
aktørene på området (både lover, forskrifter og
enkeltvedtak), og sikre gjennomføringen av regel-
verket og eventuelt sørge for sanksjoner mot
regelbrudd. I norsk forvaltning er det vanlig at
samme forvaltningsorgan gir tillatelser og står for
tilsyn med at rammene og vilkårene for tillatelsen
blir overholdt.

I tilsynsmeldingen fra 2002 (St.meld. nr. 17
(2002–2003)) anbefalte regjeringen (Bondevik II)
økt uavhengighet på tilsynsområdet og foreslo
unntak fra departementenes instruksjonsmyndig-
het og uavhengige klagenemnder på flere områ-
der. Uavhengigheten skulle sikre tydeligere roller
og en klarere arbeidsdeling og gi tilsynene større
troverdighet og legitimitet.54 Siden tilsynsområ-
dene var så vidt ulike, var det ikke hensiktsmessig
med en bestemt modell for hvordan uavhengighe-
ten skulle organiseres. Løsningene skulle heller
tilpasses behovene i den enkelte sektor og de
ulike sakstypene. Det ble likevel pekt på at det var
større grunn for uavhengighet der organet drev
med rene kontrolloppgaver av vedtak som alle-
rede var truffet av andre, enn der organet selv
traff de vedtakene som tilsynsvirksomheten retter
seg mot (for eksempel ved konsesjon eller annen
type tillatelse med tilhørende vilkår):55

«For kontroll og sekundære vedtak bør avskjæ-
ring av instruksjonsmyndighet og uavhengig
klagebehandling basert på nemnder være
utgangspunktet. På enkelte områder kan imid-
lertid skjønnsutøvelsen innebære en åpen, lite
lovstyrt avveining mellom ulike typer hensyn,
eller vedtakene kan være av en slik karakter at

52 Slik f.eks. forsvarsundersøkelsesloven 16. desember 2016
nr. 92 § 4 annet ledd, lov 16. juni 2017 nr. 56 om Statens
undersøkelseskommisjon for helse- og omsorgstjenesten
§ 4 første ledd og statistikkloven 16. juni 1989 nr. 54 § 4-1
første ledd.

53 I 2008 hadde 34 av 231 statlige virksomheter tilsynsoppga-
ver (fylkesmannsembetet ble regnet som én virksomhet,
og ikke som 18). Se mer om de ulike tilsynsoppgavene i
St.meld. nr. 19 (2008–2009) Ei forvaltning for demokrati og
fellesskap s. 63.

54 St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn s. 30 (punkt
4.1).

55 Se meldingen s. 31–32 (punkt 4.3 flg.). Blant konsesjoner
skiller meldingen mellom tillatelser som skal gis til alle
som oppfyller klare kriterier, og tillatelser som gis ut fra en
skjønnsmessig vurdering. Det er sterkere grunner som
taler for uavhengighet i de førstnevnte tilfellene, enn i de
sistnevnte tilfellene. Dette hadde sammenheng med at sist-
nevnte tillatelser hadde større karakter av å være normgi-
vende virksomhet og ikke bare effektuering av allerede
gitte normeringer.
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det foreligger viktige prinsipielle eller tungtvei-
ende samfunnsmessige hensyn. I slike tilfeller
vil ulike virkemidler for sikring av politisk inn-
flytelse være nødvendig.

I forhold til konsesjoner og andre individu-
elle normerende vedtak med et innslag av
skjønnsutøvelse, må det foretas en avveining av
i hvilken grad det er et mål at beslutningene
skal fattes på basis av et rent faglig skjønn. Der
en ønsker et rent faglig skjønn vil de samme
virkemidlene for uavhengighet og vurderinger
når det gjelder sikring av politisk innflytelse
som i avsnittet over gjøre seg gjeldende.»56

Flertallet i stortingskomiteen tok langt på vei
avstand fra meldingen og understreket at tilsyne-
nes uavhengighet ikke måtte stride mot behovet
for politisk styring (Innst. S. nr. 222 (2002–2003)).
Flertallet la til grunn at statsrådene uansett skulle
ha ansvar for spørsmål av prinsipiell interesse og
skulle kunne pålegge tilsynene å behandle nær-
mere bestemte saker, og gikk inn for at Kongen i
statsråd «i saker av prinsipiell eller stor samfunns-
messig betydning [skulle kunne] omgjøre tilsy-
nets og klageinstansens vedtak».57

Utover dette ble det vist til at tilsynene preges
av mangfold både hva gjelder deres formål, funk-
sjon og departementstilknytning. Hvert tilsyns-
område måtte derfor vurderes for seg.58

Utvalget anser det vanskelig å behandle til-
synsorganene som en enhetlig gruppe. Organer
som blir betegnet som tilsynsorganer, kan i
mange tilfeller ha forskjellige oppgaver: individu-
ell styring gjennom konsesjoner og godkjennin-
ger, utfyllende eller konkretiserende vedtak til
lover, forskrifter og konsesjoner gitt av andre
organer, veiledning til private virksomheter, kon-
troll med etterlevelsen av lover og forskrifter og
overvåking og innhenting av informasjon om til-
standen på organets ansvarsområde. Mattilsynet
og Statens forurensningstilsyn (som nå er en del
av Miljødirektoratet) er eksempler på «tilsynsor-
ganer» med alle disse oppgavene.

Utvalget mener følgelig at spørsmålet om uav-
hengighet bør vurderes for de enkelte oppgaver
som organet har, mer enn for organet sett under
ett. Det er større grunn til uavhengighet der et til-
synsorgan driver rene kontrolloppgaver knyttet til
etterlevelsen av gjeldende regelverk og vedtak,
enn der det også har til oppgave å fastlegge gjen-

nom tillatelser og andre vedtak hvilke krav private
aktører skal rette seg etter.

De hensyn som taler for uavhengighet i til-
synsarbeidet, kan være et argument for å ren-
dyrke kontrolloppgavene ved å legge dem til et
eget uavhengig forvaltningsorgan. En slik opp-
splitting og rendyrking av roller i forskjellige uav-
hengige forvaltningsorganer vil imidlertid ha
ulemper. I mange tilfeller vil det falle dyrere enn
om oppgavene er samlet i ett organ. Noen av opp-
gavene – som veiledning til berørte virksomheter
– henger naturlig sammen med både normering
og kontroll. Det kan være naturlig å foreta overvå-
king og kontroll under ett, og det er gjerne behov
for å utnytte erfaringene fra kontroll i arbeidet
med styring på området gjennom regelutvikling,
avgjørelse av søknader om tillatelse og planleg-
ging av offentlige tiltak.

Utvalget vil for sin del ikke gi noen generell
anbefaling om at forvaltningsorgan bør ha en uav-
hengig stilling når det utfører tilsynsoppgaver.
Selv om det kan bety en rendyrking av ulike roller
og hindre såkalt «rolleblanding», vil utvalget hel-
ler ikke tilrå generelt at tilsynsoppgaver legges til
egne forvaltningsorganer med dette som eneste
eller viktigste oppgave. I disse tilfellene kan det
derfor være avgjørende om internasjonale forplik-
telser – særlig EØS-avtalen – tilsier uavhengighet,
jf. punkt 32.8.2.59

32.8.10 Organer med ansvar for offentlig 
tjenesteproduksjon i konkurranse 
med private aktører

Spørsmålet om å skille det offentliges forskjellige
roller kommer i en særlig stilling der det offent-
lige driver virksomhet eller tilbyr tjenester i kon-
kurranse med private aktører. Hensynet til kon-
kurranselikhet – som står sentralt i EØS-avtalen –
kan da tale for at et annet forvaltningsorgan bør
stå for myndighetsutøvingen på området enn det
organet som har ansvaret for den økonomiske
virksomheten eller tjenestetilbudet. Med en slik
rolledeling blir det lettere å oppnå tillit til at myn-
dighetsutøvingen overfor private ikke blir farget
av det offentliges egeninteresse i sin virksomhet,
og at det offentliges virksomhet ikke blir tilgode-
sett ved myndighetsutøvingen sammenlignet med
private aktører.

Slike synspunkter ligger bak når forvaltningen
av statens eierinteresser på et konkurranseutsatt
område er lagt til et annet departement enn det56 St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn s. 37 (punkt

4.9).
57 Innst. S. nr. 222 (2002–2003) s. 28–29.
58 Innst. S. nr. 222 (2002–2003) s. 26. 

59 Se f.eks. jernbaneloven 11. juni 1993 nr. 100 § 11 b annet
ledd.
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som forbereder og utøver myndighet etter det
aktuelle regelverket.60 En slik rolledeling reiser
spørsmål om å bygge opp parallell fagkompetanse
i forskjellige departementer. Hvor langt det er
nødvendig, kan avhenge av i hvilken grad utøvin-
gen av statens eierskap skal være et politisk virke-
middel, eller om eierskapsutøvingen skal konsen-
trere seg om å ivareta statens økonomiske
interesse.

Det kan ytterligere sikre konkurranselikhet
og styrke tilliten til en konkurransenøytral myn-
dighetsutøving om myndigheten blir lagt til et for-
valtningsorgan som er uavhengig, særlig i dets
forhold til regjeringen og departementet. Den
omvendte løsningen – at eierskapsutøvingen leg-
ges til et uavhengig forvaltningsorgan – lar seg
ikke gjennomføre på grunn av Grunnloven § 19,
som bestemmer at «Kongen våker over at statens
eiendommer og regalier anvendes og bestyres på
den av Stortinget bestemte og for samfunnet nyt-
tigste måte».

Innvendingene mot å legge myndighetsutøvin-
gen til et uavhengig organ i disse tilfellene avhen-
ger av hva slags myndighet det er tale om. Det er
mest aktuelt å legge tilsynsoppgaver til et uavhen-
gig organ for å sikre tilsynets faglige autoritet og
legitimitet og unngå mistanke om rolleblanding
ved at tilsynsorganets kontroll med private aktø-
rer blir påvirket av statens interesser knyttet til
den offentlige tjenesteproduksjonen på områ-
det.61 På den annen side må det i utgangspunktet
være utelukket å overlate til et uavhengig organ å
vedta generelle regler på området. Tildeling av til-
latelser o.l. står i en mellomstilling. Det kan
fremme (tilliten) til konkurranselikhet om en slik
oppgave ligger til et uavhengig organ, men det vil
vanskeliggjøre samordning med andre avgjørel-
ser og skape en risiko for at det uavhengige orga-
net forfølger hensyn på tvers av andre samfunns-
mål. Utvalget vil for sin del ikke anbefale generelt
at slik myndighet blir lagt til et uavhengig organ.

32.8.11 Andre oppgavetyper som kan reise 
spørsmål om uavhengighet

Også noen andre sakstyper eller former for virk-
somhet har trekk som taler for at det forvaltnings-
organet som treffer avgjørelse eller driver virk-

somheten, bør ha en uavhengig stilling. I slike til-
feller er det mest tale om å sikre uavhengighet
overfor Kongen og departementet, men det kan
også gjelde uavhengighet overfor andre forvalt-
ningsorganer. Iblant er det flere forhold som kan
tale for en uavhengig stilling for avgjørsorganet.62

Med utgangspunkt i gjeldende lovgivning kan
man peke på forskjellige grupper:

a) Saker av særlig stor betydning for den enkelte.
Her gjør rettssikkerhetshensyn seg sterkt gjel-
dende, og iblant ville domstolsbehandling
være det mest nærliggende alternativ til
behandling i et uavhengig forvaltningsorgan.
Eksempler kan være kontrollkommisjonens
behandling av klager etter lov om psykisk
helsevern, Trygderettens behandling av tryg-
desaker og Pasientskadenemndas behandling
av saker om pasientskadeerstatning.63 I noen
sakstyper kan det være viktig å sikre mot poli-
tisk påvirkning og skape tillit til at det ikke
skjer, men det forekommer også at politiske
overveielser kan tenkes å være relevante.
Saker etter utlendingsloven er et eksempel.64

b) Saker knyttet til regulering av eller støtte til poli-
tiske partier. Her kan hensynet til både berørte
politiske partier og allmennhetens tillit tale for
at et forvaltningsorgan som skal avgjøre slike
saker, har en uavhengig stilling. Fra gjeldende
lovgivning er Partilovnemnda og Karantene-
nemnda eksempler.65

c) Saker og virksomhet med en sterk faglig eller
verdimessig profil. Til denne gruppen hører
visse saker eller virksomheter innenfor
forskning, utdanning og kultur. Her gjør hen-
synet til faglig autonomi og ytringsfriheten seg
gjeldende, og (parti)politisk påvirkning skal
unngås. Det kan være bestemt at organet er
uavhengig eller ikke kan instrueres i faglige
spørsmål. Eksempler er Statistisk sentralbyrå,66

universiteter og høyskoler og Nasjonalt organ

60 Se f.eks. Meld. St. 13 (2010–2011) Aktivt eierskap s. 23
(punkt 3.1).

61 St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn s. 37 (punkt
4.9). Se også St.meld. nr. 19 (2008–2009) Ei forvaltning for
demokrati og fellesskap s. 60.

62 Det er også eksempler på at oppgaven er lagt til egne retts-
subjekter med en uavhengig stilling, se for Norges Bank
sentralbankloven 24. mai 1985 nr. 28 § 2.

63 For Pasientskadenemnda kan uavhengighet også begrun-
nes med at den behandler tvister mellom privatpersoner og
helseinstitusjoner.

64 Jf. utlendingsloven 15. mai 2008 nr. 35 § 76 annet ledd (som
begrenser departementets instruksjonsmyndighet) og
§ 127 (som gir departementet primærkompetanse i visse
saker).

65 Jf. partiloven 17. juni 2005 nr. 102 § 24 første ledd (som
avskjærer Kongens og departementets instruksjonsmyn-
dighet i enkeltsaker) og karanteneloven 19. juni 2015 nr. 70
§ 4 første ledd. 

66 Jf. statistikkloven 16. juni 1989 nr. 54 § 4-1 første ledd.
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for kvalitet i utdanningen (NOKUT),67 Norsk
kulturråd68 og forskningsetiske komiteer.69

d) Saker knyttet til justissektoren. Her gjør hensy-
net til domstolenes, strafferettspleiens og
advokatenes uavhengighet seg gjeldende. Det
kan tilsi at forvaltningsorganer som behandler
slike saker, har en uavhengig stilling, både
overfor Kongen og departementet og overfor
andre forvaltningsorganer. Eksempler er
Domstoladministrasjonen,70 Innstillingsrådet
for dommere, Tilsynsutvalget for dommere,
påtalemyndigheten, og for så vidt gjelder advo-
kater Advokatbevillingsnemnden, Disiplinær-
nemnden og Tilsynsrådet for advokatvirksom-
het.

32.9 Hvordan bør uavhengige organer 
organiseres og styres?

32.9.1 Innledning

Hvis et forvaltningsorgan skal ha en uavhengig
stilling, oppstår spørsmålet om det bør ha følger
for hvordan organet bør være organisert, og hva
uavhengigheten bør bestå i. Uavhengigheten vil
innebære begrensninger når det gjelder å styre
organet. Spørsmålet er hvilke rammer som bør
settes for det uavhengige organets virksomhet, og
hvorvidt og på hvilken måte en styring bør kunne
skje, i praksis fra regjeringens eller departemen-
tets side, innenfor disse rammene, uten at det
skjer ved lov.

Disse spørsmålene kan melde seg både for
organer som allerede er etablert med en viss uav-
hengighet, og når det skal opprettes et nytt organ.
I siste fall kan det variere om det først treffes en
prinsippbeslutning om uavhengighet for organet,
eller om uavhengighet blir en konsekvens av de
beslutninger som treffes om organisering og sty-
ring. Når det er en folkerettslig plikt til å gi orga-
net en uavhengig stilling, kan det folkerettslige
grunnlaget også ha mer konkrete føringer for
organisering og styring av det uavhengige orga-
net.

32.9.2 Myndighetsområdet for et uavhengig 
organ

Hvilket myndighetsområde et uavhengig organ
har, vil i utgangspunktet følge av det regelgrunnla-
get – lov eller forskrift – som organet bygger på.
Når dette byr på tvil, kan det bli spørsmål om det
uavhengige organet alene avgjør hvordan myndig-
hetsområdet skal avgrenses, eller om det kan
instrueres om dette av et overordnet organ
(typisk Kongen eller departementet).

En instruks om myndighetsområdet vil bety et
pålegg om å behandle eller la være å behandle
visse saker. Adgangen til å gi slike instrukser bør
ses i sammenheng med om det kan gis instruks
om saksbehandlingen eller innholdet av avgjørel-
sene. Er dette helt avskåret, kan det heller ikke
gis instruks om myndighetsområdet. Mer tvil-
somt kan det være hvis det kan gis generelle
instrukser, eventuelt bare generelle instrukser
om saksbehandlingen. Hvis det er adgang til å gi
utfyllende forskrift eller instruks for det uavhen-
gige organet, må den kunne brukes til å gi
instruks om myndighetsområdet. I mangel av en
slik hjemmel kan det være lite hensiktsmessig om
overordnete organer bare kan presisere myndig-
hetsområdet ved en lov eller forskriftsendring,
men utvalget mener at det iallfall bør kreves en
klar hjemmel for at et overordnet organ skal
kunne gi instruks i den enkelte sak om å behandle
den eller la være.

Et annet spørsmål er om et overordnet organ
kan delegere nye oppgaver til et uavhengig organ.
Får et uavhengig organ nye oppgaver hvor det
står i et vanlig underordningsforhold til overord-
nete organer, kan det tenkes å påvirke utførelsen
av de oppgavene som skal utføres uavhengig.
Utvalget har drøftet spørsmålet om delegering til
uavhengige organer nærmere i punkt 15.6.4, og
der foreslått at delegering til et uavhengig organ
bare kan skje når det har støtte i lov- eller regel-
grunnlaget for det uavhengige organet.

32.9.3 Organisering

32.9.3.1 Kollegialt eller hierarkisk

Et hovedspørsmål om organiseringen av et uav-
hengig organ er om det bør organiseres som et
hierarkisk eller et kollegialt organ. Det må ses i
lys av de oppgaver og den funksjon som organet
skal ha.71 Kollegial organisering kan være egnet

67 Jf. universitets- og høyskoleloven 1. april 2005 nr. 15 §§ 1-5
og 2-1 første ledd.

68 Jf. kulturrådsloven 7. juni 2013 nr. 31 §§ 5 til 7.
69 Jf. forskningsetikkloven 28. april 2017 nr. 23 § 3.
70 Jf. domstolloven 13. august 1915 nr. 5 § 33 annet og tredje

ledd (som lar bare Kongen i statsråd gi instruks til Domsto-
ladministrasjonen, og bare etter at administrasjonen har
fått uttale seg. Stortinget må underrettes om instruksen.).

71 St.meld. nr. 19 (2008–2009) Ei forvaltning for demokrati og
fellesskap s. 56.
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hvis det er ønskelig med interesserepresentasjon
og variert fagkompetanse i avgjørelsesprosessen.
For øvrig kan hierarkisk organisering være mer
effektivt og vel så hensiktsmessig, også fordi et
kollegialt organ sjelden vil sitte sammen kontinu-
erlig.

Kollegiale organer bistås vanligvis av et sekre-
tariat. Sekretariatets størrelse og kompetanse vil
måtte variere etter organets behov. Sekretariattje-
nester kan dekkes av fast ansatte eller deltidsan-
satte, eller ved innkjøp av tjenester. Det vil styrke
uavhengigheten om sekretariatet er ansatt ved det
kollegiale organet i stedet for ved et annet forvalt-
ningsorgan, eventuelt ved innkjøp av tjenester.
Hvis sekretariatsfunksjonen for et uavhengig
organ ligger i det ordinære forvaltningshierarkiet,
kan dette bidra til å svekke organets uavhengig-
het. Er behovet for sekretariattjenester begrenset,
kan det være hensiktsmessig å etablere et felles
sekretariat for flere organer med lignende funk-
sjoner, eventuelt ved samlokalisering med andre
sekretariater eller organer. Hvis et sekretariat har
flere medarbeidere, er det vanligvis naturlig med
en hierarkisk organisering ved at en av medarbei-
derne er sekretariatsleder.

Det kan også oppstå spørsmål om på hvilke vil-
kår et organ kan delegere myndighet til sitt sekre-
tariat. Utgangspunktet er at et kollegialt organ
normalt ikke kan delegere sin avgjørelse til en
leder, et arbeidsutvalg eller et sekretariat uten
hjemmel i lov eller annet kompetansegrunnlag –
se punkt 30.5.6.

32.9.3.2 Bruk av styrer eller råd for hierarkiske 
organer

I praksis er det bare for hierarkiske organer at det
kan være aktuelt å knytte et styre eller råd til orga-
net. Tidligere hadde en del forvaltningsorganer et
styre over og ved siden av den administrative lede-
ren. I de senere år har man stort sett gått bort fra
å bruke styrer for forvaltningsorganer. I stortings-
meldingen om forvaltningspolitikk fra 2008 frem-
heves det at forvaltningsorganer ikke skal ha
«styre eller råd med mindre det er særlege
grunnar for det (til dømes at verksemda har stort
fagleg sjølvstende gitt i lov)».72 Hvorvidt et organ
med stor faglig og/eller økonomisk frihet skal ha
et styre, vil bero på en hensiktsmessighetsvurde-
ring i det enkelte tilfellet.

Skal organet ha et styre, må det vurderes
hvilke kriterier som skal legges til grunn for sam-

mensetningen av styret, og hvilken myndighet og
oppgaver styret skal ha ved siden av organets dag-
lige leder (administrerende direktør). Vanligvis vil
et styre bestå av eksterne medlemmer og repre-
sentanter for de ansatte i organet, og organets
daglige leder vil møte fast i styret uten stemme-
rett. Det finnes eksempler på at organets leder
også er leder av styret.73

Et styre vil utgjøre et ekstra nivå i forvaltnings-
organet, som vanskeliggjør ekstern styring og
svekker ansvarslinjen. Styrer bør derfor unngås
for organer som er sentrale premissgivere for
utforming og gjennomføring av politikken innen-
for et område.74 Disse organene bør imidlertid
som hovedregel heller ikke være uavhengige.

Disse ulempene gjør seg også gjeldende ved
uavhengige forvaltningsorganer.75 Et styre kan på
den annen side tilføre et uavhengig organ fagkom-
petanse, brukerrepresentasjon og nettverk og et
bredere demokratisk fundament som kan gi orga-
net en økt legitimitet i omgivelsene.76 Større grad
av åpenhet og demokratisk innsyn har også vært
brukt som begrunnelser for bruk av styrer i
offentlige virksomheter.77 Et styre kan også være
egnet for å utarbeide organets strategiske lang-
tidsplaner.78

32.9.4 Styring av organer med en viss grad av 
uavhengighet

Uavhengige organer kan alltid styres gjennom lov-
givningen (i lov eller forskrift). Det betyr likevel
en begrensning av uavhengigheten hvis et uav-
hengig organ kan styres gjennom en forskrift som
vedtas av Kongen eller departementet.

Ordinære forvaltningsorganer kan også styres
på andre måter – blant annet ved generelle eller
individuelle instrukser om lovforståelse, utøving
av skjønn og saksbehandling, ved omgjøring av

72 St.meld. nr. 19 (2008–2009) Ei forvaltning for demokrati og
fellesskap s. 57.

73 Se for Norges Bank (som er et eget rettssubjekt) sentral-
bankloven 24. mai 1985 nr. 28 § 6 annet ledd (sentralbank-
sjefen er hovedstyrets leder, og to visesentralbanksjefer
henholdsvis første og annen nesteleder). Om styret for
Norges Bank se NOU 2017: 13 kapittel 21 (særlig s. 304–
313). 

74 Fornyings- og administrasjonsdepartementet, Bruk av sty-
rer i staten, juni 2006 s. 12.

75 Jf. vurderingene i NOU 2018: 7 om bruk av styre for Statis-
tisk sentralbyrå. 

76 I Fornyings- og administrasjonsdepartementets veileder fra
2006 vises det til at kompetanseheving eller hensynet til
brukermedvirkning ikke i alene burde begrunne bruk av
styrer, idet dette vil utgjøre et for snevert fundament for
styret, se s. 11.

77 Fornyings- og administrasjonsdepartementet, Bruk av sty-
rer i staten, juni 2006 s. 11.

78 Se for eksempel statistikkloven § 4-2 om SSBs styre.
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vedtak og gjennom mål og budsjettrammer som
er fastsatt i statsbudsjettet, tildelingsbrev, for-
melle etatsstyringsmøter, andre former for sty-
ringsdialoger og ulike rapporter som regnskaper
og resultatrapporter.79

Hvis et forvaltningsorgan skal ha en viss uav-
hengighet, tilrår utvalget at det blir fastsatt på hvil-
ken måte det skal være uavhengig, og hvordan
eventuell styring kan skje. Dette bør skje i grunn-
laget for det enkelte uavhengige organet. For
eksisterende uavhengige organer bør organets
regelgrunnlag gjennomgås med dette for øye.

Uavhengige organer kan ha forskjellige opp-
gaver og funksjoner, og det vil variere hva som er
hovedbegrunnelsen for at et organ får en uavhen-
gig stilling. Utvalget mener derfor at det ikke kan
fastslås generelt for alle uavhengige organer hvor-
dan de skal være uavhengige, og i hvilken grad de
like fullt kan styres av regjeringen eller departe-
mentet.

Utvalget mener likevel at det som klart
utgangspunkt må gjelde for alle organer som skal
ha en uavhengig stilling, at de ikke kan instrueres
i den enkelte sak om saksbehandlingen, lovforstå-
else eller skjønnsutøving. Gjør de oppgavene som
det uavhengige organet skal ivareta, at det unn-
taksvis kan være behov for å gi instruks i en
enkeltsak, bør det overveies å omgjerde instruk-
sjonsadgangen på en av følgende måter: ved å
angi kriterier for når det kan instrueres, ved å
legge instruksjonsmyndigheten til øverste forvalt-
ningsorgan (Kongen i statsråd),80 eller ved å
kreve at Stortinget blir underrettet om instruk-
sen.

Utlendingsloven gir eksempel på en ganske
detaljert regulering av instruksjonsmyndigheten,
og reglene er avhengige av både instruksens
tema, sakens art og om instruksen virker til fordel
eller til skade for parten. Hovedregelen er at
departementet er avskåret fra å instruere utlen-
dingsmyndighetene om avgjørelsen i enkeltsaker,
og klageinstansen Utlendingsnemnda kan heller
ikke gis generelle instrukser om lovtolking eller
skjønnsutøving. Den kan derimot instrueres om
prioritering av saker, og departementet kan kreve
at Utlendingsnemnda overprøver et vedtak som
Utlendingsdirektoratet har truffet til gunst for
utlendingen.81 I saker som berører grunnleg-
gende nasjonale interesser eller utenrikspolitiske

hensyn, har departementet en videre instruk-
sjonsadgang og kan bl.a. alltid gi instruks om
saksbehandlingen og kreve at saken skal avgjøres
av departementet.82

Et alternativ til å åpne for instrukser om lovfor-
ståelsen eller rettsanvendelsen er å gi departe-
mentet adgang til å reise søksmål for domstolene
mot det uavhengige organet med sikte på å få kor-
rigert lovforståelsen som organer legger til
grunn. Det er gjort i utlendingsloven for vedtak til
gunst for utlendingen og i skatteforvaltningen.83

Departementet kan også gis myndighet til å
overta behandlingen av utvalgte saker. Dermed
blir det synliggjort at saken endrer karakter til å
bli en sak under politisk behandling. Løsningen
kan imidlertid kreve at det blir bygd opp eller
bevart fagkompetanse i både departementet og
det uavhengige organet.84 Det kan også være van-
skelig for departementet å ha oversikt over de
enkelte sakene som er til behandling i det uavhen-
gige organet. Slik overtakelse av saker har lik-
hetstrekk med omgjøring og bør ses i sammen-
heng med det.

I mange tilfeller er det lite naturlig å se et uav-
hengig organ som en del av en etat. Utvalget
mener uansett at uavhengigheten bør føre til var-
somhet med å trekke organer med uavhengig stil-
ling inn i etatsstyringsmøter, styringsdialoger og
lignende former som terminologisk eller reelt
innebærer at synspunkter som et overordnet
organ gir uttrykk for, blir fulgt opp. Når et organ
får en uavhengig stilling, tilsier det at den styrin-
gen som finner sted, skjer mest mulig åpent.

Det kan reises spørsmål om uavhengighet kan
motvirke informasjonsflyt oppover i forvaltnings-
hierarkiet, slik at effektiv styring blir vanskelig-
gjort. Det kan være aktuelt å etablere rutiner for
informasjonsflyt til departementene gjennom rap-
porteringsordninger eller lignende. Utvalget fore-
slår at statlige klagenemnder alltid skal gi årlig
rapport om sin praksis til det departementet som
det aktuelle regelverket hører under, og at de bør
ta opp med departementet behov for rege-
lendringer som de blir oppmerksom på.85 En slik
rapport kan gis særskilt eller tas med i den årsrap-

79 St.meld. nr. 19 (2008–2009) Ei forvaltning for demokrati og
fellesskap s. 62.

80 Se NOU 2010: 12 Ny klageordning for utlendingssaker punkt
5.2.3.

81 Se utlendingsloven 15. mai 2008 nr. 35 § 76.

82 Se utlendingsloven §§ 127 og 128.
83 Se utlendingsloven § 79 annet ledd og skatteforvaltningslo-

ven § 15-2.
84 St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn s. 36 (punkt

4.7.2). Denne ulempen er mindre i de aktuelle utlendings-
sakene, fordi et hovedtema i dem er at saken berører
grunnleggende nasjonale interesser eller utenrikspolitiske
hensyn, og departementet er dessuten gitt adgang til å
instruere det uavhengige organet om å forberede saken
(utlendingsloven § 128 fjerde ledd).
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porten som skal gis etter bestemmelsene om øko-
nomistyring i staten.

32.9.5 Klage over avgjørelser som et 
uavhengig organ treffer i første 
instans

Når det blir lagt til et uavhengig organ å treffe
vedtak som første instans, skyldes det som oftest
at det blir lagt avgjørende vekt på rettssikkerhets-
hensyn eller behovet for fagkunnskap ved avgjø-
relsen. En klageadgang etter forvaltningsloven
kan likevel være en viktig rettssikkerhetsgaranti
også her, men ofte vil det harmonere dårlig med
begrunnelsen for det uavhengige førsteinstansor-
ganet om et organ i det ordinære forvaltningshie-
rarkiet skal være klageinstans. Når uavhengighe-
ten er begrunnet i hensynet til fagkunnskap, kan
en klageadgang på den annen side gi mulighet for
å trekke inn bredere samfunnsmessige vurderin-
ger i klageinstansen, om ikke dette gjør at klage-
berettigete avstår fra å klage.

Lovgivningspolitisk er det flere alternativer til
den vanlige klageordningen etter forvaltningslo-
ven: å avskjære klageadgangen helt, slik at over-
prøving må skje i de alminnelige domstolene etter
vanlige regler for domstolskontroll med forvalt-
ningsvedtak, å innrette en klageinstans med tilsva-
rende uavhengighet og fagkunnskap som førstein-
stansen, eller å åpne for mer omfattende domstols-
prøving som også omfatter skjønnsutøvingen.

Et alternativ er også å opprettholde en klage-
ordning etter forvaltningsloven med et ordinært
forvaltningsorgan som klageinstans, men med en
mer begrenset overprøving. En slik begrensning
kan f.eks. gå ut på at klageinstansen bare kan
overprøve saksbehandlingen og lovforståelsen
(rettsanvendelsen), eller at «faglige vurderinger»
ikke kan overprøves. En begrensning som gjør at
det faglige skjønnet ikke kan overprøves, reiser
imidlertid spørsmål om klageinstansen kan over-
prøve eventuelle andre sider ved forvaltnings-
skjønnet, og hvordan slike momenter er avveid
mot faglige synspunkter.

I gjeldende rett finnes eksempler på forskjellige
løsninger. Datatilsynets vedtak kan påklages til
den uavhengige Personvernnemnda. Vedtak av
fylkesnemndene for barnevern og sosiale saker

kan bringes inn for domstolene til full overprøving
(jf. tvisteloven § 36-5 tredje ledd). Kulturrådets
kunst- og kulturfaglige skjønn kan ikke overprø-
ves av departementet i en klagesak.86

Utvalget kan ikke anbefale én bestemt løsning
for alle uavhengige forvaltningsorganer som tref-
fer realitetsvedtak som første instans, men mener
det må vurderes for hvert enkelt uavhengig organ
hvem som bør være klageinstans, og om klagein-
stansen i tilfelle kan foreta en full overprøving,
eller om vedtaket bør kunne bringes inn til full
domstolsprøving. Hvis ikke spørsmålet om klage
blir regulert, er det etter utvalgets mening en kon-
sekvens av den uavhengige stillingen at vedta-
kene ikke kan påklages, siden det uavhengige
organet da ikke har noe «overordnet» organ i
spørsmål som gjelder avgjørelsens innhold.

Et særskilt spørsmål gjelder klager over avgjø-
relser som ikke gjelder sakens realitet. Spørsmå-
let kan særlig melde seg for uavhengige klage-
nemnder, men kan også oppstå for ombud og for
uavhengige organer som treffer vedtak i første
instans.87 Det kan for eksempel gjelde

– avslag på innsynsbegjæring etter offentleglova
som fremsettes overfor det uavhengige orga-
net

– avslag på begjæring om partsinnsyn
– det uavhengige organets enkeltvedtak om

egne tjenestepersoner, jf. fvl. § 2 annet ledd
– avgjørelser av en uavhengig klageinstans om

eventuell dekning av sakskostnader

I juridisk teori og praksis er det forskjellige oppfat-
ninger om hvilken betydning et organs (mer eller
mindre) uavhengige stilling skal ha for klagead-
gangen.88 Justisdepartementets lovavdeling har
kommet til ulike resultater i ulike saker, avhengig
av avgjørelsens og uavhengighetens karakter.89

Utvalget mener at dette spørsmålet bør avkla-
res særskilt når et uavhengig organ blir opprettet.
De forholdene som gjør at klageretten over reali-
tetsvedtakene i et uavhengig organ bør begrenses
eller avskjæres, tilsier ikke på samme måte at kla-

85 Bestemmelsene om økonomistyring i staten (fastsatt av
Finansdepartementet 15, desember 2003 med senere
endringer, med hjemmel i reglement for økonomistyring i
staten, fastsatt ved kronprinsregentens resolusion 12.
desember 2003) forutsetter i punkt 1.5.1 at alle underord-
nete forvaltningsorganer utarbeider en årsrapport til depar-
tementet.

86 Se kulturrådsloven 7. juni 2013 nr. 31 § 6.
87 Spørsmålet er også aktuelt for uavhengige organer skal

være førsteinstanser, dersom det ikke finnes eller opprettes
et klageorgan for disse.

88 Frihagen går langt i å akseptere en klageadgang også hvor
det ikke foreligger noe klart underordningsforhold, se
Arvid Frihagen, Forvaltningsloven. Kommentarutgave.
Bind II, Oslo 1986 s. 633–634. Woxholth er av motsatt opp-
fatning, og hevder at det ikke foreligger noen klagerett der-
som organet som har truffet vedtaket, ikke har noen over
seg i hierarkiet, se Geir Woxholth, Forvaltningsloven med
kommentarer, 5. utg., Oslo 2011 s. 493–494.
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geretten bør være avskåret for andre avgjørelser.
For eksempel kan hensynet til kontroll med et
uavhengig organ tale for en klagerett over avslag
på innsyn.

Utvalget mener derfor at det bør være en kla-
geordning for avgjørelser som ikke gjelder sakens
realitet, i samme utstrekning som for andre for-
valtningsorganer. Spørsmålet blir da hvilket organ
som skal være klageinstans, eventuelt om klagein-
stansens myndighet bør begrenses, f.eks. til en
lovlighetskontroll.

Ett alternativ er at påklaging kan skje til det
organet (departementet) som har administrativt
og/eller budsjettmessig ansvar for det uavhen-
gige organet. Dette bør være løsningen for det
uavhengige organets vedtak i tjenestepersonsa-
ker.90 Et annet alternativ er at sakene behandles
på ny av samme organ. Det er usikkert hvor mye
realitet det vil være i en slik klagebehandling. Et
tredje alternativ er å opprette en egen klage-
nemnd for de avgjørelsene som uavhengige klage-
nemnder treffer i første instans, eventuelt en
generell klagenemnd for innsynssaker.

Utvalget er kommet til at den beste løsningen
vil være at klager over avgjørelser som nevnt går
til det departementet som har det administrative
og budsjettmessige ansvaret for det uavhengige
organet, hvis det ikke er etablert en egen klagein-
stans for realitetsavgjørelser som det uavhengige
organet treffer. Utvalget mener også at dette bør
legges til grunn for eksisterende uavhengige
organer så lenge ikke annet er fastsatt, og foreslår
en bestemmelse om dette i utk. § 72 annet ledd.

32.9.6 Kontroll og ansvar

Også uavhengige organer må følge lovgivningen,
og et uavhengig organ er ikke fri for enhver kon-
troll. For eksempel gjelder Arbeidstilsynets kon-
troll etter arbeidsmiljøloven og Datatilsynets kon-
troll etter personopplysningsloven også overfor et
uavhengig statsforvaltningsorgan.

Når uavhengige organer utøver myndighet,
ligger det i uavhengigheten at de ikke er under-

lagt samme kontroll fra overordnete organer som
andre forvaltningsorganer er, og at de heller ikke
kan holdes ansvarlig for sin myndighetsutøving av
et overordnet organ. Det blir da spørsmål om det
er andre kontrollmekanismer enn dem som følger
av overordningsforholdet i den ordinære forvalt-
ningen.

For det første kan det stilles krav om rapporte-
ring og åpenhet, f.eks. ved å utvide allmennhetens
rett til innsyn nettopp for uavhengige organer. Stil-
les det krav om at organet rapporterer om sitt
arbeid til ansvarlig departement og til offentlighe-
ten, kan rapporteringen legge til rette for styring
gjennom lovgivning og eventuelt generelle
instrukser. Etter reglementet for økonomistyring i
staten med tilhørende bestemmelser skal også
uavhengige statsorganer avgi en årsrapport som
etter behandling i styringsdialogen vil bli lagt ut
på departementets hjemmeside (se bestemmel-
sene om økonomistyring i staten punkt 1.5.1).
Denne årsrapporten tar bl.a. sikte på økonomiske
forhold i virksomheten. Det kan også foretas
periodiske evalueringer av uavhengige organer
(jf. bestemmelser om økonomistyring i staten
punkt 1.5.3).

En annen mulighet er å utvide ansvaret for tje-
nestehandlinger, eventuelt å tydeliggjøre et ansvar
som allerede finnes. I dag kan «den som utøver
eller bistår ved utøving av offentlig myndighet, og
grovt bryter sin tjenesteplikt», straffes med bot
eller fengsel inntil to år, jf. straffeloven § 171. For
grovt uaktsomme tjenestefeil er den øvre straffe-
rammen fengsel i ett år, jf. straffeloven § 172.
Straffeloven § 173 setter straff for misbruk av
offentlig myndighet. I tillegg kan offentlige virk-
somheter idømmes foretaksstraff etter straffelo-
ven § 27, selv om «ingen enkeltperson har utvist
skyld eller oppfylt vilkåret om tilregnelighet».
Ansvaret omfatter også feil i ordinære forvalt-
ningsorganer.

For det tredje kan det understrekes at almin-
nelige kontrollorganer – Sivilombudsmannen og
Riksrevisjonen – har kontrolloppgaver overfor
uavhengige forvaltningsorganer (jf. punkt
32.6.3.7). For Riksrevisjonen kan det bli spørsmål
om prioritere forvaltningsrevisjon når det gjelder
uavhengige forvaltningsorganer. En slik forvalt-
ningsrevisjon tar imidlertid i liten grad sikte på
enkeltsaker.

For det fjerde kan departementet gis rett til å
bringe en avgjørelse truffet av det uavhengige
organer inn for domstolene til overprøving ved
søksmål mot organet (jf. eksempler i punkt
32.9.4).

89 I sak 1786/88 kom Lovavdelingen til at vedtak om sakskost-
nader som Klagenemnda for likestilling traff etter fvl. § 36,
ikke kunne påklages til departementet. Se også sak 02/
6395. I sak 784/92 kom Lovavdelingen til at Barneombu-
dets avslag på innsynsbegjæringer kunne påklages til
departementet etter offl. § 9 tredje ledd. Se også sak 01/
8387, sak 01/537 og sak 03/1618. Sivilombudsmannen kon-
kluderte i sin årsmelding 2002 s. 233 med at det var klage-
rett til departementet over Utlendingsnemndas avslag på
sakskostnader etter fvl. § 36.

90 Jf. ordningen etter statsansatteloven 16. juni 2017 nr. 67
§ 33.



532 NOU 2019: 5
Kapittel 32 Ny forvaltningslov
32.10 Regulering av uavhengighet

32.10.1 Hvordan bør uavhengigheten komme 
til uttrykk?

Dersom det er ønskelig at et organ skal være uav-
hengig, foreslår utvalget at dette skal komme klart
til uttrykk i det regelverket som er grunnlag for
organet eller dets myndighet. Hensyn til klarhet
taler for at avvik fra hovedmodellen for norsk for-
valtning bør kommuniseres på en tydelig måte.

Uavhengigheten kan komme til uttrykk i lov,
eventuelt forskrift, på flere måter. I alle tilfeller bør
forarbeidene gjøre rede for hvorfor det er ønske-
lig eller nødvendig med unntak fra hovedmodel-
len.

En måte er å lovfeste at organet er «uavhen-
gig», eventuelt «uavhengig i faglige spørsmål».
Det må i det minste forstås slik at organet ikke
kan instrueres i den enkelte sak om saksbehand-
lingen eller avgjørelsens innhold. En nærmere og
mer omfattende presisering av hva uavhengighe-
ten innebærer, kan for det enkelte organ gis i for-
arbeidene til det aktuelle regelverket eller ved en
generell bestemmelse i forvaltningsloven. Å lov-
feste at organet er «uavhengig», vil dessuten ha
den funksjon at det minner om at organet har en
særstilling sammenlignet med andre forvaltnings-
organer som man bør være oppmerksom på f.eks.
ved utarbeiding av tildelingsbrev og annen kon-
takt med organet.

En annen måte er å regulere konkret i loven i
hvilke sammenhenger organet er uavhengig. Da
må det angis for det enkelte organ eller den
enkelte oppgave om og i hvilken grad instruk-
sjons- og omgjøringsmyndighet er avskåret. Det
kan gjerne også fremgå om et ellers overordnet
organ er avskåret fra å treffe avgjørelsen i stedet
for det uavhengige organet. Hvis det ikke er sagt
noe om dette, er det etter utvalgets syn en naturlig
tolking at et overordnet organ ikke kan utøve
myndighet som uttrykkelig er lagt til et bestemt
uavhengig organ som det ikke kan instruere eller
omgjøre vedtakene til.

Denne fremgangsmåten er anbefalt i Justisde-
partementets veileder Lovteknikk og lovforbere-
delse:

«Blir det i et forslag til lov foreslått at instruk-
sjons- og kontrollmyndigheten skal være
begrenset i forhold til det som er hovedrege-
len, må dette fremgå klart av lovforslaget. En
slik ordning må begrunnes i særlige hensyn,
og det bør fremgå tydelig hvilke begrensninger
som skal foreligge. Dersom det i et konkret til-

felle kan være uklart om det vil foreligge et
generelt underordningsforhold, bør også dette
presiseres i loven.»91

Dette samsvarer med Stortingets signaler fra 1977
og Difis anbefalinger fra 2012.92

Utvalget mener at dette har gode grunner for
seg. Utvalget ser likevel at det kan være situasjo-
ner hvor det er hensiktsmessig å fastslå generelt i
loven at et organ har en uavhengig stilling. Da er
det grunn til å ha en generell bestemmelse i for-
valtningsloven om hva uavhengigheten betyr når
den enkelte loven ikke angir det nærmere – se
utk. § 72. Etter utvalgets mening bør regelen i for-
valtningsloven nøye seg med det aller mest sen-
trale for uavhengige organer, nemlig at de ikke
kan instrueres generelt eller i den enkelte sak om
saksbehandlingen eller innholdet i avgjørelsene.
En slik styring må i stedet skje ved lov eller for-
skrift. Heller ikke bør et annet organ kunne
omgjøre vedtak truffet av et uavhengig organ eller
overta saken.

32.10.2 Regulering av bestemte typer 
uavhengige organer

Spørsmålet om uavhengighet kan reguleres med
sikte på bestemte organer eller typer av organer,
eller med sikte på bestemte oppgaver. I praksis er
nok uavhengighet for bestemte oppgaver mest
aktuelt der oppgavene er lagt til et organ som har
dette som eneste gjøremål. Om det da er opp-
gavene som reguleres, og ikke organet generelt,
vil det vise at organet er uavhengig i sin myndig-
hetsutøving eller utføring av andre oppgaver, men
ikke når det gjelder tjenesteforhold.

Utvalget har i punkt 32.10.1 diskutert mulighe-
ten for generelle regler om uavhengige organer.
Utvalget mener imidlertid det kan være bedre
grunnlag for lovregler om uavhengighet – og hva
uavhengighet innebærer – når det gjelder
bestemte typer oppgaver eller organer, jf. punkt
32.8. Slike lovregler bør fortrinnsvis tas inn i den
loven som ellers regulerer organet eller opp-
gaven.

a) Organer med en ombudsfunksjon vil vanlig-
vis være betegnet som ombud. Utvalget mener at
det ligger i ombudsfunksjonen at den må kunne
utøves på en uavhengig måte. Hvis ombudet skal
gis en generell instruks for sin virksomhet utover

91 Justisdepartementet, Lovteknikk og lovforberedelse. Veiled-
ning om lov- og forskriftsarbeid (2000) s. 124.

92 Difi-rapport 2012:7 Uavhengig eller bare uavklart? Organise-
ring av statlig myndighetsutøvelse punkt 8.
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det som følger av loven, bør instruksen fastsettes
som forskrift eller ved kongelig resolusjon. Myn-
digheten til å gi en slik forskrift eller instruks bør
legges til Kongen i statsråd.93 Det bør være ute-
lukket å gi ombudet instruks i den enkelte sak
som ombudet behandler. Har ombudet myndighet
til å treffe vedtak, bør ikke vedtaket kunne omgjø-
res av overordnet organ, og et overordnet organ
bør ikke kunne treffe en slik avgjørelse som loven
har lagt til ombudet.

b) Justisdepartementets veileder om lovtek-
nikk og lovforberedelse viser til at opprettelse av
særskilte klagenemnder uten særskilt presisering
vil innebære at klagenemnda ikke kan instrueres
om behandlingen eller avgjørelsen av en konkret
klagesak.94 Utvalget foreslår å lovfeste i forvalt-
ningsloven at en særskilt klagenemnd i statsfor-
valtningen ikke kan instrueres i den enkelte sak
om saksbehandlingen eller avgjørelsen i klagesa-
ker. Dette vil ikke være til hinder for at et overord-
net organ kan omgjøre klagenemndas vedtak.
Derimot må det utelukke at et overordnet organ
innkaller en klagesak til behandling og avgjørelse
der i stedet for i klagenemnda.

Utvalget foreslår dessuten å lovfeste i forvalt-
ningsloven at en særskilt klagenemnd ikke kan gi
instruks til underinstansen eller omgjøre underin-
stansens vedtak av eget tiltak, jf. utk. § 73.

c) Organer med tvisteløsningsoppgaver bør
etter utvalgets syn ha en uavhengig stilling, jf.
punkt 32.8.6. Særlig når oppgaven innebærer tvis-
teløsning mellom private, bør det etter utvalgets
mening lovfestes at overordnete organer hverken
kan gi instruks om saksbehandlingen eller avgjø-
relsens innhold, eller omgjøre tvisteløsningsorga-
nets avgjørelse. Generelle regler om saksbehand-
lingen bør gis i lov eller forskrift.

d) For organer med rådgivende oppgaver antar
utvalget at det nærmest sier seg selv at organet
ikke bør kunne instrueres om hva rådet skal gå ut
på, og at rådet ikke kan omgjøres av andre orga-
ner – selv om de ikke behøver å følge rådet. Utval-
get antar at det ikke er nødvendig å gi uttrykk for
dette i lov eller forskrift. På den annen side bør et
overordnet organ – typisk vedkommende departe-
ment – kunne gi det rådgivende organet pålegg

om å uttale seg og fastsette en alminnelig instruks
for saksbehandlingen.

e) Når rettssikkerhetshensyn eller faglige grun-
ner gjør at et organ skal ha en uavhengig stilling,
mener utvalget at det bør vurderes i hvert enkelt
tilfelle å lovfeste hva det skal innebære. Utvalget
mener at det uavhengige organet som hovedregel
ikke bør kunne instrueres i den enkelte sak, hver-
ken om saksbehandlingen eller om innholdet i
avgjørelsen. Dette bør også gjelde hvor det er
spørsmål om å fastslå de nærmere grensene for
organets myndighet. Et tilsvarende utgangspunkt
kan også være naturlig når det gjelder adgangen
til å omgjøre det uavhengige organets vedtak. Kan
det være behov for å gi alminnelige regler om
organisering og saksbehandling, bør det gis en
uttrykkelig hjemmel for dette. Det samme gjelder
hvis et overordnet organ skal kunne gi instruks
om prioriteringen av saker.

f) Utvalget foreslår ikke at tilsynsoppgaver prin-
sipielt skal medføre en uavhengig stilling for et
forvaltningsorgan. I den grad et tilsynsorgan skal
ha en uavhengig stilling, bør det lovfestes i lov-
grunnlaget for organet eller for den aktuelle myn-
dighetsutøvingen på hvilken måte organet skal
være uavhengig, først og fremst ved at instruk-
sjonsadgangen i enkeltsaker er avskåret. Hvis et
overordnet organ skal være avskåret fra å gi
instruks om å foreta tilsyn (kontroll) eller la være,
bør også det lovfestes.

g) Utvalget foreslår ikke at et organ bør ha en
uavhengig stilling bare fordi det har ansvar for
offentlig tjenesteproduksjon i konkurranse med pri-
vate aktører. En fullstendig uavhengighet vil heller
ikke foreligge om organet blir skilt ut fra statsfor-
valtningen og gjort til et eget rettssubjekt som er
heleid av staten. Utvalget foreslår heller ikke at et
forvaltningsorgan bør ha en uavhengig stilling
bare fordi det regulerer eller fører tilsyn med tje-
nesteproduksjon som både statlige og private
aktører står for. I denne gruppen forekommer det
imidlertid at krav til uavhengighet følger av inter-
nasjonale forpliktelser, i praksis EØS-avtalen.

h) Når uavhengighet skyldes internasjonale
forpliktelser, mener utvalget at den norske gjen-
nomføringslovgivningen må gi klart uttrykk for
hva uavhengigheten innebærer, i tråd med de fol-
kerettslige reglene.

32.10.3 Hvilke spørsmål bør det tas stilling til 
ved opprettelse av uavhengige 
forvaltningsorganer?

Når det er aktuelt å gi et forvaltningsorgan en uav-
hengig stilling, uten at tilrådingene i punkt 32.10.2

93 For Barneombudet gir lov 6. mars 1981 nr. 5 § 6 Kongen
adgang til å gi en alminnelig instruks. For Likestillings- og
diskrimineringsombudet gir diskrimineringsombudsloven
16. juni 2017 nr. 50 § 22 departementet adgang til å gi
instruks om organisering, oppgaver og saksbehandling.
For de fylkesvise pasientombudene etter pasient- og bru-
kerrettighetsloven 2. juli 1999 nr. 63 kapittel 8 gir § 8-8
departementet hjemmel for utfyllende forskrifter.

94 Justisdepartementet, Lovteknikk og lovforberedelse. Veiled-
ning om lov- og forskriftsarbeid (2000) s. 124.
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avgjør hvordan det bør skje, anbefaler utvalget at
følgende spørsmål blir vurdert konkret:

1. Skal organet på en eller flere måter være uav-
hengig av det ordinære forvaltningshierarkiet?
a. Hvorfor er det ønskelig at organet på en

eller flere måter skal være uavhengig av det
ordinære forvaltningshierarkiet? Står dette
organet i en annen stilling enn andre for-
valtningsorganer? Hvilke hensyn taler for
og imot uavhengighet for dette organet
eller denne oppgaven?

2. På hvilken måte skal organet være uavhengig?
a. Uavhengigheten bør ikke strekke seg len-

ger enn det formålet med uavhengighet til-
sier

b. Instruksjon
– Skal bare instruksjon i enkeltsaker

være avskåret, eller også generell
instruksjon om materielle forhold? Hva
med instruksjon om saksbehandlingen?
Om prioritering, eventuelt nedpriorite-
ring, av saker? Om avgrensning av myn-
dighetsområdet, herunder pålegg om å
ta en bestemt sak til behandling eller la
være?

c. Omgjøring

– Skal noe organ kunne omgjøre organets
vedtak?

d. Klage
– Skal klagekompetansen ligge hos over-

ordnet organ i forvaltningshierarkiet
eller hos uavhengig klagenemnd?

– Angivelse av klageinstans også dersom
det uavhengige organet selv er klageor-
gan

e. Delegering
– Skal det uavhengige organet kunne

delegere oppgaver?
f. Skal et overordnet organ kunne overta en

sak?
3. Organisering

a. Kollegial eller hierarkisk organisering
b. Skal organet ha et styre?
c. Særspørsmål for kollegiale organer

– Organisering av eventuell sekretariats-
funksjon

– Medlemmers kompetanse og funk-
sjonstid

– Vedtaksførhet
– Begrunnelse av dissenser mv.

4. Styring og kontroll. Skal det være krav om rap-
portering eller lignende?

Boks 32.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at statsforvaltningsorganer som etter loven er uavhengige, ikke skal kunne instrueres av andre

organer generelt eller i den enkelte sak om saksbehandlingen eller innholdet i avgjørelsen
– at særskilte klagenemnder opprettet i medhold av lov ikke skal kunne instrueres i den enkelte sak

uten hjemmel i lov
– at særskilte klagenemnder ikke skal kunne gi instruks til underinstansen eller omgjøre under-

instansens vedtak uten at det er klaget
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Kapittel 33  

Overtredelser av forvaltningsloven. Ugyldighet og sanksjoner

33.1 Innledning

I saker hvor bestemmelsene i forvaltningsloven
ikke er overholdt, oppstår det spørsmål om hvilke
virkninger det bør få.

Dersom feilen avdekkes under saksforberedel-
sen, kan man spørre om forvaltningen bør være
forpliktet til å reparere feilen dersom det lar seg
gjøre. I mange tilfeller vil en slik plikt følge av
saksbehandlingsreglene. Har forvaltningen glemt
å gi forhåndsvarsel, må det gjøres, jf. utk. § 42.
Blir forvaltningen oppmerksom på at en sak ikke
er forsvarlig utredet, jf. utk. § 44, må saken utre-
des ytterligere før vedtak kan treffes. Disse spørs-
målene er allerede behandlet der de tematisk
hører hjemme, og vil derfor ikke forfølges her.

Dersom feilen avdekkes etter at det er truffet
avgjørelse i saken, kan man spørre om feilen bør
få betydning for avgjørelsens gyldighet og om det
i tilfelle bør være adgang til å opprettholde avgjø-
relsen, eventuelt ved å avhjelpe feilen i ettertid
(ratihabisjon). I noen tilfeller kan det også oppstå
spørsmål om feilen bør lede til tjenestemessige
reaksjoner, erstatningsansvar eller straff.

I de øvrige nordiske landene er det ikke gitt
generelle bestemmelser om virkningen av feil ved
behandlingsmåten. Forvaltningsloven § 41 fastset-
ter imidlertid at et vedtak er gyldig til tross for
brudd på lovens bestemmelser dersom «det er
grunn til å regne med at feilen ikke kan ha virket
bestemmende på vedtakets innhold». Bestemmel-
sen regulerer ikke spørsmålet om når feilen leder
til ugyldighet, og den regulerer heller ikke noen
av de andre spørsmålene som kan oppstå når feil
begås.

I det følgende vil utvalget drøfte om loven i
større grad bør regulere virkningene av feil, og
hvilke bestemmelser som i tilfelle bør gis.

33.2 Gjeldende rett

33.2.1 Forvaltningsloven § 41

Forvaltningsloven § 41 lyder slik:

«Er reglene om behandlingsmåten i denne lov
eller forskrifter gitt i medhold av loven ikke
overholdt ved behandlingen av en sak som gjel-
der enkeltvedtak, er vedtaket likevel gyldig når
det er grunn til å regne med at feilen ikke kan
ha virket bestemmende på vedtakets innhold.»

Bestemmelsen slår fast at et vedtak er gyldig på
tross av feil ved behandlingsmåten dersom feilen
ikke kan ha virket bestemmende på vedtakets inn-
hold. Det fremgår av forarbeidene at bestemmel-
sen ikke skal tolkes antitetisk, og at den ikke løser
spørsmålet om vedtaket blir ugyldig dersom feilen
har virket bestemmende på innholdet, jf. Innst. O.
II (1966–67) s. 16. Hvorvidt et enkeltvedtak er
ugyldig, bestemmes videre av ulovfestede regler,
gjerne omtalt som den ulovfestede ugyldighetslæ-
ren.

Forvaltningsloven § 41 gjelder overtredelser
av «reglene om behandlingsmåten i denne lov
eller forskrifter gitt i medhold av loven». Det er
sikker rett at bestemmelsen kan anvendes analo-
gisk ved brudd på saksbehandlingsregler i andre
lover.1

Det sentrale vilkåret etter bestemmelsen er at
«feilen ikke kan ha virket bestemmende på vedta-
kets innhold». I juridisk teori har man skilt mel-
lom innvirkningskravet etter denne bestemmel-
sen, og innvirkningskravet etter den ulovfestede
ugyldighetslæren.2 Nyere praksis fra Høyesterett
går imidlertid i retning av å se dette som ett krav,
og det formuleres gjerne som et krav om at det
må foreligge en «ikke helt fjerntliggende mulig-
het» for at feilen har virket inn på avgjørelsen inn-
hold.3

Dersom det først foreligger en «ikke helt
fjerntliggende mulighet» for at feilen har virket

1 Jf. Innst. O. II (1966–67) s. 16 og Altadommen i Rt. 1982 s.
241 (på s. 262).

2 Se f.eks. Erik Magnus Boe, Innføring i juss. Bind 2, Oslo
1993 s. 832–833.

3 Jf. f.eks. Rt. 2009 s. 661 (ambassade) avsnitt 71 og Rt. 2015
s. 1388 P (internflukt) avsnitt 282 og 300.
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inn på avgjørelsens innhold, er man utenfor ram-
men av forvaltningsloven § 41. Dette er likevel
ikke tilstrekkelig til å konstatere at vedtaket er
ugyldig, jf. punkt 33.2.2.

Forvaltningsloven § 41 gjelder direkte bare for
saker om enkeltvedtak, men kan antakelig anven-
des analogisk i saker som gjelder andre individu-
elle avgjørelser og i saker om forskrifter.4 Dette
spørsmålet har likevel begrenset praktisk betyd-
ning, siden en feil ved behandlingsmåten som
ikke kan ha virket inn på avgjørelsens innhold,
uansett ikke vil lede til ugyldighet.

33.2.2 Nærmere vilkår for ugyldighet – den 
ulovfestede ugyldighetslæren

I saker hvor det foreligger en «ikke helt fjerntlig-
gende mulighet» for at feilen kan ha virket
bestemmende på avgjørelsens innhold, og man
derfor er utenfor området av gyldighetsregelen i
forvaltningsloven § 41, blir spørsmålet om feilen
leder til at avgjørelsen blir ugyldig. Dette beror på
ulovfestede regler.

De ulovfestede reglene om ugyldighet skiller
mellom forskjellige typer av feil. I fremstillingen
av reglene skiller noen forfattere mellom inn-
holdsmangler og tilblivelsesmangler, mens andre
skiller mellom materielle, prosessuelle og perso-
nelle feil. Disse inndelingene lar seg for øvrig
også kombinere.

Det går et grunnleggende skille mellom avgjø-
relser som har tilstrekkelig hjemmel på den ene
side, og avgjørelser som ikke har det på den
annen.

En avgjørelse som mangler tilstrekkelig hjem-
mel, materielt sett, vil i utgangspunktet være ugyl-
dig. Er det tale om en avgjørelse som krever hjem-
mel i lov etter legalitetsprinsippet, jf. Grunnloven
§ 113, kan dette ses som et naturlig motstykke til
hjemmelskravet. Et ugyldig pålegg skaper der-
med ingen plikt for den det retter seg mot. Det er
uten betydning om det er det rettslige eller det
faktiske grunnlaget for avgjørelsen som svikter,

Når det gjelder avgjørelser som har tilstrekke-
lig hjemmel, men som det likevel hefter mangler
ved, løser ugyldighetsspørsmålet seg opp i en
toleddet vurdering:

For det første må det være en viss mulighet for
at feilen har virket inn på avgjørelsens innhold. Er
det tale om rettslige eller faktiske feil ved skjønns-
utøvelsen, formuleres dette som et krav om at
feilen må kunne ha påvirket avgjørelsens innhold
for at ugyldighet skal inntre.5 Er det i stedet tale

om feil ved saksbehandlingen, uttrykker man det
gjerne slik at det må foreligge en «ikke helt fjernt-
liggende mulighet» for at feilen har virket inn på
avgjørelsens innhold. Det er usikkert om de for-
skjellige formuleringene av innvirkningskravet
korresponderer med tilsvarende forskjeller når
det gjelder innvirkningskravets innhold.

For det annet må det foretas et samlet vurde-
ring av bl.a. feilens art og omfang, hvorvidt ugyl-
dighet er til gunst eller skade for parten, hvor lang
tid som har gått, og om parten selv er å bebreide
for feilen.

Hvis det er beskjedne krav til innvirkning, kan
man spørre om realiteten er at visse feil ubetinget
skal lede til ugyldighet, uten krav om årsakssam-
menheng mellom feilen og utfallet. Prosesslovgiv-
ningen har slike regler om ubetinget virkning av
visse saksbehandlingsfeil i tvisteloven § 29-21
annet ledd og straffeprosessloven § 343 annet
ledd. Det har ikke vært vanlig å hevde at det gjel-
der tilsvarende regler i forvaltningsretten, selv om
det nok finnes avgjørelser som muligens kan ses
under en slik synsvinkel.

33.3 Bør forvaltningsloven gi regler om 
virkningen av feil?

Et første spørsmål er om forvaltningsloven frem-
deles bør gi regler om virkningen av feil, og hvilke
virkninger som i tilfelle bør reguleres i loven.

Etter utvalgets syn er det naturlig å trekke et
skille mellom spørsmålet om ugyldighet på den
ene side, og spørsmålet om eventuelle feil skal
lede til tjenestemessige reaksjoner, erstatning
eller straff på den annen.

Spørsmålet om feil ved behandlingsmåten
leder til ugyldighet, er avgjørende for hvorvidt
avgjørelsen får virkning etter sitt innhold. Ugyl-
dighetsspørsmål kan oppstå både der avgjørelsen
påklages eller bringes inn for domstolene til retts-
lig prøving, og der det på annen måte blir spørs-
mål om vedtaket er bindende, eller om det er
etterlevd. Spørsmål om tjenestemessige reaksjo-
ner, erstatning eller straff reiser spørsmål av
arbeidsrettslig, erstatningsrettslig og strafferetts-
lig karakter utover det som naturlig hører hjemme
i forvaltningsloven. Dersom loven fremdeles skal
regulere virkningen av feil, bør den etter utvalgets
syn ikke regulere andre virkninger enn u-/gyldig-
het.

4 Jf. Innst. O. II (1996–67) s. 16 og Rt. 1980 s. 485. 
5 Se f.eks. Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltnings-

rett, 11. utg., Oslo 2018 s. 473.
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Når det gjelder spørsmålet om hvilke virk-
ninger feilen skal få for selve avgjørelsen, står val-
get mellom fire hovedmodeller: Loven kan la
spørsmålet stå åpent, eller den kan gi en regel om
når et vedtak er gyldig på tross av feilen, når et
vedtak er ugyldig eller begge deler.

Etter utvalgets syn taler pedagogiske hensyn
for at forvaltningsloven bør gi regler om virk-
ningen av feil. Samtidig bør det være tilstrekkelig
at loven enten regulerer spørsmålet om gyldighet,
slik som i dag, eller i stedet regulerer spørsmålet
om ugyldighet. I motsatt fall blir loven unødig
komplisert.

Forvaltningsloven § 41 er som nevnt en gyldig-
hetsregel. Forvaltningskomiteen foreslo imidler-
tid en regel om ugyldighet:

«Er denne lovs regler om behandlingsmåten
ikke overholdt ved behandlingen av en sak
som gjelder et individuelt vedtak, skal feilen
bare komme i betraktning dersom det er sann-
synlig at den har virket bestemmende på vedta-
kets innhold.»

Denne utformingen lot det stå åpent om innvirk-
ningskravet skulle være et tilstrekkelig eller bare
et nødvendig vilkår for ugyldighet. Det fremgår
imidlertid av utredningen at meningen var at
«vedtaket skal oppheves som ugyldig dersom det
er sannsynlig at feilen har virket bestemmende på
vedtakets innhold».6

Departementet sluttet seg til komiteens for-
slag om en ugyldighetsregel, og føyde til et nytt
annet punktum som slo fast at bestemmelsen også
skulle gjelde ved overtredelse av saksbehand-
lingsregler gitt i eller i medhold av andre lover:

«Er reglene om behandlingsmåten i denne lov
eller regler gitt medhold av loven ikke over-
holdt ved behandlingen av en sak som gjelder
et enkeltvedtak, skal feilen bare tillegges
betydning dersom det er sannsynlig at den kan
ha virket bestemmende på vedtakets innhold.
Når ikke annet er særskilt bestemt, gjelder det
samme behandlingsregler for forvaltningssa-
ker gitt i eller i medhold av annen lov.»7

Under stortingsbehandlingen ble forvaltningslo-
ven § 41 endret fra å være en regel om ugyldighet,
til å bli en gyldighetsregel. Bakgrunnen for dette
var at «det virker uklart og kanskje også noe ulo-

gisk å tale om at det er ‘sannsynlig’ at feilen ‘kan
ha hatt’ betydning».8 Den reelle begrunnelsen
kan ha vært at man mente det viktigste var å få
frem at en del vedtak var gyldige trass i feil i saks-
behandlingen, og samtidig fikk man lovfestet et
minimumsvilkår for når en saksbehandlingsfeil
kan føre til ugyldighet.

Etter utvalgets syn vil forvaltningsloven likevel
gi best veiledning om den gir en regel om ugyldig-
het. Det vil gjøre at ulovfestede regler om ugyldig-
het blir lovfestet og lettere tilgjengelige, og at
loven gir et mer fullstendig bilde av rettstilstanden
som kan motvirke misforståelser. Hvis en lovfes-
ting i tillegg kan gjøre reglene klarere, er det
ytterligere en fordel.

33.4 Utformingen av en regel om 
ugyldighet

33.4.1 Vilkårene for ugyldighet

33.4.1.1 Avgjørelsen mangler nødvendig 
lovhjemmel

I noen tilfeller mangler avgjørelsen nødvendig
hjemmel. Det kan skyldes at lovens vilkår ikke er
oppfylt, at avgjørelsens innhold ligger utenfor
lovens ramme, eller begge deler. Feilen kan skyl-
des at loven er tolket feil, at avgjørelsen bygger på
uriktige faktiske forutsetninger, eller begge deler.
Avgjørelsen vil videre mangle nødvendig hjemmel
om hjemmelsgrunnlaget er i strid med bestem-
melser av høyere rang, f.eks. Grunnloven, eller
med bestemmelser som etter særlige forrangsbe-
stemmelser skal gå foran, f.eks. EØS-loven 27.
november 1992 nr. 109 § 2 og menneskerettsloven
21. mai 1999 nr. 30 § 3.

Etter gjeldende rett er det klare utgangspunk-
tet at avgjørelsen blir ugyldig i slike tilfeller, iallfall
om man foreløpig holder utenfor personelle feil
(dvs. hvor vedtaket er gjort av uriktig organ).
Høyesterett har for øvrig lagt til grunn at også
brudd på de innholdsmessige kravene i EMK
uten videre leder til ugyldighet.9 Selv om vedtaket
ikke trenger lovhjemmel, er den vanlige oppfat-
ning at det blir ugyldig hvis det er i strid med lov
eller forskrift som begrenser forvaltningsorganets
myndighet, enten det skyldes at vedtakets innhold

6 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 299 (lovut-
kastet § 44).

7 Se Ot.prp. nr. 38 (1964–65) s. 120–121 og s. 128.

8 Innst. O. II (1966–67) s. 16.
9 Se f.eks. HR-2017-2428-A avsnitt 109 (mindretallet), Rt.

2015 s. 1388 (internflukt) avsnitt 96, 165 og avsnitt 257, Rt.
2006 s. 262 avsnitt 106, Rt. 2004 s. 1737 (TV-Vest) avsnitt 86
(mindretallet) og Rt. 2001 s. 1006 (KRL).
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går utover regelverket, eller at vilkårene i regel-
verket ikke er oppfylt.

I juridisk teori er det hevdet at man bør være
mer tilbakeholden med å statuere ugyldighet til
skade enn til gunst, især der det har gått lang tid
siden avgjørelsen ble truffet og parten senere har
innrettet seg i tillit til den.10 En slik tilnærming er
ikke helt uten støtte i praksis fra Høyesterett.

Fra nyere rettspraksis er HR-2016-2017-A illus-
trerende. Avgjørelsen gjelder gyldigheten av ved-
tak om tilbakekall av permanente oppholdstillatel-
ser til tre søsken fra Tyrkia, som kom til Norge i
familiegjenforening med sin far da de var 17 år.
Faren var gift med en norsk kvinne, og hadde fått
oppholdstillatelse i familiegjenforening med
henne, jf. utlendingsloven § 40. Det ble senere
klart at ekteskapet var et omgåelsesekteskap, og
han mistet sin oppholdstillatelse som følge av det.
Når farens oppholdstillatelse ble trukket tilbake,
sviktet også grunnlaget for barnas oppholdstilla-
telser. I utgangspunktet skulle dette tilsi at de var
ugyldige, jf. dommens avsnitt 63. Samtidig hadde
barna bodd i Norge i 16 år da saken sto for Høyes-
terett, og det var uklart om de visste at farens
ekteskap manglet realitet. Rimelighetshensyn
kunne derfor tilsi at tillatelsene likevel ble ansett
som gyldige. Om dette uttaler Høyesterett føl-
gende, jf. avsnitt 73:

«Forvaltningsrettens klare utgangspunkt er at
slike innholdsmangler medfører ugyldighet.
Noen helt unntaksfri regel er dette likevel ikke,
og det enkelte vedtak må vurderes konkret.
Når det er aktuelt å statuere ugyldighet til
ugunst for parten, har det blant annet betyd-
ning hvor lang tid som har gått og i hvilken
grad parten har innrettet seg etter vedtaket, se
Eckhoff/Smith, Forvaltningsrett, 10. utgave,
2014 side 463.»

Slik saken var skåret til av Høyesteretts ankeut-
valg, falt det utenfor sakens rammer å foreta
denne konkrete vurderingen. Dommen ble i ste-
det opphevet.

Saken kom opp på ny for lagmannsretten et
drøyt år senere.11 Ved drøftelsen av hvorvidt
avgjørelsene var ugyldige, tok lagmannsretten
utgangspunkt i at det måtte være adgang til å
legge vekt på allmennpreventive hensyn og hen-
synet til en effektiv innvandringskontroll:

«Allmennprevensjonen retter seg først og
fremst mot den som inngår omgåelsesekte-
skap. For andre som rammes kan dette være
strengt. I en del tilfeller vil en som søker om
oppholdstillatelse på bakgrunn av andres ekte-
skap vite om at dette er et omgåelsesekteskap,
også overfor disse vil allmennprevensjon klart
være relevant. I noen tilfeller vil det være van-
skelig å bevise kunnskap om at andres ekte-
skap er omgåelsesekteskap. Ofte vil den som
søker om oppholdstillatelse på bakgrunn av
andres ekteskap, være i en posisjon hvor det er
rimelig enkelt å avklare om dette er et omgåel-
sesekteskap. Omgåelsesekteskap og familie-
gjenforening kan være en måte å bringe mange
personer inn i landet på tvers av den innvand-
ringspolitikken som føres. Hvis det ikke er
adgang til å legge vekt på innvandringsmessige
hensyn og allmennprevensjon, vil deler av inn-
vandringspolitikken undergraves.»

Lagmannsretten tok ikke endelig standpunkt til
om barna var klar over at farens ekteskap var et
omgåelsesekteskap, men pekte likevel på at alle
hadde bodd sammen med faren i perioder, og at
de også hadde to fettere som hadde fått tilbake-
kalt sine oppholdstillatelser som en følge omgåel-
sesekteskap. Etter en samlet vurdering kom ret-
ten til at vedtakene var ugyldige:

«I en samlet vurdering taler tidsforløpet og til-
knytningen mot ugyldighet. Lagmannsretten
viser til vurderingene ovenfor og bemerker at
forhåndsvarselet og tilknytningen til Tyrkia
svekker momentet. Lagmannsretten peker på
at det er en grov og alvorlig innholdsmangel
ved vedtakene. Innvandringsmessige hensyn
med effektivitet og allmennprevensjon taler
med tyngde for ugyldighet. Lagmannsretten
finner ikke grunnlag for å fravike utgangspunk-
tet om ugyldighet ved innholdsmangler.»

Etter utvalgets syn taler hensynet til klare regler
for at avgjørelser som mangler nødvendig hjem-
mel i lov, eller er i strid med lov eller forskrift som
begrenser forvaltningsorganets myndighet, uten
videre er ugyldige. Det bør i så fall gjelde uansett
om ugyldighet er til gunst eller skade for parten.
Spørsmålet er om en slik regel vil kunne ramme
parten for hardt, især der det har gått lang tid og
hvor vedkommende har innrettet seg etter avgjø-
relsen. En slik begrensning av ugyldighetsregelen
vil bety at parten kan få en rettsposisjon som han
eller hun ikke har krav på, og som andre ikke får
på grunn av loven. Det kan betraktes som uheldig

10 Se f.eks. Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltnings-
rett, 11. utg., Oslo 2018 s. 465–466.

11 Borgarting lagmannsretts dom 12. oktober 2017 (LB-2016-
164672).
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i et demokratisk perspektiv, og kan bli oppfattet
som urettferdig overfor dem som får avslag i tråd
med loven.

Utvalget mener derfor at hensynet til parten
heller bør ivaretas på annen måte. I noen tilfeller
vil parten kunne søke på ny. I andre tilfeller vil
søknaden kunne innvilges på andre grunnlag. Det
er også et spørsmål om skillet mellom såkalte nul-
liteter og angripelige vedtak bør videreføres, eller
om det bør lovfestes unntak fra utgangspunktet
om at ugyldige vedtak ikke får virkning etter sitt
eget innhold. Utvalget kommer tilbake til det i
punkt 33.4.2.

En særlig form for hjemmelsmangler fore-
ligger der avgjørelsen er truffet av et organ eller
en person som mangler personell kompetanse. For-
valtningskomiteen la til grunn at slike feil uten
videre leder til ugyldighet, men dette har det
senere vært uenighet om i juridisk teori.12 For
utvalget er spørsmålet hvilke regler som bør
gjelde for fremtiden.

I mange tilfeller bør personelle kompetanse-
mangler uten videre lede til ugyldighet. Dette er
situasjonen der det forvaltningsorgan eller den
person som har truffet avgjørelsen, overhodet
ikke har myndighet til å treffe avgjørelser med det
innhold det er tale om. Hvorvidt avgjørelsen tilfel-
digvis ville ha blitt den samme om den personelle
feilen tenkes borte, spiller ingen rolle. Et privat
«pålegg» om å hugge trær bør være ugyldig uav-
hengig av om rette myndighet ville ha gitt et til-
svarende pålegg, om den var blitt forelagt saken.

Er avgjørelse truffet av et overordnet forvalt-
ningsorgan, foreligger det ingen kompetan-
sesvikt. I slike tilfeller bør feilen ikke lede til ugyl-
dighet. En forutsetning er likevel at det foreligger
et over-/underordningsforhold mellom forvalt-
ningsorganene. At det organet som treffer vedta-

ket er høyere plassert i forvaltningshierarkiet enn
det organet som har primærkompetanse, er ikke
avgjørende.

I situasjoner hvor flere sideordnete forvalt-
ningsorganer har kompetanse til å treffe avgjørel-
ser med det innhold det er tale om, vil det gjerne
være fastsatt nærmere regler eller retningslinjer
for sakfordelingen mellom dem. Dersom loven
legger kompetanse til ett bestemt organ, f.eks. en
kommune, bør avgjørelsen uten videre bli ugyldig
om den er truffet av en nabokommune. Om det i
stedet er tale om en sakfordeling mellom distrikts-
kontorer e.l. som forvaltningen selv har bestemt,
bør det derimot ikke føre til ugyldighet om avgjø-
relsen treffes av feil kontor, f.eks. feil fylkes-
mannsembete.

Har et underordnet organ truffet en avgjørelse
som hører under et overordnet organ, foreligger
det derimot en personell kompetansemangel som
bør lede til ugyldighet. I motsatt fall vil et under-
ordnet organ kunne etablere en praksis som over-
ordnet organ ikke er enig i, og som kan være urik-
tig eller iallfall i strid med overordnede politiske
målsettinger på vedkommende felt. Dette bør
også gjelde der det underordnete organet har opp-
trådt i medhold av en ulovlig delegering. Hensy-
net til parten kan imidlertid tale for at det overord-
nete organet i slike tilfeller bør være forpliktet til å
vurdere om vedtaket kan opprettholdes på tross
av feilen.

En særlig form for personell kompetansesvikt
foreligger der vedtak er truffet av rett organ, men
av feil person i vedkommende organ. Dette vil
være situasjonen der en person treffer et vedtak
uten å ha fått delegert myndighet av rette ved-
kommende, eller hvor det foreligger en delege-
ring som ikke dekker vedtaket. Utvalget mener at
en slik feil ikke automatisk bør føre til ugyldighet,
men bare etter en nærmere vurdering som legger
vekt på om parten kunne og burde innse feilen i
lys av vedtakets innhold og hvem som traff det.

33.4.1.2 Feil ved forvaltningsskjønnet

Det forekommer at en avgjørelse ligger innenfor
kompetansegrunnlagets rammer, men at det like-
vel foreligger feil ved forvaltningsskjønnet. Slike
feil kan bestå i at skjønnet bygger på uriktige fak-
tiske forutsetninger, eller at det er feil eller man-
gler ved selve skjønnsutøvingen. Forvaltningen
kan ha lagt vekt på utenforliggende hensyn, eller
den kan ha oversett hensyn som skulle ha inngått
i vurderingen. Det kan også være at skjønnsut-
øvingen er vilkårlig, innebærer usaklig forskjells-

12 Se Forvaltningskomiteens innstilling (1958) s. 298. Til
støtte for dette synet, se Hans Petter Graver, Alminnelig for-
valtningsrett, 4. utg., Oslo 2015 s. 525–526. Torstein Eck-
hoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg., Oslo 2018
s. 466–467 har det generelle syn at det nok kreves at feilen
har kunnet påvirke vedtakets innhold, men at ugyldighet
normalt blir følgen hvis vedtaket er truffet av et underord-
net organ eller et organ i en annen forvaltningsgren. I
samme retning Jan Fridthjof Bernt og Ørnulf Rasmussen,
Frihagens forvaltningsrett. Bind 1, 2. utg., Bergen 2010 s.
105, som samtidig gir uttrykk for at kravet om at feilen er
vesentlig, normalt vil være oppfylt. Spørsmålet om ugyldig-
het på grunn av personelle kompetansemangler er også
drøftet i NOU 2016: 4 Ny kommunelov s. 100 og 108–109,
der Kommunelovutvalget konkluderer med at det ikke vil
foreslå noen særskilt lovregulering av spørsmålet for kom-
munene i kommuneloven. I Prop. 46 L (2017–2018) sluttet
Kommunal- og moderniseringsdepartementet seg til dette
og viste til arbeidet med revisjon av forvaltningsloven
(s. 75, punkt 9.6.4.2).
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behandling eller har ledet til en avgjørelse som er
grovt urimelig.

Feil ved skjønnsutøvingen kan etter gjeldende
rett lede til at vedtaket blir ugyldig, uansett om det
er det faktiske grunnlaget for skjønnet eller selve
skjønnsutøvingen som svikter. For at avgjørelsen
skal bli ugyldig, kreves det at feilen kan ha virket
inn på avgjørelsens innhold. I tillegg må foretas et
samlet vurdering av bl.a. feilens art og omfang,
hvorvidt ugyldighet er til gunst eller skade, hvor
lang tid som har gått, og om parten selv er å
bebreide for feilen.

Etter utvalgets syn er det grunn til å holde fast
ved at feil ved skjønnsutøvingen bare skal lede til
ugyldighet der feilen kan ha virket inn på avgjørel-
sens innhold. Feil som er uten betydning for inn-
holdet, bør heller ikke tillegges virkning.

Et mer tvilsomt spørsmål er om skjønnsfeil
som kan ha virket inn på avgjørelsens innhold
uten videre bør lede til ugyldighet, eller om loven,
som etter gjeldende rett, bør åpne for at avgjørel-
sen unntaksvis kan være gyldig på tross av feilen.
Hensynet til en klar regel står her mot hensynet til
konkret rimelighet.

Etter utvalgets syn er det uheldig at reglene
om ugyldighet er så uklare at det i en del tilfeller
er vanskelig å avgjøre om en avgjørelse er gyldig
eller ugyldig. Dette henger sammen med at avvei-
ningen av de momentene som skal vektlegges ved
vurderingen, i liten grad er regelstyrt. En regel
som utelukkende lar det være avgjørende om fei-
len kan ha virket inn på avgjørelsen, vil gi en kla-
rere regel, selv om også denne vurderingen kan
være vanskelig.

Mot en slik forenkling taler hensynet til par-
ten. I noen tilfeller vil det ramme hardt om en
avgjørelse som parten har innrettet seg i tillit til,
kjennes ugyldig. Især gjelder det der har gått lang
tid siden avgjørelsen ble truffet, og parten er helt
uten skyld i det som har skjedd. Hensynet til par-
ten kan imidlertid ivaretas på flere måter enn
gjennom en bestemmelse som åpner for å anse
slike avgjørelser som gyldige etter en helhetsvur-
dering. Et alternativ kan være at avgjørelsen skal
anses for å være ugyldig inntil forvaltningen even-
tuelt treffer beslutning om å opprettholde den
(ratihabisjon). En slik løsning vil gjøre det enklere
å avklare om avgjørelsen skal anses som gyldig
eller ugyldig. Blir avgjørelsen opprettholdt på
tross av feilen, vil den få virkning fra det tidspunk-
tet den første avgjørelsen ble truffet.

Selv om hensynet til parten vil kunne varetas
et godt stykke på vei gjennom denne løsningen,

har utvalget kommet til en slik regel vil ramme
parten for hardt. For det første har ikke parten
krav på ratihabisjon. Det vil i utgangspunktet være
overlatt til forvaltningens skjønn å avgjøre om
avgjørelsen skal opprettholdes ved å avhjelpe fei-
len i ettertid. Dette kan føles urimelig i de tilfeller
hvor parten ikke kan bebreides for feilen. For det
annet kan en regel om ubetinget ugyldighet lede
til at mange vedtak som i dag vil bli ansett som
gyldige på tross av feilen, nå vil måtte anses som
ugyldige. Dette vil skape behov for en etterføl-
gende opprydding som kan være betydelig.

På denne bakgrunn mener utvalget loven bør
åpne for at avgjørelsen unntaksvis kan være gyl-
dig på tross av feilen. Behovet for klarere regler
kan ivaretas gjennom å fastsette nærmere ret-
ningslinjer for denne vurderingen. Utvalget fore-
slår derfor å lovfeste at det blant annet legges vekt
på hva slags feil som er begått, hvor grov feilen er,
og om ugyldighet er til gunst eller skade for par-
ten. I den forbindelse vil det ha betydning hvor
lang tid som er gått, og i hvilken utstrekning par-
ten har innrettet seg etter avgjørelsen.

33.4.1.3 Feil ved saksbehandlingen

Feil ved saksbehandlingen kan lede til ugyldighet
på omtrent samme vilkår som feil ved skjønnsut-
øvingen, jf. punkt 33.4.1.2. Ugyldighet forutsetter
for det første at det er en «ikke fjerntliggende
mulighet» for at feilen har virket inn på avgjørel-
sens innhold. For det annet må det foretas en sam-
let vurdering av bl.a. feilens art og omfang, hvor-
vidt ugyldighet er til gunst eller skade, hvor lang
tid som har gått og om parten selv er å bebreide
for feilen.

Etter utvalgets syn rammes denne regelen av
de samme innvendinger som den tilsvarende
regelen som gjelder for skjønnsmangler, men de
kan også løses på samme måte. Også når det gjel-
der saksbehandlingsfeil bør ugyldighet bare
kunne inntre når feilen kan ha virket inn på avgjø-
relsen. Samtidig bør loven åpne for at avgjørelsen
unntaksvis kan være gyldig på tross av feilen. Det
vil ligge en pedagogisk gevinst i at saksbehand-
lingsfeil behandles på samme måte som skjønns-
mangler.

Et spørsmål for seg er om loven bør angi at
enkelte saksbehandlingsfeil ubetinget skal lede til
ugyldighet. Etter utvalgets syn passer det ikke
med slike regler i forvaltningsloven. Dersom en
feil ikke kan ha påvirket avgjørelsens innhold, er
det ikke grunn til å kjenne avgjørelsen ugyldig.
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33.4.2 Rettsvirkninger av ugyldighet

33.4.2.1 Hvilke virkninger bør ugyldigheten få for 
avgjørelsens innhold?

Ugyldighet er et koblingsbegrep. Det knytter
sammen vilkårene for ugyldighet på den ene side,
og følgene av ugyldighet på den annen. En
bestemmelse om ugyldighet kan nøye seg med å
angi vilkårene for ugyldighet, men kan også gi
anvisning på én eller flere følger av ugyldigheten.

Utvalget mener at en bestemmelse om ugyldig-
het vanskelig kan gi en samlet regulering av alle
følger av ugyldighet. På den annen side taler peda-
gogiske grunner for at loven likevel bør slå fast at
en ugyldig avgjørelse ikke skaper rett eller plikt
etter sitt eget innhold. Dette er den sentrale retts-
virkningen av ugyldighet. En lovfesting kan bidra
til å forklare hva ugyldighet er, for en som ikke
steller med slike spørsmål til daglig.

I forlengelsen av dette oppstår det et spørsmål
om loven bør skille mellom såkalte nulliteter og
avgjørelser som utelukkende er angripelige, på
samme måte som i dag. Etter utvalgets syn inne-
bærer dette skillet en unødig komplikasjon av
reglene om ugyldighet, og det er vanskelig å se
hvorfor en part bør være berettiget til å utøve rett
etter en ugyldig tillatelse inntil et forvaltningsor-
gan eller en domstol setter den til side som ugyl-
dig. Situasjonen kan være at forvaltningen har
kommet i skade for å gi en tillatelse som det ikke
er hjemmel for å gi, og som andre i en tilsvarende
situasjon kan ha fått avslag på. I slike tilfeller bør
virksomheten opphøre straks. Om man alternativt
ser for seg at avgjørelsen ligger innenfor kompe-
tansegrunnlagets rammer, men hvor det fore-
ligger feil ved skjønnsutøvingen eller saksbehand-
lingen som leder til ugyldighet, bør virksomheten
opphøre inntil avgjørelsen eventuelt blir ratiha-
bert. Synspunktet er i begge tilfeller at parten
ikke skal tjene på de feil som er begått. Hensynet
til parten vil imidlertid kunne lede til avgjørelsen
er gyldig på tross av feilen. I slike tilfeller kan virk-
somheten naturligvis fortsette.

Utvalget ser at det er situasjoner hvor disse
utgangspunktene vil kunne ramme parten urime-
lig hardt. Dersom parten i god tro har innrettet
seg etter det vedtak som forvaltningen har truffet,
og ugyldigheten først kommer for en dag etter
lang tid, vil det i noen tilfeller kunne lede til uak-
septable resultater om parten i en slik situasjon
skulle stilles som om vedtaket aldri var truffet.
Dette gjelder særlig der parten ikke kan bebrei-
des for det som har skjedd, og kanskje har foretatt
store investeringer i tillit til at vedtaket var gyldig,
eller hvor det er partens rettsetterfølgere som

rammes. I noen tilfeller vil det kunne få store per-
sonlige konsekvenser for parten og eventuelle
andre som berøres, om det aldri skulle være
adgang til å opprettholde et ugyldig vedtak.

For at hensynet til parten kan bli ivaretatt i
slike situasjoner, foreslår utvalget en egen lovbe-
stemmelse som begrenser ugyldighetsvirkning-
ene i slike tilfeller (se utk. § 74 første ledd tredje
punktum). En slik bestemmelse bør bare gjelde i
helt særlige tilfeller, og bare av hensyn til en part
som i god tro har innrettet seg etter vedtaket. Da
bør forvaltningen kunne bestemme at vedtaket
skal få rettsvirkninger etter sitt eget innhold på
tross av ugyldigheten. Innenfor rammen av tviste-
loven § 11-2 bør også domstolene kunne treffe en
slik avgjørelse. Dersom vedtaket opprettholdes,
vil en som utøver en virksomhet i medhold av en
ugyldig tillatelse, fortsatt kunne utøve denne virk-
somheten. Ved vurderingen av om vedtaket skal
opprettholdes, må hensynet til parten avveies
både mot hensynet til andre berørte og mot ulike
samfunnsmessige hensyn. Det må da legges vekt
på hvor lang tid som har gått siden vedtaket ble
truffet.

Har forvaltningsorganet eller domstolene truf-
fet avgjørelse om å opprettholde vedtaket på tross
av ugyldigheten, har parten på ny fått grunn til å
innrette seg etter det. For å unngå at partens stil-
ling blir for usikker, bør det bare være adgang til å
omgjøre slike vedtak etter reglene om omgjøring
av gyldige vedtak, jf. utk. § 62 første ledd bokstav
b til e. I slike tilfeller skal altså utk. § 62 første ledd
bokstav a om omgjøring av ugyldige vedtak tolkes
innskrenkende.

33.4.2.2 Bør forvaltningen ha plikt til å omgjøre 
ugyldige vedtak?

Dersom man legger til grunn at et ugyldig vedtak
som den klare hovedregel ikke skaper rett eller
plikt etter sitt eget innhold, oppstår det spørsmål
om forvaltningen bør ha plikt til å omgjøre avgjø-
relsen. At vedtaket blir stående, kan gi grunnlag
for uklarhet og misforståelser. Er det tale om en
begunstigende avgjørelse, f.eks. en tillatelse til å
utøve en virksomhet, risikerer man at en part fort-
setter utøver virksomheten i tillit til at avgjørelsen
er gyldig, kanskje til skade for andre interesser.
Er det i stedet tale om en bebyrdende avgjørelse,
f.eks. et pålegg om stansing av den samme virk-
somheten, risikerer man at parten retter seg etter
pålegget på tross av at det er ugyldig. I begge til-
feller taler både hensynet til parten og samfunns-
messige hensyn for at det bør gjelde en plikt til
omgjøring. Rett nok kan det i noen tilfeller være
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uklart om de feil som er begått, leder til at vedta-
ket er ugyldig. Etter utvalgets syn er det likevel
ikke unaturlig at et forvaltningsorgan har plikt til
å vurdere virkningene av eventuelle feil. Utvalget
foreslår etter dette en bestemmelse i loven om at
forvaltningsorganet har plikt til å omgjøre et ved-
tak som er ugyldig. Ulempene ved at dette kan
tenkes å skje lenge etter at vedtaket ble truffet,
motvirkes ved at tidsforløpet som nevnt kan få
betydning ved vurderingen av vedtakets gyldig-
het. Skal forvaltningsorganet la være å omgjøre et
ugyldig vedtak, får det i stedet ratihabere det eller
opprettholde det i medhold av utk. § 74 første ledd
tredje punktum.

Det forekommer at feil som har rammet én
avgjørelse, også kan ha rammet andre avgjørelser.
Det kan være situasjonen der det kommer frem at
forvaltningen har bygd sin praksis på en uriktig
forståelse av de regler som gjelder innenfor ved-
kommende sakområde, eller der forvaltningen
har lagt uriktige faktiske forutsetninger til grunn
for sine avgjørelser. Slike feil kan avdekkes på
mange måter. I noen tilfeller kommer det for en
dag i forbindelse med saker om klage eller omgjø-
ring, eller i saker som står for domstolene. I andre
tilfeller kan det være forvaltningens interne kon-
trollrutiner som avdekker at feil kan være begått.
Uansett om feilen er av rettslig eller faktisk karak-
ter, og uansett hvordan feilen avdekkes, oppstår
det i slike tilfeller spørsmål om plikten til å
omgjøre ugyldige vedtak bør kombineres med en
plikt til gjennomgå tidligere saker som kan være
berørt av feilen. Denne problemstillingen kan ses
som et del av spørsmålet om forvaltningen bør
pålegges et visst systemansvar, jf. punkt 11.8.

Ved vurderingen av dette spørsmålet må det
tas hensyn til at de situasjonstypene det her er tale
om, kan være nokså forskjellige. For det første
kan feilen være mer eller mindre klar. I noen tilfel-
ler er det på det rene at forvaltningen har kommet
i skade for å trå feil. I andre tilfeller vil det forut-
sette en nærmere vurdering om f.eks. en ny avgjø-
relse fra Høyesterett eller andre nasjonale eller
internasjonale domstoler bygger på en annen
rettsoppfatning enn den forvaltningen har lagt til
grunn, eller hvilken rekkevidde den nye avgjørel-
sen har. For det annet kan feilen være mer eller
mindre grov. Det er større behov for å rette opp
rene hjemmelsmangler enn feil som utelukkende
knytter seg til skjønnsutøvingen eller saksbehand-
lingen. Det er videre større behov for å rette opp
feil som kan ha fått betydning for sakens utfall,
enn feil som ikke har virket inn. For det tredje kan
det være forskjeller knyttet til hvor enkelt eller
vanskelig det er å finne frem til de saker det kan

være tale om. Situasjonen for et lite forvaltnings-
organ med en begrenset saksportefølje, vil skille
seg vesentlig fra situasjonen for en forvaltningsor-
gan som driver masseforvaltning. På dette punkt
vil det ha betydning om sakene er undergitt auto-
matisert saksbehandling eller ikke. Saker som er
behandlet maskinelt, vil jevnt over være enklere å
finne frem til og søke i enn saker som er behand-
let manuelt.

Etter utvalgets syn er ugyldighetstilfellene for
forskjellige til at det lar seg gjøre å gi generelle
regler om hvilken plikt forvaltningen bør ha til å
gjennomgå (andre) avgjørelser som kan være
berørt av feilen. Slike regler er heller ikke gitt i
straffeprosessen.13 Forvaltningen vil ha plikt til å
behandle en eventuell klage. I saker som berører
Grunnloven § 102 og EMK artikkel 8 vil forvalt-
ningen videre ha en viss positiv forpliktelse til
blant annet å sikre folks privatliv og familieliv, som
kan innebære at det må tas aktive skritt for å finne
frem til vedtak som kan være ugyldige. For øvrig
mener utvalget at det bør det bero på god forvalt-
ningsskikk hvor langt forvaltningen bør gå. Ved
denne vurderingen vil de momenter som er gjen-
nomgått ovenfor, stå sentralt. Forvaltningen bør
strekke seg lenger der det er begått klare og
grove feil i saker som har stor betydning for dem
de angår, enn der det er tale om rettslige eller fak-
tiske feil som ikke nødvendigvis har virket inn på
avgjørelsens innhold, og hvor det kanskje er bety-
delige praktiske utfordringer med å finne frem til
hvilke saker det kan være tale om.

33.4.2.3 Kort om erstatning og straff

Dersom parten har utøvd en virksomhet i med-
hold av en tillatelse som senere viser seg å være
ugyldig, f.eks. en virksomhet som krever utslipps-
tillatelse etter forurensningsloven § 11, vil det
kunne oppstå spørsmål om parten kan straffes for
å ha utøvd virksomheten uten nødvendig tillatelse.

13 I straffeprosessen har en tilsvarende problemstilling opp-
stått i kjølvannet av de såkalte «derivatsakene», hvor spørs-
målet var i hvilken utstrekning stoffer ikke står på narkoti-
kalisten, men som er derivat av slike stoffer som skal reg-
nes som narkotika, jf. f.eks. Rt. 2009 s. 780 og Rt. 2010 s.
481. I den sistnevnte avgjørelsen ble det eksempelvis lagt
til grunn at benzodiazepinet fenazepam ikke skulle anses
som narkotika. De som tidligere var domfelt for å ha hatt
befatning med dette stoffet, var dermed domfelt med
urette. Riksadvokaten inntok det standpunkt at påtalemyn-
digheten ikke var forpliktet til å gjennomgå tidligere
pådømte saker. Det ble vist til at den situasjonen som
hadde oppstått, «må bedømmes som et resultat av en retts-
utvikling» og at «det er formentlig få saker hvor domfellel-
sen utelukkende er basert på en anvendelse av derivatrege-
len», jf. Riksadvokatens brev 11. mai 2010 til statsadvoka-
tene, sjefen for Kripos og politimestrene.
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Hvis parten ikke var klar over at tillatelsen var
ugyldig, vil dette bli bedømt som rettsuvitenhet
etter straffeloven § 26.14 Dersom parten vet at en
tillatelse er gitt, men er i rettsuvitenhet om ugyl-
digheten av den, kan han eller hun straffes der-
som uvitenheten er uaktsom. Har parten utøvd
virksomheten i aktsom god tro, vil han eller hun
ikke kunne straffes. Utvalget ser derfor ikke dette

som noe argument for å beholde skillet mellom
nulliteter og angripelige vedtak.

Dersom en tillatelse er ugyldig, kan det i noen
tilfeller oppstå spørsmål om den private part bør
være forpliktet til å gjenopprette den tilstand som
forelå før virksomheten ble innledet. I noen tilfeller
kan dette være kostnadskrevende. Etter utvalgets
syn avklares slike spørsmål best i særlovgivningen.
Det samme gjelder spørsmålet om et eventuelt
erstatningsansvar for de utgifter som kan påløpe i
den forbindelse.14 Jf. Ot.prp. nr. 90 (2004–2005) s. 429–430.

Boks 33.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– at forvaltningsloven bør gi en regel om ugyldighet
– at et enkeltvedtak som mangler nødvendig lovhjemmel, uten videre bør være ugyldig
– at det i helt særlige tilfeller likevel bør være adgang til å opprettholde slike vedtak av hensyn til en

part som i god tro har innrettet seg etter det
– at et enkeltvedtak som lider av andre feil, f.eks. feil ved skjønnsutøvingen eller feil ved saksbehand-

lingen, bare kan bli ugyldig der feilen kan ha påvirket vedtakets innhold, og bare etter en konkret
vurdering av hva slags feil som er begått, feilens grovhet og om ugyldighet er til gunst eller skade
for parten

– at det i begge tilfeller bør være uten betydning om det er det rettslige eller faktiske grunnlaget for
avgjørelsen som svikter
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Kapittel 34  

Bør deler av den ulovfestede forvaltningsretten lovfestes?

34.1 Innledning

Det fremgår av mandatet at utvalget skal vurdere
hvorvidt deler av den ulovfestede forvaltningsret-
ten bør lovfestes. I mandatet kommer dette til
uttrykk slik:

«Utvalget skal ta utgangspunkt i at forvalt-
ningsloven i hovedsak skal forbli en lov som
regulerer forvaltningens saksbehandling.
Utvalget kan likevel vurdere om det er aktuelt
å supplere loven med visse bestemmelser om
grunnleggende ulovfestede forvaltningsretts-
lige regler av annen art (bl.a. læren om myn-
dighetsmisbruk), ut fra pedagogiske hensyn.»

Det er ikke helt opplagt hvilke deler av den ulov-
festede forvaltningsretten som skal regnes som
«grunnleggende», men utvalget antar at spørsmå-
let om lovfesting iallfall kan reises for følgende
regler eller regelsett – i tillegg til læren om myn-
dighetsmisbruk:

– Vilkårslæren
– Regler om ugyldighet
– Regler om delegering

Utvalget har allerede drøftet – og foreslått lovfes-
ting av – regler om delegering og ugyldighet, jf.
kapittel 15 og 33. I dette kapitlet skal vi drøfte om
også misbrukslæren og vilkårslæren bør lovfes-
tes. I punkt 34.2.3 vil utvalget kort omtale spørs-
målet om beviskravet der det er usikkerhet om
faktiske forhold i saken.

I tillegg til regelsett som her er nevnt, er det
også vanlig å hevde at forvaltningen er undergitt
visse krav til «god forvaltningsskikk», se punkt
11.6. Det er imidlertid ikke klart hvilke krav det er
tale om eller hvilken rettslig status de har.1 Utval-
get ser kravene til «god forvaltningsskikk» som et
sett med forventninger til forvaltningens egen

virksomhet og til hvordan den bør utføres, og som
blant annet rommer krav til god orden, høflighet
og hensynsfullhet. Kravene kan være utviklet
gjennom forvaltningspraksis og gjennom
uttalelser fra Stortingets ombudsmann for forvalt-
ningen, jf. sivilombudsmannsloven § 10 annet
ledd, men kan også være fastsatt i etiske retnings-
linjer.2 Brudd på slike forventninger kan lede til
kritikk og tjenestemessige reaksjoner, men vil
bare kunne lede til at avgjørelser blir ugyldige
dersom det samtidig foreligger brudd på lovfes-
tede eller ulovfestede regler om saksbehandlin-
gen.

Utvalget har vurdert om kravene til «god for-
valtningsskikk» bør lovfestes, men har som nevnt
i punkt 11.6 kommet til at det ikke er tilstrekkelig
grunn til det. Siden det ikke er klart hvilke krav
det er tale om, ville en slik lovbestemmelse gi
begrenset veiledning. I tillegg vil en lovfesting
kunne skape inntrykk av – og forventninger om –
at eventuelle brudd på kravene kan lede til ugyl-
dighet. Det vil være uheldig.

34.2 Gjeldende rett

34.2.1 Vilkårslæren

I mange tilfeller gir lovgivningen adgang til å
knytte vilkår til tillatelser og andre avgjørelser
som er til gunst for parten, se f.eks. forurens-
ningsloven 13. mars 1981 nr. 6 § 16 og sosialtje-
nesteloven 18. desember 2009 nr. 131 § 20. Det
beror da på først og fremst en tolking av hjem-
melsgrunnlaget hvor langt adgangen til å stille vil-
kår rekker.3

1 Se Camilla Bernt og Jan Fridthjof Bernt, God forvaltnings-
skikk, Oslo 2018 s. 15–23 med videre henvisninger.

2 Se f.eks. «Etiske retningslinjer for statstjenesten» fra Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet. Kommuner og
fylkeskommuner fastsetter selv hvilke etiske retningslinjer
som skal gjelde. Kommunenes sentralforbund har imidler-
tid fastsatt et rammeverk som det kan tas utgangspunkt i
ved utarbeidelsen, jf. http://www.ks.no/fagomrader/sam-
funn-og-demokrati/etikk/etiske-retningslinjer/ramme-
verk-for-etiske-retningslinjer/.
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Ofte er loven taus om spørsmålet. I slike tilfel-
ler vil forvaltningens adgang til å sette vilkår bero
på om avgjørelse er lovbundet eller ikke. Der par-
ten har et lovbestemt og ubetinget krav på en tilla-
telse eller et annet gode, vil det være i strid med
loven å knytte vilkår til avgjørelsen. Der avgjørel-
sen i stedet hører under forvaltningens skjønn,
kan forvaltningen etter sikker ulovfestet rett stille
vilkår som har saklig sammenheng med avgjørel-
sen, og som ikke er uforholdsmessig tyngende.4

I kravet til saklig sammenheng ligger grovt
sett at vilkåret må ha en klar forbindelse til den
avgjørelsen som vilkåret knytter seg til. Vilkåret
kan f.eks. ta sikte på å bidra til å fremme det
underliggende formålet med tildelingen, eller å
redusere skadevirkningene av den. At vilkåret
ikke må være uforholdsmessig tyngende, inne-
bærer at det må foretas en avveining mellom de
fordeler som oppnås ved å sette vilkåret på den
ene side, og de ulemper det påfører parten på den
annen.

34.2.2 Læren om myndighetsmisbruk

Det er vanlig å fremstille læren om myndighets-
misbruk som et sett med ulovfestede skranker for
forvaltningens skjønnsutøving. Den innebærer at
forvaltningen ved skjønnsutøvingen er avskåret
fra å legge vekt på utenforliggende hensyn, og å
treffe avgjørelser som er vilkårlige, grovt urime-
lige eller som innebærer usaklig forskjellsbehand-
ling. Når det gjelder det nærmere innholdet av
misbrukslæren, nøyer utvalget seg med å vise til
den omfattende litteraturen som finnes om den.5

Læren om myndighetsmisbruk rommer
enkelte spørsmål som er omdiskutert. Når det
gjelder grunnlaget for læren, hevder enkelte at de
skrankene den rommer, i stedet bør utledes av det
aktuelle kompetansegrunnlaget.6 Når det gjelder
lærens innhold, har enkelte ment at den også rom-
mer et generelt forholdsmessighetskrav, men
Høyesterett har vært avvisende til det, jf. Rt. 2008

s. 560 (avsnitt 48) og Rt. 2011 s. 304 (avsnitt 56).
Det er dessuten noe omstridt hvilken betydning
misbrukslæren har ved utøving av forvaltningens
privatautonomi, jf. bl.a. Rt. 2009 s. 1356 (Nordea),
Rt. 2012 s. 1444 (drosjesnusk) og Rt. 2015 s. 795
(Hurtigruten). Utvalget finner ikke grunn til å for-
følge disse spørsmålene her. Selv om det finnes
enkelte uklare spørsmål i misbrukslærens rand-
sone, har læren likevel en nokså sikker kjerne
som lar seg lovfeste.

34.2.3 Ulovfestede beviskrav

Det kan ofte oppstå tvil om hvilke faktiske forut-
setninger som skal legges til grunn for en avgjø-
relse. Tvilen om faktiske forhold kan ha betydning
for rettsanvendelsen, skjønnsutøvingen eller
begge deler. Det er forvaltningens ansvar å påse
at saken er tilstrekkelig opplyst før avgjørelse tref-
fes, også der initiativet saken kommer fra den pri-
vate part, jf. utk. § 44 første ledd. Selv om forvalt-
ningsorganet fortsatt er i tvil etter at det har opp-
fylt utredningsplikten, må det som oftest treffe en
avgjørelse. Da blir det spørsmål om hvor sikker
må man være før et bestemt faktisk forhold kan
legges til grunn. Dette kan formuleres som et
spørsmål om hvilket beviskrav som gjelder.

I noen tilfeller er beviskravet lovregulert. Et
eksempel er voldsoffererstatningsloven 20. april
2001 nr. 13 § 3 fjerde ledd, som fastsetter at vold-
soffererstatning bare tilkjennes når det foreligger
«klar sannsynlighetsovervekt» for at skadelidte
har vært utsatt for en handling som omfattes av
loven. Der beviskravet er lovregulert, vil beviskra-
vets innhold bero på en tolking av loven.

Vanligvis gir loven begrenset veiledning på
dette punkt. Det er vanlig å anta – på ulovfester
grunnlag – at forvaltningsorganet da skal legge til
grunn det som fremstår som mest sannsynlig –
altså et krav til sannsynlighetsovervekt.7 Når det
for forvaltningsorganet oppstår usikkerhet om
hva som er de faktiske forhold, kan det skyldes at
de opplysningene som foreligger – bevismateria-
let – er begrenset, slik at saken ikke er godt opp-
lyst. Det kan da reises spørsmål om utrednings-
plikten er oppfylt, og fortsatt utredning av saken

3 Se nærmere om disse tilfellene bl.a. Torstein Eckhoff og
Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg., Oslo 2018 s. 415–
416.

4 Se f.eks. Rt. 1961 s. 297 (glacier blue), Rt. 1979 s. 994 (dro-
sjesentral) og Rt. 2008 s. 1110 avsnitt 22.

5 Se f.eks. Jan Fridthjof Bernt og Ørnulf Rasmussen, Friha-
gens forvaltningsrett. Bind 1, 2. utg., Bergen 2010 s. 92–101,
Erik Magnus Boe, Innføring i juss. Bind 2, Oslo 1993 s.
701–719, Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltnings-
rett, 11. utg., Oslo 2018 s. 388–410, Arvid Frihagen, Forvalt-
ningsrett. Bind I, 3. utg., Oslo 1991 s. 192–205 og Hans Pet-
ter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg., Oslo 2015 s.
112–145.

6 Se Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11.
utg., Oslo 2018 s. 410.

7 Se f.eks. Rt. 2011 s. 910 avsnitt 48 og Rt. 2012 s. 1556 avsnitt
38, jf. Erik Magnus Boe, Innføring i juss. Bind 2, Oslo 1993
s. 682–686, Hans Petter Graver, «Bevisbyrde og beviskrav i
forvaltningsretten», Tidsskrift for Rettsvitenskap, 2004 s.
465–498 (på s. 479) og Torstein Eckhoff og Eivind Smith,
Forvaltningsrett, 11. utg., Oslo 2018 s. 411. I saker om admi-
nistrative sanksjoner vil det gjerne bli stilt strengere krav
til sannsynligheten for at det foreligger en overtredelse, se
f.eks. Rt. 2011 s. 910 (avsnitt 48) og Rt. 2012 s. 1556 (avsnitt
38).
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kan bidra til å avklare bevisspørsmålene. På den
annen side er det forvaltningsområder hvor
lovens formål tilsier at forvaltningsorganet kan
treffe vedtak selv om det ikke er sannsynlighets-
overvekt for de faktiske forhold som begrunner
vedtaket.

Mange forvaltningsvedtak bygger på progno-
ser om en fremtidig utvikling. En slik prognose vil
bygge på en oppfatning om eksisterende forhold
kombinert med generell kunnskap eller erfaring
om mulig eller sannsynlig utvikling. Selv om
utviklingen tar et annet løp enn det avgjørelsen
bygger på, foreligger det etter rettspraksis en feil
ved avgjørelsen først dersom prognosen var ufor-
svarlig i lys av det faktiske grunnlaget den bygger
på, jf. plenumssakene i Rt. 1982 s. 241 (på s. 266)
og Rt. 2012 s. 1985 (lengeværende barn I, avsnitt
77).8 Prognosen kan være uforsvarlig om den byg-
ger på et uriktig faktisk grunnlag, eller hvor den
mangler støtte i grunnlaget for den.

34.3 Nordisk rett

I nordisk forvaltningsrett er det i liten grad gitt
regler om adgangen til å sette vilkår, eller gene-
relle regler om hvilke rammer forvaltningens
skjønnsutøving er underlagt.

I Danmark gir ikke forvaltningsloven noen
regler om dette. Utenfor lovregulerte tilfeller vil
disse spørsmålene måtte løses med utgangspunkt
i ulovfestet rett.9

I Sverige og Finland gir det heller ingen regler
om adgangen til å sette vilkår, eller om hvilke
generelle rammer forvaltningens skjønnsutøving
er underlagt. Derimot er det gitt visse regler som
fastsetter «grunderne för god förvaltning», jf. den
svenske förvaltningslagen 5-8 §§ og den finske
förvaltningsloven 6-10 §§. Disse reglene er kort
omtalt i punkt 9.7.2.

34.4 Generelle synspunkter på 
lovfesting av vilkårslæren og 
læren om myndighetsmisbruk

Det som først og fremst taler for å lovfeste grunn-
leggende ulovfestede regler, er pedagogiske hen-
syn. En lovfesting innebærer at reglene blir mer
tilgjengelige. Lover er gratis tilgjengelige for
enhver og er dessuten elektronisk søkbare. Ulov-
festede regler er ingen av delene. Andre enn juris-
ter vil bare unntaksvis vite hvordan man skaffer
seg kunnskap om hvorvidt slike regler finnes, og
hva de i tilfelle går ut på. Dette er uheldig, især på
legalitetsprinsippets område, og kan skape proble-
mer for uerfarne saksbehandlere, folkevalgte og
andre som ønsker å sette seg inn i hvilke regler
som gjelder for forvaltningen. I noen tilfeller vil
dessuten en regel kunne gjøres klarere om den
lovfestes. Det henger ikke bare sammen med at
regelens hovedinnhold vil fremgå av lovens ord-
lyd, men også at øvrige rettskildefaktorer gir vei-
ledning ved tolkingen. Spørsmål som lovgiver er
oppmerksom på allerede under lovforberedelsen,
kan omtales og avklares i forarbeidene.

Hvor langt dette argumentet rekker, vil et
stykke på vei bero på hvordan reglene utformes.
Når det gjelder misbrukslæren, vil en lovbestem-
melse vanskelig kunne slå fast mer enn de grunn-
leggende utgangspunktene. Men også en bestem-
melse som ikke sier alt, kan ha en viss pedagogisk
verdi.

Dersom man gjennom lovfesting kan bidra til
at reglene blir mer tilgjengelige enn i dag, vil det
indirekte ivareta rettssikkerhetshensyn. En tje-
nesteperson som ikke er kjent med de ulovfestede
rammene for sin skjønnsmessige kompetanse
eller har uriktige forstillinger om hvor rammene
for skjønnsfriheten går, kan komme i skade for å
treffe vedtak som mangler hjemmel, eller som det
iallfall hefter feil ved. Manglende kjennskap til for-
budet mot å legge vekt på utenforliggende hen-
syn, kan i grensetilfeller lede til at forvaltningen
kommer i skade for å trekke inn hensyn som det
ikke er tillatt å legge vekt på. Manglende kjenn-
skap til det nærmere innholdet av forbudet mot
usaklig forskjellsbehandling, kan lede til at for-
valtningen kommer i skade for å treffe et vedtak
som ikke lar seg forsvare når det holdes opp mot
tidligere praksis på feltet.

Dersom forvaltningen overskrider rammene
for sin skjønnsmessige kompetanse, er det uhel-
dig også ut fra maktfordelings- og demokratihen-
syn. Lovfesting vil kunne bidra til at slike feil i
større grad unngås, og dermed at disse hensy-

8 Se Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11.
utg., Oslo 2018 s. 412–413 og Frode A. Innjord, «Høyeste-
rett og prøving av forvaltningsvedtak – hovedlinjer og
utviklingsrett», i: Tore Schei, Jens Edvin A. Skoghøy og
Toril M. Øie (red.): Lov, sannhet, rett. Norges Høyesterett
200 år, Oslo 2015 s. 617–649 (på s. 636–637).

9 Se Niels Fenger (red.), Forvaltningsret, København 2018 s.
376–378 (om adgangen til å fastsette såkalte «bibestemmel-
ser») og s. 355–380 (om det som gjerne kalles læren om
«magtfordrejning»).
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nene ivaretas bedre enn i dag. Dette vil i sin tur
kunne styrke tilliten til forvaltningen.

Et siste argument som kan nevnes, er at en lov-
festing av vilkårslæren kan redusere behovet for
særregler om forvaltningens adgang til å sette vilkår.

Det som især kan tale mot en lovfesting av
enkelte grunnleggende ulovfestede regler, er at
det er unødvendig. Reglene er ulovfestede i dag,
og de har vært det i lang tid. At lovfesting rettslig
sett er unødvendig, er imidlertid ikke til hinder for
at lovfesting kan ha noe for seg av andre grunner.

Dersom vilkårslæren og misbrukslæren lov-
festes, kan det tenkes at det vil lede til flere klager
og søksmål. Det vil henge sammen med at en lov-
festing vil lede til at grensene for forvaltningens
kompetanse blir mer kjent enn i dag, men samti-
dig kan lovfestingen bidra til at forvaltningen hol-
der seg innenfor sin kompetanse og begrunner
det på tilstrekkelig måte overfor parten. Uansett
kan ikke risikoen for flere klager og søksmål etter
utvalgets mening anses som en avgjørende innven-
ding mot lovfesting. Dersom forvaltningen har
begått feil ved behandlingen av en sak, er det
ingen ulempe at feilen rettes opp. Uholdbare kla-
ger kan avgjøres raskt, mens uholdbare søksmål
som ikke avvises, kan avgjøres etter reglene om
forenklet domsbehandling i tvisteloven § 9-8.

En siste innvending kan være at en lovfesting
vil binde opp reglene mer enn det som er tilfellet i
dag. Etter utvalgets syn utgjør heller ikke det noen
avgjørende motforestilling. En lovfesting inne-
bærer at den videre rettsutviklingen på dette
området vil skje med utgangspunkt i en lov som er
vedtatt av Stortinget. Den demokratiske legitimi-
teten blir da noe høyere enn den ellers ville ha
vært, og det kan ikke anses som noen ulempe.

34.5 Bør vilkårslæren lovfestes?

Vilkårslæren er klart avgrenset, og den lar seg
enkelt uttrykke i en lovtekst. Etter utvalgets syn taler
derfor pedagogiske hensyn for at vilkårslæren bør
lovfestes, jf. punkt 34.4. Lovfesting vil ikke innebære
noen realitetsendring, men for brukerne av loven
blir det en nyttig klargjøring av rettstilstanden.

Vilkårslæren gjelder som nevnt bare der avgjø-
relsen er overlatt til forvaltningens skjønn. Etter
utvalgets syn vil denne forutsetningen komme til-
strekkelig klart til uttrykk om bestemmelsen
begrenses til å gjelde «tildeling av goder som par-
ten ikke har krav på».

Ordet «ytelser» treffer best der det er tale om
tildeling av penge- eller naturalytelser. Læren får
imidlertid også anvendelse i saker hvor parten

søker om tillatelser og fritak. Det er ikke naturlig å
omtale dette som «ytelser». Valget står da mellom å
føye til flere alternativer, eller å velge en mer gene-
rell betegnelse, f.eks. «gode» e.l. Utvalget antar at
ordet «gode» vil være det enkleste å forstå, og har
derfor utformet lovutkastet i samsvar med det.

34.6 Bør misbrukslæren lovfestes?

Misbrukslæren rommer generelle skranker for
forvaltningens skjønnsutøving. At læren er ulov-
festet, gjør det vanskelig for andre enn jurister å ta
rede på hvilke skranker det er tale om, og hva inn-
holdet av skrankene er. Dette skaper en reell
risiko for feil. Etter utvalgets syn taler derfor både
pedagogiske hensyn og rettssikkerhetshensyn for
å lovfeste hovedtrekk i misbrukslæren.

Misbrukslæren skiller seg imidlertid fra vil-
kårslæren ved at den ikke på samme måte rom-
mer klart avgrensede vilkår som enkelt lar seg
lovfeste. Hver skranke må i stedet brytes ytterli-
gere ned, og kan ved nærmere ettersyn romme
mange underspørsmål.10 Men selv om det vil
være vanskelig å gi en bestemmelse som rommer
alle slike underspørsmål, vil det være forholdsvis
enkelt å utforme en bestemmelse som iallfall nev-
ner de ulike elementene i læren. Innholdet i de
enkelte skrankene for skjønnet vil i så fall måtte
fastlegges på samme måte som i dag.

Man kan innvende at en slik løsning gir
begrenset veiledning for brukerne av loven, og at
man også etter denne modellen tvinger den som
ønsker å avklare hvor langt skjønnsfriheten rek-
ker, inn i et omfattende rettskildemateriale. Utval-
get ser ikke dette som en avgjørende innvending.
Selv om en lovfesting av misbrukslæren langs
disse linjer ikke vil innebære noen forenkling av
læren som sådan, mener utvalget at det vil være
verdifullt at loven gir klar beskjed om at det gjel-
der visse grenser ved utøving av forvaltnings-
skjønn. At lovutkastet på denne måten bygger på
og viderefører gjeldende rett, innebærer dessuten
at de avklaringer som ligger i retts- og forvalt-
ningspraksis, fremdeles vil gi veiledning.

Utvalget foreslår på denne bakgrunn å lovfeste
at forvaltningen ikke skal legge vekt på utenforlig-
gende hensyn ved utøving av forvaltningsskjønn.
Forvaltningsskjønnet skal heller ikke være vilkår-
lig eller innebære usaklig forskjellsbehandling.

10 Se f.eks. Marius Stub, «Det forvaltningsrettslige forbudet
mot usaklig forskjellsbehandling – noen hovedtrekk», i:
Hans Christian Bugge mfl. (red.), Liv, lov og lære. Festskrift
til Inge Lorange Backer, Oslo 2016 s. 491–512 (på s. 501–
512).
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Lovfestingen er ikke ment å innebære noen reali-
tetsendringer.

Det siste elementet i den tradisjonelle læren
om myndighetsmisbruk – at et vedtak blir ugyldig
hvis det er grovt urimelig – har ikke vært brukt av
domstolene til å sette vedtak til side på mange år,
selv om muligheten har vært nevnt i domspremis-
sene.11 Det skiller seg derfor fra de andre delene

av misbrukslæren, og er av den grunn utelatt fra
bestemmelsen.

11 Den sentrale avgjørelsen om dette er Rt. 1951 s. 19 (Mort-
vedt). I senere praksis fra Høyesterett kan det vises til bl.a.
Rt. 1995 s. 1447 (på s. 1435), Rt. 1997 s. 1784 (på s. 1796),
Rt. 2009 s. 851 avsnitt 87, Rt. 2011 s. 111 avsnittene 69–74,
Rt. 2012 s. 1025 avsnitt 68, Rt. 2012 s. 1985 avsnitt 142, Rt.
2013 s. 449 avsnittene 117 og 118 og Rt. 2014 s. 310 avsnitt
50.

Boks 34.1 Utvalgets forslag

Utvalget foreslår
– å lovfeste at forvaltningen kan knytte vilkår til et vedtak om tildeling av tillatelser eller andre goder

som parten ikke har krav på, såfremt vilkårene har saklig sammenheng med tildelingen og ikke er
uforholdsmessig tyngende

– å lovfeste at forvaltningen ikke skal legge vekt på utenforliggende hensyn ved utøvingen av forvalt-
ningsskjønn, og at forvaltningsskjønnet heller ikke skal være vilkårlig eller innebære usaklig for-
skjellsbehandling
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Kapittel 35  

Lovstruktur og lovteknikk

35.1 Lovstruktur

35.1.1 Innledning. Lovens tittel

Utvalget har i kapitlene foran i utredningen drøftet
hvilket innhold lovreglene innenfor utvalgets man-
dat bør ha. I punkt 9.6.1 har utvalget foreslått å
vedta en ny forvaltningslov til avløse forvaltnings-
loven av 1967, og i punkt 11.6.2 er det tatt stilling
til noen hovedspørsmål om hvilke temaer som bør
reguleres i den nye loven. Når loven skal utfor-
mes, reiser det seg – som påpekt i punkt 9.6.2 –
flere hovedspørsmål om lovstrukturen: horison-
talt i forhold til andre lover, vertikalt i forhold til
eventuelle forskrifter etter loven og internt når det
gjelder oppbyggingen av loven.

Lovens tittel bør gjenspeile hovedinnholdet i
loven. Det er regler om saksbehandlingen i offent-
lig forvaltning. På noen punkter går lovforslaget
utover det som kan regnes som saksbehandlings-
regler, særlig når det gjelder lovfesting av enkelte
materielle regler (misbrukslæren og adgangen til
å sette vilkår). Også reglene om delegering og om
uavhengige organers stilling ligger noe utenfor
det man vanligvis omtaler som saksbehandlings-
regler. Det vil imidlertid bli misvisende å gi loven
en helt generell tittel, som f.eks. «lov om offentlig
forvaltning».

I realiteten vil lovforslaget avløse forvaltnings-
loven av 1967, og det gir etter utvalgets mening
grunn til å foreslå en tittel som reflekterer det.
Utvalget foreslår derfor at den nye loven får titte-
len lov om saksbehandlingen i offentlig forvaltning,
med offisiell korttittel forvaltningsloven.

35.1.2 Forholdet til annen lovgivning. 
Forvaltningslovens plass i det samlete 
lovverket

Forvaltningsloven ble vedtatt som en alminnelig
lov for saksbehandlingen i offentlig forvaltning.
Etter utvalgets mandat skal den fortsatt være det,
og utvalget har utformet lovforslaget i tråd med
det.

Mandatet legger opp til at loven i hovedsak
skal være en lov om saksbehandlingen. Det åpner
likevel for at utvalget kan foreslå å lovregulere
enkelte andre forvaltningsrettslige spørsmål som
i dag løses av ulovfestet rett. Det synes forutsatt at
slike lovbestemmelser i tilfelle bør tas inn i forvalt-
ningsloven. Utvalget legger til grunn at alminne-
lige lovbestemmelser om forvaltningsrettslige
spørsmål som i dag ikke er lovregulert, bør tas inn
i forvaltningsloven, jf. punkt 11.6.2. Dette følger
utvalget opp i lovforslaget når det gjelder alminne-
lige regler om forvaltningsspråk, delegering, kol-
legiale organer (nemnder), uavhengige statsfor-
valtningsorganer og enkelte alminnelige regler
om innholdet av forvaltningsvedtak.

Lovstrukturutvalget foreslo i NOU 1992: 32 å
samle i én lov forvaltningsloven, den daværende
offentlighetsloven, sivilombudsmannsloven 22.
juni 1962 nr. 8, lov 19. juni 1969 nr. 53 om Norsk
Lovtidend m.v. og lov 11. april 1980 nr. 5 om mål-
bruk i offentleg teneste.1 Utvalget finner det ikke
naturlig at lovreglene for Sivilombudsmannen,
som er et grunnlovhjemlet organ for Stortinget,
tas inn i en lov for offentlig forvaltning. Som nevnt
i punkt 31.7 går utvalget ikke inn for å overføre
reglene i loven om Norsk Lovtidend m.v. til for-
valtningsloven, bl.a. fordi de i stor grad gjelder for-
melle lover. Loven om målbruk i offentleg teneste
har en språkpolitisk side som utvalget ikke har til
mandat å vurdere. Denne loven bør i stedet ses i
sammenheng med en språklov som det pågår
arbeid med å forberede forslag til.

Forvaltningsloven regulerer i dag ikke alle
spørsmål som kan oppstå om saksbehandlingen i
offentlig forvaltning. Visse spørsmål finnes det
ikke alminnelige lovregler om, men til dels kan
det være gitt regler om dem i lov eller forskrift for
det enkelte saksfelt eller forvaltningsorgan.

Noen spørsmål om eller med tilknytning til
saksbehandlingen er det alminnelige regler om i
annen lovgivning – særlig offentleglova, arkivlova
og kommuneloven.

1 NOU 1992: 32 Bedre struktur i lovverket s. 122–123.
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Forvaltningskomiteen foreslo i sin innstilling
regler i forvaltningsloven om allmennhetens inn-
synsrett, men under det videre arbeidet med
komiteens lovforslag ble disse reglene skilt ut og
fulgt opp i en egen lov, offentlighetsloven av 1970.
Denne lovstrukturen ble fastholdt da offentlig-
hetsloven ble avløst av en ny lov, offentleglova av
2006. Utvalget finner ikke grunn til å endre denne
strukturen. Ved offentleglova ble reglene om par-
tenes innsynsrett i forvaltningsloven mer tilpasset
innsynsreglene i offentleglova. Utvalget foreslår
nå å samle felles regler om innsynsrett for all-
mennheten og for partene i forvaltningssaker i
offentleglova, jf. punkt 22.4.5, og at den i samsvar
med det får en ny korttittel – innsynslova. Det
bidrar også til å redusere det samlete regelverket
som offentlig forvaltning og andre må forholde
seg til.

Reglene om taushetsplikt er med på å
bestemme omfanget av allmennhetens innsyns-
rett. De har stått i forvaltningsloven, ikke i offent-
lighetsloven eller offentleglova, siden de ble ved-
tatt i 1977. I svensk og finsk lovgivning er reglene
om innsynsrett og taushetsplikt samlet. Trass i
den nære sammenhengen mellom disse regelset-
tene, foreslår utvalget å beholde den nåværende
lovstrukturen med regler om taushetsplikt i for-
valtningsloven. Det er to grunner til det. Den pri-
mære adressaten for reglene om taushetsplikt er
forvaltningsorganer og ansatte i offentlig forvalt-
ning, mens den primære adressaten for reglene i
offentleglova er allmennheten som har rett til inn-
syn. Reglene om taushetsplikt har dessuten en
viktig side mot arbeidet i forvaltningen ved mulig-
heten for å dele informasjon, noe som det er lite
naturlig å regulere i offentleglova.

På et mindre punkt – nemlig når det gjelder
reglene om taushetsplikt og forskning – foreslår
utvalget en omlegging av lovstrukturen. Disse
reglene har to forskjellige komponenter. Den ene
gjelder adgang til å gjøre unntak fra taushetsplik-
ten etter forvaltningsloven til fordel for forskning.
Den andre gjelder taushetsplikt for forskere.
Regelen om taushetsplikt for forskere omfatter
ikke bare opplysninger som forskeren har fått til-
gang til gjennom unntak fra taushetsplikten fra
forvaltningsloven, men også andre kategorier av
opplysninger. Den går derfor utover en naturlig
ramme for forvaltningsloven og bør i stedet plas-
seres i en lov som retter seg direkte mot forskere,
nemlig forskningsetikkloven (lov 28. april 2017 nr.
23). En ytterligere grunn til det er at det av andre
grunner ofte skal gjøres en forskningsetisk vurde-
ring av forskningsprosjekter som gjør bruk av
taushetsbelagte opplysninger. Utvalget antar at

det vil lette forberedelsen av forskningsprosjekter
om disse reglene blir samlet i forskningsetikk-
loven.

Regelen som åpner for at et forvaltningsorgan
– som utgangspunkt etter beslutning av departe-
mentet – kan utlevere taushetsbelagte opplysnin-
ger til bruk for forskning, retter seg derimot pri-
mært til forvaltningen og hører derfor hjemme i
forvaltningsloven. Utvalget mener imidlertid at
den skiller seg noe fra de øvrige begrensningene i
taushetsplikten, både ved at den ikke på samme
måte regulerer en del av den løpende virksomhe-
ten i forvaltningen, og ved at reguleringen er mer
detaljert, og foreslår derfor at den overføres til en
forskrift i medhold av forvaltningsloven.

Arkivlova (lov 4. desember 1992 nr. 126) er
under vurdering i et eget utvalg. Den omfatter
også private arkiv og bør derfor uansett bli stå-
ende som egen lov.

Kommuneloven (lov 22. juni 2018 nr. 83) ble
vedtatt etter et omfattende utredningsarbeid. Den
inneholder først og fremst regler om organiserin-
gen av kommuner og fylkeskommuner og deres
forhold til staten. I tillegg har den visse regler om
saksbehandlingen, særlig om inhabilitet og saks-
behandling i folkevalgte kollegiale organer. Med
utvalgets forslag til alminnelige regler om inhabili-
tet finner utvalget det naturlig å samle inhabilitets-
reglene mest mulig i forvaltningsloven, selv om
enkelte særregler for folkevalgte bør beholdes i
kommuneloven.

Utvalget foreslår også alminnelige regler i for-
valtningsloven om delegering og nemnder. Dette
er spørsmål som kommuneloven har egne regler
om for kommuner og fylkeskommuner. Utvalget
foreslår at disse reglene, som er viktige for (fyl-
kes)kommunene, bør bli stående i kommunelo-
ven, slik at de alminnelige reglene om de samme
spørsmålene i forvaltningsloven bare skal gjelde
for statsorganer. Særreglene som gjelder for kom-
muner om innsynsrett og klage henger sammen
med de andre reglene i forvaltningsloven (eventu-
elt offentleglova) om disse spørsmålene, og utval-
get foreslår derfor at de blir stående i forvaltnings-
loven (resp. innsynslova).

For ansatte i staten – også embetsmenn, men
unntatt politiske stillinger i departementene – er
tilsettingsforholdet nå regulert i lov 16. juni 2017
nr. 67 om statens ansatte mv. (statsansatteloven).
Disse reglene hører ikke hjemme i en alminnelig
forvaltningslov som skal gjelde for både stats- og
kommunalforvaltningen. Statsansatteloven byg-
ger på at forvaltningsloven skal ha betydning i
saker om statsansattes tilsettingsforhold, og utval-
get har i punkt 20.4.4 foreslått at forvaltningsloven
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med visse unntak fortsatt skal gjelde for saker om
tilsettingsforhold. Det har derfor ikke vært natur-
lig å samle saksbehandlingsreglene for saker om
offentlig ansattes tilsettingsforhold i statsansatte-
loven eller arbeidsmiljøloven.

Enkelte saksbehandlingsspørsmål bør det –
iallfall for tiden – ikke gis alminnelige regler om i
forvaltningsloven. Det kan være fordi de bare opp-
står sjelden eller i bestemte typer saker, eller fordi
løsningen må ses i lys av forholdene på det aktu-
elle sakområdet. Regler om forvaltningsvedtak
bør være tvangsgrunnlag, og om hjemmel for
tvangsmulkt, er også eksempler på dette.

En ny forvaltningslov vil derfor ikke fjerne
behovet for saksbehandlingsregler i særlovgivnin-
gen. Dessuten kan det på et sakområde være
behov for strengere eller lempeligere saksbe-
handlingsregler enn det som vil gjelde etter for-
valtningslovens alminnelige regler. Utvalget har
imidlertid hatt for øye at den nye forvaltningslo-
ven skal redusere behovet for særregler i lovgiv-
ningen ellers. Et eksempel er utvalgets forslag til
nye regler om taushetsplikt og informasjonsde-
ling i forvaltningen. Forslaget vil gjøre at en del
eksisterende regler i særlovgivningen kan opphe-
ves, men på noen lovområder vil det bli aktuelt å
innføre nye særregler fordi utvalgets lovforslag
ikke passer. På bakgrunn av utvalgets lovforslag
vil det derfor være naturlig å foreta en gjennomgå-
else av særlovgivningen.

Særlovgivningen – medregnet forskrifter – for-
holder seg i dag til forvaltningsloven på forskjel-
lige måter. Mange særlover som mangler egne
saksbehandlingsregler eller bare har noen få spe-
sialbestemmelser, bygger på at forvaltningsloven
gjelder uten videre. Andre har med en bestem-
melse om at forvaltningsloven gjelder, eventuelt
med de særregler – unntak og suppleringer – som
følger av vedkommende lov. Noen særlover har
saksbehandlingsregler som gjengir eller konkreti-
serer forvaltningslovens regel med sikte på sak-
området, og noen har så mange regler om saksbe-
handlingen at forvaltningsloven tilsynelatende
kommer i skyggen, enten det er vist uttrykkelig til
den eller ikke. Enkelte lover (trygderettsloven og
skatteforvaltningsloven) har et uttømmende og
selvstendig sett med saksbehandlingsregler, som
til dels bygger på forvaltningsloven, men kombi-
nert med en bestemmelse om at forvaltningsloven
ikke gjelder.

Det er forståelig om brukerne av bestemte
lover finner det hensiktsmessig at saksbehand-
lingsreglene for myndighetsutøving er mest mulig
samlet i den enkelte loven som de skal anvende.
Det kan dessuten gjøre det lettere å tilpasse saks-

behandlingen til forholdene på det enkelte forvalt-
ningsområdet, men det kan gå på bekostning av
en felles standard for saksbehandlingen i offentlig
forvaltning. Utvalget mener derfor at særlover
som inneholder egne saksbehandlingsregler i
større eller mindre omfang, samtidig bør ha med
en bestemmelse som viser til forvaltningsloven.
Når særloven inneholder særregler som fraviker
eller supplerer forvaltningsloven, bør den vise
hvordan bestemmelsene i særloven og forvalt-
ningsloven om spørsmålet henger sammen.

Selv om forvaltningsloven skal gjelde for alle
forvaltningsområder og er ment som en generell
standard for forvaltningens saksbehandling, er
den ikke overordnet andre lover. En særlov kan
derfor uten videre fravike forvaltningsloven. En
forskrift kan stille strengere krav til saksbehand-
lingen, men kan ikke lempe på de kravene som
følger av forvaltningsloven uten at det er hjemmel
for dette i forvaltningsloven eller særloven.

Siden det finnes regler i særlovgivningen om
forskjellige saksbehandlingsspørsmål som også
er regulert i forvaltningsloven, kan det spørres
om forvaltningsloven på sin side bør gjøre opp-
merksom på eller vise til slike regler. Stort sett vil
det være lite hensiktsmessig, særlig fordi saksbe-
handlingsregler i særlovgivningen gjelder for et
begrenset område. Utvalget ser imidlertid behov
for å ta inn en henvisning når det gjelder enkelte
slike spørsmål, særlig om konsekvensutredninger
og om offentlig kunngjøring av vedtak.

35.1.3 Oppbyggingen av forvaltningsloven

Utvalgets forslag til ny forvaltningslov omfatter
alle de spørsmålene som gjeldende forvaltnings-
lov har regler om, og regulerer i tillegg også
andre spørsmål, bl.a. om forvaltningsspråket,
delegering, nemnder og uavhengige forvaltnings-
organer. På den annen side foreslår utvalget som
nevnt at partenes innsynsrett i hovedsak skal
følge reglene i offentleglova, supplert av enkelte
bestemmelser som styrker partenes stilling i for-
hold til allmennheten. Utvalget legger opp til at
realitetsavgjørelser som påvirker borgernes retts-
stilling, som nå skal følge et felles sett av saksbe-
handlingsregler, samtidig som de enkelte saksbe-
handlingsreglene gir et visst rom for tilpasninger
til den aktuelle sakstypen eller forholdene i den
enkelte sak. Dette er for så vidt i tråd med gjel-
dende forvaltningslov.

Utvalgets lovforslag omfatter 95 paragrafer for-
delt på 15 kapitler. Antallet kapitler og paragrafer
er ikke så stort at utvalget ser grunn til å inndele
lovforslaget i overordnete deler.
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Inndelingen i og rekkefølgen av kapitler kan
bestemmes ut fra forskjellige forhold. Bestemmel-
ser om samme tema hører hjemme i et felles
kapittel, men det kan iblant være forskjellige opp-
fatninger om hva det er naturlig å betrakte som et
felles tema. Til forskjell fra forvaltningsloven av
1967 har utvalget ikke sett grunn til å skille så
skarpt mellom regler om forberedelse av enkelt-
vedtak og selve avgjørelsen at de bør plasseres i
hvert sitt kapittel, og det foreslås i stedet å samle
dem i ett kapittel. På den annen side foreslår
utvalget å skille ut reglene om taushetsplikt i et
eget kapittel. Et kapittel om alminnelige bestem-
melser (kapittel 2) omfatter imidlertid en rekke
forskjellige temaer som har det til felles at de kan
melde seg ved alle forskjellige former for forvalt-
ningsvirksomhet, men utvalget har her ment at
det vil føre for langt i oppsplitting å ha særskilte
kapitler for de forskjellige temaene som er tatt
med i dette kapitlet.

Kapitlet om forskrifter er satt til slutt i loven,
som etter gjeldende lov, siden det i minst grad ret-
ter seg til den enkelte borger. Det kunne imidler-
tid også ha vært plassert etter innledningskapitlet
med den begrunnelse at forskrifter sammen med
lovgivning er med på å legge grunnlaget for for-
valtningens virksomhet. Kapitlet om delegering er
plassert tidlig ut fra det syn at det gir regler for å
bestemme hvilket forvaltningsorgan som skal
treffe vedtaket, men det kunne også ha vært plas-
sert sent i utkastet, f.eks. i tilknytning til kapitlet
om nemnder og uavhengige organer eller kapitlet
om forskrifter.

Noen kapitler har regler som gjelder for all
virksomhet som offentlig forvaltning driver, mens
andre bare gjelder for bestemte typer avgjørelser.
Den grundigste reguleringen av saksbehandlin-
gen gjelder for de avgjørelsene som bestemmer
rettsstillingen for privatpersoner i enkelttilfeller.
Her kan det skilles mellom ulike stadier i saksgan-
gen: saksforberedelse og avgjørelse i første
instans, klage og eventuelt etterfølgende omgjø-
ring og konstatering av ugyldighet. Utvalget går
inn for at rekkefølgen her skal følge kronologien i
saksgangen, på samme måte som etter gjeldende
lov. Det kan lette overgangen fra en gammel lov til
en ny lov om hovedsystematikken er den samme
så langt det ikke er grunn til å endre den.

På denne bakgrunn forslår utvalget at loven
innledes med et kapittel om formål, virkeområde
og definisjoner (kapittel 1, §§ 1 til 7). Deretter føl-
ger et kapittel med alminnelige bestemmelser
(kapittel 2, §§ 8 til 22), som gjelder for all virksom-
het som forvaltningen driver. Her finnes regler
om bl.a. forvaltningsspråk, skriftlig saksbehand-

ling, automatisert saksbehandling, kontakt med
forvaltningen og veiledningsplikt og videre om
saksbehandlingstid, gebyr for saksbehandling og
bruk av fullmektig, og om befaring, pålegg om å
gi opplysninger og avgjørelser om undersøkelser
og beslag. Regler om delegering av offentlig myn-
dighet og om inhabilitet, som er med på å
bestemme hvem som kan treffe avgjørelse og
delta i saksbehandlingen, er plassert i egne kapit-
ler (henholdsvis kapittel 3, §§ 23 til 26, og kapittel
4, §§ 27 til 30). Også reglene om taushetsplikt,
som setter rammer for all informasjonshåndtering
i offentlig forvaltning, følger som et eget kapittel
(kapittel 5, §§ 31 til 39) før kapitlene som gjelder
myndighetsutøving i enkeltsaker. Her kommer
først bestemmelser som setter rammer for innhol-
det av enkeltvedtak (kapittel 6, §§ 40 og 41), og
deretter reglene om saksforberedelse og avgjø-
relse (kapittel 7, §§ 42 til 52) og klage (kapittel 8,
§§ 53 til 60). Dette følges av regler om retting og
omgjøring av enkeltvedtak (kapittel 9, §§ 61 til
64). Særlige regler for nemnder og uavhengige
statsforvaltningsorganer er plassert i et eget
kapittel (kapittel 10, §§ 65 til 73). Om ugyldighet
er det bare én enkelt bestemmelse, som det like-
vel er naturlig å plassere i et eget kapittel (kapittel
11, § 74). Bestemmelsene om iverksetting og
tvangsmulkt er samlet i et kapittel (kapittel 12,
§§ 75 til 77), og for administrative sanksjoner er et
eget kapittel videreført (kapittel 13, §§ 78 til 85).
Til slutt kommer de særskilte reglene for forskrif-
ter (kapittel 14, §§ 86 til 93). Kapitlet med avslut-
tende bestemmelser (kapittel 15, §§ 94 og 95) har
bestemmelser om ikraftsetting, oppheving av for-
valtningsloven av 1967 og enkelte endringer i
andre lover.

35.1.4 Forskrifter etter forvaltningsloven

Forvaltningsloven av 1967 gir på en rekke punkter
adgang til å gi forskrifter som supplerer, presise-
rer eller fraviker loven. Mange av de bestemmel-
sene som er gitt i medhold av disse hjemlene, er
samlet i forvaltningslovforskriften (forskrift 15.
desember 2006 nr. 1456 til forvaltningsloven) og
eForvaltningsforskriften (forskrift 25. juni 2004 nr.
988 om elektronisk kommunikasjon med og i for-
valtningen).

Utvalget har i noen grad søkt å begrense beho-
vet for forskrifter ved å inkludere i lovforslaget
noen bestemmelser som i dag er gitt i forskrift.
Det er gjort når det gjelder forvaltningsorganets
veiledningsplikt. Det er imidlertid mange bestem-
melser i forskrifter etter forvaltningsloven som
har en utpreget teknisk karakter, gjelder detaljer
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eller bare gjelder for avgjørelser på bestemte for-
valtningsområder eller etter visse lover. Særlig
gjelder det for unntak fra lovens alminnelige
regler. Utvalget mener at slike bestemmelser
hører hjemme i forskrift.

I lovforslaget er det derfor tatt inn flere
bestemmelser som gir adgang til å gi forskrifter:

– § 5 (lovens anvendelse på Svalbard)
– § 11 (helautomatisert saksbehandling – flertal-

lets forslag)
– § 12 (automatiserte saksbehandlings-

systemer)
– § 13 (digital kommunikasjon)
– §15 (forvaltningsorganets veiledningsplikt)
– § 17 (beregning av saksbehandlingsfrister)
– § 18 (gebyr for behandling av søknader om til-

latelse mv.)
– § 39 (taushetsplikt)
– § 48 (begrunnelse)
– § 53 (klage)
– § 90 (kunngjøring av visse forskrifter)

Når lovforslaget ellers viser til regler i forskrift,
sikter det til forskrifter som er eller blir fastsatt
med grunnlag i annen lovgivning.

Behovet for forskrifter etter lovforslaget må
vurderes når en ny lov blir vedtatt. Utvalget anser
det for sin del klart at det fortsatt vil være hen-
siktsmessig med to sentrale forskrifter som nevnt.
Det kan da også overveies om de to forskriftene
bør sammenarbeides, iallfall slik at bestemmelser
i eForvaltningsforskriften som retter seg mot bor-
gere, plasseres i forvaltningslovforskriften.

Utvalgets lovforslag vil gjøre det nødvendig og
naturlig med enkelte endringer i forvaltningslov-
forskriften. Forskriftens regler om veilednings-
plikt kan reduseres. Bestemmelsen om Rådet for
taushetsplikt og forskning kan utgå. Det bør
videre overveies om reglene om partsinnsyn bør
inntas i offentlegforskrifta. Det vil fortsatt være
behov for særregler som fraviker forvaltningslo-
ven for bestemte sakstyper, men det kan over-
veies om disse bestemmelsene i større grad bør
tas inn i den særloven som gjelder for området.

Når det gjelder eForvaltningsforskriften, antar
utvalget det vil være behov for en gjennomgri-
pende revisjon, ikke minst i lys av utviklingen av
arbeidet med informasjonssikkerhet som oppføl-
ging av NOU 2018: 14. Det er også grunn til å vur-
dere om det fortsatt er behov for et slikt detalje-
ringsnivå som denne forskriften har.

35.1.5 Endringer i annen lovgivning og 
overgangsregler

Saksbehandlingsregler i særlovgivningen bør til-
passes den nye forvaltningsloven, slik det skjedde
før forvaltningsloven av 1967 ble satt i kraft.

Utvalget mener at lovforslaget vil gjøre en del
bestemmelser i særlovgivningen overflødige, slik
at de kan sløyfes. I andre tilfeller kan det bli behov
for nye særregler som følge av at den alminnelige
regelen i forvaltningsloven er endret. Trolig vil
lovforslaget ha størst betydning for særbestem-
melser om taushetsplikt og om organisering og
saksbehandling i nemnder, og det kan gi grunnlag
for forenklinger av disse reglene.

Når loven trer i kraft, vil mange saker være
under behandling i forvaltningen. Det er en fordel
om en ny lov kan anvendes mest mulig uten over-
gangsregler når den trer i kraft. Utvalget antar at
det langt på vei vil være mulig med lovforslaget,
men det kan være aktuelt å ta inn en adgang for
Kongen til å gi overgangsregler, slik det skjedde
med forvaltningslovens ikrafttredelseslov i 1969.

35.2 Lovtekniske overveielser

35.2.1 Generelle synspunkter

Det skjer ofte for lover at suksessive endringer
gjør dem mindre oversiktlige enn de var da loven
opprinnelig ble vedtatt. Det er også tilfellet for for-
valtningsloven. Utvalget legger derfor vekt på at
en ny lov skal bety en redaksjonell forbedring
sammenlignet med den loven som den avløser.

Forvaltningsloven viser hvilke rettigheter som
enkeltpersoner har under saksbehandlingen, og
skal i offentlig forvaltning brukes av ansatte på
forskjellige nivåer og med forskjellig bakgrunn og
erfaring. Det er derfor viktig at loven er utformet i
et klart språk. På den måten kan loven også hjelpe
til med å sette en høy standard for språkbruken i
offentlig forvaltning. For å oppnå dette har utval-
get hatt bistand fra Språkrådet i utformingen av
lovforslaget.

Utvalget legger frem sitt lovforslag på bokmål.
I tillegg har utvalget fått i stand en nynorsk ver-
sjon av lovforslaget, som er utarbeidet av Språkrå-
det og utvalgets medlem Gunnar O. Hæreid. Den
nynorske versjonen er ikke gjennomgått i det
samlete utvalget, men blir innledningsvis presen-
tert som en parallelltekst til bokmålsforslaget.
Den nynorske versjonen har ellers kommet til
nytte i utvalgets siste gjennomgåelse av bokmåls-
forslaget.
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Inndelingen av loven i kapitler og paragrafer
og deres rekkefølge er viktig for å få en lov som er
så tilgjengelig som mulig. Utvalget mener at lange
paragrafer eller lange ledd i den enkelte paragra-
fen gjør det vanskeligere å tilegne seg loven. De
enkelte paragrafene er derfor begrenset i omfang,
selv om det har til følge at antallet paragrafer øker.
At det samlete paragraftallet er større enn i gjel-
dende lov – 95 mot 68 – skyldes også at lovforsla-
get regulerer en rekke temaer som gjeldende lov
ikke tar opp.

Det er ønskelig at loven angir presist hvilke
regler som gjelder for saksbehandlingen, både av
hensyn til den enkelte som berøres av forvaltnin-
gens virksomhet, og for å oppnå en effektiv for-
valtning. Dette er også tiltrengt når loven skal
gjennomføres i en digitalisert forvaltning der det
er ønskelig å automatisere saksbehandlingen.

Det er ikke alltid mulig å få til så presise
bestemmelser som ønskelig i en lov med alminne-
lige regler som skal gjelde for høyst forskjellige
situasjoner og saker. En automatisering av saksbe-
handlingen kan imidlertid også gjøre det mulig
generelt å stille høyere krav til saksbehandlingen
enn ved manuell behandling, uten at dette får
større administrative eller økonomiske kostnader.
Når loven skal gjennomføres med en digital saks-
behandling, kan det derfor være aktuelt å pro-
grammere med sikte på en saksbehandling som
utvilsomt oppfyller lovens krav i alle aktuelle situa-
sjoner, eller med sikte på en saksbehandlingsstan-
dard som normalt vil gjøre det, samtidig som
saker hvor dette ikke vil oppfylle lovens krav, skil-
les ut til helt eller delvis manuell behandling.
Mange av reglene i lovforslaget setter krav som
gjør det mulig å tilpasse saksbehandlingen til den
aktuelle avgjørelsestypen, og det kan også gjøre
det mulig å forenkle saksbehandlingen ved auto-
matisering, fremfor alt når det gjelder avgjørelser
som er til gunst for en part uten å være til ulempe
for andre.

35.2.2 Utformingen av paragrafene i loven

Utformingen av lovparagrafene reiser forskjellige
spørsmål.

I samsvar med anbefalingene i Justisdeparte-
mentets veileder Lovteknikk og lovforberedelse
foreslår utvalget fortløpende paragrafnummere-
ring i lovforslaget, fremfor kapittelvis nummere-
ring.

Hver paragraf er utstyrt med en egen over-
skrift, slik det nå er vanlig i lover. Opprinnelig – og
i gjeldende forvaltningslov – ble disse overskrif-
tene satt i helparentes. Dette kan markere at over-

skriften ikke er ment å ha selvstendig rettslig
betydning, men tjener til informasjon om hoved-
innholdet i paragrafen, og overskriften kan etter
omstendighetene gå kortere eller lenger enn det
er dekning for i paragrafens tekst. Det finnes like-
vel eksempler i rettspraksis på at Høyesterett har
trukket inn paragrafoverskriften ved tolkingen av
en lovbestemmelse, og i lovgivningspraksis er det
nå vanlig å sette paragrafoverskrifter uten bruk av
parentes. Utvalget er blitt stående ved å følge prak-
sis i nyere lovgivning, som man finner eksempler
på i offentleglova og tvisteloven.

Utvalget har lagt vinn på å begrense antall ledd
i hver enkelt paragraf til høyst fire ledd, med ikke
mer enn tre eller til nød fire punktum i hvert
enkelt ledd. Bare sjelden har det vært nødvendig
å fravike dette for å beholde samlet bestemmelser
om ett tema som hører naturlig sammen. Hvert
enkelt ledd er markert med et leddnummer i
parentes i innledningen av leddet. Sifferet er satt i
helparentes, og det gir uttrykk for at det er tale
om nummerering av ledd i paragrafen og ikke
ulike nummer i en opplisting.

Utvalget mener det gir god oversikt i loven å
gjøre bruk av opplistinger der det er tale om flere
vilkår, kategorier eller rettsvirkninger, og har
gjort dette i stor utstrekning. Det er også gjort i
noen tilfeller der listen bare består av to punkter
med en tekstmengde av noe omfang. Hvert punkt
i opplistingen er markert med en liten bokstav (a,
b, c osv.). På den måten oppnår man bedre at rek-
kefølgen ikke gir uttrykk for en prioritering, sam-
menlignet med situasjonen hvor punktene marke-
res med tall. Markering med bokstaver er dessu-
ten naturlig når lovforslaget gjør bruk av ledd-
nummerering.

Henvisninger til andre lover må ta hensyn til at
ikke alle lover har en offisiell korttittel. I en lov
bør ikke henvisninger skje ved bruk av en uoffisi-
ell korttittel. Det gjør at henvisningsformen i lov-
forslaget ikke er konsekvent, siden det er uhen-
siktsmessig og tyngende for lovteksten om man
alltid skal henvise til en lovs offisielle tittel. Utval-
get finner det mest formålstjenlig å nøye seg med
offisielle korttitler for alminnelig kjente lover
(f.eks. kommuneloven), mens det for noe mindre
kjente lover med offisiell korttittel brukes korttit-
telen sammen med lovens dato og nummer. Hen-
visninger til lover uten offisiell korttittel skjer med
lovens offisielle tittel med dato og nummer.

Utvalget har med bistand fra Språkrådet søkt å
få til et ledig og naturlig språk i de enkelte para-
grafene, uten å gi avkall på krav til presisjon og
innarbeidete faguttrykk. Enkelte nøkkelord er for-
klart ved en definisjon i det innledende kapitlet i
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lovforslaget. Iblant har utvalget sett grunn til å
bruke en noe knappere uttrykksmåte i paragra-
fene enn det som kan falle naturlig i vanlig sak-
prosa. Utvalget foreslår å gjennomføre en aktiv
uttrykksmåte fremfor en passiv i større grad enn i

gjeldende lov og har også søkt å foretrekke en
verbal uttrykksform fremfor en substantivisk. Ter-
minologien er kjønnsnøytral, noe som bl.a. viser
seg ved at uttrykket «tjenestemann» ikke er vide-
reført.
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Kapittel 36  

Administrative, økonomiske og rettssikkerhetsmessige 
konsekvenser av lovforslaget

36.1 Generelt om lovens konsekvenser

Forvaltningsloven er en alminnelig lov for all
offentlig virksomhet, med særlig vekt på offentlig
myndighetsutøving i møtet mellom offentlig og
privat sektor. Utvalgets forslag til ny forvaltnings-
lov bygger på bestemte verdier, forventninger og
formål, se kapittel 10. Da forvaltningsloven opp-
rinnelig ble vedtatt i 1967, var målet først og
fremst å sikre den enkeltes rettssikkerhet. Det er
fortsatt viktig. Betryggende saksbehandlingsre-
gler som ivaretar hensynet til den enkelte, har
betydning for tilliten til forvaltningen. Slike regler
bidrar også til velfungerende institusjoner og
mulighet for effektiv styring og samhandling. En
pålitelig og velansett offentlig forvaltning er et av
kjerneelementene i et stabilt demokrati. Hensynet
til den enkelte vil noen ganger kunne stå i et mot-
setningsforhold til samfunnets behov for effektive
løsninger og nøktern ressursbruk. Selv om en
regel i noen tilfeller kan ivareta flere hensyn sam-
tidig, vil ivaretakelse av det ene hensynet andre
ganger måtte gå på bekostning av det andre.

Mot denne bakgrunn vil utvalget her i kapittel
36 redegjøre for rettssikkerhetsmessige, adminis-
trative og økonomiske konsekvenser av lovforsla-
get.

Utvalget vil først peke på noen konsekvenser
av lovforslaget for rettssikkerhet og tillit, se punkt
36.2. Hva som regnes som rettssikkerhetsmessige
konsekvenser, må forstås på bakgrunn av drøftel-
sen av rettssikkerhet i punkt 10.2. Om tillit vises
til punkt 10.6. I punkt 10.8 er det pekt på hoved-
trekk ved forvaltningsloven som bidrar til å iva-
reta grunnleggende verdier som rettssikkerhet
og tillit, mens dette vil bli tatt opp mer konkret for
utvalgets forslag i punkt 36.2.

I punkt 36.3 vil utvalget vurdere administrative
og økonomiske konsekvenser av lovforslaget.
Administrative og økonomiske konsekvenser av
et lovforslag kan gjøre seg gjeldende i så vel privat
som offentlig sektor. Det gjelder også for en lov

om saksbehandlingen i forvaltningen. De økono-
miske og administrative konsekvensene vil først
og fremst få betydning for offentlig forvaltning,
mens de rettssikkerhetsmessige konsekvensene i
større grad direkte får betydning for private.

Administrative konsekvenser omfatter konse-
kvenser for forvaltningens organisering og oppga-
vefordeling, og for hvordan arbeidet skal gjen-
nomføres, medregnet behovet for administrative
ressurser og virkningene for saksbehandlingsti-
den.

Økonomiske konsekvenser omfatter både nye
kostnader og innsparinger. Økonomiske konse-
kvenser kan inntre og være forskjellige på kort og
lang sikt. I stor grad vil de økonomiske konse-
kvensene være avledet av de administrative kon-
sekvensene, og de vil derfor bli omtalt under ett.
Både virkningene for forvaltningen og for dem
som har kontakt med forvaltningen, vil være av
interesse. Lovforslaget har et meget bredt virke-
område ved at det – som gjeldende lov – omfatter
alle nivåer i offentlig forvaltning og alle forvaltnin-
gens ansvarsområder. I tillegg omfatter det pri-
vate når de utøver offentlig myndighet. Det brede
og varierte virkeområdet gjør at det er umulig å gi
noe bestemt anslag over økonomiske konsekven-
ser. Virkningene vil være forskjellige i ulike sekto-
rer, sakstyper og for ulike forvaltningsorganer.

Konsekvensene av å vedta en ny forvaltnings-
lov i samsvar med utvalgets lovforslag kan være
ulike alt etter hvordan lovforslaget står i forhold til
gjeldende rett. Der lovforslaget er i samsvar med
regler i gjeldende forvaltningslov, kan en ny lov
bidra til å gi eksisterende regler økt oppmerksom-
het og større gjennomslag i praksis. Når eksis-
terende regler blir utformet i den nye loven slik at
de blir lettere å forstå og bruke, kan det gi en
administrativ gevinst som også virker positivt for
andre formål med loven. Det samme kan være til-
fellet der lovforslaget går ut på å lovfeste gjel-
dende ulovfestet rett. Det vil gjøre reglene lettere
tilgjengelig og ofte bidra til å klargjøre rettstilstan-
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den. Dette er både en rettssikkerhetsmessig og
en administrativ fordel. Det er når lovforslaget
innebærer markerte endringer i gjeldende rett, at
man må være forberedt på at forslaget kan ha
noen reelle administrative og økonomiske konse-
kvenser.

Administrative konsekvenser kan vise seg i
endringer i administrative organer, i oppgaver
som forvaltningen skal ta seg av, og i administra-
tive prosesser knyttet til saksbehandlingen. Lov-
forslaget har for det meste regler av sistnevnte
art. De økonomiske konsekvensene kan være
direkte avledet av de administrative konsekven-
sene, f.eks. ved at en mer vidtrekkende plikt til å
utrede og involvere partene innebærer økte kost-
nader. De kan også være mer indirekte avledet,
f.eks. ved at økt utredning og involvering fører til
innholdsmessig bedre vedtak og økt samarbeids-
vilje blant partene. En grundig saksbehandling
som tar hensyn til den enkelte, kan på denne
måten være administrativt eller økonomisk tyn-
gende i den enkelte sak, men kan på sikt gi større
tillit til offentlig forvaltning og de avgjørelser som
den treffer, og dermed medvirke til at vedtak i
større grad blir etterlevd uten videre.

Det er et mål med den nye loven at den etter
behov skal klargjøre og presisere bestemmelser
som videreføres, og gi dem et klart språklig
uttrykk som lever opp til nåtidens språkbruk.
Språklige endringer i en bestemmelse kan reise
spørsmål om endringen er rent språklig og redak-
sjonell, eller om den også betyr en viss endring i
regelens innhold. Merknader i forarbeidene kan
klargjøre dette. Uansett vil den språklige og
redaksjonelle oppdateringen bety en gevinst ved
at brukeren raskere får en riktig oppfatning av
regelens innhold ved å lese lovbestemmelsen.

Virkningene av lovforslaget er på viktige punk-
ter avhengig av hvilke ytterligere beslutninger
som blir truffet. Det er tydelig når det gjelder digi-
talisering, som bl.a. forutsetter investeringer i
IKT. For noen forslag vil kostnader og fordeler
nettopp henge sammen med digitalisering i for-
valtningen. Det er f.eks. tilfellet for forslag om
foreløpig svar og tilbakemelding ved lang saksbe-
handlingstid (utk. § 17) og deling av taushetsbe-
lagt informasjon lagret i databaser (utk. § 36).

Innholdsmessig er lovforslaget på mange
punkter en videreføring av gjeldende rett. Utvalget
vil i hovedsak bare vurdere konsekvensene av rea-
litetsendringene som foreslås.

36.2 Rettssikkerhetsmessige 
konsekvenser av lovforslaget

Etter utvalgets syn vil flere av endringene som
foreslås, bidra til å styrke borgernes stilling. De
språklige forenklingene, den nye strukturen og
innholdsmessige avklaringer vil gjøre loven kla-
rere enn den er i dag. Det kan gjøre det enklere
for forvaltningen å behandle saker på riktig måte,
slik at vedtakene blir rettsriktige og hensiktsmes-
sige, og det kan holde ved like borgernes tillit til
forvaltningen og deres opplevelse av å bli respek-
tert selv om vedtak går imot deres interesser. For-
valtningsloven bidrar slik til å opprettholde sty-
ringssystemets legitimitet.

Utvalget har gjennomgående lagt vekt på hen-
synet til at forvaltingen skal være god og tillitska-
pende. Under gis enkelte eksempler på dette.

Utk. § 8 presiserer at forvaltningsorganet skal
bruke et språk som er klart, presist og så vidt
mulig tilpasset mottakeren. Et forståelig språk er
også en forutsetning for effektivt å kunne for-
midle budskap til borgeren, og er dermed en for-
utsetning for både godt samarbeid og for å sette
borgeren i stand til å ivareta sine interesser. Det
kan forhindre misforståelser og redusere behovet
for veiledning.

Utk. § 13 bestemmer at forvaltningsorganet
skal være tilgjengelig, og at borgeren skal kunne
ta kontakt med organet på en sikker og effektiv
måte. Opplysninger kan brukes til stadig flere for-
mål, og det er viktig å hindre at opplysninger kom-
mer på avveie. Å kunne kommunisere på en effek-
tiv måte, gjerne i digitale kanaler, antas å være i
tråd med ønsker og forventninger til de fleste bor-
gerne. Borgerne skal imidlertid ikke ha plikt til å
kommunisere digitalt med forvaltningen, og for-
valtningen skal ta hensyn til dem som av ulike
årsaker faller utenfor den digitale utviklingen.

Utk. § 17 innebærer at organet skal opplyse
om forventet saksbehandlingstid når det mottar
en søknad eller annen henvendelse som det har
plikt til å behandle. Hvis den angitte saksbehand-
lingstiden vesentlig vil overskrides, skal forvalt-
ningsorganet informere om det. Forslaget bidrar
til å inkludere parten i saksforløpet og kan også
gjøre at parten får realistiske forventninger til
saksbehandlingen. Begge deler kan underbygge
tillit til offentlig forvaltning.

Utk. § 20 om at parten bør varsles om og få
være til stede ved befaringer som forvaltningsor-
ganet vil holde i en sak om enkeltvedtak, kan
bidra til å øke tilliten til forvaltningen.

Hensynet til å gi parten en forklaring på for-
valtningsorganets avgjørelse ligger bak utk. § 48
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om at det for alle enkeltvedtak skal gis en begrun-
nelse som tjener til å forklare sakens utfall for par-
ten. Det vil sette parten bedre i stand til å forstå
vedtaket og bakgrunnen for det. I noen tilfeller vil
parten da lettere akseptere og slå seg til ro med
utfallet. I andre tilfeller vil forklaringen gi grunn-
lag for å identifisere hva som er galt med vedtaket,
og sette parten bedre i stand til å få det overprøvd.
I alle tilfeller er regelen egnet til å styrke partens
rettssikkerhet.

Forvaltningen blir stadig mer digitalisert, og
det er viktig å sørge for en åpen og etterrettelig
forvaltning også når systemene blir helautomati-
serte. Flertallets forslag til utk. § 11 innebærer at
helautomatisering av saksbehandlingsprosesser
som i betydelig grad påvirker en part, må ha hjem-
mel i forskrift. Det betyr blant annet at det skal
skje en høring før et helautomatisert saksbehand-
lingssystem blir etablert. En slik høring vil gi økt
åpenhet og skape grunnlag for kontroll og offent-
lig debatt i forkant av helautomatisering av inngri-
pende avgjørelsesprosesser. Mindretallets forslag
understreker blant annet behovet for gode meka-
nismer for å sikre at opplysningene som brukes i
helautomatiserte prosesser, er oppdaterte og dek-
kende.

Utk. § 12 bestemmer at forvaltningen må utar-
beide dokumentasjon for det rettslige innholdet i
sine automatiserte saksbehandlingssystemer.
Denne dokumentasjonen skal offentliggjøres.
Dokumentasjonen og åpenheten rundt den tilret-
telegger for kontroll, øker sannsynligheten for at
feil i forståelsen av rettsreglene vil bli oppdaget og
legger til rette for effektive opprettinger i
systemet.

I utk. § 22 foreslås det at forvaltningsorganet
etter en undersøkelse eller beslag som det foretar,
som hovedregel skal utarbeide en skriftlig rap-
port. I en rapport om beslag skal det fremgå hva
som ble beslaglagt, og hvor dette ble gjort.
Reglene vil styrke rettssikkerheten for en part
som blir utsatt for slike undersøkelser eller
beslag.

Inhabilitetsreglene i utk. kapittel 4 er gitt et
språklig uttrykk og en struktur som gjør dem let-
tere tilgjengelig. For noen flere situasjoner fore-
slås det uttrykkelige regler om inhabilitet uten
videre, og det foreslås nærmere retningslinjer for
vurderingsnormen for den skjønnsmessige hel-
hetsvurderingen som etter gjeldende rett har reist
mange spørsmål i praksis. Disse endringene kan
lede til mindre rom for uenighet om en person er
inhabil eller ikke, og dermed til mindre grobunn
for mistanke og konflikt.

Også taushetspliktsreglene i utk. kapittel 5 er
omredigert for å gjøre dem klarere og enklere å
forstå, og dermed lettere å praktisere på riktig
måte. For borgeren er det viktig at ens egne taus-
hetsbelagte opplysninger ikke kommer på avveie.
For tjenestepersonen er det viktig å praktisere
reglene riktig for å unngå de sosiale sanksjonene
og det potensielle straffansvaret som er forbundet
med brudd på reglene.

På en rekke punkter innebærer forslaget lov-
festing av ulovfestet rett. Eksempler på dette er
utk. § 40 om rammer for forvaltningsorganets
skjønnsutøving og utk. § 41 om adgang til å stille
tyngende vilkår i forbindelse med vedtaket. Når
slike regler har grunnlag i ulovfestet rett, er de
stort sett bare tilgjengelige for personer med juri-
disk bakgrunn. Lovfesting bidrar til tilgjengelig-
gjøring og åpenhet og tilrettelegger for kontroll
og ansvarliggjøring. Lovfestingen i utk. § 74 om
ugyldighet beskriver betydningen av at forvaltnin-
gen har gjort feil, og har derfor forklaringsverdi
for borgeren.

I noen av lovforslagene har hensynet til økono-
miske og administrative innsparinger fått større
vekt enn hensynet til den enkeltes rettssikkerhet.
Et eksempel er at det samlete utvalget foreslår inn-
stramninger i adgangen til å få dekket sakskostna-
der når et vedtak blir endret til gunst for parten.
Flertallet foreslår å ikke videreføre regelen.
Mindretallet foreslår å begrense adgangen til å få
dekket sakskostnader til der et vedtak endres i
klagesak på grunn av feil ved det, uten adgang til å
klage over sakskostnadsavgjørelser. De ulike for-
slagene har ulike konsekvenser. I den grad de
bidrar til at en part ikke får juridisk bistand som
han eller hun har behov for, kan det virke negativt
for rettssikkerheten. Forslaget bygger på en forut-
setning om at forvaltningen på god måte vil følge
opp sin utrednings- og veiledningsplikt, og må ses
i sammenheng med styrket adgang til fri retts-
hjelp og regler om dekning av sakskostnader i
særlovgivningen.

Utk. § 53 tredje ledd innebærer at det ikke len-
ger skal være klagerett over klageinstansens
avvisningsavgjørelse. I utk. § 21 annet ledd (jf.
§ 22 femte ledd for pålegg om å finne seg i under-
søkelser eller om beslag) gjøres det også inn-
stramninger ved at et pålegg om å gi opplysninger
som hovedregel skal etterkommes selv om en
klage over det ikke ennå er avgjort. Dette inne-
bærer en viss svekkelse av partens stilling sam-
menholdt med gjeldende rett, som fastsetter at
avgjørelsen bare kan iverksettes straks der det er
«påtrengende nødvendig». På den annen side utvi-
des klagefristen fra tre dager til én uke.
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Utk. kapittel 5 legger opp til en videre adgang
til deling av opplysninger som er underlagt taus-
hetsplikt med andre forvaltningsorganer. På den
ene side tilrettelegger det for effektivt samarbeid
og ivaretakelse av borgernes interesser uten at
vedkommende stadig må oppgi de samme opplys-
ningene til forvaltningen. På den annen side kan
det bety en risiko for borgeren, siden deling alltid
vil innebære en viss fare for at opplysninger kom-
mer på avveie. Det blir også viktig at forvaltnings-
organet har på plass gode rutiner for å sikre at
opplysningene er oppdaterte og dekkende.
Reglene om å legge frem opplysninger for parten
under saksforberedelsen (utk. § 43) og opplyse i
begrunnelsen for vedtaket om det bygger på opp-
lysninger hentet fra et annet forvaltningsorgan
(utk. § 48 annet ledd bokstav a) vil bidra til å sikre
dette og dermed partens rettssikkerhet. Utk. § 76
annet ledd innebærer at forvaltningen skal utsette
iverksettingen av et vedtak som blir angrepet ved
klage eller søksmål, hvis iverksettingen ikke kan
gjøres om eller kan utgjøre en risiko for partens
liv eller helse. Regelen går lenger enn dagens
regel som bare gir forvaltningen anledning til å
beslutte slik utsatt iverksetting. Regelen inne-
bærer således en styrking av rettssikkerheten.

36.3 Administrative og økonomiske 
konsekvenser av lovforslaget

36.3.1 Administrative og økonomiske 
virkninger av loven som helhet

Lovforslaget viderefører hovedlinjene i den gjel-
dende forvaltningsloven. Det foreslås ingen store
utvidelser i virkeområdet som vil få betydelige
økonomiske og administrative konsekvenser. På
flere områder lovfestes det som allerede følger av
praksis eller god forvaltningsskikk. De økono-
miske konsekvensene av lovforslaget er derfor av
en helt annen karakter og langt mindre enn f.eks.
ved lovfesting av rettigheter på velferdsområdet.

Å vedta og sette ut i livet en ny forvaltningslov
vil likevel i seg selv ha økonomiske og administra-
tive konsekvenser, uavhengig av lovens nærmere
innhold. Det skyldes at forvaltningen må bruke
tid og ressurser på interne opplæringstiltak og på
å oppdatere forskrifter, interne instrukser og ret-
ningslinjer. Også andre brukere av forvaltningslo-
ven, herunder private virksomheter, privatperso-
ner og andre som er i kontakt med forvaltningen,
vil måtte bruke ressurser på å sette seg inn i den.
Disse konsekvensene vil gjøre seg mest gjeldende
umiddelbart etter at loven er vedtatt og klar for å
settes ut i livet. De vil avta med tiden, og etter

hvert vil de bare utgjøre slike kostnader som uan-
sett påløper når man skal ta standpunkt til kon-
krete rettsspørsmål med tilknytning til forvalt-
ningsloven.

De utgiftene som vil påløpe ved vedtakelsen av
en ny lov, må også ses i sammenheng med de
besparelser som en klargjøring av rettstilstanden
vil lede til. Lovutkastet tar sikte på flere slike
avklaringer. Lovutkastet har videre et enklere og
mer brukervennlig språk og oppbygning, som vil
lede til administrative besparelser.

På flere punkter innebærer lovutkastet en lov-
regulering av spørsmål som i dag er ulovfestet
eller uklare. Det bidrar til en sikrere rettstilstand,
som gjennomgående vil ha positive administrative
konsekvenser.

Lovforslaget tar sikte på å være teknologinøy-
tralt. Det legger til rette for videre digitalisering i
forvaltningen, men overlater til forvaltningspoli-
tikken å fastsette takt og retning i den videre
utviklingen. Enkelte grep er imidlertid gjort for å
ivareta hensyn til åpenhet og kontroll, samt til bor-
gere som av ulike årsaker kan ha vanskeligheter
med å forholde seg til digital kommunikasjon, se
punkt 36.2 og kapittel 18.

I punktene 36.3.2 til 36.3.16 vil utvalget kom-
mentere de økonomiske og administrative konse-
kvensene av de enkelte delene av lovforslaget.

36.3.2 Kapittel 1: Lovens formål og 
virkeområde

I lovutkastet kapittel 1 foreslås regler om lovens
formål og virkeområde. Lovens virkeområde blir i
hovedtrekk videreført, men skarpere avgrenset.
Den vil gjelde for forvaltningen i stat, fylkeskom-
mune og kommune, men bare reglene om inhabi-
litet og taushetsplikt vil gjelde når forvaltningen
utøver eierrådighet eller opptrer på privatrettslig
grunnlag på annen måte, for eksempel ved å inngå
slike avtaler som alle kan inngå. For selvstendige
rettssubjekter utenfor forvaltningen vil loven bare
gjelde når de utøver offentlig myndighet. Dette
gjelder både for private og for offentlige selskaper
mv., som statsforetak, særlovselskaper, statsaksje-
selskaper og interkommunale selskaper, hvis ikke
annet følger av særlovgivningen. Klarere regler
om virkeområdet vil være en administrativ fordel
for dem dette angår.

Lovforslaget avklarer dessuten i større grad
hvilke saksbehandlingsregler som skal gjelde for
forskjellige avgjørelser. Også dette kan gi admi-
nistrative besparelser. Lovens regler om enkelt-
vedtak gjelder ikke bare ved klassisk myndighets-
utøving, men også for avgjørelser om tildeling
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eller opphør av pengeytelser og tjenester (natura-
lytelser). De skal derimot ikke gjelde når forvalt-
ningen inngår avtaler eller treffer andre priva-
trettslige disposisjoner.

36.3.3 Kapittel 2: Alminnelige bestemmelser

I lovutkastet kapittel 2 foreslås alminnelige
bestemmelser om saksbehandlingen. Bestemmel-
sene vil gjelde for alle forvaltningssaker, hvis ikke
det er gjort unntak fra dem. Noen av reglene vide-
refører i stor grad gjeldende rett, som reglene om
veiledningsplikt, saksbehandlingstid og bruk av
fullmektig. Kapitlet inneholder også flere regler
som ikke har noe motstykke i dagens lov. Dette
gjelder blant annet bestemmelsene om forvalt-
ningsspråk, tolking og oversetting, samt krav til
dokumentasjon av det rettslige innholdet i auto-
matiserte beslutningssystemer.

Det foreslås lovfestet at forvaltningsspråket er
norsk, og at forvaltningen skal bruke et språk
som er klart, presist og så vidt mulig tilpasset mot-
takeren (utk. § 8). Regelen om tilpasset språk kan
i noen tilfeller innebære en administrativ kostnad
for forvaltningen i første omgang. Det vil imidler-
tid gi et bedre grunnlag for samarbeid med og
inkludering av borgeren, som i neste omgang kan
bety en mer effektiv saksbehandling for forvalt-
ningen.

Hvorvidt forvaltningen har plikt til å bruke
tolk, og hvilket språk det i tilfelle skal tolkes til,
beror på reglene i en eventuell ny tolkelov (utk.
§ 9). Utk. § 9 annet ledd om oversetting av vedtak,
begrunnelse og sentrale saksdokumenter så langt
det er nødvendig for at en privatperson skal kunne
ivareta sine interesser på rimelig måte, innebærer
kostnader. Regelen går imidlertid trolig ikke len-
ger enn det som allerede følger av praksis.

Utk. § 12 lovfester en plikt til å dokumentere
det rettslige innholdet i saksbehandlingssystemer.
Dette vil få administrative og økonomiske konse-
kvenser i utviklingsfasen. Samtidig vil dokumenta-
sjonen gi grunnlag for å avdekke feil i systemet og
tilrettelegge for effektiv oppretting av feil.

Utk. § 13 innebærer også at forvaltningsorga-
ner skal være tilgjengelige for at den enkelte kan
ta kontakt med dem på en sikker og effektiv måte.
Sikker og effektiv kommunikasjon vil kunne skje
ved hjelp av digitale løsninger. Eventuell utvikling
av slike vil særlig innebære kostnader i utviklings-
fasen, men vil trolig senere gi innsparinger i form
av effektivisering av saksbehandlingen. Lovforsla-
get innebærer imidlertid ingen plikt til å utvikle
slike løsninger, og utvalget fremhever fordelene
som helhetlige fellesløsninger har for både for-

valtningsorganene og for borgerne. Lovforslaget
innebærer heller ingen plikt for borgerne til å
kommunisere digitalt med forvaltningen og vide-
refører gjeldende rett på dette punktet.

Utk. § 14 avklarer omfanget av veilednings-
plikten. Det legger til rette for at veiledningen i
stor grad kan skje digitalt, men gir rett til muntlig
samtale med en ansatt i forvaltningsorganet der-
som vedkommende har behov det. God veiled-
ning kan lede til at sakene blir bedre opplyst, som
igjen kan lede til flere riktige og gode avgjørelser.
Dette kan redusere antallet klager.

Utk. § 20 innebærer at parten i saker om
enkeltvedtak skal gis anledning til å være til stede
mens en befaring pågår, dersom dette kan gjøres
uten vesentlig ulempe og uten at formålet med
befaringen settes i fare. Forslaget vil neppe påføre
forvaltningen nevneverdige økonomiske eller
administrative ulemper.

Det foreslås dessuten regler om pålegg om å
gi opplysninger og regler om avgjørelser om å
foreta undersøkelse eller beslag. Med unntak av
reglene om beslag, som er nye, er forslagene i
hovedsak en videreføring av gjeldende rett. I utk.
§ 21 om pålegg om å gi opplysninger utvides kla-
gefristen med fire dager og kan tenkes å lede til
noen flere klager. På den annen side foreslås en
hovedregel om at pålegget skal etterkommes selv
om klagen ikke er avgjort. Innstrammingen inne-
bærer økt effektivisering. Kravet om at det skal
utarbeides beslagsrapport dersom det tas beslag,
er nytt. For organer som allerede har rutiner for
dette, vil slik utarbeiding ikke ha noen økono-
miske og administrative konsekvenser. Samtidig
vil utarbeiding av beslagsrapport bidra til at det
skal mer til før beslaget utgjør en krenkelse av
Grunnloven § 102, EMK artikkel 8 og EMK P1-1.

36.3.4 Kapittel 3: Delegering av myndighet

I lovutkastet kapittel 3 foreslås regler om delege-
ring av myndighet. Bestemmelsene regulerer
adgangen til delegering og krav til delegeringsbe-
slutningen, og har ikke noe motstykke i dagens
lov. Reglene svarer i hovedsak til dagens ulovfes-
tede regler om delegering, men innebærer en
klargjøring av delegeringsadgangen og grensene
for delegering. Det foreslås at delegering til kom-
muner, uavhengige organer, selvstendige offent-
lige rettssubjekter og private bare kan skje med
hjemmel i lov. Krav om skriftlighet for beslutnin-
ger om delegering til andre organer er i samsvar
med god forvaltningspraksis, og krav til å holde
ved like en oversikt over foretatte delegeringer vil
gjøre det enkelt å få rede på hvem som er tildelt
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kompetanse til å utøve offentlig myndighet. Siden
dette er forhold som forvaltningen allerede i dag
må holde orden på, vil ikke disse kravene ha øko-
nomiske eller administrative konsekvenser av
betydning av betydning for forvaltningen. Mindre-
tallets forslag om å kunngjøre delegeringsbeslut-
ninger i Norsk Lovtidend vil gi en samlet oversikt
over hvor myndighet er delegert. Mindretallet
mener at gevinsten dette vil innebære, er større
enn kostnadene det vil kreve, mens flertallet er av
motsatt oppfatning.

36.3.5 Kapittel 4: Inhabilitet

I lovutkastet kapittel 4 foreslås regler om inhabili-
tet. En uttrykkelig personell avgrensning videre-
føres ikke. Dette vil imidlertid ha liten praktisk
betydning og neppe noen økonomiske eller admi-
nistrative konsekvenser.

Det forslås flere tilføyelser til listen over tilknyt-
ningsforhold som uten videre leder til inhabilitet
(utk. § 28). Tilføyelsene vil lede til inhabilitet uten
videre i noen flere tilfeller, men vil lette praktiserin-
gen av reglene og innebære noen administrative
besparelser. Det foreslås flere retningslinjer for når
man kan bli inhabil etter en konkret vurdering
(utk. § 29). Retningslinjene har til formål å tydelig-
gjøre hva som skal vektlegges i vurderingen, og vil
trolig bety enkelte administrative fordeler.

36.3.6 Kapittel 5: Taushetsplikt

I lovutkastet kapittel 5 foreslås regler om taus-
hetsplikt. Lovforslaget tar sikte på å bidra til å
avklare hvilke opplysninger som er undergitt taus-
hetsplikt. Det må antas å føre til både økonomiske
og administrative lettelser at det ikke lenger er
nødvendig å ta standpunkt til hvorvidt en opplys-
ning kan ha konkurransemessig betydning.

Lovforslaget innebærer videre en forenkling
og utvidelse av adgangen til å gjøre taushetsbe-
lagte opplysninger kjent for andre forvaltningsor-
ganer som har saklig behov for dem i sin virksom-
het. Økt adgang til gjenbruk av opplysninger
åpner for en effektivisering av saksbehandlingen
og mulighet for økt samarbeid mellom forvalt-
ningsorganer, som i betydelig grad må antas å
legge til rette for besparelser.

36.3.7 Kapittel 6: Enkeltvedtak – 
innholdsmessige rammer

I lovutkastet kapittel 6 foreslås regler som bidrar
til å trekke opp grensen for hva et enkeltvedtak
innholdsmessig sett kan gå ut på. Det foreslås en

lovfesting av vilkårslæren (utk. § 40) og av læren
om myndighetsmisbruk (utk. § 41). Forslagene
viderefører allerede gjeldende rett. Den klargjø-
ring som ligger i lovfestingen, vil imidlertid kunne
lede til besparelser ved at rammene for forvaltnin-
gens avgjørelser blir bedre kjent, slik at det blir
enklere å overholde dem. Dette vil i sin tur kunne
lede til færre klager.

36.3.8 Kapittel 7: Enkeltvedtak – 
saksforberedelse og avgjørelse

I lovutkastet kapittel 7 foreslås regler om forbere-
delse og avgjørelse av saker om enkeltvedtak. Når
det gjelder saksforberedelsen, foreslås regler om
forhåndsvarsel (utk. § 42), fremlegging av opplys-
ninger om parten eller den virksomhet vedkom-
mende driver eller planlegger (utk. § 43), under-
retning om vedtaket (§§ 49 og 50), barns rettighe-
ter i en forvaltningssak (utk. § 46) og adgang til å
sette vilkår for å reise sak for domstolene (utk.
§ 52). De foreslåtte reglene er i hovedtrekk en
videreføring av gjeldende rett. Reglene er imidler-
tid omredigert og forenklet, med sikte på at de
skal være enklere å bruke enn dagens regler.

Det er foreslått en viss utvidelse av utrednings-
plikten i tråd med utredningsinstruksen (utk.
§ 44). Forvaltningen vil få plikt til – i det omfang
saken tilsier – å klarlegge de allmenne og private
interesser som berøres, og eventuelle alternative
løsninger. Dette vil ha økonomiske og administra-
tive følger på kort sikt, men vil antakelig lede til
besparelser på lengre sikt.

Innsynsreglene forenkles ved at to regelsett
reduseres til ett (utk. § 45). I stedet for at forvalt-
ningsloven i stor utrekning dublerer reglene i
offentleglova, flyttes reglene om partsinnsyn dit.

Vedtak skal være skriftlige, unntatt når avgjø-
relsen haster eller det av andre grunner ikke er
praktisk mulig (utk. §§ 47 og 51). Vedtak skal
dessuten ha en begrunnelse som blant annet skal
nevne de faktiske omstendighetene som har hatt
mye å si for sakens utfall, de regler vedtaket byg-
ger på, og de viktigste hensyn som forvaltningsor-
ganet har lagt vekt på ved sin vurdering (utk.
§ 48). Begrunnelsen skal opplyse om vedtaket
bygger på opplysninger innhentet fra andre for-
valtningsorganer. Dette vil innebære en viss utvi-
delse av begrunnelsesplikten, som vil kunne
påføre forvaltningen merarbeid. Samtidig vil
begrunnelsen sette parten bedre i stand til å for-
stå avgjørelsens innhold, noe som kan lede til
besparelser i form av mindre etterfølgende veiled-
ning og færre klager.
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36.3.9 Kapittel 8: Klage

I lovutkastet kapittel 8 foreslås regler om klage.
Utkastet gir regler om klagerett (utk. § 53), klage-
instans (utk. § 54) og klagefrist (utk. § 55). Det gis
videre regler om innsending av klage, klagens
form og innhold, og om underinstansens og klage-
instansens behandling av den. Hovedtrekkene i
klageordningen ligger fast. Samtidig foreslås flere
klargjøringer og mindre endringer i de enkelte
bestemmelsene, som kan gjøre at de administra-
tivt blir lettere å praktisere. Det foreslås at klage-
instansens vedtak om å avvise en klage ikke kan
påklages, og dette vil lede til visse besparelser.

Underinstansen skal som før forberede klagen
og vurdere endring før den eventuelt sendes til
klageinstansen (utk. § 59). Selv om dette er en
videreføring av gjeldende rett, kan regelen få økt
betydning når saksbehandlingen i økende grad
blir helautomatisert. Regelen kan bidra til at unde-
rinstansen får rettet opp feil som en automatisert
behandling har medført i den enkelte saken, og gi
grunnlag for eventuelle systemrevisjoner.

Reglene om klageinstansens behandling av
klagesaken svarer til dagens regler. Utk. § 60 klar-
gjør adgangen til overprøving der statlig forvalt-
ningsorgan er klageinstans for vedtak truffet av
en kommune eller fylkeskommune. Det er ulike
meninger i utvalget om i hvilket omfang dette bør
kunne skje.

Utvalgets flertall foreslår å sløyfe gjeldende
regel om rett til sakskostnader. Dette vil bety en
nevneverdig administrativ lettelse og også økono-
miske innsparinger for det offentlige, men kan
medføre administrative konsekvenser i form av
mer utstrakt veiledning. Det kan være behov for å
bruke av innsparte midler til målrettede retts-
hjelpstiltak. Det anses lite sannsynlig at endringen
vil få konsekvenser ved mulige krav om erstatning
etter alminnelige skadeserstatningsregler, men
det kan ikke helt utelukkes i enkelte tilfeller.

Mindretallet foreslår to ulike forslag om
begrenset dekning av sakskostnader, uten adgang
til å klage over en avgjørelse om sakskostnader.
Begge mindretallsforslagene innebærer – i noe
forskjellig grad – reduserte økonomiske og admi-
nistrative kostnader for det offentlige sammenlig-
net med gjeldende rett.

36.3.10 Kapittel 9: Retting og omgjøring

I lovutkastet kapittel 9 foreslås regler om retting
og omgjøring. Bestemmelsen om retting gir for-
valtningsorganet adgang til å rette klare skrive-
eller regnefeil, utelatelser og andre lignende feil i

vedtak som det har truffet (utk. § 61), men gir
ikke adgang til å endre avgjørelsens innhold. Ret-
ting vil kunne motvirke misforståelser, og vil der-
med også kunne bidra til å forebygge unødige kla-
ger. Det kan bety en administrativ lettelse å ha en
klar bestemmelse om adgang til retting.

Bestemmelsene om omgjøring i utk. § 62 er i
stor grad videreføring av gjeldende rett og vil ikke
innebære vesentlig endrete økonomiske og admi-
nistrative konsekvenser.

Etter utk. § 63 kan et overordnet forvaltnings-
organ omgjøre et underordnet forvaltningsorgans
vedtak på samme vilkår som førsteinstansen. Det
foreslås imidlertid at overordnet organ ikke len-
ger skal ha en utvidet omgjøringsadgang innen
korte frister (under dissens), og at særskilte kla-
genemnder ikke skal kunne omgjøre førsteinstan-
sens vedtak. Dette klargjør roller og kan inne-
bære enkelte besparelser.

Det er i utgangspunktet overlatt til forvaltnin-
gens skjønn å avgjøre om et vedtak skal omgjøres
eller ikke. Når det gjelder ugyldige vedtak, er det
etter utk. § 62 annet ledd i en plikt til omgjøring
utenom i helt særlige tilfeller (utk. § 74). Dette
gjelder uavhengig av om vedtaket er til gunst eller
skade for parten. Denne bestemmelsen er ny og
medfører en ny oppgave for forvaltningen som
også kan ha visse økonomiske konsekvenser.

36.3.11 Kapittel 10: Nemnder og uavhengige 
forvaltningsorganer

I lovutkastet kapittel 10 foreslås regler om nemnder
og uavhengige forvaltningsorganer. Bestemmel-
sene gjelder for kollegiale organer i statsforvaltnin-
gen som utøver offentlig myndighet, men ikke for
regjeringen. For kollegiale organer i kommunene
og fylkeskommunene gjelder kommuneloven.

Reglene om nemnder gir en fellesregulering
av sentrale spørsmål om organiseringen og saks-
behandlingen. Dagens regulering av disse spørs-
målene er svært forskjellig, og det vil innebære en
administrativ lettelse at det foreligger et utgangs-
punkt som gjelder i mangel av andre holdepunk-
ter. Reglene legger til rette for en forenkling i sær-
lovgivningen.

De konkrete reglene er langt på vei utslag av
regler eller vanlig praksis i dag, og vil neppe inne-
bære noen økt økonomisk eller administrativ
belastning. Et generelt krav om å føre møteproto-
koll (utk. § 71) er et utslag av grunnleggende krav
til etterprøvbarhet, men kan lede til en begrenset
øking av administrative kostnader i den grad nem-
nder ikke fører protokoll i dag.
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Utk. § 72 om uavhengige organer gir en stan-
dardregulering av hva uavhengighet innebærer. I
dag er det en del usikkerhet knyttet til hva «uav-
hengighet» innebærer, slik at forslaget vil bety en
oppklaring. Klare regler på dette punkt kan bidra til
tydeligere rolleforståelse og til at organene bruker
mindre ressurser på spørsmål om et organ har
adgang til å gi instrukser til det uavhengige orga-
net, omgjøre dets vedtak eller selv treffe vedtak på
det uavhengige organets område. Det er også en
administrativ klargjøring at det bestemmes hvilket
organ det uavhengige organets administrative
avgjørelser kan påklages til.

Tilsvarende innebærer det administrative
avklaringer at statusen til særskilte klagenemnder
reguleres i utk. § 73. Hvis det ikke er uttrykkelig
sagt at disse er uavhengige, har overordnet organ
adgang til å gi generell instruks, og dette tilrette-
legger for effektiv styring, men ikke instrukser i
den enkelte sak. Samtidig avklares det at en sær-
skilt klagenemnd ikke kan gi instruks til underin-
stansen eller omgjøre underinstansens vedtak
uten at det er klaget.

36.3.12 Kapittel 11: Ugyldighet

I lovutkastet kapittel 11 foreslås regler om ugyldig-
het. Etter utk. § 74 er en avgjørelse som mangler
nødvendig lovhjemmel, ugyldig. Det foreslås en
adgang til å opprettholde en slik ugyldig avgjørelse
i helt særlige tilfeller av hensyn til en part som i god
tro har innrettet seg etter det. Lovreguleringen
innebærer en klarere og mer forutsigbar regel enn
den som gjelder i dag, og gir en pedagogisk
gevinst. For saksbehandlere som møter spørsmål
om ugyldighet, vil ugyldighetsreglene bli mer
håndterbare, og det vil lede til visse besparelser.

36.3.13 Kapittel 12: Iverksetting og 
tvangsmulkt

I lovutkastet kapittel 12 foreslås regler om iverk-
setting og tvangsmulkt. Etter utk. § 75 kan en
avgjørelse iverksettes straks den er truffet, hvis
ikke avgjørelsen selv fastsetter noe annet eller det
treffes avgjørelse om utsatt iverksetting etter utk.
§ 76. Det kan treffes avgjørelse om utsatt iverkset-
ting på nærmere bestemte vilkår. Hvis forvalt-
ningsorganet skal iverksette avgjørelsen ved
direkte gjennomføring, skal parten varsles før
iverksetting skjer, og parten skal gis anledning å
være til stede dersom det er praktisk mulig og
ikke setter gjennomføringen av avgjørelsen i fare.
Regelen om varsel og tilstedeværelse innebærer
begrensete administrative konsekvenser.

Når det er fastsatt i lov, kan et forvaltningsor-
gan treffe vedtak om tvangsmulkt for å sikre at
plikter som følger av lov, forskrift eller individuell
avgjørelse, blir etterlevd (utk. § 77). Bestemmel-
sen er en videreføring av gjeldende rett og vil ikke
innebære nye økonomiske og administrative kon-
sekvenser.

36.3.14 Kapittel 13: Administrative sanksjoner

I lovutkastet kapittel 13 foreslås regler om admi-
nistrative sanksjoner. Denne delen av lovforslaget
er en videreføring av forvaltningsloven kapittel IX
og vil ikke innebære nye økonomiske og adminis-
trative konsekvenser.

36.3.15 Kapittel 14: Forskrifter

I lovutkastet kapittel 14 foreslås regler om forskrif-
ter. Lovforslaget viderefører reglene om forskrifter
med enkelte endringer og vil i liten grad innebære
endrete økonomiske og administrative konsekven-
ser. I tråd med den statlige utredningsinstruksen
fremheves det at forvaltningsorganets utrednings-
plikt gjelder både behovet for forskriften, alterna-
tive løsninger og virkningene for berørte (utk.
§ 86). Siden reglene i stor grad allerede følger av
utredningsinstruksen, har forslaget få nye økono-
miske og administrative konsekvenser.

Lovutkastet viderefører i stor grad gjeldende
regler om høring av forskrifter (utk. § 88). Det set-
tes en minstefrist for høringer, som vil ha visse
administrative konsekvenser.

Loven fastsetter visse formkrav og krav om
kunngjøring (utk. §§ 89 og 90) som viderefører
gjeldende rett, og innebærer derfor ingen nye
økonomiske og administrative konsekvenser.

Utk. § 93 bestemmer at et forvaltningsorgan
som har fastsatt generelle instrukser og retningslin-
jer, skal sikre at de er tilgjengelige for allmennheten
så lenge de har aktuell betydning. Dette kravet er
nytt og vil innebære visse administrative ulemper,
særlig i tiden umiddelbart etter lovens ikrafttre-
delse. Med tiden vil ulempene bli mindre, og det vil
kunne komme besparelser i form av færre henven-
delser og redusert behov for veiledning.

36.3.16 Kapittel 15: Avsluttende 
bestemmelser

I lovutkastet kapittel 15 foreslås enkelte avsluttende
bestemmelser om iverksetting og om endringer i
andre lover. Disse bestemmelsene vil ikke ha admi-
nistrative eller økonomiske virkninger.
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Kapittel 37  

Merknader til de enkelte paragrafer

Kapittel 1. Lovens formål og virkeområde

Lovens kapittel 1 fastsetter lovens formål og virke-
område.

§ 1. Lovens formål
(1) Loven skal legge til rette for at forvaltning-

ens saksbehandling er god, tillitskapende og ef fektiv.
Den skal ivareta hensynet til den enkelte og til sam-
funnet.

(2) For å oppnå lovens formål skal forvaltnings-
organet opptre saklig og samarbeide med andre for-
valtningsorganer.

Paragrafen angir forvaltningslovens formål og
sier også noe om hvordan forvaltningen skal gå
frem for å nå disse målene. Den har ikke noe mot-
stykke i dagens lov. Det vises til punkt 10.9 og 11.7
i de alminnelige motivene.

Det fremgår av første ledd første punktum at
loven skal legge til rette for at forvaltningens saks-
behandling skal være «god, tillitskapende og
effektiv». Bestemmelsen rommer ingen selvsten-
dige krav til saksbehandlingen, men vil likevel
kunne få betydning på flere måter. For det første
kan den få betydning ved tolkingen av loven, f.eks.
der ressurssituasjonen vil ha en viss betydning for
hvor langt lovens krav rekker. Et eksempel på det
er veiledningsplikten (utk. § 14 tredje ledd) og
utredningsplikten (utk. § 44 første ledd). For det
annet vil den være en retningslinje for utøvingen
av det forvaltningsskjønn som loven gir. For det
tredje vil den kunne få betydning ved løsningen av
spørsmål som ikke er regulert i loven, men som i
stedet er regulert i ulovfestet rett eller overlatt til
god forvaltningsskikk.

At saksbehandlingen bør være «god», inne-
bærer at den skal oppfylle visse kvalitative minste-
krav. Dette betyr ikke bare at forvaltningen må
følge loven, men at den også ellers bør innrette
saksbehandlingen på en betryggende måte.

At saksbehandlingen bør være «tillitska-
pende», innebærer at forvaltningen bør innrette
sin virksomhet slik at allmennheten får tillit til at

alt går rett for seg. Dette innebærer ikke bare at
forvaltningen bør være oppmerksom på situasjo-
ner hvor det kan foreligge inhabilitet, jf. utk. kapit-
tel 4, men også at forvaltningen mer generelt bør
ha et øye for hvordan den fremtrer utad. De som
opptrer på vegne av forvaltningen, bør behandle
både parter og andre med respekt og hensynsfull-
het, og det bør treffes tiltak som sikrer notoritet
om de saksbehandlingsskritt som foretas.

At saksbehandlingen bør være «effektiv»,
innebærer at den skal være mål- og kostnadsef-
fektiv. Måleffektivitet sier noe om graden av mål-
realisering. Kostnadseffektivitet sier noe om hvor
store kostnader som går med i den forbindelse.
Dersom forvaltningen går langt i å legge vekt på
individhensyn, vil det kunne lede til at saksbe-
handlingen blir dyrere og dermed mindre kost-
nadseffektiv. Noen nødvendig sammenheng er
det likevel ikke. Regler som tar sikte på å ivareta
hensynet til parten, kan lede til at eventuelle feil i
det faktiske eller rettslige grunnlaget for avgjørel-
sen rettes opp før vedtak treffes. Dette kan i sin
tur lede til at antallet klagesaker og omgjøringsbe-
gjæringer går ned. For å kunne ta standpunkt til
hvilken virkning et tiltak vil ha for kostnadseffekti-
viteten, må også slike besparelser regnes med.

Etter første ledd annet punktum skal loven «iva-
reta hensynet til den enkelte og samfunnet».
Bestemmelsen innebærer at man ved tolkingen av
loven og ved utøving av det skjønnet den gir, skal
avveie hensynet til den enkelte mot styringshen-
syn. Ingen av hensynene er gitt forrang fremfor
det andre. I de tilfellene hvor det er en spenning
mellom rettssikkerhetshensyn og effektivitets-
hensyn, må det avgjøres konkret hvilke hensyn
som skal tillegges størst vekt.

Med «hensynet til den enkelte» sikter loven til
de interesser den enkelte – som kan være en
fysisk eller juridisk person – har i en saksbehand-
ling som kan bli opplevd som legitim og rettferdig.
Når det gjelder avgjørelsen, vil både parter og
andre berørte forvente at den er korrekt, og at en
eventuell skjønnsutøving ligger innenfor skjønns-
frihetens rammer. Når det gjelder den forutgå-
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ende saksbehandlingen, bør forvaltningen sørge
for at den enkelte trekkes med i saksbehandlin-
gen og gis anledning til å korrigere eller supplere
det faktiske grunnlaget som forvaltningen vil
bygge sin avgjørelse på. En part vil normalt ønske
at forvaltningen ikke avslutter saksforberedelsen
før alle forhold som trekker i partens favør, er
klarlagt. Der avgjørelsen går parten imot, vil ved-
kommende normalt ønske å kunne påklage avgjø-
relsen inntil avgjørelsen endres til gunst for ham
eller henne.

Med hensynet til «samfunnet» sikter loven
både til de hensyn som ivaretas gjennom de
reglene avgjørelsen treffes i medhold av, andre all-
menne interesser og den fellesinteresse som lig-
ger i å ha et forvaltningssystem som i rimelig
utstrekning ivaretar hensynet til den enkelte. Hen-
synet til samfunnet vil ofte tilsi at det er nødvendig
å avveie partens interesse i saken mot interessene
til andre berørte eller til fellesskapet.

Det fremgår av annet ledd at forvaltningen skal
opptre saklig og samarbeide med andre forvalt-
ningsorganer for å oppnå lovens formål. Bestem-
melsen setter ikke selvstendige krav til saksbe-
handlingen, men skal i stedet oppfattes som en
generell rettesnor for utøving av all forvaltnings-
virksomhet.

At organet skal opptre «saklig», er en grunn-
leggende rettesnor for all forvaltningsvirksomhet.
Den overlapper delvis misbrukslærens forbud
mot å legge vekt på utenforliggende hensyn og
mot usaklig forskjellsbehandling, men rekker
atskillig videre enn det. Forventningen om saklig-
het vil bl.a. få betydning av ved utøving av forvalt-
ningens privatautonomi.

At forvaltningsorganer skal «samarbeide»
med hverandre, er en forventning som tradisjo-
nelt ikke har fått samme oppmerksomhet som for-
ventningen om saklighet. I dagens forvaltning,
med høy grad av spesialisering og oppsplitting av
funksjoner, er det imidlertid viktig at ulike deler
av forvaltningen samarbeider – til beste for den
enkelte og for samfunnet.

§ 2. Lovens virkeområde
(1) Loven gjelder for

a) staten, fylkeskommunene og kommunene
b) andre i saker hvor de utøver offentlig myndighet.

(2) Loven gjelder når ikke annet er bestemt i
eller i medhold av lov.

Paragrafen fastsetter lovens generelle virkeom-
råde. I dagens lov fastsettes det generelle virke-
området i § 1. Bestemmelsen viderefører kjernen i
dagens avgrensning, men innebærer samtidig en

viss innsnevring av lovens virkeområde når det
gjelder rettssubjekter som er skilt ut fra det tradi-
sjonelle forvaltningsapparatet. Det vises til punkt
12.4.

Det fremgår av første ledd bokstav a at loven
gjelder for «staten, fylkeskommunene og kommu-
nene». Med «staten» menes alle organer mv. som
hører til staten som rettssubjekt. Dette omfatter
alminnelige forvaltningsorganer, forvaltningsor-
ganer med særskilte fullmakter og forvaltningsbe-
drifter, men ikke offentlig eide aksjeselskaper
eller andre enheter som er skilt ut fra forvalt-
ningsapparatet. Med «fylkeskommunene» og
«kommunene» menes på tilsvarende måte alle
organer mv. som hører til disse rettssubjektene.
Loven gjelder derfor for kommunale foretak og
interkommunale samarbeidsorganer etter kom-
muneloven kapittel 17 til 20, men ikke for inter-
kommunale selskaper, jf. lov 29. januar 1999 nr. 6.
Bokstav a bygger utelukkende på en organisato-
risk avgrensning. Et forvaltningsorgan som hører
til staten eller til en fylkeskommune eller kom-
mune, omfattes av forvaltningsloven uavhengig av
hva slags virksomhet det driver.

Etter bokstav b gjelder loven også for «andre i
saker hvor de utøver offentlig myndighet». Dette
alternativet omfatter andre rettssubjekter enn
dem som omfattes av bokstav a, f.eks. offentlige
eller private selskaper, stiftelser, foreninger eller
andre sammenslutninger. Også privatpersoner vil
kunne omfattes hvis de har fått delegert offentlig
myndighet. Avgrensningen ligger her ikke i orga-
nisatoriske krav, men i kravet til hvilken virksom-
het vedkommende må utføre. Det følger motset-
ningsvis av lovens avgrensning at den ikke gjelder
for saker hvor det ikke utøves offentlig myndig-
het.

Det er et krav etter bokstav b at rettssubjektet
«utøver offentlig myndighet». Loven definerer
ikke hva myndighetsutøving er. Det mest sentrale
momentet er at det foreligger en avgjørelse som
er truffet i medhold av et offentligrettslig kompe-
tansegrunnlag, f.eks. lov eller forskrift. En avgjø-
relse som bygger på forvaltningens privatauto-
nomi, er ikke myndighetsutøving. Det vises nær-
mere til punkt 20.5.3.2 i de alminnelige motivene.

Annet ledd presiserer at loven bare gjelder så
langt ikke annet er bestemt i eller i medhold av
lov. Dersom det er fastsatt særregler i særlovgiv-
ningen, går disse ved motstrid foran forvaltnings-
loven. For øvrig vil det bero på en tolkning av ved-
kommende særlov hvorvidt, og i tilfelle i hvilken
utstrekning, forvaltningsloven skal komme sup-
plerende til anvendelse. Meningen vil nok ofte
være at forvaltningsloven skal regulere de spørs-
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målene som ikke uttrykkelig er særregulert, med
mindre annet er fastsatt eller klart forutsatt i ved-
kommende lov.

På noen forvaltningsområder kan det være
behov for at det i medhold av særlovgivningen
fastsettes regler i forskrift som gjør unntak fra for-
valtningsloven. Rettslig sett er det ikke noe i veien
for det. For at en slik forskrift skal gå foran forvalt-
ningsloven, bør det imidlertid fremgå klart av for-
skriftshjemmelen i vedkommende særlov at det
skal være adgang til å gjøre dette. Forvaltningslo-
ven skal bl.a. legge til rette for at saksbehandlin-
gen er god, tillitskapende og effektiv, og at den
ivaretar hensynet til den enkelte og til samfunnet,
jf. utk. § 1 første ledd. Loven bør bare fravikes der
det er tilstrekkelig grunn til det. Et krav om at for-
skriftshjemmelen bør være klar om det skal være
adgang til å gi regler som fraviker forvaltningslo-
ven, vil gi Stortinget mulighet til å vurdere hvor-
vidt forskriftsgiveren bør ha adgang til å gjøre
dette.

§ 3. Unntak for visse institusjoner
(1) Loven gjelder ikke for domstolenes virksom-

het.
(2) Loven gjelder heller ikke for Stortinget, Riks-

revisjonen, Stortingets ombudsmann for forvaltnin-
gen eller andre organer for Stortinget.

Paragrafen unntar visse institusjoner fra lovens
virkeområde. Den viderefører fvl. § 4 første ledd
bokstav a og fjerde ledd. Det vises til punkt 12.4.3
i de alminnelige motivene.

Det fremgår av første ledd at loven ikke gjelder
for «domstolenes virksomhet». Unntaket er gene-
relt, og omfatter også domstolenes forvaltnings-
messige virksomhet, f.eks. fastsetting av salær
etter salærforskriften § 13. Loven gjelder for dom-
stolsadministrative spørsmål som ikke behandles
av domstolene selv, f.eks. utnevning av dommere.

Etter annet ledd gjelder loven heller ikke for
Stortinget, Riksrevisjonen, Stortingets ombuds-
mann for forvaltningen eller andre organer for
Stortinget. Også dette unntaket er generelt. Stor-
tingets forvaltningsmessige virksomhet, f.eks.
fastsetting av rettferdsvederlag, faller dermed
utenfor. I den grad saker om rettferdsvederlag blir
behandlet av forvaltningsorganer (f.eks. Statens
sivilrettsforvaltning), gjelder loven på vanlig måte.
At unntakene bygger på en rent organisatorisk
avgrensing, innebærer at det ikke er behov for å
trekke noen grense mellom forskjellige sider ved
disse organenes virksomhet.

§ 4. Unntak for visse saker
(1) Når et forvaltningsorgan selv behandler

eller avgjør saker i medhold av lovene i bokstav a til
f, gjelder loven bare når det er fastsatt i vedkom-
mende lov, eller når forvaltningsorganet gir forskrif-
ter:
a) domstolloven
b) tvisteloven, voldgiftsloven og tvangsfullbyrdelses-

loven
c) straffeprosessloven
d) skjønnsloven og jordskiftelova
e) konkursloven, gjeldsordningsloven og skifteloven
f) rettsgebyrloven.

(2) Når et forvaltningsorgan handler på priva-
trettslig grunnlag, for eksempel ved å inngå avtaler
eller utøve eierrådighet, gjelder bare reglene i kapit-
tel 4 om inhabilitet og kapittel 5 om taushetsplikt.

Paragrafen gjør unntak for visse sakstyper. Første
ledd viderefører fvl. § 4 første ledd bokstav b, og
er behandlet i punkt 12.4.3.3. Annet ledd er nytt.
Det vises til kapittel 27 i de alminnelige motivene.

Det fremgår av første ledd at loven ikke får
anvendelse for saker som forvaltningen behandler
eller avgjør i medhold av domstolloven, tvistelo-
ven, voldgiftsloven, tvangsfullbyrdelsesloven,
straffeprosessloven, skjønnsloven, jordskiftelova,
konkursloven, gjeldsordningsloven, skifteloven
og rettsgebyrloven. Unntaket innebærer blant
annet at forvaltningsloven ikke får anvendelse for
politiets og påtalemyndighetens behandling av
straffesaker.

Unntaket er strengt tatt overflødig ved siden
av utk. § 2 annet ledd, som fastsetter at loven bare
gjelder der ikke annet er fastsatt i lov eller i med-
hold av lov. At loven på denne måten har en subsi-
diær karakter, innebærer at den uansett ikke ville
gjelde i disse sakene. Unntaket i første ledd inne-
bærer likevel den forenklingen at man ikke tren-
ger å vurdere hvorvidt loven kan eller skal sup-
plere de nevnte lovene.

Annet ledd er nytt og angir forvaltningslovens
virkeområde i saker hvor forvaltningen gjør bruk
av sin privatautonomi. Det vises til punkt 27.3–
27.5.

Bestemmelsen fastslår at det bare er reglene
om inhabilitet og taushetsplikt som gjelder i saker
hvor forvaltningen «handler på privatrettslig
grunnlag». Som eksempler nevnes inngåelse av
avtaler og utøving av eierrådighet, men også
andre privatrettslige disposisjoner vil omfattes av
annet ledd, f.eks. heving av avtaler, fremsettelse
eller oppgivelse av alminnelige erstatnings- eller
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tilbakesøkningskrav og inngåelse av rettsforlik i
tvister av privatrettslig karakter.

Ordet «avtaler» må forstås i lys ordene «priva-
trettslig grunnlag». Det omfatter bare avtaler på
formuerettens område (sml. avtaleloven § 41).
Det som kjennetegner disse avtalene og andre pri-
vatrettslige disposisjoner, er at de etter sin art kan
inngås eller treffes av både offentlige og private
rettssubjekter. I slike saker opptrer det offentlige i
prinsippet på samme måte som private. Utenfor
faller avtaler som oppfyller vilkårene for enkelt-
vedtak (se utk. § 6), f.eks. et forhåndstilsagn om
myndighetsutøving.

Det vil i de fleste tilfeller være klart om forvalt-
ningen opptrer i kraft av sin privatautonomi, eller
om det i stedet utøver offentlig myndighet. I tvils-
tilfeller må det legges stor vekt på hvilket kompe-
tansegrunnlag disposisjonen treffes i medhold av.
Bygger forvaltningen på lov eller forskrift, trekker
det i retning av at det foreligger myndighetsut-
øving, se punkt 20.5.3.2. I tillegg vil det ha betyd-
ning hva som er sakens gjenstand, og hvilke roller
de ulike aktørene i saken har. Et ytterligere kjen-
netegn ved privatrettslige avtaler er at disposisjo-
nene har et visst gjensidig preg. Det viser seg på
flere måter. For det første blir ingen av avtalepar-
tene endelig bundet før den andre er det. For det
annet er partenes ytelser gjensidig betinget, slik
at en part ikke behøver å yte dersom den andre
parten ikke gjør det. For det tredje vil det i mange
tilfeller være en viss likevekt mellom ytelsene. Jo
mer balansert avtalen er, desto klarere blir det at
avtalen er privatrettslig.

At reglene om inhabilitet gjelder i disse
sakene, innebærer at den som er inhabil, ikke kan
inngå eller tilrettelegge grunnlaget for en avtale
eller andre privatrettslige disposisjoner.

At reglene om taushetsplikt gjelder, innebærer
at den som opptrer på vegne av forvaltningen, har
taushetsplikt om det vedkommende får kjennskap
til i forbindelse med arbeidet, dersom opplysnin-
gene er undergitt taushetsplikt etter reglene i utk.
kapittel 5.

§ 5. Lovens anvendelse på Svalbard
Loven gjelder på Svalbard så langt ikke Kongen

fastsetter noe annet i forskrift.

Paragrafen viderefører fvl. § 4 tredje ledd.
Det fremgår av bestemmelsen at loven gjelder

på Svalbard. Dette innebærer at loven får anven-
delse innenfor de rammer som trekkes opp i
lovens §§ 2 til 4.

Det fremgår videre av bestemmelsen at Kon-
gen ved forskrift kan fastsette unntak fra loven.

Selv om adgangen til derogasjon ikke er betinget
av at bestemte vilkår er oppfylt, bør den bare
anvendes der de særlige forholdene på Svalbard
gjør det nødvendig.

§ 6. Definisjoner
(1) Som enkeltvedtak regnes en avgjørelse som

treffes under utøving av offentlig myndighet, er
bestemmende for rettigheter eller plikter til en eller
flere bestemte personer, og avslutter saken helt eller
delvis. Følgende avgjørelser skal regnes som enkelt-
vedtak hvis ikke annet er fastsatt:
a) fastsetting av påbud, forbud, fritak eller tillatelse

med grunnlag i lov eller forskrift
b) tildeling eller opphør av pengeytelser med

grunnlag i lov eller forskrift eller for øvrig etter
en fast ordning

c) tildeling eller opphør av tjenester eller andre
naturalytelser med grunnlag i lov eller forskrift

d) avvisning av en sak
e) fastsetting av tvangsmulkt
f) tilsetting, oppsigelse, suspensjon, avskjed eller

forflytting av offentlig tjenesteperson, og ileggelse
av ordensstraff.
(2) Som forskrift regnes en avgjørelse som treffes

under utøving av offentlig myndighet, og som er
bestemmende for rettigheter eller plikter til en ube-
stemt krets av personer.

(3) Som part regnes
a) den som et enkeltvedtak eller annen individuell

avgjørelse kan rette seg mot
b) den som kan få sine rettigheter eller plikter

endret som følge av en slik avgjørelse
c) den som en slik avgjørelse kan innebære vesent-

lige ulemper eller skadevirkninger for.

Paragrafen definerer enkelte sentrale begreper i
loven og avløser fvl. § 2. Begrepet enkeltvedtak er
behandlet i utredningens punkt 20.5. Om forskrift
se kapittel 31. Partsbegrepet er behandlet i punkt
13.6 i de alminnelige motivene.

Det fremgår av første ledd første punktum at et
«enkeltvedtak» er «en avgjørelse som treffes under
utøving av offentlig myndighet, er bestemmende
for rettigheter eller plikter til en eller flere
bestemte personer, og avslutter saken eller en del
av den».

Enkeltvedtaksdefinisjonen bygger på § 2 før-
ste ledd bokstav a og b i dagens lov, men er ikke
identisk med den. En viktig forskjell er at «ved-
tak» ikke lenger er et overbegrep som dekker
underkategoriene «enkeltvedtak» og «forskrift». I
stedet skiller lovutkastet mellom «enkeltvedtak»
og «forskrift». Innholdsmessig svarer det fore-
slåtte enkeltvedtaksbegrepet stort sett til det som
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gjelder i dag, men det er inntatt et nytt vilkår
(«avslutter saken helt eller delvis»), og det er
dessuten foretatt noen tilføyelser til listen over
hvilke avgjørelser som uten videre skal anses som
enkeltvedtak.

Det første vilkåret er at det må foreligge en
«avgjørelse». Å treffe en avgjørelse vil si å ta ende-
lig standpunkt til noe, typisk til hvilket utfall saken
skal få. Også en avgjørelse om å foreta en faktisk
handling, vil være en «avgjørelse» i lovens for-
stand. Slike avgjørelser vil imidlertid ikke oppfylle
kravet om at avgjørelsen må være «bestemmende
for rettigheter eller plikter». Utenfor avgjørelses-
begrepet faller utsagn som ikke innebærer avgjø-
relse av et konkret saksforhold, f.eks. rene
deskriptive utsagn eller råd, veiledning, uttalelser
mv.

Det andre vilkåret er at avgjørelsen må være
truffet «under utøving av offentlig myndighet».
Dette innebærer at avgjørelser som bygger på
avtale eller på utøving av eierrådighet, ikke er
enkeltvedtak. Myndighetsutøving vil ofte bygge
på lov eller forskrift, men det kan tenkes at myn-
dighet også utøves på ulovfestet grunnlag. Det
vises til punkt 20.5.3.2.

Det tredje vilkåret er at avgjørelsen må være
«bestemmende for rettigheter eller plikter». Dette
innebærer at avgjørelsen må stifte, endre eller
oppheve en rett, plikt eller kompetanse. Også
avgjørelser som knytter seg til kvalifikasjonsre-
gler, som fastsetter hva som hører til en bestemt
kategori og eventuelt hvilket navn den har, omfat-
tes, iallfall der kvalifiseringen har sammenheng
med fastsetting av en rett, plikt eller kompetanse.
Et eksempel er en særskilt avgjørelse om at et til-
tak er konsesjonspliktig. Andre avgjørelser faller
utenfor vedtaksbegrepet, f.eks. avgjørelser om å
avgi en uttalelse eller foreta (andre) faktiske
handlinger. Det samme gjelder påpeking av rettig-
heter eller plikter som springer direkte ut av lov
eller forskrift. Det er loven eller forskriften som er
bestemmende for partens rettigheter eller plikter,
ikke forvaltningens påpeking av hva som følger av
den. Dette gjelder også i tilfeller hvor det er tvil-
somt hva rettsstillingen er. En bindende forhånds-
uttalelse vil derimot omfattes.

Det fjerde vilkåret er at avgjørelsen må være
bestemmende for rettigheter eller plikter til «en
eller flere bestemte personer». Med «personer»
menes det samme som i dagens bestemmelse.
Dette omfatter både fysiske og juridiske personer.
Også andre offentlige organer vil omfattes i saker
hvor det treffes en avgjørelse som er bestem-
mende for organets rettigheter eller plikter. En
kommune skal derfor likestilles med en privatper-

son i sak som gjelder ekspropriasjon av kommu-
nal eiendom. At avgjørelsen må gjelde «en eller
flere bestemte personer», innebærer at avgjørel-
ser som retter seg mot et ubestemt antall eller en
ubestemt krets av personer, ikke er vedtak. En
slik avgjørelse vil, på samme måte som i dag, være
forskrift, jf. annet ledd.

Det femte vilkåret er at avgjørelsen må
«avslutte saken helt eller delvis». Dette innebærer
at det må ha blitt truffet en realitetsavgjørelse i
saken. Utenfor faller prosessledende avgjørelser
og andre avgjørelser som treffes under saksbe-
handlingen eller etter at saken er avgjort.

I første ledd annet punktum regner loven opp
enkelte avgjørelsestyper som uten videre skal reg-
nes som enkeltvedtak, uavhengig av hvorvidt vil-
kårene i første punktum er oppfylt.

I bokstav a nevnes avgjørelser om forbud,
påbud, fritak og tillatelse som treffes med grunn-
lag i lov eller forskrift. Disse avgjørelsene ligger i
kjernen av enkeltvedtaksbegrepet og utgjør de
klassiske formene for myndighetsutøving.

I bokstav b nevnes avgjørelser om tildeling
eller opphør av pengeytelser. Det er et vilkår at til-
deling skjer eller har skjedd med grunnlag i lov
eller forskrift eller for øvrig etter en fast ordning.
Denne bestemmelsen tar sikte på å videreføre
praksis i tilknytning til dagens lov.

I bokstav c nevnes avgjørelser om tildeling
eller opphør av tjenester og andre naturalytelser.
Det er et vilkår at tildeling skjer eller har skjedd
med grunnlag i lov eller forskrift. Avgjørelser om
innholdet i eller gjennomføringen av ytelsen etter
at tildeling har skjedd, omfattes ikke.

I bokstav d nevnes avgjørelser om å avvise en
sak. Dette gjelder som i dag bare avvisning av
saker som forvaltningsorganet som utgangspunkt
har plikt til å behandle, jf. fvl. § 2 tredje ledd.

I bokstav e nevnes fastsetting av tvangsmulkt.
Bestemmelsen viderefører delvis fvl. § 2 tredje
ledd.

I bokstav f nevnes tilsetting, oppsigelse, sus-
pensjon, avskjed eller forflytting av offentlig tje-
nesteperson, og ileggelse av ordensstraff. For
enkelte av disse avgjørelsestypene gjelder imidler-
tid noen særregler i utk. § 7.

I annet ledd er begrepet «part» definert. Parts-
definisjonen er utformet noe annerledes enn
dagens definisjon (se fvl. § 2 første ledd bokstav
e), men innholdsmessig sett er det ikke tilsiktet
noen realitetsendringer.

Partsdefinisjonen inneholder nå tre alternative
tilknytningsformer som gir partsstatus. Felles for
de tre alternativene er at forvaltningsorganet må
være i ferd med å treffe eller ha truffet et enkelt-
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vedtak eller annen individuell avgjørelse. Vedkom-
mende vil da bli part i den saken som avgjørelsen
knytter seg til. At avgjørelsen må være individuell,
innebærer at man ikke kan bli part i en sak om for-
skrifter og eventuelt andre generelle regulerings-
vedtak. Unntak vil her kunne gjelde der en avgjø-
relse som omtaler seg selv som forskrift, reelt sett
rommer både et enkeltvedtak og en forskrift.

Etter bokstav a skal personer «som et enkelt-
vedtak eller annen individuell avgjørelse kan rette
seg mot», regnes som part i saken. Definisjonen
svarer til det første alternativet i fvl. § 2 første ledd
bokstav e. Ordlyden presiserer at status som part
inntrer før en avgjørelse er truffet. Som i dag byg-
ger dette alternativet på en formell avgrensning
og omfatter de personene som er eller vil bli angitt
som part i en avgjørelse.

Etter bokstav b skal også personer som «kan få
sin rettsstilling endret av en slik avgjørelse», reg-
nes som part. Med «slik avgjørelse» siktes det til
enkeltvedtak eller annen individuell avgjørelse, jf.
bokstav a. Bestemmelsen sikrer partsrettigheter
for dem som får rettigheter eller plikter stiftet,
endret eller opphevet som følge av avgjørelsen,
uavhengig av om de er oppført som parter. Dette
kan f.eks. være tilfellet for en som har bruksrettig-
heter til en grunn eller fast eiendom som det
offentlige ønsker å regulere nærmere. Også etter
dette alternativet vil partsstilling inntre før avgjø-
relsen er truffet dersom det på forhånd er mulig å
avklare hvilke personer som vil rammes.

Etter bokstav c skal personer som «avgjørelsen
kan innebære vesentlige ulemper eller skadevirk-
ninger for», regnes som part. Dette alternativet vil
kunne omfatte en person som i vesentlig grad
berøres av et tiltak på naboeiendommen. Et annet
tilfelle er saker hvor iverksetting av et vedtak i
realiteten innebærer at gjenstanden for en rettig-
het bortfaller eller blir ubrukelig. Man kan her se
for seg en vassdragsregulering som innebærer at
et vassdrag tørrlegges, og med det leder til at
eventuelle fiskeretter blir uten verdi. Ulempene
eller skadevirkningene må være så vesentlige at
det er rimelig å tilkjenne personen partsstatus.
Ved denne vurderingen vil det være av betydning
om klageretten etter utk. § 53 er tilstrekkelig til å
ivareta hans ellers hennes interesser i saken. På
samme måte kan det stille seg når en person eller
eiendom blir eller vil bli utsatt for merkbare miljø-
forstyrrelser fra en igangværende virksomhet
eller et planlagt tiltak.

I konkurransesituasjoner, hvor flere personer
har søkt om et på forhånd begrenset gode, f.eks.
pengeytelser eller konsesjoner o.l., vil disse reg-
nes som parter i samme sak.

Selv om partsstatus som regel vil knytte seg til
en sak om enkeltvedtak, dekker definisjonen også
andre saker hvor avgjørelsen «kan innebære
vesentlige ulemper eller skadevirkninger». Dette
kan være situasjonen i saker om utøving av eierrå-
dighet eller inngåelse av avtaler. Selv om parter i
slike saker ikke vil ha de samme partsrettighe-
tene som gjelder i saker om enkeltvedtak, jf. utk.
§ 4 tredje ledd, fremgår det av reglene om inhabi-
litet at partsspørsmålet har betydning for hvem i
organet som kan treffe avgjørelsen. Det vises til
utk. §§ 27 flg.

§ 7. Lovens anvendelse i saker om tilsetting, oppsi-
gelse og avskjed av offentlige tjenestepersoner

(1) Når et forvaltningsorgan treffer enkeltved-
tak om tilsetting etter § 6 første ledd bokstav f, gjel-
der ikke reglene om begrunnelse i § 48, klage i
§§ 53 til 60 og omgjøring i § 62 annet ledd. For-
valtningsorganet kan bestemme at reglene likevel
skal gjelde.

(2) Når et kommunalt eller fylkeskommunalt
organ treffer vedtak om oppsigelse eller avskjed etter
§ 6 første ledd nr. 6, gjelder ikke reglene om klage i
§§ 53 til 60.

Paragrafen angir rekkevidden av enkelte bestem-
melser i saker om tilsetting, oppsigelse og
avskjed. Den viderefører fvl. § 3 annet ledd annet
og tredje punktum. De språklige endringene er
ikke ment å innebære noen realitetsendringer.
Det vises til punkt 20.4.5 i de alminnelige moti-
vene.

Første ledd unntar avgjørelser om tilsetting fra
reglene om begrunnelse, klage og omgjøring, selv
om de regnes som enkeltvedtak etter utk. § 6 før-
ste ledd bokstav f. Det er bare avgjørelser om til-
setting som unntas. Andre avgjørelser i arbeids-
forholdet, som f.eks. oppsigelse, suspensjon eller
avskjed, er ikke omfattet av unntaket i første ledd.

Annet ledd unntar avgjørelser om oppsigelse
og avskjed i kommunalt eller fylkeskommunalt
organ fra reglene om klage i utk. §§ 53 til 60.
Bestemmelsen omfatter ikke avgjørelser som tref-
fes av et forvaltningsorgan som hører til statsfor-
valtningen.

Kapittel 2. Alminnelige bestemmelser

Lovens kapittel 2 gir forskjellige alminnelige
regler om forvaltningsorganets virksomhet.

§ 8. Forvaltningsspråk
(1) Forvaltningsspråket er norsk.
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(2) Forvaltningsorganet skal bruke et språk som
er klart, presist og så vidt mulig tilpasset mottake-
ren.

(3) Om forvaltningsorganets bruk av bokmål og
nynorsk gjelder lov 11. april 1980 nr. 5 om målbruk
i offentleg teneste. Om bruk av samisk gjelder same-
loven 12. juni 1987 nr. 56 kapittel 3.

(4) I samsvar med den nordiske språkkonven-
sjonen skal forvaltningsorganet ta imot søknader på
nordiske språk og om nødvendig bruke tolk eller
oversetter.

Paragrafen er ny og gir regler om språket i forvalt-
ningen. Det vises til punkt 13.5 i de alminnelige
motivene.

Første ledd fastslår at språket i forvaltningen er
norsk. Forvaltningen skal i sin alminnelige virk-
somhet og i behandlingen av enkeltsaker bruke
norsk, med mindre særlige grunner tilsier noe
annet. Bestemmelsen er ikke til hinder for at for-
valtningsorganet besvarer henvendelser på andre
språk, men innebærer at det som hovedregel ikke
foreligger noen plikt til det. Det må imidlertid
unngås at de som ikke behersker norsk, av den
grunn mister rettigheter som de har krav på etter
norsk lovgivning. Hovedregelen om at forvalt-
ningsspråket er norsk, skal selvsagt ikke føre til
det.

Annet ledd stiller nærmere krav til språk og
formuleringer i skriftlige og muntlige henvendel-
ser til borgerne, enten det er tale om alminnelig
informasjonsvirksomhet, kommunikasjon under
enkeltsaksbehandling eller i andre sammenhen-
ger. Bestemmelsen gjelder for all virksomhet for-
valtningen driver. At språket skal være «klart» og
«presist», innebærer at forvaltningsorganet i val-
get mellom to eller flere alternative formuleringer,
skal bruke det som fremstår som enklest å forstå
for gjennomsnittspersonen. Klart og presist språk
er derfor i utgangspunktet objektive størrelser.
Samtidig skal forvaltningen i den grad det er
mulig, tilpasse språket etter mottakeren. Språket
skal være brukerrettet. Organet vil derfor ha en
rett og undertiden plikt til å tilpasse språkføringen
til adressaten for henvendelsen. Generelt kan det
ventes at organet formulerer seg enklere i hen-
vendelser som er rettet mot privatpersoner eller
mindreårige, sammenlignet med henvendelser til
advokater eller representanter for selskaper og
private organisasjoner. Mellom disse ytterpunk-
tene er det store variasjoner i personers språklige
kyndighet. Med mindre det er klart for forvalt-
ningsorganet hvilket språklig nivå mottakeren
befinner seg på, vil det være tryggest å holde seg
til de objektive kravene om klart og presist språk.

Formålet med annet ledd er at det skal være
enkelt for borgerne å forstå innholdet i henvendel-
ser fra et forvaltningsorgan, særlig slik at det ikke
blir nødvendig med ytterligere veiledning eller å
søke profesjonell juridisk hjelp.

Tredje ledd lovfester av pedagogiske grunner
en henvisning til regelverket som regulerer bru-
ken av statens tre offisielle skriftspråk. Hvilke
krav til bruken av bokmål, nynorsk eller samisk
som gjelder i det konkrete tilfellet, er regulert i
den aktuelle loven.

Fjerde ledd gjennomfører statens folkerettslige
forpliktelse til å sikre at offentlige organer ikke
kan avvise søknader som er skrevet på et av de
andre nordiske språkene enn norsk, slik det føl-
ger av den nordiske språkkonvensjonen. Også
krav om å bruke tolk kan følge av den nordiske
språkkonvensjonen. Regler om bruk av tolk eller
oversetter i saker som gjelder personer som kom-
mer utenfra Norden, reguleres av utk. § 9.

§ 9. Tolking og oversetting
(1) Om forvaltningsorganers plikt til å bruke

tolk gjelder [tolkeloven].
(2) I saker om enkeltvedtak som forvaltningsor-

ganet selv tar opp, skal det sørge for at vedtaket med
begrunnelse og sentrale dokumenter i saken blir
oversatt til engelsk eller et språk som parten forstår,
så langt det er nødvendig for at en privatperson som
er part, kan ivareta sine interesser på rimelig måte.

Paragrafen er ny og kan ses i sammenheng de
øvrige språkkravene som er foreslått lovfestet i
utk. § 8. Den gir regler om tolking og oversetting i
saker hvor parten ikke behersker norsk. Det vises
til punkt 13.5.6 i de alminnelige motivene.

Første ledd er inntatt av pedagogiske grunner. I
hvilke tilfeller forvaltningsorganet har plikt til å
bruke tolk, vil følge av tolkeloven, som for tiden er
under forberedelse på grunnlag av NOU 2014: 8.

Annet ledd stiller enkelte krav til oversetting av
dokumenter i enkeltvedtakssaker. Det følger av
bestemmelsens innledende ordlyd at bestemmel-
sen bare gjelder for saker om enkeltvedtak. Det er
også et vilkår at saken er tatt opp av forvaltnings-
organet. Saker som organet har tatt opp etter tips
eller informasjon fra andre, må anses for ha blitt
tatt opp av forvaltningsorganet selv. Utenfor faller
saker som parten selv har innledet, typisk ved
søknad. I slike tilfeller vil det ikke foreligge noen
plikt til å oversette dokumentene, men både vei-
ledningsplikten (utk. § 14) og utredningsplikten i
saker om enkeltvedtak (utk. § 44) kan stille krav
om at organet bidrar til å sette parten i stand til å
forstå saken best mulig.
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Det er bare vedtaket og andre sentrale doku-
menter i saken som skal oversettes. «Vedtaket» er
her brukt i vid forstand og omfatter både slutnin-
gen i og premissene for avgjørelsen. Oversetting
skal bare skje i den utstrekning det er nødvendig
for at fysiske personer som regnes som parter i
saken, kan ivareta sine interesser på rimelig måte.
Dette innebærer at det som hovedregel bare er
slutningen og de sentrale eller avgjørende fak-
tiske og rettslige argumentene i vedtaket som
trenger å oversettes. Det er ikke et krav at hele
vedtaket oversettes, med mindre det er nødvendig
for parten for å forstå resultatet.

Også «andre sentrale dokumenter» skal over-
settes. Dette vil typisk være forhåndsvarsel om
vedtak, oversendingsbrev ved forelegging av nye
opplysninger som ønskes kommentert, eller
andre dokumenter som inneholder opplysninger
av stor betydning for organets vurderinger eller
partenes mulighet til å ivareta sine interesser. Selv
om det i og for seg kan være relevant å oversette
en rekke dokumenter, skal oversetting som nevnt
bare skje så langt det er nødvendig for parten.
Som for vedtak er det bare det sentrale innholdet i
disse dokumentene som trenger å bli oversatt.

I tillegg innebærer nødvendighetsbegrensnin-
gen at organet ikke trenger å sørge for oversettin-
ger hvis det er grunn til å tro at parten på egen
hånd kan få det gjort, f.eks. ved å søke hjelp hos
en representant (herunder advokat) eller ved
hjelp av digitale hjelpemidler. Det ligger også en
begrensning i at det bare er oversetting som er
nødvendig for at parten kan ivareta sine interesser
«på rimelig måte». Organet behøver derfor ikke å
oversette dokumenter i større utstrekning enn det
som er nødvendig for at parten enkelt kan få over-
sikt over hvordan han eller hun nå skal gå frem
for å ivareta sine interesser, enten ved klage eller
ved å overholde de kravene som stilles i vedtaket.

Organets plikt til å oversette dokumenter gjel-
der bare overfor «privatpersoner» som er parter.
Meningen er her at en tilsvarende plikt ikke gjel-
der overfor juridiske personer, dvs. selskaper eller
andre sammenslutninger. Det må kunne forventes
at selskaper som driver virksomhet i Norge, selv
kan sørge for å få oversatt offentlige dokumenter
og opplysninger av relevans for virksomheten.

§ 10. Skriftlig saksbehandling
(1) Saksbehandlingen i forvaltningsorganet er

skriftlig.
(2) Hvis det er nødvendig fordi saken haster

eller andre særlige forhold tilsier det, kan saksbe-
handlingen skje på annen måte.

(3) Henvendelser, observasjoner, meddelelser og
avgjørelser i en sak skal foreligge skriftlig eller ned-
tegnes av forvaltningsorganet hvis de har betydning
for saksbehandlingen eller bør bevares for ettertiden.

Paragrafen er ny og omtalt i punkt 13.4 i de almin-
nelige motivene. Den er et generelt uttrykk for et
prinsipp som har fått enkeltstående utslag i gjel-
dende lov, se fvl. § 16 annet ledd, §§ 23 og 27 om
at forhåndsvarsling, vedtak og underretning i
utgangspunktet skal være skriftlig. Se også fvl.
§ 11 d om at enkelte opplysninger som en part gir
muntlig, skal nedtegnes eller protokolleres.

Første ledd gir uttrykk for en generell regel om
at forvaltningsorganets saksbehandling skal skje
skriftlig. Et av regelens sentrale formål er å sikre
dokumentasjon for ettertiden. «Skriftlig» skal for-
stås teknologinøytralt og omfatter elektronisk
melding når informasjonen i denne er tilgjengelig
også for ettertiden.

Det er det forvaltningen gjør, som etter
bestemmelsen må være skriftlig. Dette kommer
til uttrykk gjennom ordene «i forvaltningsorga-
net». Et eksempel er intern saksbehandling, samt
henvendelser til partene, for eksempel ved for-
håndsvarsling etter utk. § 42. Saksbehandlingen
kan ha annen form enn skriftlig der dette har sær-
lig grunnlag, for eksempel i utk. 10 tredje ledd
eller i særskilt regulering. Bestemmelsen regule-
rer ikke hvordan parten skal ta kontakt med for-
valtningsorganet (om dette se bl.a. punkt 18.3.4).

Et krav om skriftlighet fremgår også av utk.
§§ 47 og 48, jf. § 51, om at enkeltvedtak med
begrunnelse skal være skriftlig. Etter utk. § 25
skal delegeringsbeslutninger være skriftlige.
Disse bestemmelsene er langt på vei pedagogiske
gjentakelser av hovedregelen som allerede følger
av utk. § 10. De kan imidlertid stille enkelte avvi-
kende krav til skriftlighet, som i så fall går foran
den generelle regelen i utk. § 10.

Lovutkastet har også andre regler om skriftlig-
het, for eksempel at en partsrepresentant må ha
skriftlig fullmakt (utk. § 19 tredje ledd) og at en
klage i utgangspunktet skal være skriftlig (forut-
setningsvis § 58).

Annet ledd gjør unntak fra hovedregelen om
skriftlighet, se også utk. § 51 om vedtak som ikke
er skriftlige. Skriftlighet kan noen ganger være
unødig tungvint og et hinder for fornuftig myndig-
hetsutøvelse. Det kan for eksempel hende at en
avgjørelse må tas raskt underveis i en saksbe-
handlingsprosess. Det kan også hende at den
enkelte mottaker av informasjonen som utarbei-
des, ikke kan lese eller har særlige behov som til-
sier en annen form. Når det haster eller andre
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særlige forhold tilsier det, kan derfor saksbehand-
lingen være muntlig eller få uttrykk gjennom fak-
tiske handlinger. Undersøkelser kan for eksempel
skje under en befaring eller utrykning, og opplys-
ninger kan innhentes i en telefonsamtale.

Regler om muntlige innslag i saksbehandlin-
gen kan følge av andre bestemmelser i forvalt-
ningsloven eller av særlovgivningen. Etter utk.
§ 15 annet ledd kan parten på visse vilkår kreve
muntlig samtale eller personlig møte med en saks-
behandler. I kompliserte saker eller saker der det
er hensiktsmessig å få et personlig inntrykk av
vedkommende part, kan forvaltningsorganet ha
interesse i å innkalle parten til personlig møte.
Forvaltningsorganet trenger imidlertid lovhjem-
mel for å kreve at parten stiller. I særlovgivningen
er det flere regler om muntlige innslag i saksbe-
handlingen, se punkt 13.4.

I nemnder er det normalt større innslag av
muntlighet. Etter utkastet § 69 treffes vedtak i
nemndsmøte etter muntlig rådslaging, og det kan
for noen nemnder være hensiktsmessig med
muntlige høringer. Regelen om skriftlig saksbe-
handling og nedtegning gjelder like fullt for nemn-
der, se punkt 30.6.4.

Tredje ledd har den funksjon å sikre en skriftlig
nedtegning av saksbehandlingsskritt som forvalt-
ningsorganet foretar eller mottar muntlig eller på
annen måte. Det er slike opplysninger som «har
betydning for saksbehandlingen», eller som «bør
bevares for ettertiden», som skal nedtegnes. Hvis
ett av vilkårene er oppfylt, skal opplysningen ned-
tegnes. Vilkåret «betydning for saksbehandlin-
gen» innebærer at det må ses hen til sakens
karakter og hvilke fremtidige saksbehandlings-
skritt som kan være aktuelle. Bestemmelsen må
også ses i sammenheng med kravene til begrun-
nelsens innhold i utk. § 48. Vilkåret «bør bevares
for ettertiden» betyr at for eksempel avgjørelser
som treffes i forbindelse med dirigering av trafik-
ken, ikke må nedtegnes. Bestemmelsens rekke-
vidde må ses i sammenheng med arkivlovens
regler om dokumentasjon.

§ 11. Helautomatisert saksbehandling
Kongen kan gi forskrift om at forvaltningsorga-

net på bestemte sakområder kan treffe avgjørelser
ved helautomatisert saksbehandling. Avgjørelser
som er lite inngripende overfor den enkelte, kan
treffes ved helautomatisert behandling uten hjem-
mel i forskrift.

Et mindretall (Fagernæs, Hæreid, Kjørholt og Sol-
lie) foreslår at § 11 skal lyde:

Forvaltningsorganet kan treffe helautomatiserte
avgjørelser hvor personopplysninger inngår, når
behandlingen er nødvendig for å utøve offentlig
myndighet eller utføre lovfestede oppgaver. Behand-
lingen må sikre partens krav til forsvarlig saksbe-
handling og være forenlig med retten til vern av per-
sonopplysninger.

Paragrafen er ny. Den er omtalt i punkt 18.3.3.3 i
de alminnelige motivene. Bestemmelsen gir retts-
grunnlag for helautomatisert behandling av per-
sonopplysninger, jf. personvernforordningen artik-
kel 22 nr. 2 bokstav b om at helautomatisert
behandling av personopplysninger må ha et til-
strekkelig klart og presist grunnlag i nasjonal rett
når behandlingen får rettsvirkninger eller på til-
svarende måte i betydelig grad påvirker den regis-
trerte.

Flertallets forslag til første punktum gir hjem-
mel til å bestemme i forskrift at helautomatisert
behandling av personopplysninger kan skje på
nærmere bestemte sakområder. Hvor presis for-
skriftshjemmelen må være, avhenger av hvor spe-
sifikt nasjonalt rettsgrunnlag forordningen krever.
Hvis behandlingen eller avgjørelsen som behand-
lingen leder til, er inngripende for den enkelte,
bør hjemmelen være mer spesifikk enn hvis
behandlingen er mindre inngripende. At behand-
lingen gjør bruk av avanserte personprofiler, kan
for eksempel tilsi en mer presis hjemmel. Det
samme gjelder hvis behandlingen skulle inne-
bære maskinell håndtering av svært vurderings-
pregete kriterier.

Flertallets forslag til annet punktum gir nasjo-
nalt rettsgrunnlag for å helautomatisere behand-
lingen av personopplysninger i tilfeller der den er
lite inngripende overfor den enkelte. I slike tilfel-
ler er det ikke nødvendig med presisering i for-
skrift for å helautomatisere behandlingen. Den er
ikke ment som en hjemmel for helautomatisert
behandling til kommersielle formål.

Mindretallets forslag til første punktum gir en
generell hjemmel til å treffe helautomatiserte
avgjørelser som innebærer behandling av person-
opplysninger når slik behandling er nødvendig for
å utøve offentlig myndighet eller utføre lovfestede
oppgaver. Bestemmelsen gir ikke hjemmel for
helautomatisert behandling til kommersielle for-
mål.

Mindretallets forslag til annet punktum er en
pedagogisk henvisning til at helautomatisert
behandling forutsetter at kravene i saksbehand-
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lingsregler som skal ivareta partens interesser, er
oppfylt, og at organet har innført rutiner for å
sikre at opplysningene som ligger til grunn for
avgjørelsen, er oppdaterte og dekkende.

§ 12. Automatiserte saksbehandlingssystemer
(1) Forvaltningsorganet skal dokumentere det

rettslige innholdet i automatiserte saksbehandlings-
systemer. Dokumentasjonen skal offentliggjøres, hvis
ikke annet følger av lov eller særlige hensyn taler
mot det.

(2) Kongen kan gi forskrift om krav til systemer
og om offentliggjøring etter denne paragrafen.

Paragrafen er ny og omtalt i punkt 18.3.3.5 og
18.3.3.6 i de alminnelige motivene.

Etter første ledd første punktum skal et forvalt-
ningsorgan som utvikler et automatisert saksbe-
handlingssystem, sørge for tilstrekkelig doku-
mentasjon av systemets rettslige innhold. Det gjel-
der både for hel- og delautomatiserte beslutnings-
systemer, så lenge systemet inneholder represen-
tasjoner av rettsregler. Dokumentasjonen skal
være egnet til å forklare systemets funksjoner og
egenskaper som er rettslig relevante. Formålet er
å legge til rette for kontroll av systemet og utbe-
dring av svakheter ved det, samt god oppfyllelse
av saksbehandlingsregler som forutsetter kunn-
skap om systeminnretningen.

Utarbeiding av dokumentasjonen kan ta
utgangspunkt i en rettslig kravspesifikasjon for
systemet, som ofte vil bli laget i forbindelse med
systemutviklingen. En bekreftelse av at systemet
er realisert i samsvar med hvert punkt i spesifika-
sjonen, vil utgjøre dokumentasjon av det rettslige
innholdet (en forklaring på «oversettelsen» fra
rettsregler til funksjoner i systemet). Bekreftelsen
bør av og til suppleres av en forklaring i vanlig
språk. Dette bør skje på de punktene det er nød-
vendig for å legge til rette for kontroll eller god
etterlevelse av saksbehandlingsregler som forut-
setter kunnskap om hvordan systemet er innrettet,
og hva det inneholder av regler.

Første ledd annet punktum gjelder offentliggjø-
ring av dokumentasjonen av systemets rettslige
innhold. Dette legger til rette for åpenhet og kon-
troll. Forvaltningsorganet skal i utgangspunktet
gjøre informasjonen tilgjengelig av eget tiltak, så
snart dokumentasjonen er ferdig utarbeidet. Unn-
tak kan følge av lov eller der «særlige hensyn»
taler mot det. Et eksempel er at sikkerhetshensyn
taler for ikke å offentliggjøre hele eller deler av
dokumentasjonen.

Annet ledd gir hjemmel for forskrift om hvor-
dan offentliggjøring skal skje, herunder når

offentliggjøring skal skje, hvor og hvordan doku-
mentasjonen skal offentliggjøres, samt hva som
regnes som «særlige hensyn» etter første ledd
annet punktum. Annet ledd gir også hjemmel til å
gi forskrift om krav til systemer og viderefører på
dette punktet deler av fvl. § 15 a tredje ledd.
Resten av fvl. § 15 a tredje ledd videreføres i utk.
§ 13 annet ledd.

§ 13. Kontakt fra den enkelte og digital kommunika-
sjon

(1) Forvaltningsorganet skal være tilgjengelig
og legge til rette for at den enkelte kan ta kontakt på
sikker og effektiv måte.

(2) Kongen kan gi forskrift om digital kommu-
nikasjon mellom forvaltningsorganer og den
enkelte, også om rett til å reservere seg mot digital
kommunikasjon, bruk av fristregler og sikring av til-
gjengelighet, integritet og konfidensialitet.

Paragrafens første ledd er nytt, og annet ledd vide-
refører fvl. § 15 tredje ledd med enkelte språklige
endringer. Første ledd er omtalt i punkt 18.3.4.2.
Annet ledd viderefører fvl. § 15 a tredje ledd og er
omtalt i punkt 18.3.4.3 i de alminnelige motivene.

Første ledd gir uttrykk for en generelt prinsipp
om at forvaltningen skal være tilgjengelig for kon-
takt fra den enkelte. Forvaltningsorganet skal
legge til rette for at borgere og virksomheter skal
kunne ivareta sine interesser. Bestemmelsen må
ses i sammenheng med veiledningsplikten etter
§ 14.

At den enkelte skal kunne ta kontakt med
organet på «sikker» måte, innebærer at det skal
være anledning til å velge kommunikasjonsmåter
som er tilstrekkelig sikret mot at opplysninger
kommer på avveie. For forvaltningsorganet inne-
bærer regelen at det kan avvise kontakt i kanaler
som ikke vurderes som tilstrekkelig sikre. For-
valtningsorganet må i så fall veilede om hvordan
kommunikasjon kan skje, jf. utk. § 14.

Det skal finnes minst én «effektiv» måte å kon-
takte organet på. Ofte vil effektiv kontakt kunne
skje på digital måte, og forvaltningsorganet bør
legge til rette for det så langt det er praktisk
mulig. Bestemmelsen innebærer imidlertid ingen
absolutt plikt til å tilby digital kommunikasjon.

Bestemmelsen innebærer ikke at forvaltnin-
gen kan kreve at borgeren benytter seg av digitale
kanaler. Dette krever særskilt rettsgrunnlag, se
punkt 18.3.4.2. Organet må derfor tilby mer tradi-
sjonell kontakt hvis det er borgerens ønske, og en
slik mulighet må i seg selv oppfylle kravene i før-
ste ledd.
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Generelt har forvaltningsorganet vide fullmak-
ter til å bestemme hvordan kontakt skal skje.
Organene bør ta i bruk fellesløsninger. Organer
som opplever stor pågang, bør iverksette tiltak for
å justere borgenes forventninger og dempe even-
tuell frustrasjon ved lang svartid. Det kan for
eksempel gjøres ved tilbud om å bli ringt tilbake
når ens tur i køen har kommet, eller ved å angi
forventet svartid ved digital henvendelse.

Annet ledd viderefører forskriftshjemmelen i
fvl. § 15 a tredje ledd i en forenklet språkdrakt,
uten at det er ment å medføre realitetsendringer.
Deler av fvl. § 15 a tredje ledd videreføres i utk.
§ 12 annet ledd.

§ 14. Veiledningsplikt
(1) Forvaltningsorganet skal veilede innenfor

sitt sakområde. Veiledningen skal tjene til å gi par-
ter og andre mulighet til å ivareta sine interesser.

(2) Forvaltningsorganet skal på forespørsel så
langt det er nødvendig, veilede om
a) hvilke regler som gjelder, og vanlig praksis
b) saksgangen
c) hvilke faktiske omstendigheter som særlig kan få

betydning for utfallet av saken.
(3) Omfanget av veiledningen må tilpasses

sakens viktighet og forvaltningsorganets kapasitet. I
en sak som forvaltningsorganet behandler, skal det
av eget tiltak vurdere behovet den enkelte har for
veiledning.

Paragrafen gir regler om forvaltningens veiled-
ningsplikt og viderefører fvl. § 11 første til tredje
ledd med noen mindre endringer med sikte på å
klargjøre pliktens innhold og omfang. Det vises til
17.3.5 og 17.3.6 i de alminnelige motivene.

Første ledd inneholder hovedregelen om for-
valtningens veiledningsplikt. Første punktum angir
veiledningspliktens saklige rekkevidde. Forvalt-
ningsorganer har en generell veiledningsplikt
innenfor sitt saksfelt. Det innebærer at borgerne
kan henvende seg til et forvaltningsorgan med
spørsmål om rettsregler, forvaltningspraksis eller
andre faktiske omstendigheter som organet arbei-
der med eller har ansvaret for. Veiledningsplikten
gjelder både i og utenfor en konkret sak, men plik-
tens innhold og omfang kan variere avhengig av
situasjonen, jf. tredje ledd.

Formålet med veiledningsplikten er nedfelt i
første ledd annet punktum. Formålsangivelsen
utgjør ingen resultatforpliktelse for organet, men
vil virke styrende for tolking og anvendelse av de
øvrige reglene om veiledningsplikt. At veiled-
ningsplikten skal «tjene til» å gi partene anledning
til å ivareta sin interesser, innebærer at forvaltnin-

gen vil ha oppfylt sin veiledningsplikt hvis den vei-
ledningen som er gitt, er egnet til å hjelpe parten,
selv om parten i siste omgang ikke får det resulta-
tet han eller hun kunne ha ønsket seg. Veiled-
ningsplikten skal være en slags «hjelp til selv-
hjelp»-ordning, ikke en uttømmende rettshjelps-
ordning.

Annet ledd presiserer innholdet i veilednings-
plikten og viderefører bestemmelsene i fvl. § 11
annet ledd bokstav a og b. Det følger av bokstav a
at forvaltningsorganet på forespørsel skal veilede
om rettsregler og praksis på forvaltningsorganets
sakområde. Med «praksis» siktes her først og
fremst til forvaltningspraksis. Dette vil ofte være
organets hovedoppgave under veiledningen. Det
vil av og til ikke være tilstrekkelig å vise til de rele-
vante rettsreglene eller generelle lovene som
organet forvalter eller arbeider med. Rettsregler
og praksis må forklares på en måte som gjør det
mulig for borgeren uten vesentlige tilleggsunder-
søkelser å forstå innholdet. Veiledningen må skje i
tråd med reglene om klart, presist og brukerret-
tet språk, jf. utk. § 8. Etter bokstav b skal forvalt-
ningsorganet også veilede om saksgangen, dvs.
hvordan en sak vil bli behandlet. Slik veiledning
vil det typisk være behov for når borgerne tar kon-
takt med organet for å få informasjon om en kon-
kret sak som de har gående hos forvaltningsorga-
net. Viktig informasjon vil i disse tilfellene være
saksbehandlingstid, veien videre etter at avgjø-
relse er truffet, osv. Det kan også være grunn til å
informere om hva som kreves av borgeren selv,
dersom han eller hun kan foreta seg noe for å
påvirke saksbehandlingen eller resultatet i saken.
Det kan dessuten være behov for å informere om
partens medvirkningsplikt hvis det er aktuelt, jf.
utk. § 44 annet ledd. Bokstav c må ses i sammen-
heng med begge de foregående bestemmelsene
og kan medføre en plikt til å forklare hvilke fak-
tiske opplysninger som typisk er avgjørende for
resultatet i en konkret sak.

Veiledning etter annet ledd bokstav a til c gjel-
der bare etter «forespørsel» og bare så langt det
er nødvendig for formålet med henvendelsen. For-
valtningsorganet kan som utgangspunkt forholde
seg til henvendelsen og besvare den etter beste
evne, og trenger ikke å veilede om mer enn det
blir spurt om. Dersom henvendelsen gjelder en
konkret sak, vil det imidlertid følge av tredje ledd
annet punktum at organet også må vurdere veiled-
ningsbehovet av eget tiltak. Utenfor en konkret
sak må det være tilstrekkelig å besvare den kon-
krete henvendelsen på en god måte.

Tredje ledd første punktum fastslår at veilednin-
gen skal tilpasses etter hvor viktig saken er, like-
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vel slik at dette må avveies mot hensynet til orga-
nets kapasitet og ressurser. Det er ikke bare hvor
viktig og aktuell saken er for parten, som har
betydning i denne vurderingen, men også sakens
samfunnsmessige sider. Selv om veiledningen kan
variere etter organets ressurser, kan organet
neppe unnlate helt å veilede og dermed resignere
når noen ber om veiledning. Sakens betydning og
aktualitet og forutsetningene som den som ønsker
veiledning, har, kan tilsi at kapasitetshensyn må
vike.

Spørsmålet om omfanget av veiledningen er et
spørsmål om prioritering. Mindre viktige henven-
delser, som f.eks. ikke gjelder noen konkrete og
aktuelle saker, behøver ikke å prioriteres foran
enkeltsakene organet har til behandling med sikte
på en avgjørelse. Henvendelser som gjelder nært
forestående avgjørelser, f.eks. i forbindelse med at
et organ muligens vil treffe en avgjørelse som gri-
per inn i noens rettigheter, bør ofte prioriteres
foran andre saker. Mer generelle henvendelser,
f.eks. henvendelser som gjelder hypotetiske for-
hold, kan vanligvis nedprioriteres dersom orga-
nets kapasitet tilsier det. Forvaltningen bør ikke
brukes som en slags alminnelig informasjonskilde
eller et substitutt til oppslagsverk og andre kunn-
skapsdatabaser, iallfall ikke der slik informasjon
for øvrig er lett tilgjengelig.

Etter tredje ledd annet punktum skal forvalt-
ningsorganet av eget tiltak vurdere den enkeltes
behov for veiledning når borgeren henvender seg
i anledning en konkret forvaltningssak. Det er
mest aktuelt i saker om enkeltvedtak. Bestemmel-
sen innebærer at organet av eget tiltak må vur-
dere om de har gitt tilstrekkelig veiledning når
personer som er involvert i en aktuell sak, tar kon-
takt for veiledning. Til forskjell fra gjeldende rett
er ikke regelen begrenset til å gjelde overfor par-
tene i saken. Også andre kan ha behov for slik vei-
ledning, f.eks. naboer i en omfattende byggesak.
Etter omstendighetene bør organet være behjel-
pelig med informasjon om hvem som kan hjelpe
parten ytterligere, f.eks. ved å henvise til offent-
lige rettshjelptiltak eller advokatbistand. Selv om
forvaltningsorganet ikke har en tilsvarende plikt
overfor personer som henvender seg uten tilknyt-
ning til en konkret forvaltningssak, kan det være
tilfeller hvor organet ut fra god forvaltningsskikk
likevel bør yte noe mer veiledning enn det som
det konkrete spørsmålet foranlediger.

§ 15. Hvordan veiledning skal gis
(1) Forvaltningsorganet avgjør hvordan veiled-

ning skal gis. Veiledning gis normalt i samme form
som henvendelsen ble mottatt i.

(2) Den som henvender seg til et forvaltningsor-
gan med spørsmål som har aktuell interesse for ved-
kommende, har ved behov rett til muntlig samtale
med en person i organet. Hvis det er nødvendig for å
få en forvaltningssak opplyst, skal en slik samtale
skje i et personlig møte. Også en mindreårig som
blir representert av verge i saken, har rett til en slik
samtale.

(3) I saker med parter som har motstridende
interesser, må forvaltningsorganet veilede på en
måte som ikke gir grunn til å tvile på organets
objektivitet.

(4) Veiledning skal være gratis.
(5) Kongen kan gi forskrift om hvor langt vei-

ledningsplikten rekker, og om fremgangsmåten ved
veiledning.

Paragrafen er ny som lovbestemmelse, men vide-
refører flere av bestemmelsene som finnes i for-
valtningslovforskriften §§ 2 til 7. I tillegg gir den
regler om muntlig samtale og personlig møte mel-
lom den enkelte og forvaltningen og avløser her
fvl. § 11 d første ledd. Det vises til punkt 17.3.7 i de
alminnelige motivene.

Første ledd første punktum fastsetter at forvalt-
ningsorganet selv avgjør hvordan veiledningen
skal gis. Annet punktum har likevel en retnings-
linje som tilsier at organet bør ha saklig grunn til å
veilede parten på annen måte eller i annen form
enn henvendelsen er kommet på. En typisk situa-
sjon hvor det kan være aktuelt å veilede på annen
måte, er når organet får en telefonhenvendelse,
men ikke på stående fot kan yte den nødvendige
veiledningen. Da kan det være behov for å veilede
per e-post i etterkant. Mens utk. § 14 stiller krav til
omfanget og innholdet i veiledningsplikten, som
borgeren da kan gjøre gjeldende overfor organet,
følger det av første ledd her at borgeren ikke kan
stille noen tilsvarende krav til måten organet veile-
der på.

Annet ledd gjør unntak fra hovedregelen om at
forvaltningsorganet avgjør hvordan veiledning
skal gis, og gir borgerne rett til en muntlig sam-
tale med en person i forvaltningsorganet på visse
betingelser. To vilkår må være til stede for at
denne retten skal bli aktuell. For det første må
henvendelsen gjelde et spørsmål av aktuell
interesse. Utenfor faller mer generelle henvendel-
ser om hypotetiske situasjonsbeskrivelser og til-
svarende, jf. for så vidt merknadene til utk. § 14
tredje ledd. For det annet må vedkommende ha
behov for slik muntlig samtale. Hvorvidt borgeren
har et slikt behov, kan bero på både forhold ved
borgeren selv og trekk ved saken. Retten til munt-
lig samtale innebærer at forvaltningsorganet ikke
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kan henvise til elektroniske tekstbaserte løsnin-
ger eller lignende. På den annen side kan ikke
borgeren kreve et personlig møte – det må skje
etter reglene i annet punktum. Dette innebærer at
et tilbud fra organet om telefonsamtale eller tilsva-
rende vil være tilstrekkelig. Bestemmelsen gir
borgeren heller ikke noen rett til å velge hvem
han eller hun skal snakke med. Det er f.eks. ikke
uten videre nødvendig at det er den som behand-
ler den aktuelle saken i forvaltningsorganet, som
gjennomfører samtalen. Veiledningen må likevel
skje på en måte som gjør at formålet med veiled-
ningen etter utk. § 14 kan oppfylles. Dette kan
begrense forvaltningsorganets valgfrihet.

Det følger av annet ledd annet punktum at den
muntlige samtalen skal skje i et personlig møte
hvis det er nødvendig for å få en forvaltningssak
opplyst. Bestemmelsen gir rett til fysisk oppmøte
hos forvaltningsorganet eller et annet sted hvor
en representant fra forvaltningsorganet møter,
men bare i en aktuell forvaltningssak, typisk en
sak hvor den som ønsker veiledning, er part. For
at den enkelte skal ha krav på personlig møte, må
møtet dessuten være nødvendig av hensyn til
sakens opplysning. Flere av de hensyn som
begrunner muntlig samtale etter første punktum,
vil også ha betydning i denne nødvendighetsvur-
deringen. Det avgjørende vil være om et personlig
møte fremstår som den eneste måten å få ryddet
uklarheter eller uoverensstemmelser av veien på.
Som for retten til muntlig samtale er det ikke et
krav om at saksbehandleren i den aktuelle saken
møter parten, men dette må som ellers vurderes
konkret.

Tredje ledd lovfester bestemmelsen i forvalt-
ningslovforskriften § 6 og stiller krav til måten vei-
ledning skjer på i saker med parter med motstri-
dende interesser. Organet må opptre saklig og
nøytralt og ikke forskjellsbehandle partene
direkte eller indirekte gjennom veiledningen. For-
valtningsorganet må ha dette for øye selv om det
er den aktuelle parten som har tatt initiativ og
bedt om veiledning. I en sak hvor flere konkurre-
rer om en tildeling og en av partene ønsker veiled-
ning om hvilke tilleggsopplysninger som bør leg-
ges frem i en søknad, vil det kunne være god
grunn til å besvare henvendelsen med et likely-
dende brev til alle partene.

Fjerde ledd fastslår hovedregelen om at veiled-
ning skal være gratis. Bestemmelsen gjelder bare
for veiledning som skjer i medhold av forvalt-
ningsloven.

Femte ledd viderefører bestemmelsen som gir
Kongen myndighet til å treffe nærmere bestem-
melser om veiledningspliktens omfang mv.

§ 16. Henvisning til riktig forvaltningsorgan og ret-
ting av feil og mangler

(1) Hvis noen henvender seg til uriktig forvalt-
ningsorgan, skal det organet som mottar henvendel-
sen, om mulig vise vedkommende til riktig organ.

(2) Hvis en henvendelse til et forvaltningsorgan
inneholder feil, unøyaktigheter eller andre mangler,
bør forvaltningsorganet sette frist for å rette dette og
etter behov veilede om hvordan det kan gjøres.

Paragrafen gir regler om retting av feil og man-
gler ved henvendelser fra den enkelte og viderefø-
rer fvl. § 11 fjerde ledd. Det vises til punkt 17.3.6 i
de alminnelige motivene.

Første ledd fastslår at forvaltningsorganet skal
vise borgeren til rett organ dersom henvendelsen
er sendt til uriktig organ. Hva som er rett organ,
vil bero på innholdet i henvendelsen vurdert i lys
av utk. § 14 første ledd, som pålegger organene
veiledningsplikt innenfor sitt sakområde. Henven-
delsen er sendt til feil organ dersom det motta-
kende organet ikke har ansvaret for de temaer
eller arbeider med de spørsmål som henvendel-
sen berører. Plikten til å henvise borgeren til rett
organ gjelder bare så langt det er mulig. Hvis hen-
vendelsen er så uklar at det er vanskelig å tyde
meningsinnholdet og dermed henvise til rett
organ, kan det ikke forventes at organet henviser
borgeren videre.

Annet ledd inneholder regler om veiledning i
situasjoner hvor henvendelser til organet inne-
holder feil, unøyaktigheter eller andre mangler. I
den grad de aktuelle feilene bør rettes for at hen-
vendelsen skal kunne behandles, skal forvalt-
ningsorganet gi beskjed om dette. Dette gjelder
både generelle henvendelser og henvendelser i
konkrete saker. Organet kan derfor i utgangs-
punktet ikke uten videre se bort fra henvendelser
fra parten fordi den ikke oppfyller visse formkrav.
Det fastslås også at organet bør sette en frist for
retting og veilede om hvilke tiltak som er nødven-
dig fra partens side. Formålet med fristen skal
være å gi parten reell anledning til å rette feilen,
men også å sørge for at forvaltningsorganet får
oversikt over når det er greit å gå videre med
saksforberedelsen – eventuelt se bort fra henven-
delsen – uten at det på urimelig vis går ut over
borgeren.

§ 17. Saksbehandlingstid og foreløpig svar
(1) Forvaltningsorganet skal behandle saken

uten ugrunnet opphold.
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(2) Når forvaltningsorganet mottar en søknad
eller annen henvendelse som det har plikt til å
behandle, skal det
a) straks bekrefte at henvendelsen er mottatt, og

opplyse om sannsynlig saksbehandlingstid eller
b) gi et foreløpig svar med opplysning om sannsyn-

lig saksbehandlingstid hvis det vil gå mer enn én
måned før henvendelsen vil bli besvart.
(3) Blir saken vesentlig forsinket ut over den

saksbehandlingstiden som forvaltningsorganet har
opplyst om, skal det gi parten melding om det.

(4) Kongen kan gi forskrift om beregning av
saksbehandlingsfrister.

Paragrafen viderefører fvl. § 11 a og § 11 b med
enkelte endringer som omtales nedenfor. Det
vises til punkt 13.7 i de alminnelige motiver.

Første ledd viderefører fvl. § 11 a med noen
språklige justeringer som ikke innebærer realitet-
sendringer. Forvaltningen skal «behandle», det vil
si forberede og avgjøre, saken uten ugrunnet opp-
hold. «Ugrunnet opphold» sikter både til saksbe-
handlingstiden sett i lys av sakens omfang og
karakter, og til årsaken til et eventuelt opphold.
Regelen angir altså ingen konkret saksbehand-
lingstid, men stiller krav til fremdriften i saksbe-
handlingen. Det er bare der det anføres en (god)
grunn for utsettelsen, at forsinkelse kan aksepte-
res. Den vanligste årsaken til forsinkelser er at
forvaltningsorganet har for mange oppgaver i for-
hold til sin kapasitet. Forutsatt at arbeidspresset
er årsaken til utsettelsen og forvaltningsorganet
tar de grep som kan forventes for å frigjøre eller
skaffe ekstra ressurser, er utsettelse i utgangs-
punktet tillatt.

Annet ledd gjelder i saker som den private part
innleder. Når forvaltningen har mottatt en søknad
eller annen henvendelse som den har plikt til å
behandle, kan forvaltningsorganet velge mellom
to alternativer. Etter alternativet i bokstav a skal
organet straks bekrefte at henvendelsen er mot-
tatt, og opplyse om forventet saksbehandlingstid.
Regelen er ny. Alternativet vil være særlig prak-
tisk ved digitale henvendelser, men kan være
upraktisk ved henvendelser på papir, i telefonen
eller i møte. Formålet med regelen er å skape
større forutberegnelighet når det gjelder hvor
lang tid saken vil ta. Det er tilstrekkelig at forvalt-
ningsorganet opplyser om interne mål for saksbe-
handlingen eller hvor lang tid tilsvarende henven-
delser vanligvis tar. Det er ikke nødvendig å angi
en konkret dato eller et anslag som baserer seg på
en konkret vurdering av den individuelle saken.

Etter alternativet i bokstav b skal forvaltnings-
organet gi et foreløpig svar med opplysning om

forventet saksbehandlingstid hvis det vil gå mer
enn en måned før henvendelsen blir besvart.
Organet kan velge når i løpet av denne måneden
det foreløpige svaret gis. Det bør imidlertid søke å
opptre slik at saksbehandlingsforløpet oppleves
som forutberegnelig for parten.

Tredje ledd viser til at forvaltningsorganet av
eget tiltak skal gi ny informasjon til parten hvis
det forstår at saksbehandlingstiden vil ta vesentlig
lengre tid enn opplyst. Om forsinkelsen er
«vesentlig», må vurderes ut fra tidsoverskridelsen
og sakens karakter. Organet bør i så fall angi ny
forventet saksbehandlingstid. Det stilles ikke
strenge krav til forklaringen. Det sentrale er at
parten holdes oppdatert slik at hans eller hennes
begrunnete forventninger om svar er realistiske.

Hvis forvaltningsorganet ikke må gi opplys-
ning om forventet saksbehandlingstid etter annet
ledd, for eksempel fordi organet selv tar initiativ til
saken, vil veiledningsplikten etter utk. § 14 kunne
gi føringer om hvilken informasjon som skal gis til
parten.

Fjerde ledd viderefører fvl. § 11 b annet punk-
tum, som gir hjemmel til å gi forskrift om bereg-
ning av saksbehandlingsfrister som følger av sær-
lovgivningen. Slike fellesregler finnes i dag i for-
valtningslovforskriften kapittel 9 (§§ 35 til 42).

§ 18. Gebyr for saksbehandling
(1) Kongen kan gi forskrifter på bestemte områ-

der om gebyr for behandling av søknader om tillatel-
ser, autorisasjoner, dispensasjoner mv.

(2) Gebyr for søknadsbehandling bør ikke settes
over selvkost for forvaltningens behandling av søk-
nader på området.

(3) Krav på gebyr for behandling av søknader er
tvangsgrunnlag for utlegg.

(4) Gebyr for klage skal betales tilbake dersom
klagen fører frem.

Paragrafen gir regler om gebyr for saksbehand-
ling og avløser fvl. § 27 a. Det vises til punkt 13.8 i
de alminnelige motivene.

Første ledd gir hjemmel for forskrifter om
gebyr for behandling av søknader om tillatelser,
autorisasjoner, dispensasjoner mv. på bestemte
sakområder. Det kan ikke gis en alminnelig for-
skrift om gebyr for dette, og heller ikke forskrift
om gebyr i strid med det som er fastsatt i særlov.

Første ledd gir bare hjemmel for gebyrsaker
som bygger på en søknad om tillatelse, godkjen-
ning, fritak e.l. Dette omfatter ikke f.eks. eksa-
mensavgifter eller kontrolltiltak. Her må hjemme-
len for gebyrforskrifter søkes i særlovgivningen
(se f.eks. forurensningsloven § 52 a for kontrolltil-
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tak). Bestemmelsen gir heller ikke hjemmel for å
kreve gebyr for klagesaker eller anmodninger om
omgjøring.

Gebyr for saksbehandling etter første ledd kan
bare gjelde kostnader ved søknadsbehandlingen,
ikke tilleggsgebyr eller forsinkelsesrenter ved for-
sinket innbetaling av gebyr. Derimot kan forskrif-
ten bestemme at en søknad kan avvises om ikke
pliktig gebyr blir innbetalt, og at saksbehand-
lingen kan utsettes inntil gebyret er betalt.

Etter annet ledd bør gebyr for søknadsbehand-
ling ikke settes over selvkost for forvaltningens
saksbehandling. Som utgangspunkt blir denne
rammen bestemt av kostnadene ved det forvalt-
ningsorganet som har saken til behandling, men
det kan også inkludere kostnader ved andre for-
valtningsorganer som ordinært deltar i behandlin-
gen av søknaden. Gis det en felles gebyrforskrift
for saker som behandles av flere forvaltningsorga-
ner hver for seg, blir rammen bestemt ut fra deres
samlete kostnader. Gebyrsatsen for den enkelte
saken blir i alle tilfeller et gjennomsnitt som kan
ligge under eller over de faktiske kostnadene til
behandling av den aktuelle saken. Det beror på
forskriften i hvilken grad det skal fastsettes for-
skjellige gebyrsatser for saker som er vesensfor-
skjellige når det gjelder omfanget av søknadsbe-
handlingen. Brukes det faste kriterier som grunn-
lag for differensierte gebyrer for ulike saker, må
kriteriene – stort sett – ha en rimelig sammen-
heng med omfanget av kostnader ved saksbe-
handlingen, men det forvaltningsorganet som
fastsetter gebyrforskriften, må ha en betydelig fri-
het til å vurdere dette.

Annet ledd gjelder også for gebyrforskrifter
fastsatt i medhold av særlovgivningen. Særlovgiv-
ningen kan likevel ha egne regler om gebyrstør-
relse som mer eller mindre svarer til annet ledd
(f.eks. forurensningsloven § 52 a). Etter omsten-
dighetene kan annet ledd tjene som middel til å
tolke, eventuelt supplere, særlovens regel.

Etter tredje ledd er gebyr for behandling av
søknader, tvangsgrunnlag for utlegg. Bestemmel-
sen avløser fvl. § 27 a tredje punktum, men gjelder
også for søknadsgebyr fastsatt etter særlovgivnin-
gen. Særskilte hjemler i særlovgivningen (f.eks.
forurensningsloven § 52 a annet ledd) er derfor
overflødige.

Etter fjerde ledd skal et klagegebyr tilbakebeta-
les i sin helhet til klageren hvis klagen fører frem.
Bestemmelsen gjelder uansett hvilke regler som
er grunnlag for å kreve gebyr i en klagesak.
Enhver endring til gunst for klageren er tilstrek-
kelig, enten det skjer i underinstansen eller i kla-

geinstansen. Retting etter utk. § 61 medfører ikke
plikt til å betale tilbake klagegebyr.

§ 19. Fullmektig
(1) Enhver har rett til å la seg bistå av en full-

mektig under saksbehandlingen. Forvaltningsorga-
net kan tillate bruk av flere fullmektiger i en sak.

(2) En fullmektig må være en myndig person
som ikke er uskikket for oppdraget.

(3) Fullmektigen skal legge frem skriftlig full-
makt. En advokat trenger bare å legge frem skriftlig
fullmakt når forvaltningsorganet ber om det.

(4) Forvaltningsorganet skal henvende seg til
fullmektigen i spørsmål som er dekket av fullmak-
ten. Når forvaltningsorganet finner det hensiktsmes-
sig, kan det i tillegg henvende seg til parten direkte.
Parten kan kreve å bli underrettet i tillegg til eller i
stedet for fullmektigen.

Paragrafen viderefører fvl. § 12 med enkelte
endringer.

Første ledd første punktum bestemmer at
enhver person – parter og andre – har rett til å la
seg bistå av en fullmektig under saksbehandlin-
gen. Dette er en endring sammenlignet med gjel-
dende rett, der loven bestemmer at en «part» kan
la seg bistå. Fullmektigen kan bistå på alle trinn av
saksbehandlingen. Fullmektigen kan gjennom-
føre samtlige saksbehandlingsskritt på vegne av
fullmaktsgiveren, unntatt der det er bestemt i lov
eller forskrift at fullmaktsgiveren (parten) må
medvirke personlig.

I utgangspunktet trenger forvaltningsorganet
bare å forholde seg til én fullmektig i saken. Så
lenge én fullmektig står for den samlete represen-
tasjonen utad, innebærer regelen ingen begren-
sing i hvor mange hjelpere en privat part kan ha.

En fullmektig som i kraft av sin stilling får til-
gang til taushetsbelagte opplysninger, får taus-
hetsplikt om disse, se utk. § 37.

Første ledd annet punktum viser til at forvalt-
ningsorganet kan tillate bruk av flere fullmektiger
i samme sak. Det kan være aktuelt der saken er
særlig tung eller omfattende. For å unngå misfor-
ståelser overfor forvaltningsorganet, kan det like-
vel ofte være rimelig å fastholde at bare én kan
opptre som fullmektig overfor organet.

Annet ledd gir regler om hvem som kan være
fullmektig. For det første må fullmektigen være
en myndig person, dvs. fylt 18 år og ikke helt eller
delvis fratatt den rettslige handleevnen, jf. verge-
målsloven § 2 tredje ledd. Vilkåret innebærer også
at fullmektigen ikke kan være en juridisk person,
slik som en organisasjon. Et krav om at fullmekti-
gen er en fysisk person, gjør det enklere å
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bedømme at fullmektigen ikke er uskikket. Even-
tuelle brudd på taushetsplikten kan også best
håndheves overfor en fysisk person. En juridisk
person – f.eks. en organisasjon som parten er
medlem av – kan eventuelt peke ut en ansatt som
opptrer som fullmektig i saken.

For det andre må fullmektigen ikke være
uskikket for oppdraget. Forvaltningsorganet kan
tilbakevise en person som det etter en konkret
vurdering anser som uskikket. Et eksempel er at
det er grunn til å mistenke at taushetsbelagte opp-
lysninger vil komme på avveie. Et annet eksempel
er at forvaltningsorganet blir oppmerksom på at
fullmektigen gjennom handling eller unnlatelse
motarbeider partens sak. Bestemmelsen bør bru-
kes med varsomhet, og det er ikke tilstrekkelig at
forvaltningsorganet mener at valg av fullmektig
ikke er hensiktsmessig, eller at vedkommende
vidløftiggjør saken. Hvis forvaltningsorganet tilba-
keviser fullmektigen som uskikket, skal det gi full-
maktsgiveren beskjed og gi anledning til å finne
en ny fullmektig. En slik avgjørelse er ikke enkelt-
vedtak og kan ikke påklages. En advokat skal all-
tid anses som en «skikket person» til å være full-
mektig etter bestemmelsen.

Etter gjeldende rett kan en som er tilsatt ved et
forvaltningsorgan innenfor forvaltningsområdet
som saken hører under, ikke opptre som fullmek-
tig. Dette unntaket videreføres ikke. Hvis det er
svært nær tilknytning mellom en fullmektigen og
forvaltningsorganet som skal behandle saken, kan
det etter omstendighetene være aktuelt å tilbake-
vise personen som uskikket, og reglene om inha-
bilitet i utk. kapittel 4 vil gjøre at vedkommende
ikke kan behandle saken.

Tredje ledd gjelder dokumentasjon av fullmek-
tigforholdet. Etter tredje ledd første punktum skal
fullmektigen selv legge frem skriftlig fullmakt.
Det gjelder også hvis fullmaktsgiveren er til stede
og bekrefter fullmaktsforholdet, men da kan for-
valtningsorganet om ønskelig bistå med å sette
opp fullmakten skriftlig. Det gjelder ingen sær-
skilte formkrav eller dokumentasjonskrav for full-
makten. Den skriftlige fullmakten kan være stan-
dardisert i form av et skjema eller lignende, men
bør gjelde bestemte saker eller partens forhold til
et bestemt organ. Hva som er tilstrekkelig spesifi-
kasjon, vil variere med sakens art. Det er av betyd-
ning om fullmakten er tidsbegrenset, og om det
kan påvises særlige behov for å gi en vid fullmakt.
Kravet om fullmakt må forstås teknologinøytralt,
likevel slik at det må stilles krav om signatur eller
tilsvarende egnet autentisering.

Tredje ledd annet punktum bestemmer at en
advokat bare trenger å legge frem skriftlig full-

makt når forvaltningsorganet ber om det, sml.
regelen i tvisteloven § 3-4. Det kan for eksempel
oppstå tvil om hvem som er riktig fullmektig fordi
en part skifter advokat underveis i prosessen.

Fjerde ledd regulerer hvem som er adressat for
forvaltningens henvendelser når parten er repre-
sentert ved fullmektig. Etter fjerde ledd første
punktum er utgangspunktet at forvaltningsorga-
net skal henvende seg til fullmektigen så langt det
gjelder forhold som dekkes av fullmakten. Når
forvaltningsorganet mener det er hensiktsmessig,
kan det i tillegg henvende seg til fullmaktsgiveren
direkte, jf. fjerde ledd annet punktum. Ofte vil det
være lite arbeidskrevende å sende henvendelsen i
kopi til fullmaktsgiveren, og det bør normalt gjø-
res hvis det ikke foreligger holdepunkter for at
fullmaktsgiveren ikke ønsker å holdes orientert.
Etter fjerde ledd tredje punktum kan fullmaktsgive-
ren kreve å bli underrettet i tillegg til eller i stedet
for fullmektigen. Hvis det ikke foreligger kon-
krete holdepunkter for at fullmaktsgiveren vil
underrettes alene, skal forvaltningsorganet
underrette fullmaktsgiveren i tillegg til fullmekti-
gen.

§ 20. Befaring
Hvis forvaltningsorganet holder befaring i en

sak om enkeltvedtak, bør parten varsles om tid og
sted for befaringen og gis anledning til å være til
stede mens den pågår.

Paragrafen er ny og gjelder befaring. Det vises til
punkt 26.6.4 i de alminnelige motivene.

Dersom forvaltningsorganet holder befaring i
en sak om enkeltvedtak, bør parten varsles om tid
og sted for befaringen og gis anledning til å være
til stede. Med «befaring» siktes det til observasjon
og dokumentasjon av steder, bygninger eller gjen-
stander som har interesse i en sak. Befaring må
avgrenses nedad mot tilfeldige iakttakelser, som
lovutkastet ikke gir særlige regler for (men se
likevel den generelle nedtegningsplikten i utk.
§ 10 tredje ledd), og oppad mot undersøkelse,
som reguleres i utk. § 22.

Bestemmelsen gir ikke hjemmel for befaring,
men forutsetter at det foreligger. Hvorvidt det er
adgang til å foreta befaring, vil bero på om det kre-
ves hjemmel i lov, jf. Grunnloven § 113, og på hvor
langt hjemmelsgrunnlaget rekker. Dersom befa-
ringen gjelder steder utendørs som er offentlig til-
gjengelige, er det som regel ikke nødvendig med
lovhjemmel.

Det fremgår av bestemmelsen at forvaltningen
«bør» varsle parten. Forvaltningen har dermed
ikke plikt til å varsle, men vil normalt ha plikt til å
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vurdere om varsel skal gis. Det kan stille seg
annerledes hvis en befaring kommer i stand tilfel-
dig, f.eks. fordi den forvaltningsansatte er i nær-
heten av andre grunner og uventet får ekstra tid
til rådighet, eller fordi det dreier seg om en rent
foreløpig befaring for å skaffe seg et førstehånd-
sinntrykk med sikte på fortsatt saksbehandling og
senere befaring med parten til stede. Hvis varsel
kan gis uten at det innebærer noen ulemper for
forvaltningen, er det liten grunn til ikke å varsle.
At parten får anledning til å være til stede, kan
bidra til at saken blir bedre opplyst enn den ellers
ville ha blitt. Omvendt bør varsel ikke gis dersom
det vil innebære vesentlig ulempe, eller dersom
partens nærvær vil sette formålet med befaringen
i fare.

Grensen mellom befaring etter nærværende
bestemmelse og undersøkelse etter utk. § 22 kan
noen ganger være vanskelig å trekke. I mange til-
feller vil en befaring kunne foretas i medhold av
den alminnelige handlefriheten, mens en undersø-
kelse ofte vil forutsette hjemmel i lov. Det kan ten-
kes unntak i begge retninger. I grensetilfeller bør
det legges avgjørende vekt på hvor stort behov
det er for særreglene om undersøkelser. Den nær-
mere grensedragningen må skje i praksis.

§ 21. Pålegg om å gi opplysninger
(1) Et pålegg om å gi opplysninger eller om utle-

vering av dokumenter eller andre gjenstander skal
vise til de regler det bygger på. Det skal opplyses at
pålegget kan påklages. I sak om administrativ sank-
sjon skal det gis opplysning om taushetsrett mv. så
langt det følger av § 83.

(2) Pålegget kan påklages skriftlig eller muntlig
innen én uke etter at parten er gjort kjent med det.
Pålegget skal etterkommes selv om klagen ikke er
avgjort, med mindre den som ga pålegget, gir utset-
ting. Utsetting bør gis når klagen reiser rimelig tvil
om lovligheten av pålegget. Utsetting skal gis hvis
pålegget gjelder fremlegging av dokumenter, når
disse blir forseglet og deponert etter regler gitt i for-
skrift. For øvrig gjelder bestemmelsene om klage i
kapittel 8 tilsvarende.

Paragrafen gir regler om saksbehandlingen for
pålegg om å gi opplysninger. Den viderefører fvl.
§ 14 med enkelte mindre endringer. Det vises til
punkt 26.6.5 i de alminnelige motivene.

Etter første ledd første punktum skal et pålegg
om å gi opplysninger eller å utlevere dokumenter
eller andre gjenstander «vise til de regler det byg-
ger på». Det er tilstrekkelig å vise til reglene, men
de bør gjengis hvis parten ber om det. Forvalt-
ningsorganet trenger ikke i tillegg gjøre rede for

hvordan reglene er tolket, eller hva tolkingen byg-
ger på. Bestemmelsen forutsetter at pålegget skal
gis skriftlig. Dette følger av det alminnelige kravet
om skriftlighet i utk. § 10.

Etter første ledd annet punktum skal det opply-
ses at pålegget kan påklages etter annet ledd.
Etter første ledd tredje punktum skal det i saker om
administrativ sanksjon også gis opplysninger om
taushetsretten etter utk. § 83.

Annet ledd gir regler om klage. Klage kan skje
skriftlig eller muntlig. Muntlig klage vil særlig
være aktuelt der en kontroll påklages på stedet.
En klage har likevel ikke oppsettende virkning.
Etter annet punktum skal pålegget etterkommes
«selv om klagen ikke er avgjort», med mindre den
som ga pålegget, gir utsetting. Etter tredje punk-
tum bør utsetting gis dersom klagen reiser rime-
lig tvil om lovligheten av pålegget. Dette kan være
tilfellet selv om det ikke er sannsynlighetsover-
vekt for at pålegget mangler hjemmel. Etter fjerde
punktum skal utsetting gis i slike tilfeller dersom
de dokumentene som parten er pålagt å legge
frem, blir forseglet og deponert etter regler gitt i
forskrift. På den måten fratas parten rådigheten
over de aktuelle dokumentene, uten at forvalt-
ningsorganet får rådighet over dem før klagesa-
ken er avgjort med at pålegget var lovlig. Etter
femte punktum skal klagen for øvrig behandles
etter reglene om klage over enkeltvedtak, jf. utk.
kapittel 8.

§ 22. Avgjørelse om undersøkelse eller beslag
(1) En avgjørelse om undersøkelse eller beslag

skal vise til de regler den bygger på. Det skal opply-
ses at avgjørelsen kan påklages.

(2) Parten skal gis anledning til å være til stede
mens undersøkelsen pågår. Dette gjelder likevel bare
der dette kan gjøres uten vesentlig ulempe og uten at
formålet med undersøkelsen settes i fare.

(3) Den som leder undersøkelsen, skal uoppfor-
dret legitimere seg og meddele formålet med den.
Parten har rett til å ha et vitne til stede mens under-
søkelsen pågår.

(4) Når undersøkelsen er avsluttet, skal det
utarbeides en rapport, hvis det ikke er åpenbart
unødvendig. Det skal fremgå av rapporten hva som
var formålet med undersøkelsen, når og hvor den
ble foretatt, og hvem som var til stede. Dersom
undersøkelsen har avdekket ulovlige forhold, skal
det fremgå hvilke forhold det er tale om. Dersom det
ble tatt beslag, skal det fremgå hva som ble beslag-
lagt, og hvor beslaget ble tatt. Rapporten skal sendes
til parten straks den er ferdig.

(5) Om klage gjelder § 21 annet ledd tilsva-
rende.
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Paragrafen gir regler om saksbehandlingen for
avgjørelser om undersøkelse eller beslag.
Bestemmelsen viderefører fvl. § 15 med enkelte
endringer. At beslag omfattes, er nytt. Det vises til
punkt 26.6.6.

Første ledd stiller krav til avgjørelsen om å
foreta undersøkelse eller beslag. Avgjørelsen skal
vise til «de regler den bygger på», og det skal
«opplyses at avgjørelsen kan påklages». Bestem-
melsen forutsetter at avgjørelsen treffes skriftlig,
jf. skriftlighetskravet i utk. § 10.

Etter annet ledd første punktum skal parten gis
anledning til å være til stede mens undersøkelsen
pågår. Dette gjelder likevel bare så langt det kan
gjøres uten vesentlig ulempe og uten at formålet
med kontrollen blir satt i fare, jf. annet punktum.
Hvis det er grunn til å tro at parten vil forspille
bevis eller unndra seg kontrollen om han eller
hun får et forhåndsvarsel, kan undersøkelsen
gjennomføres uvarslet.

Etter tredje ledd første punktum skal den som
leder undersøkelsen, uoppfordret legitimere seg
og meddele formålet med den. Parten har rett til å
ha et vitne til stede mens undersøkelsen pågår, jf.
annet punktum. Som etter gjeldende rett er det
opp til den som leder undersøkelsen, å bestemme
hvem dette vitnet skal være, men det kan være
grunn til å ta rimelig hensyn til partens ønske.

Etter fjerde ledd første punktum skal det utar-
beides en rapport etter at kontrollen er avsluttet.
Bestemmelsen kan ses på som en konkretisering
av nedtegningsplikten i utk. § 10 tredje ledd. Kra-
vet om å utarbeide rapport gjelder likevel ikke der
det er «åpenbart unødvendig». Dette vil kunne
være tilfelle når det er tale om en nokså begrenset
kontroll, og hvor det ikke avdekkes noen ulovlige
forhold, f.eks. en rutinemessig trafikkontroll eller
tollkontroll av en koffert.

Det fremgår av fjerde ledd annet og tredje punk-
tum hva rapporten skal inneholde. Tas det beslag,
skal det fremgå av rapporten «hva som ble beslag-
lagt, og hvor beslaget ble tatt», jf. fjerde punktum.
Rapporten skal sendes til parten straks den er fer-
dig, jf. femte punktum.

Femte ledd gir reglene om klage i utk. § 21
annet ledd tilsvarende anvendelse. Dette inne-
bærer at klagen kan fremsettes skriftlig eller
muntlig, at den som hovedregel ikke har oppset-
tende virkning, og at klagen for øvrig skal behand-
les etter klagereglene i utk. kapittel 8.

Kapittel 3. Delegering av myndighet

Kapittel 3 gir regler om delegering av myndighet,
først og fremst delegering i og fra organer i statsfor-

valtningen. Delegering av offentlig myndighet er
behandlet i kapittel 15.

§ 23. Delegering av offentlig myndighet
(1) Bestemmelsene i dette kapitlet gjelder dele-

gering av myndighet som et forvaltningsorgan har
til å tref fe enkeltvedtak og gi forskrifter.

(2) Et forvaltningsorgan som delegerer myndig-
het, kan gi instrukser om hvordan den delegerte
myndigheten skal utøves.

(3) En beslutning om delegering kan når som
helst trekkes tilbake.

Paragrafen er ny. Den angir hvilke avgjørelser
reglene i kapittel 3 om delegering gjelder for, og
regulerer hvilken myndighet det delegerende for-
valtningsorganet har etter delegeringen. Delegering
av offentlig myndighet er behandlet i kapittel 15.

Første ledd angir virkeområdet for reglene i
kapitlet. Det gjelder direkte bare for myndighet til
å treffe enkeltvedtak og gi forskrifter, men må
anvendes tilsvarende for andre avgjørelser som
regnes som offentlig myndighetsutøving. Et
eksempel på dette er avgjørelser under saksforbe-
redelsen som ikke regnes som selvstendige
enkeltvedtak. Hvilken adgang et forvaltningsor-
gan har til å overlate til andre organer eller private
å inngå privatrettslige avtaler eller eierrådighet,
beror på andre regler, særlig avtalerettslige regler
om fullmakt.

Annet ledd fastslår at det delegerende organet
kan gi instrukser om hvordan den delegerte myn-
digheten skal utøves, til det organet som får dele-
gert myndigheten. Det gjelder også der delege-
ring i kraft av særskilt hjemmel kan skje til ellers
uavhengige organer eller til kommuner eller fyl-
keskommuner. Instruksjonsmyndigheten over
delegerte avgjørelser omfatter både generelle
instrukser og instrukser i den enkelte sak,
instrukser om forskrifter eller enkeltvedtak og
instrukser om saksbehandling, rettsanvendelse
og forvaltningsskjønn.

Tredje ledd fastsetter at en beslutning om dele-
gering kan omgjøres når som helst.

At det delegerende forvaltningsorganet har
instruksjonsmyndighet og kan kalle delegeringen
tilbake, er ikke til hinder for at det selv kan utøve
den delegerte myndigheten i stedet for det orga-
net som delegeringen er skjedd til.

§ 24. Adgangen til å delegere
(1) Kongen og departementet kan delegere

offentlig myndighet til sine underordnete forvalt-
ningsorganer.
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(2) Andre forvaltningsorganer i staten kan dele-
gere til underordnete organer offentlig myndighet
a) når det følger av lov, forskrift eller beslutning av

overordnet organ, eller
b) til å utfylle et vedtak som treffes av det forvalt-

ningsorganet som delegerer.
(3) Delegering til uavhengige organer i staten

kan bare skje i medhold av lov. Hvis organet ikke er
opprettet ved lov, kan delegering likevel bestemmes
av det organ som har opprettet det uavhengige orga-
net.

(4) Delegering fra stat til kommune eller fylkes-
kommune kan bare skje i medhold av lov. Kommu-
nestyret og fylkestinget kan delegere myndighet
innenfor rammene av kommuneloven eller annen
lov.

(5) Delegering til private og til offentlige selska-
per og stiftelser kan bare skje i medhold av lov.

Paragrafen er ny, men er delvis en lovfesting av
ulovfestet gjeldende rett. Den gir regler om stat-
lige forvaltningsorganers adgang til å delegere til
andre forvaltningsorganer (ekstern delegering).
Paragrafen gjelder bare delegering av offentlig
myndighet, ikke delegering av privatrettslig avta-
lekompetanse eller eierrådighet. Delegering fra
statlige organer er behandlet i punkt 15.6.

Første og annet ledd gir alminnelige regler om
delegering fra statlige organer til andre organer i
statsforvaltningen.

Første ledd fastslår at Kongen og departemen-
tet står fritt til å delegere myndighet til underord-
nete organer. Forutsetningen er at de har instruk-
sjonskompetanse over det organet som det dele-
geres myndighet til. Et departement kan derfor
ikke delegere til organer som er underordnet et
annet departement. Fylkesmannen er administra-
tivt underordnet Kommunal- og moderniserings-
departementet, men underordnet fagdepartemen-
tene i fagspørsmål innenfor deres respektive
ansvarsområder. Fagdepartementene kan dele-
gere myndighet innenfor sine ansvarsområder til
fylkesmannen. Derimot kan ikke et departement
delegere sin myndighet til et fagdirektorat som
hører under et annet departement. Slik delege-
ring må foretas av Kongen eller av det aktuelle
departementet i medhold av særskilt delegering
fra Kongen. Delegering til uavhengige forvalt-
ningsorganer er regulert særskilt i tredje ledd.

Første ledd gjelder også der loven har lagt
myndighet direkte til et organ under departe-
mentsnivå i den ordinære statsforvaltningen. Er
myndigheten delegert til et direktorat ved konge-
lig resolusjon, gir første ledd departementet

adgang til å delegere denne myndigheten videre
til f.eks. fylkesmannen.

Kongens og departementets adgang til å dele-
gere gjelder ikke hvis delegering av avskåret i
Grunnloven eller i lov. Avskjæring ved lov skjer
etter fast praksis ved å bruke uttrykket «Kongen i
statsråd» («Kongen i riksråd»).

Annet ledd gjelder delegering fra et statsfor-
valtningsorgan under departementsnivå til et
annet statsforvaltningsorgan, typisk delegering
fra direktorater. Også her kan delegering bare
skje til et organ som er underordnet det forvalt-
ningsorganet som delegerer. Etter bokstav a må et
underordnet statsforvaltningsorgan ha hjemmel
for delegeringen i lov, forskrift eller beslutning av
et overordnet organ, f.eks. departementet. Er det
tale om å vedta bestemmelser som i begrenset
omfang utfyller et vedtak som det delegerende
organet treffer, kan dette organet beslutte delege-
ring i medhold av bokstav b. En delegering etter
bokstav b kan skje både i det vedtaket som skal
utfylles med ytterligere bestemmelser, eller mer
generelt for sakstypen. Delegering som går
utover det som annet ledd bokstav a og b gir hjem-
mel for, kan skje ved at det besluttes av Kongen
eller departementet etter første ledd.

Tredje ledd er til hinder for en alminnelig dele-
geringsadgang til uavhengige organer. Regelen
tar sikte på å beskytte organets uavhengighet ved
å hindre at det blir tillagt nye oppgaver uten at det
skjer etter en overordnet vurdering. Med «uav-
hengig» siktes det i bestemmelsen til at organet
ikke kan gis generelle eller individuelle instrukser
om avgjørelsen av den enkelte sak som den
behandler, jf. utk. § 72. Annet punktum fanger opp
tilfeller der et uavhengig organ ikke er opprettet
ved lov, men av et forvaltningsorgan. Da skal bare
dette organet kunne pålegge det uavhengige orga-
net nye oppgaver. Et eksempel kan være hvis Kon-
gen har opprettet en uavhengig klagenemnd
(uten at den har grunnlag i lov). Da kan bare Kon-
gen delegere andre oppgaver til klagenemnda.

Fjerde ledd første punktum fastslår at statsorga-
ner bare kan delegere myndighet til fylkeskom-
muner og kommuner når det har hjemmel i lov.
Eksempler på slik lovhjemmel finnes i kulturmin-
neloven, forurensningsloven og vannressurslo-
ven. Lovhjemmelen kan angi uttrykkelig at et
statsorgan kan delegere myndighet, eller det kan
følge av en bestemmelse som regner opp fylkes-
kommunen eller kommunen blant de administra-
tive organer etter loven og overlater til et statsor-
gan å fordele myndigheten mellom disse. Det
alminnelige utgangspunkt, som kommuneloven
bygger på, er at myndighet legges til fylkeskom-
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munen eller kommunen i vedkommende lov selv, i
stedet for ved delegering fra et statlig forvalt-
ningsorgan.

Når myndighet ved lov eller delegeringsved-
tak er lagt til kommunen eller fylkeskommunen,
følger det av kommuneloven § 5-3 at myndigheten
utøves av henholdsvis kommunestyret og fylkes-
tinget. De kan delegere myndigheten etter
reglene i kommuneloven, jf. fjerde ledd annet
punktum. For delegering til selvstendige rettssub-
jekter utenfor kommunen eller fylkeskommunen,
f.eks. et interkommunalt selskap, gjelder kommu-
neloven § 5-4. For lovpålagte oppgaver vil det
gjøre at en slik delegering må ha hjemmel i ved-
kommende lov. Dette er samme løsning som etter
femte ledd.

Femte ledd bestemmer at delegering av offent-
lig myndighet fra et statlig forvaltningsorgan til
selvstendige rettssubjekter, som f.eks. private
organisasjoner eller selskaper og offentlige sel-
skaper og stiftelser, må ha lovhjemmel. Dette gjel-
der uavhengig av hvilket nivå det delegerende
organet befinner seg på, og uavhengig av hvilket
selvstendig rettssubjekt det er tale om å delegere
til. Kravet om hjemmel i lov gjelder også for dele-
gering til heleide offentlige selskaper som statsfo-
retak, særlovselskaper og statsaksjeselskaper. En
lovhjemmel kan eventuelt bli gitt i lovgivningen
for vedkommende selskapsform. Ellers må en slik
lovhjemmel i tilfelle finnes i loven som regulerer
den aktuelle myndigheten, hvis det gjelder dele-
gering fra statsforvaltningen (for eksempel skips-
sikkerhetsloven § 41 tredje ledd) eller av lovpå-
lagte oppgaver i kommunalforvaltningen, jf. kom-
muneloven § 5-4 første ledd.

I praksis forekommer det at frivillige (private)
organisasjoner blir tildelt et beløp for videre forde-
ling til visse formål. Når en slik viderefordeling
ikke anses som utøving av offentlig myndighet,
kan organisasjonen få i oppgave å foreta den uten
at det må skje i henhold til en delegering med
hjemmel i lov. Det vises her til en uttalelse 18.
oktober 2004 fra Justisdepartementets lovavdeling
(snr. 200401452 EO), som gjaldt viderefordeling
foretatt av Landsrådet for Norges barne- og ung-
domsorganisasjoner (LNU).

At delegering av myndighet krever hjemmel i
lov, er ikke til hinder for å gi oppdrag til private
om å bistå i saksforberedelsen, forutsatt at det
ikke gjelder å treffe avgjørelser under saksforbe-
redelsen som må betraktes som utøving av offent-
lig myndighet. Innholdet av et slikt oppdrag må
avklares gjennom en avtale som bl.a. sikrer at ved-
tak i saken reelt vil bli gjort av forvaltningsorga-
net, og som oppfyller kravene i personvernforord-

ningen artikkel 28 flg. hvis oppdraget innebærer
behandling av personopplysninger. Det vises nær-
mere til punkt 15.9 foran.

§ 25. Krav til beslutningen om delegering
(1) En beslutning om å delegere offentlig myn-

dighet skal være skriftlig, om det ikke gjelder delege-
ring internt i et organ.

(2) Hvert departement skal gjøre tilgjengelig og
holde ved like delegeringsvedtak på sitt område.

(3) For beslutninger om delegering i kommuner
og fylkeskommuner gjelder kommuneloven § 5-14.

Et mindretall (Backer, Abeler og Innjord) foreslår
som første ledd annet punktum:

Den skal kunngjøres i Norsk Lovtidend, hvis den
ikke er begrenset til bestemte saker som er under
behandling.

Paragrafen er ny. Den tar bare sikte på delegering
fra et forvaltningsorgan til et annet (ekstern dele-
gering). Det vises til de alminnelige motivene
punkt 15.7 og 15.8. 

Bestemmelsen får i hovedsak betydning for
delegering i statsforvaltningen. Første punktum
om skriftlighet skal sikre notoriteten om beslut-
ninger om delegering og på den måten bidra til
klare ansvarsforhold i statsforvaltningen. Annet
ledd og mindretallets forslag til første ledd annet
punktum skal sikre at delegeringsbeslutningene
er offentlig tilgjengelige på en enkel måte. I kom-
muner og fylkeskommuner vil det skje gjennom et
delegeringsreglement etter kommuneloven § 5-
14, jf. tredje ledd.

Første ledd gjelder bare for ekstern delegering,
dvs. delegering til et annet forvaltningsorgan eller
selvstendig rettssubjekt utenfor forvaltningen.
Kravet om skriftlighet gjelder – i tråd med utk.
§ 10 – både for generelle beslutninger om delege-
ring og for delegering som bare gjelder en enkelt
sak. For delegering internt i et forvaltningsorgan
er det ikke hensiktsmessig å stille et absolutt krav
om skriftlighet, særlig ikke når det er tale om
delegering i den enkelte sak. I ganske stor
utstrekning vil det ellers følge av generelle stil-
lingsbeskrivelser og tradisjon hvilken myndighet
innehaveren av en stilling i et forvaltningsorgan
har til å treffe avgjørelser.

Mindretallets forslag til første ledd annet punk-
tum fastsetter at generelle delegeringsvedtak skal
kunngjøres i Norsk Lovtidend. Formålet med
bestemmelsen er å sikre en samlet oversikt over
delegeringsvedtak for å gjøre det enkelte vedtaket
kjent og enkelt å gjenfinne, og det vil være en for-
del om det kan skje ved å søke på den aktuelle
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loven eller delegering. Det er det delegerende
organet som må sørge for kunngjøringen. Kunn-
gjøring er ikke nødvendig for konkrete delege-
ringsvedtak som bare gjelder i bestemte saker
under behandling. Med «bestemte saker» siktes
også til en avgrenset gruppe av saker som forvalt-
ningsorganet har eller vil ha til behandling i en
begrenset periode.

Annet ledd skal sikre at hvert departement har
tilgjengelig en oversikt over foretatte delegerin-
ger. Den bør være tilgjengelig på departementets
nettside og må holdes løpende ved like. Når det
administrative ansvaret for en lov blir overført til
et annet departement, bør også listen over fore-
tatte delegeringer etter denne loven overføres til
det departementet som heretter har ansvar for
loven.

Tredje ledd viser for kommunalforvaltningen til
kommuneloven § 5-14, som innebærer at delege-
ringsvedtak i kommuner og fylkeskommuner nor-
malt vil fremgå av et eget reglement.

§ 26. Bruk av sakkyndige mv.
Forvaltningsorganet kan benytte sakkyndige,

konsulenter og lignende i saksforberedelsen, men
skal vurdere saken selvstendig før vedtak treffes.

Paragrafen er ny. Den gjelder adgangen til å
bruke private i saksforberedelsen av vedtak som
et forvaltningsorgan skal treffe. Det vises til punkt
15.9.2 i de alminnelige motivene.

Paragrafen fastlegger utgangspunktene når
det gjelder adgangen til å bruke private til å forbe-
rede vedtak som et forvaltningsorgan skal treffe.
Den fastsetter at sakkyndige og konsulenter kan
engasjeres for å hjelpe til med saksforberedelsen.
Det vil være opp til organet selv å avgjøre om det
er grunn til det eller ikke. I praksis vil det trolig
være mest aktuelt for å dekke et behov for fag-
kompetanse som organet mangler. Paragrafen
regulerer ikke fremgangsmåten som eventuelt må
følges når forvaltningsorganet engasjerer sakkyn-
dige eller konsulenter mv. Ved faste oppdrag av et
visst omfang kan det tenkes at reglene i anskaffel-
sesloven med forskrift må følges.

Bestemmelsen angir ikke hvor stor del av
saksforberedelsen som kan overlates til den eller
dem som engasjeres. For sakkyndige er det like-
vel som regel tale om et begrenset mandat til å
utrede angitte spørsmål av faktisk eller rettslig
karakter. Hvis en privat oppdragstaker skal delta i
saksforberedelsen på annen måte, må forvalt-
ningsorganet sikre at saksforberedelsen blir gjen-
nomført i samsvar med de kravene som følger av

forvaltningsloven eller annen lovgivning med for-
skrifter.

Uansett hvor stor del av saksforberedelsen
som er lagt til en privat oppdragstaker, må forvalt-
ningsorganet vurdere saken selvstendig før det
selv treffer vedtaket. Hvis ikke forvaltningsorga-
net selv bidrar i saksforberedelsen, betyr det at
oppdragstakeren må legge til rette for at forvalt-
ningsorganet kan foreta en slik selvstendig vurde-
ring.

Kapittel 4. Inhabilitet

Kapittel 4 gir regler om inhabilitet og avløser fvl.
kapittel II. Inhabilitet er behandlet i kapittel 16.

§ 27. Inhabilitet og dens virkninger
(1) Den som er inhabil, skal ikke være med på å

tilrettelegge grunnlaget for eller tref fe avgjørelse i en
forvaltningssak.

(2) Den som er inhabil, kan likevel
a) forberede eller tref fe foreløpig avgjørelse i saken

hvis en utsettelse vil være til stor ulempe
b) behandle saken hvis det er åpenbart at tilknyt-

ningen til parten eller saken ikke kan ha betyd-
ning for avgjørelsen, og hverken offentlige eller
private interesser tilsier at den inhabile viker
sete.
(3) Når en person er inhabil, kan en direkte

underordnet i samme forvaltningsorgan tilrettelegge
grunnlaget for, men ikke tref fe avgjørelse i saken.

(4) Om nødvendig skal det oppnevnes eller vel-
ges stedfortreder for den inhabile. Hvis dette er for-
bundet med særlig ulempe, kan Kongen beslutte at
saken skal overføres til et sideordnet eller overord-
net forvaltningsorgan.

Paragrafen viderefører innledningen til fvl. § 6 før-
ste, tredje og fjerde ledd, § 7 og § 9. Hvilke følger
inhabilitet skal ha for saksbehandlingen, er omtalt
i punkt 16.8. Oppnevning av stedfortreder mv. er
omtalt i punkt 16.9.2. Avledet inhabilitet er omtalt i
punkt 16.6.9.

Første ledd angir hovedregelen om konsekven-
sene av inhabilitet. Bestemmelsen viderefører
gjeldende rett. Den som er inhabil etter §§ 28 eller
29, kommunelovens inhabilitetsregler eller andre
lover, skal ikke være med på å tilrettelegge grunn-
laget for eller treffe avgjørelse i en forvaltnings-
sak. «Avgjørelse» forstås vidt og omfatter beslut-
ninger som ledd i alle typer forvaltningsvirksom-
het, blant annet forberedende og tilretteleggende
avgjørelser, og privatrettslige avtaler, i tillegg til
ulike typer uttalelser som er ment å være autorita-
tive. «Avgjørelse» omfatter både beslutning om å
handle og om ikke å handle.
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Den inhabile personen skal ikke «tilrettelegge
grunnlaget for eller treffe avgjørelse» i en sak.
Det sentrale er at personen ikke skal ha slik befat-
ning med en sak at vedkommende kan påvirke
utfallet eller bli mistenkt for å kunne gjøre det.
Tjeneste- eller vareleverandører omfattes så langt
de tilrettelegger grunnlaget for eller treffer avgjø-
relse i en bestemt sak. Utenfor faller rent kontor-
tekniske oppgaver knyttet til f.eks. oversending
og arkivering av dokumenter. Ved grensedragnin-
gen bør det legges vekt på hvilket behov det er for
inhabilitetsregler i den aktuelle situasjonen.

Reglene gjelder for alle fysiske personer som
er i et slikt tilknytningsforhold som nevnt i §§ 28
og 29. Lobbyister, høringsinstanser og andre som
ikke er tilknyttet forvaltningen, men søker å opp-
lyse eller påvirke en saks utfall, faller utenfor inha-
bilitetsreglenes virkefelt fordi de ikke er med på å
«tilrettelegge grunnlaget for» en avgjørelse i para-
grafens forstand.

Annet ledd gjør unntak fra hovedregelen i før-
ste ledd. Bestemmelsen viderefører fvl. § 7, og de
språklige endringene er ikke ment å medføre rea-
litetsendringer.

Etter annet ledd bokstav a kan en inhabil per-
son forberede eller treffe foreløpig avgjørelse i
saken hvis utsettelse vil være til «stor ulempe». Et
eksempel er at det er påkrevd i situasjonen å
handle straks for å avverge skade eller lignende
følger. De opprinnelige forarbeidene til forvalt-
ningsloven nevner som eksempel bl.a. pålegg for
å hindre at en usjødyktig båt går til sjøs (Innst. O.
II (1966–67) s. 7). At avgjørelsen er «foreløpig»,
betyr at det endelige vedtaket må treffes av en
habil stedfortreder eller annet forvaltningsorgan.

Annet ledd bokstav b gjør unntak fra virknin-
gene av inhabilitet i saker hvor inhabiliteten ikke
kan ha betydning. Bestemmelsen viderefører fvl.
§ 6 fjerde ledd, og de språklige justeringene er
ikke ment å medføre realitetsendringer. For det
første er det et vilkår at det er «åpenbart» at den
inhabile personens tilknytning til saken eller dens
parter ikke «kan ha» betydning for avgjørelsen.
Dette må være åpenbart også for det utenforstå-
ende publikum. For det andre er det et vilkår at
«hverken offentlige eller private interesser» tilsier
at den inhabile personen fratrer. Hvis vilkårene er
oppfylt, kan vedkommende «behandle» saken.
Dette omfatter både å tilrettelegge grunnlaget for
saken og å treffe avgjørelse i den. Vilkårene for
unntak kan imidlertid oftere være oppfylt for slike
handlinger i saksbehandlingen som har lav sann-
synlighet for å påvirke utfallet, enn for handlinger
som lett kan påvirke utfallet. Unntaket i annet ledd
bokstav b er først og fremst aktuelt for strengt lov-

bundne vedtak, der det ikke er rom for vurderin-
ger. Det er ikke nok at saken er triviell, enkel eller
uviktig, eller at ulempene ved inhabilitet klart
overstiger sakens viktighet.

Tredje ledd viderefører fvl. § 6 tredje ledd om
såkalt «avledet inhabilitet». De språklige
endringene er ikke ment å medføre realitets-
endringer. Når en person er inhabil, kan direkte
underordnede tjenestepersoner i samme forvalt-
ningsorgan ikke treffe avgjørelse i saken. De kan
likevel tilrettelegge grunnlaget for avgjørelsen, så
lenge selve avgjørelsen treffes av noen andre.
Tredje ledd går lenger enn kommuneloven § 13-3
tredje ledd, som bestemmer at en direkte under-
ordnet også er inhabil til å forberede saken for kla-
geinstansen. Det er bare de som er «direkte»
underordnete, som omfattes av bestemmelsen.
Hvem som er det, fremgår av den intern organise-
ringen i organet.

Fjerde ledd viderefører fvl. § 9 uten realitets-
endringer. Etter fjerde ledd første punktum skal det
oppnevnes eller velges stedfortreder for den inha-
bile personen. Hvem saken legges til, vil som
regel være et sakfordelingsspørsmål, men kan
også bero på interne retningslinjer eller være
regulert i særlovgivningen. I kollegiale organer
kan et varamedlem møte for den inhabile perso-
nen.

Etter fjerde ledd annet punktum kan Kongen
beslutte at saken skal overføres til et sideordnet
eller overordnet forvaltningsorgan. Bestemmel-
sen gir departementet anledning til å fravike de
alminnelige kompetansereglene dersom det er
særlig ulempe forbundet med å finne stedfortre-
der, og er en snever unntakshjemmel.

§ 28. Forhold som leder til inhabilitet uten videre
(1) Den som selv er part i saken eller har en

vesentlig økonomisk interesse i sakens utfall, er
inhabil.

(2) En person er inhabil når en part i saken er
hans eller hennes
a) nære slektning
b) nåværende eller tidligere fosterbarn eller foster-

forelder
c) nåværende eller tidligere stebarn eller steforel-

der
d) nåværende eller tidligere ektefelle, forlovede eller

samboer
e) nåværende ektefelles, forlovedes eller samboers

nære slektning
f) nære slektnings nåværende ektefelle, forlovede

eller samboer
g) nære venn, eller en person som vedkommende

har sterk uvilje mot.
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(3) En person er inhabil når han eller hun
a) er eller det siste året før saken begynte, har vært

verge eller fullmektig for en part i saken eller
b) har eller det siste året før saken begynte, har hatt

lederstilling eller verv i styrende organer i et
foretak, en sammenslutning eller en stiftelse som
er part i saken.
(4) En person i klageinstansen er inhabil når

vedkommende tidligere har truffet avgjørelse i
saken, unntatt ved klage til Kongen over departe-
mentets vedtak.

(5) Med nær slektning forstås i denne paragra-
fen slektning til og med fetter og kusine.

Paragrafen viderefører fvl. § 6 første ledd med
enkelte suppleringer. Paragrafen er omtalt i punkt
16.6. Den lister opp en rekke tilknytningsforhold
mellom saken eller dens parter og personen som
skal tilrettelegge grunnlaget for eller treffe avgjø-
relse i saken (her kalt «saksbehandleren», selv
om reglene favner videre). Hvis saksbehandleren
har en tilknytning til saken eller partene som
nevnt i paragrafen, blir vedkommende inhabil
uten at det skal gjøres noen nærmere vurdering.
Om konsekvensene av inhabilitet, se utk. § 27.

Første ledd gjelder tilfeller der utfallet i saken
gjelder saksbehandleren selv. For det første er
enhver inhabil til å behandle saker som en selv er
part i. Det kan også hende at personen ikke for-
melt er part, men likevel har en vesentlig økono-
misk interesse i sakens utfall. Dette er i seg selv
tilstrekkelig for inhabilitet. At den økonomiske
interessen må være «vesentlig», innebærer at det
ikke er tilstrekkelig med en hvilken som helst
økonomisk interesse. Det må dreie seg om merk-
bare økonomiske fordeler eller ulemper. I vurde-
ringen vil det ha betydning hvor stor sum det er
tale om, hvor direkte konsekvensen vil påvirke
vedkommende, hvor sannsynlig det er for at den
økonomiske fordelen eller ulempen vil inntre,
hvor nært i tid det i så fall vil skje, og i hvilken
grad det er tale om en særinteresse. Direkte øko-
nomiske interesser som overstiger en viss terskel,
må uansett regnes som «vesentlige» i paragrafens
forstand. Hvis den økonomiske interessen ikke er
vesentlig, men det i tillegg gjør seg gjeldende
andre tilknytningsmomenter, kan det være aktuelt
med inhabilitet etter vurderingen i utk. § 29.

Annet ledd lister opp en rekke tilknytningsfor-
hold som automatisk leder til inhabilitet. For alle
tilknytningsforholdene er det nødvendig at den
som nevnes, formelt er part i saken. Det er ikke
tilstrekkelig at vedkommende er særlig berørt
uten å være part. Slike forhold må eventuelt vur-
deres etter utk. § 29.

Annet ledd bokstav a gjelder slektskap. «Nær
slektning» er definert i femte ledd. Saksbehandle-
ren er automatisk inhabil når parten i saken er en
slektning så nær som fetter og kusine. Alle slekt-
skapsforhold i rett opp- og nedstigende slekt-
skapslinje omfattes, det vil si barn, barnebarn,
oldebarn mv., forelder, besteforelder, oldeforel-
der mv. I tillegg omfatter bokstav a, jf. femte ledd,
slektninger i sidelinjen til og med fetter og kusine.
Dette er søskens barn (niese og nevø), foreldres
søsken (tante og onkel) og foreldres søskens barn
(kusine og fetter). Barn av fetter og kusine, og tre-
menninger, faller utenfor bokstav a, jf. femte ledd.
Adoptivforhold omfattes i samme utstrekning, jf.
adopsjonsloven 16. juni 2017 nr. 48 § 24. Halvsøs-
ken omfattes, men ikke stesøsken. Inngifte eller
partner til slektninger omfattes ikke etter denne
bestemmelsen.

Annet ledd bokstav b gjelder fosterrelasjoner.
Hvis saksbehandleren er fosterbarn eller fosterfo-
relder til en part i saken, leder dette automatisk til
inhabilitet. Det samme gjelder dersom det tidli-
gere har vært en slik relasjon mellom saksbe-
handleren og parten, selv om den er avsluttet for
mange år siden. Det er nødvendig at fosterrelasjo-
nen er eller var formalisert etter barnevernloven –
det er ikke tilstrekkelig at part i saken i praksis
var som en fosterforelder eller et fosterbarn. Slike
tilfeller kan imidlertid lede til inhabilitet etter en
nærmere vurdering, se utk. § 29. Andre fosterrela-
sjoner, for eksempel barn til nåværende eller tidli-
gere fosterforeldre, må vurderes etter utk. § 29.
Det samme gjelder relasjoner ved beredskaps-
hjem.

Annet ledd bokstav c gjelder ste-relasjoner.
Saksbehandleren er automatisk inhabil når parten
i saken er nåværende eller tidligere stebarn eller
steforelder. Bokstav c forutsetter at steforelderen
har vært gift, forlovet eller samboer med stebar-
nets ene forelder. Både nåværende og avsluttede
ste-relasjoner omfattes av bestemmelsen. Stesøs-
kenrelasjoner omfattes ikke av bestemmelsen,
men kan etter omstendighetene lede til inhabilitet
etter en konkret vurdering, jf. utk. § 29, særlig
hvis de har hatt felles oppvekst eller kontakt for
øvrig.

Annet ledd bokstav d gjelder der saksbehandle-
rens nåværende eller tidligere partner er part i
saken. Det leder automatisk til inhabilitet at par-
tens ektefelle eller forlovede er part, også dersom
ekteskapet eller forlovelsen er brutt. To personer
er forlovet når de seg imellom har avgitt et kon-
kret løfte om giftermål. Det er ikke nødvendig
med utveksling av ringer eller offentliggjøring av
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forlovelsen, selv om dette ofte vil være et sikkert
tegn på forlovelse.

Det leder også til inhabilitet uten videre at
saksbehandlerens nåværende eller tidligere sam-
boer er part i saken. «Samboer» forstås som i
arveloven § 28 a (§ 2 tredje ledd i forslaget til lov
om arv og dødsboskifte i Prop. L 107 (2017–
2018)), det vil si som to personer over 18 som
lever «saman i eit ekteskapsliknande forhold».1 Et
samboerskap foreligger selv om partene en tid
bor fra hverandre på grunn av utdanning, arbeid,
sykdom, opphold på institusjon eller lignende
omstendigheter. Det regnes ikke som samboer-
skap når to nære slektninger som ikke kan inngå
ekteskap etter ekteskapsloven § 3, bor sammen.
Slike tilfeller omfattes av utk. § 28 annet ledd bok-
stav a.

Annet ledd bokstav e gjelder der parten er en
nær slektning til saksbehandlerens nåværende
ektefelle, forlovede eller samboer, se definisjonen
av «nær slektning» i femte ledd. Samboer forstås
som i arveloven § 28 a. Det er bare slektskapsrela-
sjoner til nåværende partner som omfattes. Hvis
parten er slektning til en tidligere ektefelle, forlo-
vede eller samboer, må tilknytningsforholdet
eventuelt vurderes etter § 29.

Annet ledd bokstav f gjelder der parten i saken
er nåværende ektefelle, forlovede eller samboer til
saksbehandlerens nære slektning. «Samboer» for-
stås som i arveloven § 28 a, se også forslag til ny
arvelov § 2 tredje ledd.2 Bestemmelsen omfatter
bare nåværende forhold og ikke de som er avslut-
tet.

Annet ledd bokstav g gjelder vennskap og
uvennskap. Hvis part i saken er saksbehandlerens
«nære venn», er saksbehandleren automatisk
inhabil til å behandle saken. Det er nåtidspunktet
som skal legges til grunn for vurderingen, og en
person som har vært nær venn før, trenger ikke å
være det lenger. Et vennskap som er «nært», vil
ofte ha en personlig og fortrolig karakter. Det er i
utgangspunktet en subjektiv vurdering som må
legges til grunn. Opplevelsen av hva som skal til
for at et nært vennskapsforhold er etablert, vil
variere fra person til person. Saksbehandleren
kan oppleve at en person er en nær venn, selv om
vennen ikke opplever det samme. Det er også
mulig at to personer tilbringer mye tid sammen på
fritiden mv. uten at saksbehandleren oppfatter

vennskapet som nært. Der vennskapet har fått et
etablert, eksternt uttrykk som nært og personlig,
vil dette ha betydning for vurderingen selv om
saksbehandleren selv mener at vennskapet ikke
er nært. Den subjektive vurderingen må altså sup-
pleres med enkelte objektive elementer om hvor-
dan forholdet fortoner seg utad.

Egen kjæreste, forlover ved giftermål, samt
venner som er faddere i forbindelse med eget
barns dåp eller navnefest, vil som utgangspunkt
bli betraktet som nære venner. Felles feriereiser
taler for at et vennskap er nært, særlig hvis reise-
følget har få personer.

Alminnelig bekjentskap er ikke «nært» venn-
skap. Det er ikke tilstrekkelig at begge er del av
samme vennekrets eller kjenner hverandre fra
arbeidsplassen, organisasjonsarbeid eller lig-
nende aktivitet, hvis ikke vennskapet har fått en
sterkere, personlig karakter.

Hvis parten i saken er saksbehandlerens
uvenn, vil dette automatisk lede til inhabilitet hvis
vedkommende har «sterk uvilje mot» vedkom-
mende. Det er ikke tilstrekkelig at saksbehandle-
ren ikke liker parten. Det er heller ikke tilstrekke-
lig at det i fortiden har vært krangel og dårlig
stemning mellom saksbehandleren og parten,
hvis ikke disse episodene har etablert et langvarig
og festet mistillitsforhold mellom dem. Det kan
være mange årsaker til en slik uvilje, og det er
ikke nødvendig at uvennskapet er gjensidig. Hvis
det er etablert et offentlig, sterkt uvennskap, bør
dette likevel vektlegges selv om saksbehandleren
selv mener at han eller hun ikke har noen sterk
uvilje mot vedkommende.

Tredje ledd gjelder inhabilitet uten videre for
enkelte situasjoner der saksbehandleren er eller
har vært representant for en part i saken. Hvis
den representerte er særlig berørt uten å være
part, må tilknytningsforholdet eventuelt vurderes
etter utk. § 29.

Etter tredje ledd bokstav a er saksbehandleren
automatisk inhabil hvis han eller hun er eller har
vært verge eller fullmektig for en part i løpet av
det siste året. «Verge» omfatter alle typer formelle
vergeforhold – både verger med familietilknyt-
ning og oppnevnte verger. «Fullmektig» er en som
representerer parten utad, se for eksempel utk.
§ 19 om fullmektig i forvaltningssaker. Rådgivere,
konsulenter mv. som ikke opptrer på partens
vegne utad, faller utenfor dette alternativet. Det er
ikke et krav at fullmektigen har representert en
part i forvaltningssammenheng – representasjon
kan ha skjedd i forbindelse med en sivil sak, straf-
fesak eller i annen sammenheng. Det er imidlertid
nødvendig med en formalisert representasjon –

1 Den nye definisjonen svarer innholdsmessig fullt ut til defi-
nisjonen i nåværende arvelov § 28 a, jf. Ot.prp. nr. 73 (2007–
2008) side 16–22 og 45–46.

2 Den nye definisjonen svarer innholdsmessig fullt ut til defi-
nisjonen i nåværende arvelov § 28 a, jf. Ot.prp. nr. 73 (2007–
2008) side 16–22 og 45–46.
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det er for eksempel ikke tilstrekkelig å være van-
lig ansatt eller medlem av en interesseorganisa-
sjon som er fullmektig for parten. Omfattende råd-
givning eller uformalisert representasjon kan like-
vel lede til inhabilitet etter en konkret vurdering,
se utk. § 29. Parten som representeres, kan være
privatperson eller juridisk person.

Vilkåret om representasjonsforhold «det siste
året», betyr at saksbehandleren automatisk er
inhabil hvis han eller hun har vært verge eller full-
mektig for parten de siste tolv månedene, regnet
fra datoen da saken startet. Når karantenetiden er
over, er utgangspunktet at saksbehandleren ikke
er inhabil til å behandle saker der den tidligere
representerte er part. Dersom det var særlig tette
bånd eller særlig langvarig representasjon, kan
det være aktuelt med inhabilitet etter en konkret
vurdering, se utk. § 29.

Tredje ledd bokstav b gjelder der saksbehandle-
ren har en bestemt tilknytning til et foretak, en
sammenslutning eller stiftelse som er part i saken.
Både samvirkeforetak, foreninger, sparebanker,
stiftelser og selskaper som er stiftet i medhold av
selskapslovgivningen, omfattes. Det samme gjel-
der Finnmarkseiendommen.

Et vilkår etter bokstav b er at saksbehandleren
har eller har hatt «lederstilling eller verv i sty-
rende organer» i en slik sammenslutning mv. i
løpet av de siste tolv månedene, regnet fra datoen
da saken startet. «Ledende stilling» omfatter dag-
lig leder og høyere funksjonærer med selvstendig
avgjørelsesmyndighet. «Verv i styrende organ»
omfatter medlemmer og varamedlemmer til sty-
ret, bedriftsforsamling og representantskap. Valg-
komité, bedriftsråd, kontrollkomité og andre lig-
nende komiteer og råd er ikke «styrende organer»
og omfattes derfor ikke av bestemmelsen. Annen
tilknytning må vurderes etter utk. § 29.

Fjerde ledd bestemmer at en person i klagein-
stansen er inhabil til å behandle en sak som ved-
kommende tidligere har truffet avgjørelse i.
Bestemmelsen vil blant annet være aktuell der en
saksbehandler bytter jobb fra underinstansen til
klageinstansen og deretter møter den samme
saken igjen i ny rolle. Det leder ikke automatisk til
inhabilitet hvis vedkommende tilrettela grunnla-
get for avgjørelsen i førsteinstansen, så lenge en
annen traff realitetsavgjørelsen i saken. Prosessle-
dende avgjørelser som ledd i saksforberedelsen
faller utenfor.

Fjerde ledd gjelder ikke ved klage til Kongen
over departementets vedtak. Det betyr at en stats-
råd kan treffe avgjørelse som departementssjef i
en sak og senere være med på å behandle klage-
saken som del av regjeringskollegiet.

Etter kommuneloven § 11-10 tredje ledd og
§ 13-3 annet ledd er henholdsvis en folkevalgt og
en ansatt som har vært med på å forberede eller
treffe vedtaket, inhabil til å delta i klageinstansens
behandling av vedtaket eller i forberedelsen av
saken for klageinstansen. Denne regelen leder til
inhabilitet også der vedkommende har tilrettelagt
grunnlaget for avgjørelse i saken, og går derfor
lenger enn utk. § 28 fjerde ledd.

Femte ledd definerer «nær slektning» for utk.
§ 28. Kretsen av slektninger som omfattes av
bestemmelsen, er alle i rett opp- og nedstigende
slektskapslinje, det vil si barn, barnebarn, olde-
barn mv., forelder, besteforelder, oldeforelder mv.
I tillegg kommer søskens barn (niese og nevø),
foreldres søsken (tante og onkel) og foreldres
søskens barn (kusine og fetter). Adoptivbarn og
halvsøsken omfattes, men ikke stesøsken.

§ 29. Andre forhold som kan lede til inhabilitet
(1) En person er inhabil når det foreligger

andre særegne forhold som er egnet til å svekke tilli-
ten til at saken vil bli behandlet på en upartisk og
saklig måte.

(2) I vurderingen skal det legges vekt på om
avgjørelse i saken kan innebære særlig fordel eller
ulempe for vedkommende eller noen som han eller
hun har nær tilknytning til, og i den forbindelse
a) hvor nær tilknytningen er
b) hva slags og hvor stor fordel eller ulempe det er
c) hvor sannsynlig det er at fordelen eller ulempen

vil inntre.

Paragrafen gir regler om inhabilitet etter en kon-
kret helhetsvurdering av omstendighetene i
saken. Den svarer til fvl. § 6 annet ledd og videre-
fører terskelen for inhabilitet som er etablert i
gjeldende rett. Bestemmelsen tydeliggjør vur-
deringstemaet. Det vises til punkt 16.7 i de almin-
nelige motivene.

Utk. § 28 lister opp en rekke tilknytningsfor-
hold som automatisk leder til inhabilitet. Selv om
tilknytningsforholdet ikke omfattes av den para-
grafen, kan det foreligge inhabilitet etter en kon-
kret vurdering. Saksbehandleren selv eller nær-
stående kan for eksempel ha økonomiske, faglige,
ideelle, konkurransemessige eller prestisjemes-
sige interesser i sakens utfall som er egnet til å
svekke tilliten til en upartisk og saklig behand-
ling. Utk. § 29 gir regler for denne vurderingen.

Gitt ellers like omstendigheter, er utgangs-
punktet at det må mer til enn bare en relasjon eller
tilknytning til saken eller parten for inhabilitet
etter § 29 hvis tilknytningsforholdet ikke omfattes
av § 28. Noen typetilfeller vil imidlertid lett lede til
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inhabilitet. Det vil for eksempel ofte være grunn
til å anlegge et identifikasjonssynspunkt mellom
saksbehandleren og dennes ektefelle, forlovede
eller samboer. Saksbehandleren vil dermed lett bli
inhabil etter utk. § 29 hvis ektefellen ikke er part,
men har slik interesse i saken at saksbehandleren
ville vært inhabil hvis han eller hun selv hadde
hatt interessen.

Etter første ledd er en person inhabil når to
kumulative vilkår er oppfylt. Det må foreligge
«særegne forhold», og disse må være «egnet til å
svekke tilliten til at saken vil bli behandlet på en
upartisk og saklig måte». Forslaget viderefører
fvl. § 6 annet ledd, og de språklige endringene er
ikke ment å innebære realitetsendringer. Den
endrete ordlyden tar sikte på å gi et mer tilgjenge-
lig vurderingstema og gi ordlydsdekning for at
saksbehandlerens eventuelle forutinntatte hold-
ninger kan ha bakgrunn i annet enn partsrelaterte
forhold.

Vilkåret om at det må foreligge «særegne for-
hold» viser til at det må være noe egenartet med
forholdet – det er ikke nok at saksbehandleren
har et slikt tilknytningsforhold til saken eller dens
parter som er vanlig eller som gjelder for mange
personer. Vilkåret kan ses i sammenheng med
hjelpekriteriene i utk. § 29 annet ledd om at det
skal legges vekt på om avgjørelse i saken vil inne-
bære «særlig fordel, tap eller ulempe» for ved-
kommende eller en nærstående. En konsekvens
av dette er at det sjelden vil være aktuelt med
inhabilitet etter § 29 i arbeid med saker som påvir-
ker flere mer generelt, for eksempel arbeid med
lover, forskrifter og generelle instrukser. Det er
likevel ikke umulig at det foreligger et særegent
tilknytningsforhold også i slike saker – den gene-
relle regelen vil for eksempel i praksis ramme et
par selskaper særlig hardt, og eier og leder av det
ene selskapet er saksbehandlerens ektefelle.

Kravet om at det særegne forholdet må være
«egnet til å svekke tilliten til at saken vil bli
behandlet på en upartisk og saklig måte», viser til
hvordan forholdet tar seg ut utenfra. Det skal skje
en objektiv vurdering av hvordan det vil bli oppfat-
tet at en person med slikt tilknytningsforhold til
saken, deltar i saksbehandlingen. Hvis det er
grunn til å tro at det vil lede til generell mistanke
om at saksbehandleren vil kunne skjele til subjek-
tive hensyn som å tilgodese seg selv eller en nær-
stående, unngå ansvar, eller opprettholde egen
æresfølelse, vil vilkåret være oppfylt. De særegne
forholdene må generelt være «egnet til» å skape
slik mistillit. Selv om en subjektiv følelse av mistil-
lit hos en part i saken undertiden kan være forstå-
elig, er ikke det alene tilstrekkelig for inhabilitet.

Dette har sammenheng med at det også er hen-
syn som taler mot en streng praktisering av inha-
bilitetsreglene, se kapittel 16.1 og 16.4. Partens
subjektive opplevelse kan likevel gi en indikasjon
på at tilknytningsforholdene er egnet til å skape
slik generell tvil som bestemmelsen etterspør.

Annet ledd lister opp momenter som ikke er
selvstendige vilkår, men som ofte vil stå sentralt i
vurderingen. De er derfor retningslinjer for vur-
deringen i første ledd. «Fordel eller ulempe»
omfatter blant annet virkninger for personlig eller
profesjonelt omdømme, økonomiske forhold eller
risiko for straff eller annet ansvar. Henvisning til
«særlig fordel eller ulempe» har sammenheng
med vilkåret om «særegne forhold» i utk. § 29 før-
ste ledd. Hvis fordelen eller ulempen gjelder alle
eller en stor, ubestemt gruppe personer, er det et
argument imot at saksbehandleren er inhabil.
Som utgangspunkt må fordelen eller ulempen
gjelde saksbehandleren «selv eller noen som han
eller hun har nær tilknytning til». Dette kan også
omfatte virkninger for et selskap som saksbehand-
leren har betydelige eierinteresser i. Det kan
imidlertid forekomme andre tilfeller hvor fordeler
eller ulemper for andre kan gi saksbehandleren
en indirekte interesse i sakens utfall, som må tas i
betraktning ved vurderingen.

Tilknytningsforholdene som kan gi grunnlag
for spørsmål om inhabilitet etter utk. § 29, er
mangfoldige, se punkt 16.6. Eksempler er der
saksbehandleren har sterke ideelle eller prestisje-
messige interesser i sakens utfall, der en nærstå-
ende er part, men faller utenfor kretsen i utk. § 28,
og der en nærstående ikke er part, men har frem-
tredende økonomiske eller ikke-økonomiske
interesser i sakens utfall. Et annet eksempel er
der saken vil få vesentlige økonomiske konse-
kvenser for en sammenslutning mv. som saksbe-
handleren har hatt ledende stilling eller verv i sty-
rende organ hos det siste året, uten at dette vil få
økonomiske konsekvenser for saksbehandleren
selv. Et ytterligere eksempel er at saksbehandle-
ren har tilknytning til bestemte interesser. Gene-
relt vil ikke en generell tilknytning til næring eller
interesser gjøre saksbehandleren inhabil, selv om
særinteresser eller spesielt engasjement kan lede
til inhabilitet etter en konkret vurdering. Samti-
dige eller suksessive roller i flere kollegiale orga-
ner mv. vil alene normalt ikke lede til inhabilitet,
men kan det i noen sammenhenger. Noen type
rollekombinasjoner vil på grunn av sine rollefor-
ventninger lettere gi grunnlag for inhabilitet enn
andre rollekombinasjoner. Flere tilknytningsfor-
hold kan også opptre i kombinasjon og gjøre seg
gjeldende med varierende styrke.
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Det må alltid foretas en helhetsvurdering av til-
knytningsforholdene i saken. I vurderingen må
det ses hen til formålet med inhabilitetsreglene.
Under nevnes momenter som kan være relevante
i vurderingen. Listen er ikke uttømmende.

Hvor stor betydning har saken for den berørte?
Hvor stor betydning saken har for den berørte,
har sammenheng med fordelens eller ulempens
art, intensitet og varighet, tidsperspektivet for når
den inntrer, og sannsynligheten for at den inntrer,
se annet ledd bokstav a til c. Hva gjelder konse-
kvensens art, har det betydning om saken gjelder
inngripende interesser. Gjelder saken f.eks. gran-
sking, tilsyn eller annet som kan utsette den
berørte for straff eller annet ansvar, kan det være
grunn til å stille strengere krav enn i saker hvor et
slikt element ikke gjør seg gjeldende. Hva gjelder
fordelens eller ulempens intensitet, har det betyd-
ning hvor hardt konsekvensen vil ramme. Konse-
kvensene kan være alt fra dramatiske og livsen-
drende for vedkommende til knapt merkbare. Hva
gjelder konsekvensens varighet, har det betyd-
ning om den vil være forbigående eller vedva-
rende, og om den er reversibel eller irreversibel.
Hva gjelder tidsperspektivet, har det betydning
om fordelen eller ulempen vil inntre umiddelbart
eller i nær fremtid, eller om den vil komme langt
inn i fremtiden. Hva gjelder fordelen eller ulem-
pens sannsynlighet, vil det ha betydning om det er
stor sannsynlighet for at den vil inntre, eller om
det er en mindre eller bare en teoretisk mulighet
for det.

Hvor nærstående er den berørte? Isolert sett vil
tilknytningen være sterkere desto nærere den
berørte står saksbehandleren. Sterkest er tilknyt-
ningen hvis saken direkte berører saksbehandle-
ren selv.

Er det stort som for skjønn ved avgjørelsen? Jo
mer skjønns- eller vurderingspreget saken er,
desto sterkere vil hensynene bak inhabilitetsrege-
len kunne gjøre seg gjeldende. Hensynet til tillit til
forvaltningen taler for å være varsom med å legge
vekt på at det er lite rom for skjønn i saken. Utk.
§ 27 annet ledd bokstav b gjør unntak fra inhabili-
tetens virkninger i saker der inhabiliteten ikke
kan påvirke standpunktet i saken og hverken
offentlige eller private interesser tilsier at saksbe-
handleren fratrer.

Hvor sentral rolle har personen i beslutningspro-
sessen, og hvor stor åpenhet er det rundt beslutnings-
prosessen og omstendighetene rundt tilknytningsfor-
holdet? Det kan til en viss grad tas hensyn til hvor
realistisk det er at personen ut fra sin rolle i saks-
behandlingen vil kunne påvirke sakens utfall, men
stort sett vil dette momentet ha liten betydning. I

grensetilfeller kan det ha betydning om hensynet
til tillit til forvaltningen godt blir ivaretatt på annen
måte.

Vil det bety store praktiske ulemper at saksbe-
handleren må fratre som inhabil? Det kan til en
viss grad tas hensyn til praktiske konsekvenser,
likevel mest slik at en oftere fratrer som inhabil
der det enkelt kan overlates til noen andre i for-
valtningsorganet å behandle saken.

Er det elementer av interesse- eller partsrepre-
sentasjon i organisasjonen av forvaltningsorga-
net? Det kan ikke være tale om inhabilitet så langt
et mandat for representasjon gjør seg gjeldende.

§ 30. Avgjørelse om inhabilitet
(1) Enhver skal ta stilling til sin egen inhabili-

tet så snart han eller hun kjenner til forhold som
kan gi grunn til det. Spørsmålet kan avgjøres av en
overordnet eller et kollegialt organ som vedkom-
mende er medlem av.

(2) Hvis det i samme sak blir spørsmål om flere
medlemmer i et kollegialt organ er inhabile, skal
ingen av dem delta i avgjørelsen om sin egen eller et
annet medlems inhabilitet. Hvis det trengs for at
organet skal være vedtaksført, skal alle møtende
medlemmer delta. Voteringen skal protokolleres
med henvisning til den aktuelle inhabilitetsgrun-
nen.

Paragrafen gjelder behandlingen av inhabilitets-
spørsmål og viderefører fvl. § 8 med noen
endringer. Det vises til punkt 16.9.

Første ledd første punktum angir utgangspunk-
tet om at enhver person – både i hierarkiske og
kollegiale organer – skal ta stilling til spørsmål om
egen inhabilitet så snart vedkommende blir opp-
merksom på omstendigheter som kan medføre
inhabilitet etter §§ 28 eller 29. En person som reg-
ner seg som inhabil, bør så snart som mulig
melde fra om dette til lederen eller det kollegiale
organet som vedkommende er medlem av.
Utgangspunktet er dermed at den enkelte vurde-
rer og treffer avgjørelse i spørsmålet selv, likevel
slik at den endelige avgjørelsen kan treffes av en
overordnet eller et kollegialt organ som vedkom-
mende er medlem av, jf. første ledd annet punk-
tum.

Forhold som kan innebære inhabilitet, kan ha
inntrådt før vedkommende får befatning med
saken, idet vedkommende får befatning med
saken, eller etter at visse saksbehandlingsskritt er
gjennomført. Det kan hende at saksbehandleren
ikke var inhabil da saken begynte, men at det
underveis har inntrådt omstendigheter som gjør
saksbehandleren inhabil. Der en saksbehandler
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har hatt befatning med saken som inhabil, må
organet foreta slike saksbehandlingsskritt som er
nødvendige for å sikre at den inhabiles tidligere
deltakelse ikke får betydning for sakens utfall, se
punkt 16.8.1.

Første ledd annet punktum åpner for at inhabili-
tetsspørsmålet kan avgjøres av en overordnet i
organet, eller – hvis vedkommende er medlem av
et kollegialt organ – av det kollegiale organet selv.
Det bør vanligvis gjøres hvis vedkommende selv
ønsker det eller en part krever det. Hvis det ikke
kan skje uten vesentlig tidsspille eller store van-
sker av andre slag, får saksbehandleren ta vurde-
ringen selv, selv om det kan være vanskelig.

Annet ledd er en særregel for kollegiale orga-
ner (nemnder). Også for kollegiale organer er
utgangspunktet at det enkelte medlem selv avgjør
egen inhabilitet etter første ledd. Spørsmålet kan
forelegges for det kollegiale organets leder, som
kan avgjøre spørsmålet. Hvis medlemmet og/eller
lederen finner grunn til det, kan det kollegiale
organet selv avgjøre spørsmålet, jf. første ledd
annet punktum.

Hvis det er bestemt at det kollegiale organet
skal avgjøre spørsmålet og flere medlemmer
potensielt er inhabile, skal ingen av dem delta i
avgjørelsen av egen eller annet medlems inhabili-
tet, jf. annet ledd første punktum. Hvis organet
ellers ikke vil være vedtaksført etter utk. § 70 før-
ste ledd eller andre regler som gjelder for orga-
net, skal alle møtende medlemmer delta i vurde-
ringen av egen og andres inhabilitet, jf. annet ledd
annet punktum. Hvis organet på forhånd forstår at
en slik situasjon vil oppstå, bør også medlemmer
som har avgjort sin inhabilitet i forkant av møtet,
innkalles til møtet.

Annet ledd tredje punktum bestemmer at møte-
protokollen skal inneholde opplysninger om
hvilke medlemmer som har stemt for hvilket
resultat, og hvilke inhabilitetsgrunner (tilknyt-
ningsforhold) det ble stemt over, se også utk. § 71
første ledd.

Kapittel 5. Taushetsplikt

Kapittel 5 gir regler om forvaltningsmessig taus-
hetsplikt. Taushetsplikt er behandlet i kapittel 19.

§ 31. Hva taushetsplikt innebærer
(1) En opplysning som er undergitt taushetsplikt

etter denne lov, skal ikke gjøres tilgjengelig for andre
eller utnyttes for egne formål.

(2) En opplysning som er undergitt taushetsplikt
etter andre lover, skal behandles i samsvar med de
regler som er fastsatt der.

Paragrafen slår fast hva taushetsplikt innebærer. I
dagens lov er dette regulert i innledningen til § 13
første ledd. Det vises til punkt 19.8. Paragrafen
regulerer også forholdet til regler om taushets-
plikt i andre lover. I dagens lov er dette regulert i
§ 13 f første ledd. Bestemmelsen er formulert
annerledes enn de tilsvarende bestemmelsene i
dagens lov, men det er ikke tilsiktet noen realitets-
endringer.

Det fremgår av første ledd at en opplysning
som er undergitt taushetsplikt etter denne lov,
ikke skal «gjøres tilgjengelig for andre». I dette
ligger en plikt til å avstå fra enhver handling eller
unnlatelse som leder til at taushetsbelagte opplys-
ninger blir eller gjøres kjent for uvedkommende.
Loven rammer både det å videreformidle slike
opplysninger muntlig og det å gjøre dem tilgjenge-
lig på andre måter, f.eks. ved å overlevere eller
oversende dem i skriftlig form. Taushetsplikten er
videre til hinder for å oppbevare taushetsbelagte
opplysninger på slik måte at andre kan få tilgang
til dem, f.eks. på et ulåst kontor eller på et datasys-
tem som flere har tilgang til. Med «andre» menes
først og fremst andre personer, men taushetsplik-
ten vil også være til hinder for at man legger inn
taushetsbelagte opplysninger i et datasystem som
driver med helautomatisert saksbehandling.

Loven rammer videre det å utnytte taushetsbe-
lagte opplysninger «for egne formål». I dette lig-
ger bl.a. at en person ikke kan gjøre bruk av taus-
hetsbelagte opplysninger for å ivareta egne per-
sonlige eller økonomiske interesser. Uttrykket
«egne formål» må forstås vidt og vil også omfatte
den situasjon at opplysningene utnyttes for å iva-
reta andres interesser, f.eks. en ektefelle eller nær
venn. I slike tilfeller kan man si at den som har
taushetsplikt, ivaretar sine egne formål ved å gi en
annen person tilgang til taushetsbelagte opplys-
ninger, uavhengig av hva vedkommende skal
bruke opplysningene til.

Etter annet ledd skal en opplysning som er
undergitt taushetsplikt etter andre lover, behand-
les «i samsvar med de regler som er fastsatt der».
Dette gjelder både innholdet av taushetsplikten
og hvilken adgang det er til å gjøre slike opplys-
ninger kjent for andre. Hvorvidt reglene i forvalt-
ningsloven kommer supplerende til anvendelse,
vil bero på vedkommende lov.

§ 32. Hvem som har taushetsplikt
(1) Taushetsplikten gjelder for enhver som skal

utføre, utfører eller har utført arbeid eller oppdrag
for et forvaltningsorgan eller andre som omfattes av
loven, jf. § 2.
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(2) Taushetsplikten gjelder bare opplysninger
som man har fått tilgang eller kjennskap til i forbin-
delse med arbeidet eller oppdraget.

Paragrafen fastsetter hvem som har taushetsplikt,
og når taushetsplikten blir aktuell. Den viderefø-
rer gjeldende forvaltningslov § 13 første ledd. Det
vises til punkt 19.9.

Det fremgår av første ledd at taushetsplikten
gjelder «alle som skal utføre, utfører eller har
utført arbeid eller oppdrag for et forvaltningsor-
gan eller andre som omfattes av loven». Det er
uten betydning hvilken stilling vedkommende har,
eller hva slags oppdrag det er tale om. Når det
gjelder oppdragstakere, er det videre uten betyd-
ning om vedkommende har inngått avtale direkte
med forvaltningen eller med noen som forvaltnin-
gen står i et kontraktsmessig forhold til. Taushets-
plikten omfatter dermed også kontraktsmedhjel-
pere, uansett hvor mange ledd det er mellom for-
valtningen og vedkommende oppdragstaker.

Taushetsplikten omfatter ikke bare den som
utfører arbeid eller oppdrag for forvaltningen,
men også den som skal gjøre det eller har gjort
det. Alternativet «skal utføre» får betydning der en
person får tilgang til taushetsbelagte opplysninger
før vedkommende tiltrer stillingen eller har tatt
fatt på oppdraget.

Etter annet ledd gjelder taushetsplikten «bare
opplysninger som man har fått tilgang eller kjenn-
skap til i forbindelse med arbeidet eller oppdra-
get». Det er uten betydning hvem kilden er. Loven
skal imidlertid tolkes slik at den bare omfatter
opplysninger som man har fått tilgang eller kjenn-
skap til som ledd i eller som en følge av arbeidet
eller oppdraget. Dersom en tjenesteperson får til-
gang til slike opplysninger mer tilfeldig, f.eks. ved
å overhøre en samtale mellom andre, vil det bero
på omstendighetene om vedkommende har taus-
hetsplikt om dem. Taushetsplikten vil kunne
omfatte opplysninger fra en samtale mellom kolle-
ger på arbeidsplassen, men ikke opplysninger fra
en samtale mellom tilfeldige forbipasserende på
gaten. Dersom opplysninger mottas direkte, f.eks.
i en sosial sammenheng, vil det også bero på
omstendighetene hvorvidt de dekkes av taushets-
plikten. I slike tilfeller vil det blant annet ha betyd-
ning om opplysningene ble mottatt i kraft av arbei-
det eller oppdraget.

§ 33. Taushetsplikt om personlige forhold
(1) Opplysninger om noens personlige forhold er

undergitt taushetsplikt.

(2) Med personlige forhold menes opplysninger
om en person som det er vanlig å ville holde for seg
selv, og som blant annet kan gjelde
a) genetiske eller andre sensitive biometriske for-

hold
b) helsetilstand
c) livssyn eller politisk ståsted
d) seksuell legning.

(3) Taushetsplikten omfatter ikke opplysninger
om fødselsnummer, statsborgerskap, bosted, sivil-
stand, yrke, arbeidsgiver eller arbeidssted. Det
samme gjelder opplysninger om straffbare forhold i
verv eller ledende stilling i of fentlig tjeneste.

Paragrafen fastsetter rekkevidden av taushetsplik-
ten for opplysninger om personlige forhold. I
dagens lov er dette regulert i § 13 første ledd nr. 1
og annet ledd. Bestemmelsen utgjør langt på vei
en videreføring av gjeldende rett, men den regner
i tillegg opp en del opplysninger som kan eller
ikke skal anses som personlige. Det vises til punkt
19.10.1.

Det fremgår av første ledd at opplysninger om
«noens personlige forhold» er undergitt taushets-
plikt.

Med «personlige forhold» menes på samme
måte som i dag opplysninger som det er vanlig å
ville holde for seg selv, jf. annet ledd. At opplysnin-
gene gjelder noens person, er dermed ikke til-
strekkelig. Ved vurderingen er det ikke avgjø-
rende hvordan vedkommende selv bedømmer
den aktuelle opplysningen. Dette gjelder begge
veier: En opplysning kan gjelde et «personlig for-
hold» selv om vedkommende ikke føler det slik,
og kanskje er åpen om disse forholdene på sosiale
medier eller andre steder. Omvendt er det ikke
noe i veien for at en opplysning som parten oppfat-
ter som dypt personlig, ikke utgjør noe «personlig
forhold» i lovens forstand.

I annet ledd regner loven opp en del forhold
som vil kunne utgjøre «personlige forhold». Dette
gjelder likevel bare så langt det er tale om opplys-
ninger «som det er vanlig å ville holde for seg
selv».

Etter bokstav a kan opplysninger om noens
«genetiske eller andre sensitive biometriske for-
hold» anses som personlige forhold. Med «gene-
tiske» opplysninger menes opplysninger om arve-
stoffet til en person, enten på DNA-nivå eller på
kromosom-nivå. Utenfor faller de slutninger man
kan trekke på grunnlag av slike opplysninger,
f.eks. hvorvidt man er disponert for alvorlige syk-
dommer e.l. En slik opplysning vil imidlertid dek-
kes av alternativet «helsetilstand», jf. bokstav b.
Med «andre sensitive biometriske mønstre»
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menes opplysninger om biologiske egenskaper
som er unike for hvert individ, og som derfor kan
brukes til å identifisere vedkommende, f.eks. fin-
geravtrykk eller mønstre på iris eller netthinne.

Etter bokstav b kan opplysninger om noens
«helsetilstand» anses som personlige. I kjernen av
dette alternativet ligger opplysninger om sykdom
eller psykiske lidelser. Også et lyte vil kunne
omfattes. Utenfor faller helseopplysninger som
det ikke er vanlig å holde for seg selv, f.eks. at
man er forkjølet eller har brukket benet.

Etter bokstav c omfattes opplysninger om «livs-
syn eller politisk ståsted». Med «livssyn» menes et
sett med oppfatninger om grunnleggende spørs-
mål i livet. De kan være av religiøs eller sekulær
karakter. Utenfor faller synspunkter på enkeltstå-
ende moralske spørsmål e.l. Med «politisk
ståsted» menes det samme som politisk oriente-
ring eller grunnholdning. Standpunkter til enkelt-
stående politiske spørsmål faller derimot utenfor.

Etter bokstav d omfattes videre opplysninger
om «seksuell legning». Det er uten betydning
hvorvidt vedkommende selv er åpen om sin leg-
ning. En annen sak er at et forhold som er almin-
nelig kjent, vil være unntatt fra taushetsplikt etter
§ 35 første ledd bokstav a. Utenfor bokstav d faller
opplysninger om andre forhold av seksuell karak-
ter. Dette vil imidlertid kunne dekkes av den
generelle definisjonen i første ledd.

I tredje ledd regner loven opp enkelte forhold
som ikke skal anses som «personlige forhold». For
disse opplysningene skal det ikke foretas noen
vurdering etter første ledd.

For det første omfatter taushetsplikten ikke
noens «fødselsnummer». Den enkeltes interesse i
å unngå at slike opplysninger kommer uvedkom-
mende i hende, ivaretas i stedet av regler som
begrenser adgangen til å gi innsyn i dem, jf. folke-
registerloven § 10-1 og offenleglova § 26 femte
ledd. Det fremgår dessuten av offentlegforskrifta
§ 7 at forvaltningen ikke skal legge fødselsnum-
mer, personnummer og nummer med tilsvarende
funksjon ut på internett.

For det annet omfatter taushetsplikten ikke
opplysninger om «statsborgerskap». Dette gjelder
også der spørsmålet kan være sensitivt, f.eks. i
mellomstatlige konflikter.

For det tredje omfatter taushetsplikten ikke
opplysninger om «bosted». Dette er i utgangs-
punktet offentlig tilgjengelig informasjon, men det
finnes regler i særlovgivningen som åpner for å
gradere adresseopplysninger. Er slike regler gitt,
vil de gå foran reglene i forvaltningsloven, jf. utk.
§ 2 annet ledd.

For det fjerde omfatter taushetsplikten ikke
opplysninger om «sivilstand».

For det femte omfatter taushetsplikten heller
ikke «yrke, arbeidsgiver eller arbeidssted». Med
«yrke» siktes det til den generelle beskrivelsen av
det arbeidet eller den virksomheten en person
regelmessig utfører, f.eks. om vedkommende er
lærer, snekker eller politiker. Med «arbeidssted»
siktes det til stedet vedkommende arbeider. Med
«arbeidsgiver» siktes det til den juridiske, eventu-
elt fysiske, personen vedkommende arbeider for.

I tredje ledd annet punktum er det dessuten
fastsatt at opplysninger om «straffbare forhold i
verv eller ledende stilling i offentlig tjeneste» hel-
ler ikke skal regnes som personlig forhold. At det
må foreligge «straffbare forhold», innebærer at
det må foreligge en skyldkonstatering, typisk i
form av en rettskraftig dom eller et vedtatt fore-
legg. En beskrivelse av atferd uten en ledsagende
skyldkonstatering omfattes ikke, heller ikke om
atferden rammes av et straffebud. I tillegg må det
straffbare forholdet knytte seg til vedkommendes
verv eller ledende stilling i offentlig tjeneste.
Utenfor faller straffbare handlinger som begås på
fritiden, og som ikke har noen tilknytning til stil-
lingen eller vervet, f.eks. en fartsovertredelse.

Hvorvidt opplysninger om et straffbart forhold
for øvrig er undergitt taushetsplikt, vil bero om
det må regnes som et personlig forhold etter før-
ste og annet ledd.

§ 34. Taushetsplikt om drifts- eller forretningshem-
meligheter

(1) Opplysninger om drifts- eller forretnings-
hemmeligheter er undergitt taushetsplikt.

(2) Med drifts- eller forretningshemmeligheter
menes opplysninger om drifts- eller forretningsmes-
sige forhold som det er grunn til å verne om, og som
blant annet kan gjelde
a) forretningsstrategier
b) forretningsideer
c) oppskrifter eller produksjonsmetoder.

(3) Taushetsplikten omfatter ikke opplysninger
om foretakets administrative forhold og alminnelige
økonomiske forhold. Det samme gjelder opplysnin-
ger om vedtak som treffes overfor virksomheten.

Paragrafen fastsetter rekkevidden av taushetsplik-
ten for opplysninger om drifts- eller forretnings-
hemmeligheter. I dagens lov er dette regulert i
§ 13 første ledd nr. 2. Bestemmelsen innebærer en
viss forenkling av vilkårene, for så vidt som det
ikke lenger skal være et vilkår at opplysningene
har konkurransemessig betydning. Det vises til
punkt 19.10.2.
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Det fremgår av første ledd at opplysninger om
«drifts- eller forretningshemmeligheter» er under-
gitt taushetsplikt.

For at opplysningene skal anses som drifts-
eller forretningshemmeligheter, kreves det etter
annet ledd at to vilkår er oppfylt: For det første må
opplysningene saklig sett gjelde drifts- eller forret-
ningsmessige forhold. Andre virksomhetsopplys-
ninger omfattes ikke. For det annet må det være
«grunn til å verne om» disse opplysningene. Dette
kan være tilfelle der opplysningene har konkur-
ransemessig betydning, men dette er ikke lenger
noe vilkår. Også opplysninger som knytter seg til
en virksomhet som har monopol eller som driver
ideell virksomhet, kan være omfattet av taushets-
plikten. Hvorvidt virksomheten selv ønsker at en
opplysning skal holdes hemmelig, er ikke avgjø-
rende. Behovet for hemmelighold skal vurderes
objektivt.

Videre regnes i annet ledd opp enkelte forhold
som kan være taushetsbelagte. Dette gjelder like-
vel bare så langt det er tale om opplysninger «som
det er grunn til å verne om».

Bokstav a omfatter «forretningsstrategier».
Med «forretningsstrategi» menes en plan for
hvordan virksomheten skal oppnå sine forret-
ningsmessige mål, f.eks. når det gjelder hvilke
varer eller tjenester den ønsker å tilby, eller hvor-
dan de skal prises eller markedsføres.

Bokstav b omfatter «forretningsideer». Med
«forretningsidé» menes en idé for hvordan en
virksomhet kan tjene penger. En slik idé tar
utgangspunkt i et behov som finnes (eller kan ska-
pes) i et marked. Ideen kan bestå i ny vare eller
tjeneste som dekker dette behovet, men kan også
knytte seg til hvordan eksisterende varer eller tje-
nester kan dekke slike behov billigere eller mer
effektivt enn det konkurrentene makter.

Bokstav c omfatter «oppskrifter eller produk-
sjonsmetoder». Med «oppskrifter» menes her en
detaljert veiledning om hvordan noe fremstilles,
f.eks. en oversikt over hvilke ingredienser en
væske består av, og blandingsforholdet mellom
dem. Med «produksjonsmetode» menes hvordan
varer eller tjenester produseres. Bestemmelsen er
ikke begrenset til bestemte former for produk-
sjon. Den omfatter dermed ikke bare den varepro-
duksjon som finner sted i tradisjonelle produk-
sjonsbedrifter, men også den tjenesteproduksjon
som skjer i advokatfirmaer, kommunikasjonsby-
råer og andre tjenesteytende næringer.

I tredje ledd regner loven opp enkelte forhold
som ikke skal anses som drifts- eller forretnings-
hemmeligheter. For disse opplysningene skal det
dermed ikke foretas noen vurdering etter første

og annet ledd. Tredje ledd nevner for det første
opplysninger om «foretakets administrative for-
hold». Dette omfatter bl.a. opplysninger om hvem
som eier virksomheten, og hvor mange som arbei-
der der. Videre nevnes «alminnelige økonomiske
forhold». Dette omfatter bl.a. opplysninger om
virksomhetens omsetning og skattebyrde. Også
«vedtak som treffes overfor virksomhet», faller
utenfor rammen av taushetsplikten. Dette gjelder
imidlertid bare opplysningen om at vedtak er truf-
fet, og hva vedtaket går ut på. Vedtakets begrun-
nelse og innhold for øvrig kan godt romme opp-
lysninger som er taushetsbelagte.

§ 35. Begrensninger i og bortfall av taushetsplikt
(1) Taushetsplikten etter §§ 33 og 34 omfatter

ikke opplysninger som
a) er alminnelig kjent eller alminnelig tilgjenge-

lige, eller som det for øvrig ikke er grunn til å
holde hemmelig

b) gjelder personer eller virksomheter som ikke kan
identifiseres.
(2) Taushetsplikt om personlige forhold faller

bort 20 år etter at den opplysningen gjelder, er død.
(3) Taushetsplikt om drifts- eller forretnings-

hemmeligheter faller bort senest 60 år etter at for-
valtningen fikk opplysningen.

(4) Bestemmelser i annen lov om rett eller plikt
til å gi opplysninger begrenser lovbestemt taushets-
plikt bare når bestemmelsen fastsetter eller klart for-
utsetter det.

Paragrafen regulerer begrensninger i og bortfall
av taushetsplikt. Den viderefører de begrensnin-
ger som i dag fremgår av forvaltningsloven § 13 a
første ledd nr. 2 og 3, og de regler som er fastsatt i
forvaltningsloven § 13 f annet ledd om forholdet
mellom taushetsplikt etter forvaltningsloven og
regler om opplysningsplikt etter andre lover.
Bestemmelsen endrer regelen i forvaltningsloven
§ 13 c tredje ledd om bortfall av taushetsplikt. Det
vises til punkt 19.11.

Det fremgår av første ledd bokstav a at taushets-
plikten etter forvaltningsloven ikke omfatter opp-
lysninger som er «alminnelig kjent eller alminne-
lig tilgjengelige». I slike tilfeller er det ikke behov
for taushetsplikt. Alternativet «alminnelig kjent»
dekker de tilfeller hvor opplysningen er kjent av
en større krets av personer, f.eks. på det stedet
hvor vedkommende bor. Alternativet «alminnelig
tilgjengelig» dekker blant annet opplysninger som
er tilgjengelig på internett, eller som er lagret i
offentlige registre som allmennheten har tilgang
til. Dersom en opplysning har vært alminnelig til-
gjengelig, men ikke lenger er det, gjelder taus-
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hetsplikt på vanlig måte. Dette vil kunne være
situasjonen der noe er lagt ut på nettet, men
senere tatt bort, eller der noe har fremkommet
under en hovedforhandling som har gått for åpne
dører. Selv om slike opplysninger i prinsippet kan
være spredd til en ubestemt krets av personer,
taler hensynet til den som opplysningen knytter
seg til, for at taushetsplikten bør gjelde inntil opp-
lysningen eventuelt blir alminnelig kjent.

Unntaket i bokstav a vil ikke gjelde for opplys-
ninger som har blitt alminnelig kjent eller gjort
alminnelig tilgjengelig som følge av menneskelig
eller teknisk svikt, eller som følge av en straffbar
eller illojal handling. Slike opplysninger vil fortsatt
være undergitt taushetsplikt. Dette innebærer at
en tjenesteperson som røper opplysninger som er
gjort tilgjengelig på en slik måte, har opptrådt i
strid med taushetsplikten, selv om vedkommende
ikke var klar over bakgrunnen for at opplysnin-
gene kom ut. En slik villfarelse, som ofte vil kunne
gjøre seg gjeldende, vil imidlertid ha betydning
for hvilke konsekvenser overtredelsen kan få.

I tillegg fremgår det av første ledd bokstav a at
taushetsplikten ikke omfatter opplysninger som
det «for øvrig ikke er grunn til å holde hemmelig».
Unntaket sikter til tilfeller hvor de hensyn som
bærer taushetsplikten må vike for andre hensyn.
Dette vil kunne være situasjonen der forvaltnin-
gen utsettes for alvorlig offentlig kritikk i en sak
med stor offentlig interesse, og hvor kritikken
bygger på en gjengivelse av taushetsbelagte opp-
lysninger som er klart uriktig eller misvisende. I
slike tilfeller ville det kunne svekke tilliten til det
offentlige om det ikke skulle være adgang til å
imøtegå eller korrigere disse opplysningene.

Det fremgår av første ledd bokstav b at taushets-
plikten heller ikke gjelder «personer eller virk-
somheter som ikke kan identifiseres». Bestem-
melsen er strengt tatt overflødig, men er inntatt av
pedagogiske grunner. En opplysning er ikke ano-
nymisert dersom det er mulig å identifisere ved-
kommende person eller virksomhet ut fra sam-
menhengen og hva som ellers foreligger av opp-
lysninger i saken. Dersom det praktisk sett ikke
er mulig å foreta en reell anonymisering, vil opp-
lysningen være taushetsbelagt på vanlig måte.

Etter annet ledd faller taushetsplikten om per-
sonlige forhold etter § 33 bort «20 år etter at den
opplysningene gjelder, er død». Formålet med
bestemmelsen er å unngå at opplysninger om per-
sonlige forhold om personer som fremdeles er i
live, spres til uvedkommende. Også hensynet til
nærstående og andre berørte taler for dette.

Etter tredje ledd faller taushetsplikten for
drifts- og forretningshemmeligheter bort «senest

60 år etter at forvaltningen fikk opplysningen».
Bestemmelsen gjelder både for opplysninger
organet mottar fra andre, og opplysninger som
organet innhenter selv. Taushetsplikten vil for
øvrig falle bort før det har gått 60 år dersom opp-
lysningen ikke lenger utgjør en hemmelighet,
f.eks. der det er tale om oppfinnelse som virksom-
heten i mellomtiden har tatt patent på.

§ 36. Deling av opplysninger undergitt taushetsplikt
(1) Taushetsplikt etter §§ 33 og 34 er ikke til

hinder for at opplysningen deles med den opplysnin-
gen gjelder, eller med andre når vedkommende gir
et gyldig og informert samtykke til det.

(2) Taushetsplikt etter §§ 33 og 34 er heller
ikke til hinder for at opplysningene deles med
a) sakens parter eller deres representanter
b) personer i samme forvaltningsorgan som har

saklig behov for opplysningen
c) personer i andre forvaltningsorganer så langt

det er nødvendig for å utføre de oppgaver som er
lagt til avgiverorganet eller mottakerorganet

d) andre så langt det er nødvendig for å unngå fare
for liv eller helse eller for å unngå vesentlig
skade eller tap.
(3) Opplysninger om personlige forhold kan

bare deles dersom det er nødvendig og ikke utgjør et
uforholdsmessig inngrep overfor den opplysningen
gjelder.

(4) Reglene i første til tredje ledd gjelder tilsva-
rende for andre som omfattes av loven.

Paragrafen regulerer adgangen til å gjøre taus-
hetsbelagte opplysninger kjent for andre. Bestem-
melsen viderefører flere av reglene som i dag er
gitt i forvaltningsloven § 13 b, men innebærer
samtidig en utvidelse av delingsadgangen. Det
vises til punkt 19.12.

Det fremgår av første ledd at taushetsplikt etter
forvaltningsloven ikke er til hinder for at taushets-
belagte opplysninger deles med «den opplysnin-
gene gjelder». Det innebærer ingen krenkelse av
vedkommendes privatliv at han eller hun får til-
gang til opplysninger om egne personlige forhold
som forvaltningen har innhentet eller mottatt fra
andre. Derimot vil det unntaksvis kunne være util-
rådelig at vedkommende får tilgang til slike opp-
lysninger. I slike tilfeller vil det kunne være
adgang til å nekte innsyn, jf. forslaget til ny § 13 a i
offentleglova.

Det fremgår videre av samme bestemmelse at
taushetsplikten ikke er til hinder for at slike opp-
lysninger deles med «andre vedkommende sam-
tykker til». Begrunnelsen er den samme: Det er
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ikke behov for taushetsplikt der det foreligger et
gyldig samtykke fra den opplysningen gjelder.

Et samtykke til å dele personopplysninger må
være gyldig og informert. I tillegg må det oppfylle
vilkårene i personvernforordningen. Etter forord-
ningens artikkel 4 nr. 11 er et samtykke «enhver
frivillig, spesifikk, informert og utvetydig viljesy-
tring fra den registrerte der vedkommende ved
erklæring eller tydelig bekreftelse gir sitt sam-
tykke til behandling av personopplysninger som
gjelder vedkommende». Ved vurderingen av om
et samtykke er frivillig, må det ses hen til forskjel-
ler i styrkeforholdet mellom den registrerte og
den behandlingsansvarlige. Dette vil kunne få
betydning i forholdet mellom forvaltningen og
den enkelte, jf. fortalen punkt 43. For at en
behandling skal kunne bygge på samtykke, jf. for-
ordningen artikkel 6 nr. 1 bokstav a, må i tillegg
vilkårene i artikkel 7 være oppfylt. Kravene etter
forvaltningsloven er ment å svare til kravene i for-
ordningen.

Personvernforordningen regulerer ikke behand-
ling av drifts- eller forretningshemmeligheter,
men samtykkekravene etter første ledd skal være
de samme i slike tilfeller.

Særlige spørsmål oppstår der parten enten
ikke har eller er fratatt sin rettslige handleevne.

Det fremgår av vergemålsloven § 9 at en min-
dreårig bare kan foreta rettslige handlinger eller
råde over sine midler der det er særlig bestemt. Et
barn vil derfor i utgangspunktet ikke kunne gi
samtykke til behandling av egne personopplysnin-
ger. I stedet er det foreldrene som verger som har
samtykkekompetanse, jf. barnelova § 30. Selv om
barn på flere områder har rett til selvbestemmelse
før det fyller 18 år, vil en umyndig ikke kunne
samtykke til deling. Dette henger blant annet
sammen med at det kan være vanskelig for perso-
ner under 18 år å vurdere de fordeler og ulemper
som knytter seg til det å gi et slikt samtykke. Der-
som det på enkelte områder er behov for særlige
regler, vil det kunne gis i særlovgivningen.

Det finnes videre personer over 18 år som helt
eller delvis er fratatt sin rettslige handleevne som
følge av at de for tiden ikke er i stand til å ivareta
sine egne interesser. Grunnlaget for dette kan
være «sinnslidelse, herunder demens, psykisk
utviklingshemming, rusmiddelbruk, alvorlig spil-
leavhengighet eller alvorlig svekket helbred», jf.
vergemålsloven §§ 20 og 22. I slike tilfeller vil det
oppnevnes en verge for vedkommende, jf. verge-
målsloven § 21. Innenfor rammen av vergemålet
er det vergen som har samtykkekompetanse, jf.
vergemålsloven § 21.

Annet ledd gir ytterligere regler om deling.

Etter annet ledd bokstav a er taushetsplikt ikke
til hinder for at taushetsbelagte opplysninger gjø-
res kjent for «sakens parter eller deres represen-
tanter». Dette unntaket omfatter ikke bare opplys-
ninger om parten selv, jf. første ledd, men også
opplysninger om andre parter eller berørte. Det
fremgår imidlertid av tredje ledd at opplysningene
bare kan brukes så langt det er nødvendig for å
ivareta partens interesser i saken. Dersom det i en
konkret sak er hensyn som taler mot at tilgang
gis, kan innsyn nektes etter reglene om doku-
mentinnsyn, jf. forslaget til ny § 13 a i offentle-
glova.

Etter annet ledd bokstav b er taushetsplikt hel-
ler ikke til hinder for at opplysninger gjøres kjent
for «personer i samme forvaltningsorgan som har
saklig behov for opplysningen». Organintern
deling kan det være behov for i mange sammen-
henger. For det første kan saksbehandleren ha
behov for å drøfte saken med kolleger. For det
annet vil ansvaret for saken noen ganger kunne
være delt mellom flere saksbehandlere. For det
tredje vil andre ansatte kunne få tilgang til opplys-
ninger som er taushetsbelagte i forbindelse med
gjøremål av administrativ karakter, f.eks. utsen-
ding og arkivering av vedtak.

Bokstav b gir ikke adgang til å gjøre taushets-
belagte opplysninger kjent for personer i andre
forvaltningsorganer, heller ikke om de tilhører
samme etat. Hvorvidt det er adgang til deling i
slike situasjoner, vil i stedet bero på unntaket i
annet ledd bokstav c.

Etter annet ledd bokstav c er det adgang til å
gjøre taushetsbelagte opplysninger tilgjengelig for
«personer i andre forvaltningsorganer så langt det
er nødvendig for å utføre de oppgaver som er lagt
til enten avgiverorganet eller mottakerorganet».
Deling kan i begge tilfeller være aktuelt der et av
organene har behov for å gi eller få tilgang til taus-
hetsbelagte opplysninger som ledd i arbeidet med
å forberede, fatte, gjennomføre eller håndheve
vedtak eller andre avgjørelser.

Etter annet ledd bokstav d er det endelig
adgang til å gjøre taushetsbelagte opplysninger
kjent for «andre så langt det er nødvendig for å
unngå fare for liv eller helse eller for å unngå
vesentlig skade eller tap». Bestemmelsen vil blant
annet få betydning i situasjoner som omfattes av
EMK artikkel 10 om ytrings- og informasjonsfri-
het og straffeloven §§ 17 og 18 om nødrett og nød-
verge.

Det fremgår av tredje ledd at opplysninger om
personlige forhold bare kan deles «dersom det er
nødvendig og ikke utgjør et uforholdsmessig inn-
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grep overfor den opplysningen gjelder». Dette stil-
ler krav i to retninger:

For det første er det bare adgang til deling der
opplysningen er «nødvendig» for å utføre de opp-
gaver som er lagt til vedkommende organ. Nød-
vendighetskravet knytter seg dermed til opplys-
ningens innhold og ikke til innhentingsmåten.
Kravet vil være oppfylt dersom det er tale om et
faktisk forhold som har betydning i saken.

For det annet er det et vilkår at deling «ikke
utgjør et uforholdsmessig inngrep overfor den
opplysningen gjelder». Kravet til forholdsmessig-
het vil være oppfylt der avgiverorganets eller mot-
takerorganets behov for å gjøre opplysningen til-
gjengelig for andre, oppveier den byrden som par-
ten blir påført ved ytterligere spredning.

Ved denne vurderingen vil det også ha betyd-
ning om parten har gitt fra seg en opplysning
under forutsetning av at den bare skal anvendes
til bestemte forhold. I slike tilfeller kan det ses
som et tillitsbrudd om opplysningene likevel gjø-
res tilgjengelige for andre. Det vil også ha betyd-
ning om informasjonsutveksling bryter med de
forutsetninger som lovgivningen ellers bygger på.
En variant er de tilfeller der lovgivningen gir for-
valtningen adgang til å be om eller innhente opp-
lysninger fordi tungtveiende hensyn taler for det. I
slike tilfeller ville det kunne utgjøre et uforholds-
messig inngrep om loven åpner for å dele opplys-
ningene i saker hvor det ikke gjør seg gjeldende
tilsvarende hensyn. En annen variant er de tilfeller
der lovgivningen begrenser forvaltningens adgang
til å innhente opplysninger fra parten. Dersom for-
valtningen i stedet skaffer seg tilgang til opplys-
ningene fra et annet forvaltningsorgan, vil også
det kunne utgjøre et uforholdsmessig inngrep.

Når det gjelder deling av personopplysninger
til behandlingsformål som er uforenlige med det
opprinnelige innsamlingsformålet, skal både nød-
vendighetskravet og kravet om at deling ikke må
utgjøre et uforholdsmessig inngrep, tolkes i lys av
personvernforordningen artikkel 6 nr. 4.

Etter fjerde ledd gjelder reglene i første ledd
bokstav a til d tilsvarende for andre som omfattes
av loven, jf. utk. § 2. Innenfor de rammer bestem-
melsen trekker opp, vil det derfor være adgang til
å dele taushetsbelagte opplysninger med andre
som utøver offentlig myndighet, jf. utk. § 2 første
ledd. Det samme gjelder der forvaltningen gjør
bruk av sakkyndige eller på andre måter trekker
private inn i saksbehandlingen.

§ 37. Taushetsplikt for parter, partsrepresentanter
og vitner

(1) Parter, partsrepresentanter og vitner som
får tilgang til opplysninger som er undergitt taus-
hetsplikt, har selv taushetsplikt. Forvaltningsorga-
net skal gjøre vedkommende oppmerksom på det
senest samtidig som tilgang gis.

(2) Parter og deres representanter kan likevel
gjøre bruk av opplysningene så langt det er nødven-
dig for å ivareta partens interesser i saken.

Paragrafen fastsetter taushetsplikt for den som får
tilgang til taushetsbelagte opplysninger, og angir
også rammene for videre bruk av opplysningene. I
dagens lov finnes det en tilsvarende bestemmelse
i § 13 b annet ledd. Det vises til punkt 19.12.4.

Det fremgår av første ledd første punktum at
parter, partsrepresentanter og vitner som får til-
gang til taushetsbelagte opplysninger, selv får
taushetsplikt – med de rettsvirkninger det har.
Dette innebærer at vedkommende må sørge for at
opplysningene ikke gjøres tilgjengelige for uved-
kommende, jf. utk. § 31, og dessuten må sikre at
de oppbevares på forsvarlig måte, jf. utk § 38.
Etter annet punktum skal forvaltningsorganet
gjøre vedkommende oppmerksom på dette senest
samtidig som tilgang gis.

Etter annet ledd kan de taushetsbelagte opp-
lysningene bare brukes «så langt det er nødven-
dig for å ivareta partens interesser i saken». En
part vil dermed kunne forelegge opplysningene
for sin advokat eller rådgiver, men kan ikke legge
opplysningene ut på nettet i håp om å komme i
kontakt med bestemte personer eller fagmiljøer.

§ 38. Oppbevaring av opplysninger undergitt taus-
hetsplikt

(1) Opplysninger som er undergitt taushetsplikt,
skal oppbevares trygt.

(2) For å oppfylle kravet etter første ledd skal
forvaltningsorganet blant annet sørge for at uved-
kommende ikke får tilgang til opplysningene, og føre
kontroll med hvem som får tilgang til opplysnin-
gene.

(3) Forvaltningsorganet skal dokumentere
hvilke tiltak som er truffet for å oppfylle kravene i
første og annet ledd.

Paragrafen gir regler om oppbevaring av taushets-
belagte opplysninger. I dagens lov er det gitt en til-
svarende bestemmelse i § 13 c annet ledd. Det
vises til punkt 19.13.

Det fremgår av første ledd at taushetsbelagte
opplysninger skal «oppbevares trygt». Bestem-
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melsen stiller krav om et visst beskyttelsesnivå,
men lar det samtidig være opp til forvaltningen å
avgjøre hvordan forsvarlighetskravet skal oppfyl-
les. Det vil bl.a. bero på den teknologiske utviklin-
gen hvordan dette best bør gjøres.

For å oppfylle kravet etter første ledd, skal for-
valtningen etter annet ledd bl.a. etablere systemer
for tilgangskontroll og sporbarhet. Formålet med
tilgangskontroll er å «sørge for at uvedkommende
ikke får tilgang til opplysningene». Formålet med
sporbarhet er å «føre kontroll med hvem som
skaffer seg tilgang til opplysningene».

Etter tredje ledd skal forvaltningen «dokumen-
tere hvilke tiltak som er truffet for å oppfylle kra-
vene i første og annet ledd».

§ 39. Adgang til å gi utfyllende forskrifter
(1) Kongen kan gi nærmere forskrifter om

hvilke opplysninger som skal være undergitt taus-
hetsplikt, og om deling og oppbevaring av opplysnin-
ger undergitt taushetsplikt.

(2) Kongen kan gjøre unntak fra taushetsplik-
ten overfor forskere og andre grupper av personer.

Paragrafen gir hjemmel til å fastsette utfyllende
forskrifter. I dagens lov er det gitt en begrenset
forskriftshjemmel i § 13 annet ledd.

Det fremgår av første ledd at Kongen kan gi
nærmere forskrifter om «hvilke opplysninger som
skal være underlagt taushetsplikt, og om deling
og oppbevaring av taushetsbelagte opplysninger».

Etter annet ledd kan Kongen dessuten «gjøre
unntak fra taushetsplikten overfor forskere og
andre grupper av personer». Denne forskrifts-
hjemmelen må ses i sammenheng med utvalgets
forslag om ikke å videreføre særlige regler om
taushetsplikt for forskere i forvaltningsloven.

Kapittel 6. Innholdsmessige rammer for 
enkeltvedtak

Kapittel 6 inneholder regler om grensene for ved-
takets innhold. Bestemmelsene lovfester regler
som i dag anses for å gjelde på ulovfestet grunn-
lag.

§ 40. Utøving av forvaltningsskjønn
Forvaltningsorganet skal ikke legge vekt på

utenforliggende hensyn. Forvaltningsskjønnet skal
ikke være vilkårlig eller innebære usaklig forskjells-
behandling.

Paragrafen er ny og lovfester den såkalte myndig-
hetsmisbrukslæren for så vidt gjelder utøving av
forvaltningsskjønn. Det vises til punkt 34.2.2 og
34.6.

Bestemmelsen fastsetter de innholdsmessige
rammene for enkeltvedtaket i den forstand at
avgjørelsen ikke kan være et resultat av at forvalt-
ningsorganet har lagt vekt på utenforliggende
hensyn, eller et resultat av en skjønnsutøving som
er vilkårlig eller innebærer usaklig forskjellsbe-
handling. Første punktum kan også ses i sammen-
heng med utk. § 1 annet ledd.

Lovfestingen er ikke ment å innebære noen
realitetsendringer. Det siste elementet i den tradi-
sjonelle læren om myndighetsmisbruk – at et ved-
tak blir ugyldig hvis det er grovt urimelig – har
ikke vært brukt av domstolene til å sette vedtak til
side på mange år, selv om muligheten har vært
nevnt i domspremissene. Det skiller seg derfor fra
de andre elementene som er tatt opp i utk. § 40, og
er av den grunn utelatt fra bestemmelsen.

§ 41. Adgangen til å sette vilkår
I vedtak om tildeling av tillatelser eller andre

goder som parten ikke har krav på, kan forvalt-
ningsorganet sette vilkår. Vilkårene må ha saklig
sammenheng med tildelingen og kan ikke være ufor-
holdsmessig tyngende.

Paragrafen er ny og lovfester den såkalte vil-
kårslæren som etter gjeldende rett er ulovfestet.
Det tas ikke sikte på realitetsendringer. Det vises
til punkt 34.2.1 og 34.5.

Første punktum angir i hvilke tilfeller forvalt-
ningsorganet kan knytte tyngende vilkår til et ved-
tak. Det må for det første dreie seg om en tildeling
av et gode, f.eks. en tillatelse. For det annet må
det være et gode som parten ikke uten videre har
krav på. Adgangen til å knytte vilkår til vedtaket
etter utk. § 41 gjelder altså bare der forvaltnings-
organet har et forvaltningsskjønn ved avgjørelsen.

Annet punktum fastsetter rammene for hvilke
vilkår som kan stilles. Det er for det første et krav
at vilkåret har saklig sammenheng med tildelin-
gen av godet. Hva som er «saklig», beror på tilde-
lingens art og virkninger, samt kompetansegrunn-
laget for tildelingen. Ikke sjelden følger det av en
formålsbestemmelse i hjemmelsloven hvilke hen-
syn loven skal ivareta. Et vilkår som bidrar til å
oppfylle lovens formål, vil i så fall være saklig.
Men også andre hensyn kan være lovlige. Når det
treffes vedtak etter loven, og tillatelse blir nektet
fordi den kan føre med seg andre skader og ulem-
per, kan det foreligge en saklig sammenheng etter
utk. § 41 når det i stedet settes vilkår for å mot-
virke slike skader og ulemper. Spesielt kan det
settes vilkår for å ivareta hensyn som etter lovgiv-
ningen er tverrgående, jf. f.eks. naturmangfold-
loven kapittel II og kulturminneloven § 1, eller for
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å ivareta interesser som har grunnlovsvern, jf.
Grunnloven del E. Et vilkår som motvirker hjem-
melslovens formål, kan mangle saklig sammen-
heng hvis det ikke kan forsvares ut fra hensyn
som nevnt. Det samme gjelder for vilkår som over-
hodet ikke har noe med loven å gjøre, og heller
ikke er knyttet til virkningene av tildelingen, for
eksempel et vilkår om betaling for en tillatelse
uten at dette har klar lovhjemmel.

For det annet må vilkårene ikke virke ufor-
holdsmessig tyngende for parten som tildeles
godet med vilkår. Som utgangspunkt må dette vur-
deres i lys av den tillatelsen eller godet som par-
ten blir tildelt ved vedtaket. Det vil ha betydning
hva som er formålet med vilkåret, og hvor egnet
det er til å ivareta dette formålet. I enkelte tilfeller
kan også partens situasjon bortsett fra det aktu-
elle vedtaket spille inn ved vurderingen.

Kapittel 7. Saksforberedelse og avgjørelse 
i saker om vedtak

Lovforslagets kapittel 7 gir bestemmelser om
saksforberedelse i saker om enkeltvedtak og om
avgjørelsen i slike saker. Kapitlet avløser forvalt-
ningsloven kapittel IV og V.

§ 42. Varsel om sak
(1) Forvaltningsorganet skal varsle parten så

tidlig som mulig ved forberedelsen av et enkeltved-
tak. Plikten til å varsle gjelder ikke når parten har
innledet saken ved søknad.

(2) Varselet skal gjøre rede for hva saken gjelder,
og ellers inneholde det som er påkrevd for at parten
kan ivareta sine interesser på forsvarlig måte. Var-
selet skal inneholde en frist for parten til å uttale seg
om saken.

(3) Forvaltningsorganet skal varsle på nytt hvis
saken vesentlig har endret karakter, eller hvis saken
er gjenopptatt etter å ha ligget i bero i lang tid.

(4) Varsel kan unnlates dersom varsling
a) vil medføre fare for at vedtaket ikke kan gjen-

nomføres
b) ikke er praktisk mulig eller
c) er åpenbart unødvendig.

Paragrafen gir regler om forvaltningsorganets
plikt til å varsle parten før vedtak treffes (for-
håndsvarsel). Paragrafen svarer til og viderefører
fvl. § 16 med mindre endringer. Forhåndsvarsling
er behandlet nærmere i punkt 22.2 i de alminne-
lige motivene.

Første ledd første punktum slår fast hovedrege-
len om forhåndsvarsling i saker om enkeltvedtak.
Uttrykket «så tidlig som mulig» må ses i lys av for-
målet med varselet og kravene til varselets inn-

hold. Varselet må komme så tidlig at parten får en
reell mulighet til å uttale seg og eventuelt til å kor-
rigere grunnlaget for avgjørelsen. Samtidig må
forvaltningsorganet kunne vente med å varsle til
det er kommet så langt i saksbehandlingen at var-
selet kan oppfylle kravene til varselets innhold
etter tredje ledd. Annet punktum gjør unntak for
saker som parten selv har innledet ved søknad. I
søknadssaker vil varsel etter første punktum like-
vel være nødvendig overfor eventuelle andre par-
ter i saken enn søkeren, jf. likevel tredje ledd som
kan komme til anvendelse der saken endrer seg
vesentlig, eller saken har ligget i bero i lang tid,
slik at også søkeren bør varsles.

Annet ledd stiller krav til forhåndsvarselets inn-
hold. Kravene i første punktum springer ut av og
må ses i lys av formålet med varselet, som er å
sette parten i stand til å ivareta sine interesser i
saken. Varselet trenger ikke å inneholde all fak-
tisk og rettslig informasjon som kan være relevant
for avgjørelsen, men må orientere om hva slags
vedtak det er aktuelt å treffe, og de avgjørende
faktiske forhold og sentrale rettsregler, herunder
rettslige vurderingstemaer, som forvaltningsorga-
net antar kan gi grunnlag for vedtaket. Det er
dette som generelt forklarer «hva saken gjelder».
Dessuten må varselet ha med annen relevant
informasjon i den grad det er «påkrevd» for at par-
ten kan ivareta sine interesser på forsvarlig måte.
Dette kan være en orientering om saksgangen og
om retten til partsinnsyn, eller – alt etter omsten-
dighetene – sentrale dokumenter i saken, f.eks.
søknaden, konsekvensutredning eller en nær-
mere beskrivelse av det omsøkte tiltaket. For
øvrig svarer bestemmelsen i hovedsak til gjel-
dende § 16 annet ledd.

Varselet kan gis elektronisk til partens digitale
postkasse hvis ikke parten har reservert seg mot
elektronisk post i samsvar med gjeldende regler.
Loven gir ikke regler om varsling ved offentlig
kunngjøring, men slike regler kan finnes i særlov-
givningen, f.eks. plan- og bygningsloven og
naturmangfoldloven kapittel V.

Etter annet ledd annet punktum skal forvalt-
ningsorganet sette en frist for uttalelse. Fristen
skal være så lang at parten har reelle muligheter
til å uttale seg og bidra til å opplyse saken for for-
valtningsorganet, jf. merknadene til første ledd.
Forvaltningsorganet avgjør selv hvordan fristen
skal settes (antall dager, konkret dato e.l.), og
hvordan den skal beregnes.

Tredje ledd pålegger forvaltningsorganet å
sende nytt varsel til parter i to situasjoner. Den
ene er når sakens karakter har endret seg
«vesentlig» siden varslet første gang ble gitt.
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Dette innebærer at den avgjørelsen som forvalt-
ningsorganet er i ferd med å treffe, rettslig eller
faktisk i stor grad skiller seg fra vedtaket som det
første varselet ga informasjon om. Mindre fak-
tiske endringer i grunnlaget for avgjørelsen som
organet ønsker å bygge avgjørelsen på, gjør det
ikke nødvendig med nytt varsel. I slike tilfeller vil
uansett reglene i utk. § 43 om fremlegging av nye
opplysninger bli aktualisert. Hvis organet ser at
det trolig vil bli truffet et mer vidtgående vedtak
overfor parten enn det opprinnelige varselet bar
bud om, vil det vanligvis være nødvendig med nytt
varsel.

For det annet inntrer varslingsplikten på ny
når saken er tatt opp igjen etter å ha vært lagt til
side i lang tid. At saken må ha «ligget i bero»,
innebærer at forvaltningsorganet over en lengre
periode ikke har arbeidet med saken. Vilkåret vil
ikke være oppfylt i saker hvor det har tatt lang tid
å treffe avgjørelse, dersom organet har arbeidet
med saken mer eller mindre hele tiden, men når
saksbehandlingen blir vesentlig forsinket, skal
forvaltningsorganet gi parten melding om det
etter utk. § 17 tredje ledd. Om saken blir lagt til
side i kortere tid, f.eks. for å prioritere andre
saker, inntrer ikke varslingsplikten etter tredje
ledd. Nøyaktig hvor lang periode som kreves, må
vurderes konkret. Et viktig moment i vurderingen
vil være om det har gått så lang tid at parten har
hatt rimelig grunn til å tro at saken er henlagt
eller avsluttet på annen måte. Saken er «gjenopp-
tatt» når forvaltningsorganet igjen begynner å
arbeide med saken og forbereder å treffe vedtak.

Tredje ledd gjelder også til fordel for parter
som opprinnelig ikke ble varslet, f.eks. fordi par-
ten innledet saken ved søknad, eller fordi unnta-
kene etter annet ledd var til stede. Dette inne-
bærer at en opprinnelig unntakssituasjon etter før-
ste eller fjerde ledd ikke uten videre fritar for å
varsle etter tredje ledd.

Fjerde ledd fastsetter enkelte unntak og angir i
hvilke tilfeller organet ikke behøver å varsle par-
ten om saken. Til forskjell fra unntaket i første
ledd annet punktum er unntakene i fjerde ledd
vurderingspregete. Bokstav a viderefører unnta-
ket i fvl. § 16 tredje ledd bokstav a annet alternativ.
Varsel både kan og bør unnlates dersom varslin-
gen av parten kan skape en reell fare for at formå-
let med vedtaket ikke kan nås. Bokstav b viderefø-
rer unntaket i gjeldende § 16 tredje ledd bokstav a
første alternativ, men konsumerer også unntaket i
dagens bokstav b. Varsling kan altså unnlates der-
som det er forbundet med store praktiske ulem-
per å varsle, f.eks. hvis parten ikke har noe kjent
kontaktpunkt og ikke kan etterspores uten urime-

lig stor innsats. Bokstav c viderefører fvl. § 16
tredje ledd bokstav c annet alternativ, men konsu-
merer også unntaket i § 16 første ledd for de tilfel-
lene hvor parten allerede har uttalt seg. Forvalt-
ningsorganet må likevel ta i betraktning at parten
kan ha uttalt seg på et annet eller dårligere grunn-
lag enn et varsel etter utk. § 42 vil gi. Det første
unntaket i dagens § 16 tredje ledd bokstav c er
ikke foreslått videreført, slik at forvaltningsorga-
net ikke kan la være å gi forhåndsvarsel fordi par-
ten har hatt anledning til å uttale seg uten å
benytte muligheten.

§ 43. Fremlegging av opplysninger for parten under
saksforberedelsen

(1) Et forvaltningsorgan skal legge frem for par-
ten opplysninger som det mottar om parten eller den
virksomheten vedkommende driver eller planlegger.
Det samme bør forvaltningsorganet gjøre med andre
opplysninger av vesentlig betydning for avgjørelsen
av saken. Parten skal få uttale seg innen en frist
som forvaltningsorganet setter.

(2) Forvaltningsorganet trenger ikke å legge
frem opplysninger
a) som bekreftes av en fremstilling som parten selv

har gitt eller kontrollert i forbindelse med saken
b) når rask avgjørelse er påkrevd eller det av andre

grunner ikke er praktisk mulig
c) når det er åpenbart unødvendig, eller
d) som parten etter innsynslova ikke har rett til inn

syn i.

Paragrafen gir regler om forvaltningsorganets
plikt til å legge frem faktiske opplysninger som
kommer frem under saksbehandlingen om parten
eller partens virksomhet. Paragrafen viderefører
med enkelte endringer fvl. § 17 annet til fjerde
ledd. Fremleggingsplikten er behandlet i punkt
22.3 i de alminnelige motivene.

Første ledd første punktum fastsetter hovedre-
gelen om plikt til å legge frem opplysninger om
parten. Det stilles to krav til opplysningene for at
plikten skal inntre. For det første må opplysnin-
gene gjelde parten eller den virksomhet han eller
hun driver eller planlegger. Dette er en viderefø-
ring av gjeldende rett. Det er imidlertid bare infor-
masjon om den virksomheten som er gjenstand
for forvaltningssaken, som er relevant for fremleg-
gingsplikten. Opplysninger om annen virksomhet
parten driver, og som altså ikke angår saken,
behøver ikke å legges frem. For det annet må
organet ha mottatt opplysningene. Ordet «mot-
tatt» skal forstås vidt og omfatter også opplysnin-
ger forvaltningsorganet innhenter fra eksterne
virksomheter, f.eks. et annet forvaltningsorgan.
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Det vesentlige er at opplysningene har sin opprin-
nelse utenfra, og at vedtaksorganet er blitt kjent
med opplysningene etter at saken ble innledet.
Det er først og fremst denne typen opplysninger
som det kan være stor grunn for vedtaksorganet
til å få kontrollert ved å legge dem frem for par-
ten. For personopplysninger vil en slik fremleg-
ging for parten være i samsvar med personopplys-
ningsloven, jf. personvernforordningen artikkel
14.

Første ledd annet punktum viderefører fvl. § 17
tredje ledd i et tilsynelatende utvidet omfang og
angir hvilke opplysninger forvaltningsorganet
ikke har en rettslig plikt til å legge frem, men som
det likevel bør legge frem. Utvidelsen består i at
organet oppfordres til å legge frem alle opplysnin-
ger av vesentlig betydning for avgjørelsen, uav-
hengig av om det må forutsettes at parten «har
grunnlag eller interesse for å uttale seg om» opp-
lysningene, slik det fremgår av dagens regel. Selv
om organet ikke har en plikt til å legge frem opp-
lysningene, må det vurdere om opplysningene
skal legges frem. Bestemmelsen må ses i sam-
menheng med utredningsplikten etter utk. § 44.
Fremlegging vil kunne bidra til at saken blir for-
svarlig utredet, slik utredningsplikten krever. Det
er derfor tenkelig at en unnlatelse av å legge frem
opplysninger kan bli ansett som et brudd på utred-
ningsplikten, bl.a. avhengig av hvor sentrale opp-
lysningene er for saken og avgjørelsen som tref-
fes, og om fremlegging ville vært egnet til å belyse
viktige sider av saken.

Første ledd tredje punktum pålegger forvalt-
ningsorganet å sette en frist for uttalelse. Dette
gjelder enten opplysningene legges frem etter før-
ste eller annet punktum. Fristen skal være lang
nok til å gi parten reelle muligheter til å uttale seg
om opplysningene, men det er også viktig at fris-
ten ikke bidrar til å forlenge saksbehandlingstiden
unødig. Når fristen er utløpt, bør forvaltningsorga-
net i de fleste tilfeller kunne bygge avgjørelsen på
den informasjonen som er tilgjengelig.

Annet ledd gjør unntak fra fremleggingsplikten
etter første ledd første punktum. For andre opp-
lysninger enn dem som omfattes av første ledd
første punktum, er det ikke nødvendig å vurdere
unntaksvilkårene. Unntakene kan likevel være
styrende for de vurderingene organet gjør når det
skal avgjøre om opplysninger skal legges frem
etter bør-regelen.

Det gjelder generelt at annet ledd gir en
adgang til å la være å legge frem opplysningene,
ikke en plikt. Forvaltningsorganet kan derfor
velge å legge dem frem. Annet ledd bokstav a gjør
unntak for tilfeller hvor opplysningene er bekref-

tet av parten selv. Bekreftelsen trenger ikke å ha
skjedd eksplisitt. Det vil f.eks. være tilstrekkelig at
opplysningene indirekte bekreftes av andre opp-
lysninger parten selv har gitt i sin fremstilling av
saken, eller at opplysningene harmonerer godt
med en annen fremstilling som parten tidligere
har kontrollert. Bokstav b gjør unntak for hastesi-
tuasjoner og andre tilfeller hvor fremlegging vil
være praktisk umulig, f.eks. fordi parten ikke har
noe kjent kontaktpunkt. Det er ikke et krav at
fremlegging må være absolutt umulig. Vilkåret vil
være oppfylt dersom det krever uforholdsmessig
store ressurser å finne ut hvor parten befinner
seg, eller hvordan parten kan få seg forelagt opp-
lysningene. For øvrig innbyr unntaksbestemmel-
sen til en avveining av hensynet til rask avgjørelse
og effektiv saksbehandling mot hensynet til par-
tens muligheter til å ivareta sine interesser.

Annet ledd bokstav c viderefører det generelle
unntaket i gjeldende bokstav c og gjør unntak for
fremlegging når det åpenbart er unødvendig å
legge frem opplysningene av hensyn til utredning
av saken og partens muligheter for å uttale seg.
Det sentrale i bokstav c er at de hensynene som
taler for at parten bør få uttale seg om opplysnin-
gene, ikke gjør seg gjeldende. Det kan være fordi
opplysningene ikke har nevneverdig betydning
for avgjørelsen, eller det kan være at de uteluk-
kende taler til gunst for parten, slik at det er
grunn til å tro at parten ikke vil komme med inn-
vendinger eller kommentarer.

Annet ledd bokstav d viderefører gjeldende rett
og gjør unntak for opplysninger som parten ikke
ville hatt krav på innsyn i etter en innsynsbegjæ-
ring. Dette unntaket følger i dag motsetningsvis
av fremleggingsplikten i gjeldende § 17 annet ledd
første punktum. Selv om det ikke er en plikt til å
legge frem slike opplysninger, bør det overveies å
gjøre det hvis gode grunner taler for å gi parten
merinnsyn etter reglene i innsynslova.

§ 44. Utredningsplikt og medvirkning fra parten
(1) Forvaltningsorganet skal sørge for at saken

er forsvarlig utredet før det tref fer vedtak. Forvalt-
ningsorganet skal i det omfang saken tilsier, få klar-
lagt allmenne og private interesser som berøres, og
alternative løsninger.

(2) I en sak som parten selv innleder, skal par-
ten så langt som mulig legge frem opplysninger som
kan få betydning i den. Også i andre saker bør par-
ten legge frem slike opplysninger. Hvis parten ikke
gjør dette, kan det virke inn på avgjørelsen.

(3) Særskilte regler om konsekvensutredninger
kan følge av annen lov eller forskrift.
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Paragrafen avløser fvl. § 17 første ledd første
punktum og gir regler om forvaltningsorganets
plikt til å utrede saken før det treffer vedtak, og
om parters plikt til å medvirke til å opplyse saken.
Utredningsplikten er behandlet i punkt 21.4 og
21.5. Medvirkningsplikten er behandlet i punkt
21.6.

Første ledd første punktum slår fast forvalt-
ningsorganets plikt til «sørge for at saken er for-
svarlig utredet» før det gjør vedtak i saken, dvs.
før realitetsavgjørelsen tas. Kravet om «forsvarlig»
utredning er ikke ment å utvide eller innsnevre
forvaltningens utredningsplikt sammenlignet med
gjeldende regel i fvl. § 17 første ledd første punk-
tum, men i stedet å gi et mer dekkende uttrykk
for pliktens innhold. Som i dag må utgangspunk-
tet være at alle faktiske forhold som kan ha reell
betydning for avgjørelsen, skal løftes frem under
saksbehandlingen og belyses og vurderes av for-
valtningsorganet. Det er organets oppgave å sørge
for at saken er utredet objektivt og nøytralt og på
det grunnlaget treffe riktige, formålstjenlige og
hensiktsmessige avgjørelser.

At utredningen skal være «forsvarlig», inne-
bærer at det kan bero på de konkrete omstendig-
hetene i saken hvor grundig utredningen rent fak-
tisk må være. Relevante momenter i denne for-
svarlighetsvurderingen vil være hva saken gjelder,
hvor viktig den er for parten eller eventuelt
(lokal)samfunnet og for allmenne interesser, hvor
lang tid forvaltningsorganet har til rådighet, her-
under om det haster å treffe en avgjørelse, og i
noen grad også hvilke andre ressurser forvalt-
ningsorganet har til rådighet. Dessuten må alle
disse omstendighetene ofte måtte avveies mot
hensynet til en forsvarlig økonomisk ressursbruk.
Ingen statlige eller kommunale organer har ube-
grenset med ressurser, og i realiteten er det få
saker som kan utredes så grundig at absolutt alle
tenkelige relevante fakta i saken kommer frem.
Utredningspliktens omfang må for øvrig også
avgrenses mot partenes medvirkningsplikt etter
annet ledd.

Bestemmelsen pålegger organet en plikt til å
«sørge for» at saken er utredet. Det er dermed
opp til forvaltningsorganet selv å bestemme hvor-
dan utredningen rent praktisk skal gjennomføres.
I en del sakstyper vil konsekvensutredninger, jf.
tredje ledd, være et viktig middel til å få utredet
saken. Dersom organet f.eks. setter ut utrednings-
arbeidet eller saksbehandlingen, må dette gjøres
etter reglene i utk. § 26. I slike tilfeller følger det
forutsetningsvis av første ledd første punktum at
ansvaret for resultatet uansett ligger hos vedtaks-
organet.

Første ledd annet punktum er nytt og presise-
rer utredningsplikten på to måter. Bestemmelsen
er et stykke på vei en lovfesting av krav som bl.a.
følger av utredningsinstruksen i staten. I det
omfang saken tilsier, må organet for det første
klargjøre hvilke tredjepartsinteresser som berø-
res av saken, og hvordan de berøres. Hvorvidt
saken «tilsier» at dette må gjøres, vil som regel
bero på sakens karakter og de materielle reglene
som saken bygger på. Det kan f.eks. følge av lov-
grunnlaget vedtaket bygger på, at avgjørelsen
skal treffes etter en avveining mellom hensynet til
private og hensynet til allmenne interesser. Men
selv om det ikke er gitt slike uttrykkelige ret-
ningslinjer i lovgrunnlaget, kan første ledd annet
punktum innebære en plikt til å identifisere og
utrede mulige konsekvenser saken kan få for pri-
vate tredjepersoner eller samfunnet for øvrig.
Organet er bare pålagt å «klargjøre» disse interes-
sene. Hvorvidt organet må legge vekt på dem i
skjønnsutøvingen, identifisere dem i vedtaket
eller på andre måter ta hensyn til dem, vil bero på
det materielle rettsgrunnlaget vedtaket treffes i
medhold av, og omstendighetene ved saken for
øvrig.

Videre må organet etter annet punktum klar-
gjøre «alternative løsninger». I dette ligger særlig
at organet skal ta sikte på å identifisere flere rea-
listiske alternative resultater i saken. I klarleg-
gingsplikten ligger dessuten at organet i valget
mellom flere alternative avgjørelser bør utrede
hvordan disse vil slå ut. Dette kan gi et mer realis-
tisk grunnlag for selve skjønnsutøvingen.

Annet ledd er nytt og pålegger partene en med-
virkningsplikt i saker som partene selv innleder
hos forvaltningsorganet. Etter bestemmelsen skal
partene uoppfordret legge frem opplysninger som
kan ha betydning for saken, for forvaltningsorga-
net. Bestemmelsen gjelder særlig for søknadssa-
ker, men kan også få betydning i andre saker. Plik-
ten gjelder bare så langt det er mulig for parten å
legge frem opplysningene. Uttrykket «så langt
som mulig» bør ikke tolkes for strengt, og plikten
gjelder bare opplysninger som parten ikke vil ha
uforholdsmessig store vanskeligheter med å
frembringe. Plikten gjelder også bare opplysnin-
ger som kan få betydning for avgjørelsen. Opplys-
ninger som ikke kan få betydning for vedtakets
innhold, trenger parten ikke å legge frem.

I annet ledd annet punktum er det presisert at
parten i alle slags saker «bør» legge frem opplys-
ninger som kan få betydning for avgjørelsen. I
tredje punktum er det av pedagogiske grunner
fastslått at dersom parten ikke oppfyller medvir-
kningsplikten, kan det virke inn på avgjørelsen.
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Det ligger ikke noe annet i dette enn det opplagte
at forvaltningsorganet bare kan legge til grunn og
bygge avgjørelsen på opplysninger som organet
er kjent med. Partene kan ikke forvente at forvalt-
ningsorganet skal treffe avgjørelser til fordel for
parten basert på opplysninger som parten ikke
har dokumentert. Annet ledd tredje punktum er
imidlertid ikke en bevisbyrderegel som gjør at for-
valtningsorganet kan løse faktisk tvil til partens
ugunst fordi parten ikke har medvirket. Regler
om bevisbyrde og beviskrav må bygges på andre
regler, f.eks. det aktuelle kompetansegrunnlaget.

Medvirkningsplikten etter annet ledd og
utredningsplikten etter første ledd må ses i lys av
hverandre. De må i tillegg ses i sammenheng med
veiledningsplikten, medregnet utk. § 16 om ret-
ting av feil og mangler. Selv om forvaltningsorga-
net som utgangspunkt ikke behøver å frembringe
opplysninger som det er rimelig å forvente at par-
ten legger frem – og som parten eventuelt har en
plikt til å legge frem, f.eks. dokumentasjon som
underbygger en søknad – vil veiledningsplikten
kunne stille krav til oppfølging overfor en part
som glemmer dette.

Tredje ledd er foreslått tatt med av pedago-
giske grunner. Regler om konsekvensutredninger
finnes særlig i plan- og bygningsloven § 4-2 og
kapittel 14 med tilhørende forskrift, genteknologi-
loven 2. april 1993 nr. 38 med tilhørende forskrift
og folkehelseloven 24. juni 2011 nr. 29 § 11. En
konsekvensutredning etter disse reglene må gjen-
nomføres slik at den – eventuelt sammen med
annen saksutredning – oppfyller utredningsplik-
ten etter utk. § 44.

§ 45. Partens rett til innsyn i saken
En part har rett til innsyn i sakens dokumenter

etter reglene i innsynslova.

Paragrafen avløser fvl. §§ 18 til 18 d og henviser
parter som ønsker innsyn i sakens dokumenter, til
reglene i innsynslova. Den må ses i sammenheng
med utvalgets forslag om gi regler om partsinnsyn
i offentleglova, som derfor samtidig bør få kort-
tittelen innsynslova, se utk. § 95. Partsinnsyn er
behandlet i punkt 22.4 i de alminnelige motivene.
Det er bare parter i saker om enkeltvedtak som
kan kreve innsyn etter reglene om partsinnsyn i
innsynslova, se merknadene til bestemmelsene i
innsynslova nedenfor.

§ 46. Særlige regler om mindreåriges rettigheter
(1) Blir en mindreårig part over 15 år repre-

sentert av verge i saken, skal også den mindreårige
få varsel etter § 42 og opplysninger etter § 43.

(2) Mindreårige parter skal ha mulighet til å gi
uttrykk for sitt syn, i den grad de er i stand til å
danne seg egne synspunkter på det saken gjelder. De
mindreåriges syn skal tillegges vekt i samsvar med
deres alder og modenhet.

(3) En mindreårig under 15 år skal ikke gjøres
kjent med opplysninger undergitt lovbestemt taus-
hetsplikt.

(4) Underretning om vedtaket etter § 49 skal
også gis til en mindreårig part over 15 år selv om
han eller hun er representert av verge i saken.

Paragrafen samler og viderefører reglene om min-
dreåriges rettigheter i saksbehandlingen.

Første ledd svarer til fvl. § 16 første ledd annet
punktum og § 17 fjerde ledd. Den mindreårige må
for egen del kunne erklære at det er unødvendig å
bli forelagt nye opplysninger etter utk. § 43 (som
uttrykkelig sagt i fvl. § 17 fjerde ledd), men det
binder ikke vergen.

Annet ledd svarer til fvl. § 17 første ledd annet
og tredje punktum.

Tredje ledd svarer til fvl. § 18 første ledd fjerde
punktum.

Fjerde ledd svarer til fvl. § 27 første ledd annet
punktum.

§ 47. Vedtaket
(1) Et enkeltvedtak skal være skriftlig, om ikke

annet følger av § 51.
(2) Vedtaket skal være signert og opplyse om

saksbehandlerens navn hvis ikke tungtveiende grun-
ner taler mot det. Hvis vedtaket tref fes etter helauto-
matisert saksbehandling, skal det angis i stedet.

Paragrafen gjelder vedtakets form og viderefører
deler av fvl. § 23. Annet ledd er nytt. Det vises til
punkt 23.1 i de alminnelige motivene.

Første ledd viderefører hovedregelen i fvl. § 23
om at vedtak skal være skriftlig. Bestemmelsen er
et utslag av den generelle regelen om skriftlig
saksbehandling i utk. § 10. «Skriftlig» omfatter
også elektronisk tekst som er ment å være tilgjen-
gelig også for ettertiden. Mulighet for unntak fra
kravet om skriftlighet finnes i utk. § 51.

Vedtaket skal utformes i klart språk, se utk.
§ 8 annet ledd om at forvaltningsorganet skal
bruke et språk som er klart, presist og så vidt
mulig tilpasset mottakeren. Se også utk. § 1 om at
saksbehandlingen skal være tillitvekkende og ta
hensyn til den enkeltes behov.

Annet ledd første punktum stiller krav til
autentisering av vedtaket. At vedtaket skal være
«undertegnet», forstås i vid forstand og omfatter
også elektronisk signatur og andre alminnelig
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brukte sikre autentiseringsmetoder, jf. lov 15. juni
2018 nr. 44 om elektroniske tillitstjenester.

Vedtaket skal som hovedregel opplyse om
saksbehandlerens navn. Det kan gjøres særskilt
eller følge av hvem som har parafert brevet, jf.
reglementet for departementenes organisasjon og
saksbehandling § 12 nr. 2 (fastsatt ved kgl. res. 23.
januar 1981 med endringer ved kgl. res. 30.
november 1984). Opplysning om hvem som har
hatt hovedansvaret for saksbehandlingen kan
blant annet være viktig for å avdekke eventuell
inhabilitet. Det gir også holdepunkter for hvem
parten kan ta kontakt med ved spørsmål.

Forvaltningsorganet kan la være å opplyse om
saksbehandlerens navn hvis «tungtveiende grun-
ner» taler mot å opplyse om det. Det kan for
eksempel være grunn til å frykte at saksbehandle-
ren vil utsettes for voldelige reaksjoner, grove
trusler, grov sjikane eller utilbørlig press hvis nav-
net fremgår av vedtaket. Indiksjoner på dette kan
for eksempel være at parten har et alvorlig krimi-
nelt rulleblad som omfatter vold og trusler, at par-
ten har fremsatt alvorlige trusler i saken eller
ellers har en «profil» som gjør anonymitet nødven-
dig for å ivareta hensyn til liv og helse. Når saks-
behandlerens navn skjermes, må navnet til en
overordnet eller forvaltningsorganets leder
fremgå av vedtaket. Hvem som er organets leder,
formodes å være offentlig kjent. Det skal ikke
under noen omstendigheter brukes fiktive navn.
Hvis saksbehandlerens navn unntas, skal det opp-
rettes et internt notat hvor det redegjøres for bak-
grunnen for beslutningen, hvem som har fattet
beslutningen, og hvem som er saksbehandler og
vedtaksfatter, se utk. § 10 tredje ledd.

Annet ledd annet punktum gjelder saker der
ingen fysisk saksbehandler har truffet vedtaket. I
slike tilfeller skal vedtaket opplyse om at det er
truffet ved helautomatisert saksbehandling.

§ 48. Krav til begrunnelse
(1) Enkeltvedtak skal ha skriftlig begrunnelse.

Begrunnelsen skal tjene til å forklare sakens utfall
for parten. Omfanget skal tilpasses vedtakets betyd-
ning.

(2) Begrunnelsen skal
a) nevne de faktiske omstendighetene som har hatt

mye å si for sakens utfall, og om opplysninger er
innhentet fra et annet forvaltningsorgan

b) vise til reglene som vedtaket bygger på, og i nød-
vendig utstrekning gjøre rede for innholdet i dem

c) gjøre rede for de viktigste hensyn som forvalt-
ningsorganet har lagt vekt på i sin vurdering.

(3) Begrunnelsen trenger ikke inneholde opplys-
ninger som kan unntas fra partsinnsyn etter innsyn-
slova § 13 a.

(4) Kongen kan for bestemte sakområder gi for-
skrift om at begrunnelse kan unnlates dersom sær-
lige forhold gjør det nødvendig, eller at begrunnelse
først skal gis når parten ber om det.

Paragrafen viderefører fvl. § 24 første ledd første
punktum og siste ledd samt § 25 med noen
endringer. Det vises til punkt 23.2 i de alminnelige
motivene.

Første ledd første punktum bestemmer at
enkeltvedtak skal ha begrunnelse, og viderefører
fvl. § 24 første ledd første punktum. Det er krav
om klart språk også ved utformingen av begrun-
nelsen, jf. utk. § 8 annet ledd om at forvaltningsor-
ganet skal bruke et språk som er klart, presist og
så vidt mulig tilpasset mottakeren. Begrunnelses-
kravet gjelder i utgangspunktet for alle enkeltved-
tak, også der parten forventes å være fornøyd
med vedtaket. I slike tilfeller vil det imidlertid stil-
les mindre strenge krav til begrunnelsens inn-
hold. Dette er en endring fra gjeldende rett, som
bestemmer at det i enkelte typer saker ikke er
nødvendig å gi samtidig begrunnelse. Begrunnel-
sen skal som hovedregel være skriftlig. Dette er
et utslag av den generelle regelen om skriftlig
saksbehandling i utk. § 10. «Skriftlig» omfatter
også elektronisk tekst som er ment å være tilgjen-
gelig også for ettertiden. Unntak fra skriftlig-
hetskravet reguleres i utk. § 51.

Første ledd annet punktum er nytt og fremhe-
ver begrunnelsespliktens formål, som er å kunne
forklare sakens utfall for parten. Forvaltningsor-
ganet skal, så langt det er praktisk mulig, ta hen-
syn til partens behov og forutsetninger for å forstå
vedtaket. Begrunnelsen skal utformes i klart
språk, se utk. § 8 annet ledd.

Første ledd tredje punktum er nytt. Det lovfes-
ter at begrunnelsesplikten er relativ, noe som må
antas å samsvare med gjeldende rett. Det stilles
større krav til begrunnelsen der vedtaket er sær-
lig inngripende, og lempeligere krav der vedtaket
er trivielt eller det ikke er grunn til å tro at parten
vil være misfornøyd med det. Vedtakets «betyd-
ning» sikter til hvordan vedtaket påvirker parten
og tredjepersoner, men også til eventuelle konse-
kvenser for mer generelle samfunnsforhold og all-
menne interesser.

Annet ledd gjelder hva begrunnelsen skal inne-
holde, og må forstås i lys av første ledd. Annet ledd
bokstav a gjelder de faktiske forholdene som ved-
taket bygger på. Begrunnelsen skal nevne de fak-
tiske omstendighetene som har hatt «mye å si» for
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sakens utfall. Det er ikke nødvendig å redegjøre
for alle detaljer som forvaltningen har kjennskap
til, eller faktiske opplysninger som ikke har hatt
særlig betydning for utfallet. Det er ikke nødven-
dig å redegjøre for de enkelte bevismidler og slut-
ningene en trekker fra dem (selve bevisvurderin-
gen). Fremstillingen kan støtte seg på en eksis-
terende redegjørelse som parten har utarbeidet
eller er kjent med, men begrunnelsen må i så fall
peke på hvilke forhold som har hatt mye å si for
vedtakets konklusjon.

Hvis avgjørelsen har bygd på opplysninger
som forvaltningsorganet har fått tilgang til fra et
annet organ, skal begrunnelsen opplyse om dette
og organet skal navngis.

Annet ledd bokstav b gjelder beskrivelsen av
rettsanvendelsen. Begrunnelsen skal for det før-
ste vise til reglene som vedtaket bygger på. Hen-
visningen skal være så presis som praktisk mulig.
For det andre skal begrunnelsen i nødvendig
utstrekning gjøre rede for innholdet i reglene.
Kravet må forstås i lys av at begrunnelsen skal
kunne forklare sakens utfall for parten, se første
ledd. «Nødvendig utstrekning» vil være slik
utstrekning som kan sette parten i stand til å for-
stå hovedtrekkene i vedtakets rettslige innhold.
Hvis parten er profesjonell, kan språket være mer
teknisk. Tilhører parten en samfunnsgruppe som
ikke kan forventes å ha forutsetninger for å gjøre
mening av juridisk tekst, skal redegjørelsen ta
hensyn til det. Som hovedregel er det ikke nød-
vendig å gjøre rede for tolkningsprosessen, men
det kan være nødvendig hvis et bestemt tolknings-
spørsmål er det springende punktet i saken.

Annet ledd bokstav c gjelder beskrivelsen av
vurderingspregete vilkår. Begrunnelsen skal
gjøre rede for de viktigste momentene som for-
valtningsorganet har lagt vekt på ved avgjørelsen.
Bestemmelsen gjelder redegjørelsen for forvalt-
ningens vurderinger generelt. For det første
omfattes forvaltningens vurderinger av hensikts-
messighet («forvaltningsskjønn», «hensiktsmes-
sighetsskjønn», «fritt skjønn», «kan-skjønn»). For-
valtingsorganet kan for eksempel innvilge en
ytelse når bestemte vilkår er oppfylt. For det
andre omfattes forvaltningens vurderinger av vil-
kår i lov eller forskrift (vurderingspreget rettsan-
vendelse). Et eksempel på et vurderingspreget vil-
kår er at noe er «urimelig». I noen saker vil det
være overlapp mellom beskrivelsen av de faktiske
forholdene som har hatt mye å si, og de viktigste
momentene som forvaltningsorganet har lagt vekt
på ved avgjørelsen. For vilkår som ikke er vurde-
ringspregete, vil ofte forklaringen av rettsreglene

og av de faktiske forholdene i saken uten videre
forklare hvilke momenter det er lagt vekt på.

Å gjøre rede for «de viktigste hensyn» er å
nevne argumentene eller forholdene som har hatt
mye å si for vurderingen. Det må opplyses om
mer enn det aller viktigste momentet i vurderin-
gen, men det er ikke nødvendig å nevne alle
momentene som har hatt betydning. Kravet til
omfanget må vurderes i lys av første ledd om at
begrunnelsen skal tjene til å forklare sakens utfall
for parten, og at omfanget skal tilpasses vedtakets
betydning.

Det er ikke nødvendig å gjengi eller kommen-
tere alle argumentene som parten har gjort gjel-
dende i saken. Ofte vil det likevel være hensikts-
messig for å forklare utfallet av saken for parten at
begrunnelsen tar opp sentrale punkter i partens
argumentasjon og forklarer hvorfor den ikke førte
frem.

Tredje ledd gjør unntak fra annet ledd. Begrun-
nelsen trenger ikke å inneholde opplysninger som
kan unntas partsinnsyn etter innsynslova § 13 a.
Av og til kan det like fullt være grunn til at
begrunnelsen inneholder opplysninger som par-
ten ikke har rett til innsyn i. Hvis begrunnelsen
ikke redegjør for opplysninger eller vurderinger
som har hatt betydning for vedtaket, må dette i
stedet fremgå av et skriftlig internt notat.

Fjerde ledd gir hjemmel til å fastsette forskrift
om unntak fra plikten til å gi begrunnelse eller om
adgang til å gi etterfølgende begrunnelse. Bestem-
melsen viderefører fvl. § 24 fjerde ledd, jf. forvalt-
ningslovforskriften §§ 20 og 21. Justisdepartemen-
tet har praktisert en høy terskel for å legge til
grunn at det foreligger «særlige forhold» som gjør
det «nødvendig» med unntak.

§ 49. Underretning
(1) Forvaltningsorganet skal selv straks sende

vedtaket med begrunnelse til partene. Vedtaket skal
kunngjøres offentlig når det er bestemt i lov eller for-
skrift.

(2) Underretning bør gis til andre som har bedt
om det under saksforberedelsen, når det ikke kom-
mer i strid med taushetsplikt.

(3) Når et forvaltningsorgan avslutter en sak
uten å treffe vedtak, skal det underrette parten og
personer nevnt i annet ledd.

(4) Forvaltningsorganet trenger ikke å under-
rette hvis det er åpenbart unødvendig og vedtaket
eller avgjørelsen ikke medfører skade eller ulempe
for parten.

Paragrafen viderefører fvl. § 27 første ledd første,
tredje og sjette punktum og annet ledd med noen
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endringer. Annet og tredje ledd er nye. Paragrafen
er omtalt i punkt 23.3 i de alminnelige motivene.

Første ledd første punktum angir hva underret-
ning er. Underretning er formidling av vedtaket
med dets begrunnelse, samt opplysninger som er
nevnt i utk. § 50. At underretningen skal skje
«straks», innebærer at oversendingen skal skje i
forlengelse av at vedtak treffes og begrunnelse
utarbeides. At forvaltningsorganet «selv» skal
underrette, betyr at organet ikke kan delegere til
andre å underrette. Det betyr for eksempel at en
klageinstans ikke kan pålegge underinstansen å
underrette klageren og eventuelt andre parter om
klageinstansens vedtak.

Første ledd annet punktum er en henvisning til
at særlovgivning eller forskrift kan bestemme at
vedtak skal kunngjøres offentlig i tillegg til eller i
stedet for underretning etter første punktum. Det
kan være aktuelt å bestemme dette på områder
med saker som har et stort antall parter. Om
offentlig kunngjøring kommer i tillegg til eller i
stedet for forvaltningslovens regler om underret-
ning, beror på en tolkning av den konkrete lov-
eller forskriftsbestemmelsen.

Annet ledd er nytt og bestemmer at forvalt-
ningsorganet bør underrette personer som i løpet
av saksforberedelsen har bedt om å bli holdt ori-
entert. En anmodning om å bli underrettet når
vedtak foreligger, har likhetstrekk med en begjæ-
ring om innsyn. Hvis forvaltningsorganet har
grunn til å tro at personen som ber om underret-
ning, vil ha klagerett (jf. utk. § 53), bør den klare
hovedregelen være at vedkommende underrettes.
Det vil være servicevennlig og effektivt å la borge-
ren slippe å måtte å gå om en formell innsynsbe-
gjæring i slike tilfeller. Det vil også medføre forde-
ler ved beregning av klagefristen.

Underretning til flere enn partene kan bety at
taushetsbelagte opplysninger må skjules. Det kan
være tidkrevende og kan begrunne at personer
som ber om underretning etter annet ledd, ikke
får det. Dette vil særlig være aktuelt hvis forvalt-
ningsorganet har grunn til å anta at vedkom-
mende ikke vil ha klagerett eller annet konkret
behov for beskjed. Det kan også være aktuelt å
sende en forenklet underretning med for eksem-
pel vedtakets konklusjon og informasjon om
reglene i innsynslova (offentleglova), jf. også vei-
ledningsplikten etter utk. § 14.

Tredje ledd er nytt og gjelder underretning der
vedtak ikke treffes. Forvaltningsorganet skal i
utgangspunktet underrette parten og personer
nevnt i annet ledd dersom den avslutter en sak
uten å treffe vedtak. Parten mv. vil ha interesse i
beskjed om utfallet der vedkommende har mottatt

forhåndsvarsel eller på annen måte har fått kjenn-
skap til saken.

Fjerde ledd gjelder unntak fra hovedregelen
om underretning. Bestemmelsen viderefører fvl.
§ 27 første ledd siste punktum. Det er ikke nød-
vendig å underrette hvis det er «åpenbart unød-
vendig» og vedtaket «ikke medfører skade eller
ulempe for parten». De to vilkårene må være opp-
fylt samtidig. Et eksempel er at en søknad i sak
som påvirker tredjeperson slik at vedkommende
er part i saken, avslås før tredjepersonen har blitt
varslet om saken eller uttalt seg i den av eget til-
tak. Et selskap søker for eksempel om å legge en
ledning over mange titalls privateide tomter, men
forvaltningsorganet antar at søknaden vil bli
avslått, og unnlater å varsle tomteeierne. Hvis det
ikke foreligger holdepunkter for at tomteeierne
kjenner til saken, er det ikke nødvendig å under-
rette om avslaget. Hvis tomteeierne har fått varsel
om sak etter utk. § 42 eller forvaltningsorganet
kjenner til at konkrete tomteeiere har kjennskap
til saken, er vilkårene for å unnlate underretning
ikke oppfylt.

§ 50. Opplysninger i underretningen
(1) Underretningen skal opplyse om hvordan

forvaltningsorganet kan bli kontaktet om vedtaket.
(2) Hvis det kan være aktuelt i saken, skal

underretningen også opplyse om
a) fremgangsmåten ved klage
b) retten til å se saksdokumenter
c) forvaltningsorganets veiledningsplikt
d) adgangen til å be om at iverksettingen av vedta-

ket blir utsatt
e) adgangen til å søke fritt rettsråd
f) særlige vilkår for søksmål etter § 52 eller annen

lovbestemmelse. Har ikke underretningen med
slike særlige vilkår, gjelder de ikke i saken.

Et mindretall (Innjord) foreslår som annet ledd
bokstav d, slik at bokstav d til f blir bokstav e til g:
d) adgangen til og hovedvilkårene for å få dekket

sakskostnader

Paragrafens første ledd er nytt. Annet ledd videre-
fører fvl. § 27 tredje og fjerde ledd. Paragrafen er
omtalt i punkt 23.3 i de alminnelige motivene.

Bestemmelsen gjelder opplysningene som
underretningen skal inneholde i tillegg til vedta-
ket og dets begrunnelse. Opplysningene som
bestemmelsen nevner, skal tas med i underretnin-
gen så langt de kan være aktuelle i saken. Det
betyr at det ikke er nødvendig å ta med opplysnin-
ger som ikke kan være aktuelle. Klageinstansen
må ikke, og bør heller ikke, inkludere opplysnin-
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ger om fremgangsmåten ved klage. Dersom det
er usikkert om opplysningene vil være relevante
for saken, skal opplysningene tas med.

Første ledd gjelder kontaktinformasjon. Under-
retningen skal oppgi forvaltningsorganets elektro-
niske adresse, men kan også ta med postadresse,
besøksadresse og telefonnummer. Det er opp til
forvaltningsorganet selv om det vil oppgi en
bestemt kontaktperson, men indirekte vil det ofte
følge av vedtaket at den som har underskrevet
eller parafert det, kan kontaktes.

Annet ledd gjelder informasjon om forskjellige
praktiske opplysninger.

Bokstav a gjelder informasjon om klagere-
glene. Det er relevant i alle tilfeller der det er en
adgang til å klage til et annet forvaltningsorgan
etter reglene i utk. kapittel 8.

Bokstav b gjelder retten til å se sakens doku-
menter etter innsynslova.

Bokstav c gjelder informasjon om forvaltnin-
gens veiledningsplikt etter utk. § 14.

Bokstav d gjelder informasjon om adgangen til
å be om utsatt iverksetting av vedtaket etter utk.
§ 76. Enkelte vedtak er slik at iverksettingen vil
medføre uopprettelig skade, for eksempel vedtak
om avliving av et dyr.

Bokstav e gjelder informasjon om adgangen til
å søke fritt rettsråd. Dette vil bare være aktuelt i
enkelte typer saker, se rettshjelploven 13. juni
1980 nr. 35.

Bokstav f bestemmer at det skal gis informa-
sjon om særlige vilkår for søksmål etter utk. § 52
hvis det blir satt et slikt vilkår. Det skal opplyses
om rettsgrunnlaget for vilkårene, samt om hva de
gjelder. Hvis underretningen ikke inneholder
slike opplysninger, gjelder de ikke for parten. Det
samme gjelder når søksmålsvilkåret bygger på en
bestemmelse i særlovgivningen i stedet for § 52.

Et mindretall (Innjord) foreslår som bokstav d
en regel om informasjon om adgangen til å få dek-
ket kostnader ved klage når vedtaket blir endret
til gunst for parten på grunn av en feil ved det, se
utk. § x. Informasjonen bør da omfatte hovedvilkå-
rene for å få slik kostnadsdekning og hvordan par-
ten skal gå frem med et slikt krav.

§ 51. Vedtak som ikke er skriftlige
(1) Et vedtak trenger ikke være skriftlig hvis

avgjørelsen haster eller det av andre grunner ikke er
praktisk mulig.

(2) Når et vedtak ikke er skriftlig, skal forvalt-
ningsorganet gi opplysninger som nevnt i §§ 48 og
50 i den utstrekning vedtakssituasjonen tillater det.
Parter som ikke er til stede, skal få etterfølgende
underretning etter § 49.

(3) Forvaltningsorganet skal så langt som
mulig bekrefte vedtaket skriftlig hvis parten ber om
det. Bekreftelsen skal inneholde opplysninger som
nevnt i §§ 48 og 50.

Paragrafen en ny, men viderefører elementer fra
fvl. §§ 23 og 27. Det vises til punkt 23.1.3, 23.2.6 og
23.3.6 i de alminnelige motivene.

Bestemmelsen gjør unntak fra hovedregelen
om at vedtaket, begrunnelsen og underretningen
er skriftlig, se utk. §§ 47, 48 og 49.

Første ledd bestemmer at et vedtak ikke tren-
ger å være skriftlig hvis det haster med å treffe
vedtaket eller skriftlighet av andre grunner ikke
er praktisk mulig. I slike tilfeller vil det være
upraktisk og byrdefullt med krav om skriftlig
form. Bestemmelsen gir ikke grunnlag for fravike
utgangspunktet om skriftlighet fordi det vil være
lettere og eller mer praktisk for forvaltningsorga-
net. Skriftlighet må i den konkrete situasjonen
utgjøre en hindring for god og hensiktsmessig
myndighetsutøving. Et eksempel er der det haster
så sterkt å innvilge en søknad at det må gjøres
over telefon, eller der det gis pålegg om opphør av
farlig aktivitet under en utrykning. Iallfall i det
førstnevnte eksemplet er det en forutsetning at
vedtaket blir nedtegnet i samsvar med utk. § 10.

I tillegg til muntlige vedtak kan det treffes ved-
tak som ikke har noe verbalt uttrykk. Når vedta-
ket kommer til uttrykk som en faktisk handling,
vil ofte vedtaket og iverksettingen av det falle
sammen, som der en tjenesteperson dirigerer tra-
fikken eller et spedbarn hentes ut av en situasjon
der foreldrene er fraværende eller ute av stand til
å kommunisere. I en situasjon hvor forvaltnings-
organet har valget mellom å treffe vedtaket i
muntlig form eller som faktisk handling, bør det
velge den formen som gir best veiledning til par-
ten.

Annet ledd første punktum bestemmer at når
vedtaket ikke er skriftlig, skal forvaltningsorganet
gi slik begrunnelse som nevnt i utk. § 48 og slike
tilleggsopplysninger som nevnt i utk. § 50, så
langt vedtakssituasjonen tillater det. Når et vedtak
er muntlig, vil det ofte være rom for å gi en viss
begrunnelse, selv om det i mange tilfeller ikke vil
være praktisk mulig å oppfylle vilkårene i utk.
§ 48. Hvor langt forvaltingsorganet skal gå i å gi
opplysninger, beror på en vurdering av den kon-
krete situasjonen. Forvaltningens veiledningsplikt
i § 14 kan også gi føringer for hva det bør informe-
res om.

Annet ledd annet punktum gjelder situasjoner
der vedtak treffes og gjennomføres uten at parten
er til stede. Dette kan være praktisk der vedtak
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kommer til uttrykk ved en faktisk handling. Et
eksempel er der et barn hentes ut fra et hjem etter
en utrykning og foreldrene ikke er til stede, eller
der det gjennomføres inngrep på eiendom uten at
eieren har fått beskjed eller er til stede. Det kan
også tenkes at et vedtak gis muntlig til én part,
men at saken har flere parter som ennå ikke er
informert. I slike tilfeller skal det gis skriftlig
underretning som fyller kravene i § 49, som inklu-
derer opplysningene som er nevnt i § 50.

Etter tredje ledd kan en part kreve skriftlig
bekreftelse av et vedtak som i utgangspunktet
ikke har skriftlig form. Parten kan be om slik
bekreftelse når som helst og må ikke oppfylle
noen formkrav. Når en part har bedt om bekref-
telse, skal forvaltningen gi den så snart som
mulig. Den skal inneholde opplysninger som
nevnt i § 48 om krav til begrunnelsen og § 50 om
krav til underretningens innhold. Forvaltningsor-
ganet trenger bare å gi slik etterfølgende bekref-
telse «så langt det er mulig». I noen tilfeller vil det
være praktisk umulig å gi slik bekreftelse, som for
eksempel der kjøretøyer dirigeres i trafikken.

§ 52. Vilkår for å ta ut søksmål for domstolene
Forvaltningsorganet kan bestemme at søksmål

om gyldigheten av vedtaket eller krav om erstatning
som følge av vedtaket bare kan reises hvis parten
har klaget og klagesaken er endelig avgjort. Søks-
mål kan likevel reises når det er gått seks måneder
fra klagen ble fremsatt, hvis det ikke skyldes klage-
ren at endelig avgjørelse ikke foreligger.

Paragrafen gjelder vilkår for å reise sak for dom-
stolene om vedtaket. Den svarer i det vesentlige
til fvl. § 27 b.

Første punktum gir forvaltningsorganet
adgang til å sette som vilkår i vedtaket at klageret-
ten etter utk. kapittel 8 må brukes før det kan rei-
ses søksmål om vedtaket. Er det ikke satt noe slikt
vilkår, står vedkommende fritt til å velge mellom å
klage og å reise søksmål. Bestemmelsen gjelder
både for søksmål som direkte gjelder gyldigheten
av vedtaket, og søksmål for å få stadfestet at det er
adgang til å utføre handlinger som vedtaket even-
tuelt vil være til hinder for. Regelen gjelder også
for søksmål om erstatning i anledning av et ved-
tak, men står tilbake for regelen i skjønnsloven § 4
annet ledd om ekspropriatens adgang til å kreve
skjønn.

Når det er satt vilkår etter første punktum, vil
det i praksis ikke kunne reises søksmål før klage-
instansen har avgjort klagen. Tar det mer enn
seks måneder, følger det av annet punktum at det
er adgang til å reise søksmål trass i vilkåret. Det

gjelder likevel ikke hvis det skyldes klageren at
klagesaken ikke er avgjort innen seks måneder.
Til forskjell fra regelen etter fvl. § 27 b gjelder
annet punktum i alle tilfeller der klageren er årsak
til forsinkelsen, selv om klageren ikke er noe å
bebreide. Forvaltningsorganet kan likevel sam-
tykke i at søksmål blir reist, og seksmånedersfris-
ten er ikke til hinder for å sende varsel om søks-
mål etter tvisteloven § 5-2.

Kapittel 8. Klage

Kapittel 8 gir regler om klage. Reglene gjelder
først og fremst klage over enkeltvedtak, men de
kan komme til anvendelse i andre klagesaker når
det foreligger hjemmel for det. Klage er behandlet
i kapittel 24.

§ 53. Klagerett
(1) Et enkeltvedtak kan påklages til en klagein-

stans av
a) en part
b) andre som i vesentlig grad berøres av vedtaket
c) en forening eller stiftelse hvis det ligger innenfor

dens formål eller naturlige virkeområde å iva-
reta forhold som vedtaket gjelder.
(2) Den som har klagerett, kan påklage andre

avgjørelser når det er bestemt i lov eller forskrift.
(3) Klageinstansens vedtak kan ikke påklages.

Det gjelder også for klageinstansens vedtak om å
avvise en klage.

(4) For særskilte sakområder kan Kongen gi for-
skrift om klageregler som utfyller eller avviker fra
reglene i dette kapitlet. Forskrifter som begrenser
klageretten eller på annen måte vesentlig endrer
reglene til skade for partsinteresser, kan bare gis
hvis det er tungtveiende grunner til det.

Paragrafen avløser fvl. § 28 første ledd (delvis) og
tredje og fjerde ledd. Den har regler om hvilke
avgjørelser som kan påklages, og hvem som har
klagerett. Det vises til punkt 24.7 og 24.8 i de
alminnelige motivene.

Første ledd fastsetter at enkeltvedtak kan
påklages, og angir hvem som har klagerett.
Bestemmelsen svarer i det vesentlige til gjeldende
rett. Hvilke avgjørelser som regnes som enkelt-
vedtak, må bedømmes etter definisjonen i utk. § 6
første ledd. Hvilket organ som skal avgjøre klagen
(klageinstansen), følger av utk. § 54.

Etter første ledd bokstav a har parten alltid kla-
gerett, uansett hvilket reelt behov parten har for å
klage, jf. punkt 24.8.2. Hvem som regnes som
part, må bedømmes etter definisjonen i utk. § 6
tredje ledd. En tidsmessig begrensning av klage-
retten følger av reglene om klagefrist i utk. § 55,
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som langt på vei vil sikre at klagen har aktuell
interesse. Hvis en klage ikke innebærer noe krav
om å få endret innholdet av avgjørelsen og der-
med ikke fyller noe reelt behov for klageren, kan
den tjene en funksjon som middel til forvaltnin-
gens interne kontroll, men kan etter omstendig-
hetene blir behandlet ganske enkelt.

Første ledd bokstav b avløser kriteriet «rettslig
klageinteresse» i fvl. § 28 og gir andre enn par-
tene klagerett. Kriteriet i bokstav b er utformet
etter mønster av tvisteloven § 1-3, men det er
fremhevet at de må bli berørt av vedtaket i vesent-
lig grad for å ha klagerett. Dette må likevel ikke
tas for strengt. F.eks. må vedtak om miljøbelas-
tende tiltak kunne påklages av dem som har slik
tilknytning til det område som kan bli utsatt for
forurensning eller støy som kan være til nevnever-
dig skade eller ulempe, og en nabo som mister
utsikten ved et planlagt byggeprosjekt, må kunne
påklage vedtak som tillater prosjektet.

Første ledd bokstav c opprettholder den eta-
blerte praksis med å gi ideelle organisasjoner kla-
geadgang over vedtak som berører interesser
som ligger innenfor organisasjonens formål eller
naturlige virkeområde. I noen grad må de to krite-
riene ses i sammenheng, slik at en lokalorganisa-
sjon normalt ikke kan klage over vedtak som ikke
har virkninger innenfor organisasjonens geo-
grafiske virkefelt. Også vedtak som legger til rette
for tiltak som griper inn i interesser organisasjo-
nen ivaretar, f.eks. tillatelser og tilskudd til virk-
somhet som påvirker miljøet, dekkes av klageret-
ten. Klageretten etter bokstav c gjelder bare for
organisasjoner som er organisert som en forening
eller stiftelse, ikke f.eks. som aksjeselskap eller
samvirkelag.

Annet ledd fastsetter at andre avgjørelser enn
enkeltvedtak kan påklages når det følger av sær-
skilte bestemmelser i lov eller forskrift. Lovforsla-
get har enkelte slike regler, se f.eks. utk. § 21 om
pålegg om å gi opplysninger. Er det klagerett over
slike avgjørelser, bestemmer første ledd hvem som
har klagerett, hvis ikke det er sagt noe annet i
særlovgivningen.

Tredje ledd første punktum lovfester i samsvar
med fvl. § 28 tredje ledd første punktum at det er
klagerett i ett trinn, slik at klageinstansens vedtak
i klagesaken ikke kan påklages videre. Det gjelder
uansett om vedtaket er en realitetsavgjørelse av
klagen eller avviser klagen. Det siste er uttrykke-
lig lovfestet i annet punktum, som betyr en delvis
endring sammenlignet med fvl. § 28 tredje ledd
annet punktum.

Fjerde ledd viderefører adgangen for Kongen
til å gi avvikende forskrifter om klage for bestemte
sakområder.

§ 54. Klageinstans
(1) Klageinstans for et enkeltvedtak som er truf-

fet av et statlig forvaltningsorgan, er
a) det forvaltningsorganet som er nærmest overord-

net, eller
b) en klagenemnd når det er bestemt i lov eller for-

skrift.
(2) Klageinstans for vedtak som er truffet av

kommunen eller fylkeskommunen, er
a) kommunestyret eller fylkestinget
b) en særskilt klagenemnd eller
c) formannskapet eller fylkesutvalget når kommu-

nestyret eller fylkestinget har bestemt det.
(3) Klageinstans for vedtak som er truffet av

kommunestyret eller fylkestinget, er departementet.
(4) Et statlig forvaltningsorgan er klageinstans

for vedtak som er truffet av kommunen eller fylkes-
kommunen,
a) når det er bestemt i den loven som vedtaket tref-

fes i medhold av, eller
b) når vedtaket er truffet etter delegering fra et stat-

lig organ.

Paragrafen svarer til fvl. § 28 første ledd (delvis)
og annet ledd, men er omredigert. Den gir regler
om hvilket organ som er klageinstans. Det vises til
punkt 24.6 i de alminnelige motivene.

Første ledd angir hvilket organ som er klagein-
stans over vedtak truffet av et statsorgan.

Første ledd bokstav a fastslår hovedregelen om
at nærmest overordnete organ er klageinstans når
ikke annet er bestemt i lov eller forskrift. Bestem-
melsen åpner ikke for at klagesaken blir behand-
let og avgjort i en annen enhet innenfor underin-
stansen. Om to enheter skal betraktes som ett
organ eller to forskjellige organer, se også punkt
14.2. I en del tilfeller er spørsmålet avklart i lov
eller forskrift, og det kan også være at lov eller for-
skrift i medhold av utk. § 53 fjerde ledd fastsetter
at et annet forvaltningsorgan enn det nærmest
overordnete skal være klageinstans.

Forvaltningsorganer er statlige når utgiftene
til dem dekkes over statsbudsjettet. Rovviltnemn-
dene, som oppnevnes av Klima- og miljødeparte-
mentet etter rovviltforskriften 18. mars 2005 nr.
242, jf. naturmangfoldloven § 18, er statlige for-
valtningsorganer selv om nemndsmedlemmene
blir oppnevnt etter forslag fra fylkestingene og
Sametinget.
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Første ledd bokstav b presiserer at klageinstan-
sen er en særskilt klagenemnd når dette følger av
lov eller forskrift.

Annet og tredje ledd har regler om klageinstan-
sen når det gjelder (fylkes)kommunale vedtak.

Annet ledd gjelder kommunale klageinstanser
(«intern kommunal klagerett»). Hvem som er kla-
geinstans, avhenger da av hva kommunestyret og
fylkestinget har bestemt. Bokstav a angir utgangs-
punktet om at klageinstansen er kommunestyret
eller fylkestinget selv. Dette gjelder så langt kom-
munestyret eller fylkestinget ikke har truffet noen
bestemmelse om klageinstans. Etter bokstav b kan
det være en særskilt klagenemnd. Det vil trolig
være det vanlige i kommuner med et større antall
klagesaker. Kommunen kan opprette en felles kla-
genemnd for alle klagesakene (eventuelt med
unntak for visse sakstyper) eller flere klagenemn-
der. Har kommunen flere klagenemnder, må for-
delingen av klagesaker mellom de enkelte klage-
nemndene skje på grunnlag av objektive generelle
kriterier, f.eks. sakstype eller stedlig tilknytning.
Etter bokstav c kan kommunestyret resp. fylkestin-
get bestemme at henholdsvis formannskapet eller
fylkesutvalget skal være klageinstans, eventuelt
for bestemte sakstyper.

Tredje ledd bestemmer at departementet er
klageinstans over vedtak truffet av kommunesty-
ret eller fylkestinget. Departementets myndighet
til å avgjøre klagesaker kan delegeres i samsvar
med utk. § 24. I praksis er den på flere områder
delegert til fylkesmannen. For enkeltvedtak som
formannskapet eller fylkesutvalget treffer i første
instans, gjelder reglene i annet ledd. På grunn av
regelen om inhabilitet i kommuneloven § 11-10
tredje ledd er det lite praktisk at kommunestyret
eller fylkestinget er klageinstans her, slik at kom-
munen i tilfelle bør opprette en egen klagenemnd.

Fjerde ledd angir i hvilke andre tilfeller et stat-
lig forvaltningsorgan er klageinstans over enkelt-
vedtak som en kommune eller fylkeskommune
har gjort. I fjerde ledd bokstav a er det presisert at
det kan følge av særlovgivning at et statlig organ
er klageinstans over kommunale og fylkeskom-
munale vedtak. Er det gjort, er det som oftest fyl-
kesmannen som er klageinstans over kommunale
vedtak. Fjerde ledd bokstav b fastsetter at et statlig
organ vil være klageinstans når kommunen eller
fylkeskommunen utøver myndighet etter delege-
ring fra et statlig forvaltningsorgan der loven
åpner for slik delegering. Som regel vil klage-
instansen da være det organ som har delegert
myndigheten, men er myndigheten delegert fra
departementet eller et direktorat, kan det f.eks. bli
fastsatt at fylkesmannen er klageinstans.

§ 55. Klagefrist
(1) Fristen for å klage er tre uker fra underret-

ningen om vedtaket er kommet frem til vedkom-
mende. Skjer underretningen ved offentlig kunngjø-
ring, løper klagefristen fra den dagen da vedtaket
ble kunngjort første gang.

(2) For den som ikke har mottatt underretning
om vedtaket, løper klagefristen fra den dagen han
eller hun har fått eller burde ha skaffet seg kjenn-
skap til vedtaket. Hvis vedtaket går ut på å gi noen
en tillatelse eller et annet gode, utløper likevel klage-
fristen for andre senest tre måneder etter at vedtaket
ble truffet.

(3) Klagefristen går ut kl. 2400 på samme uke-
dag som fristen ble regnet fra. Ender fristen på en
lørdag, helligdag eller 1. eller 17. mai, forlenges fris-
ten til den nærmest følgende virkedag.

(4) I særlige tilfeller kan underinstansen eller
klageinstansen forlenge klagefristen før den er
utløpt.

Paragrafen gir regler om klagefrist. Første, annet
og fjerde ledd svarer til fvl. § 29. Tredje ledd sva-
rer til fvl. § 30 tredje punktum. Det vises til punkt
24.9 i de alminnelige motivene.

Første ledd fastsetter en klagefrist på tre uker.
Fristen regnes etter første punktum fra underret-
ning om vedtaket etter utk. § 49 er kommet frem
til mottakeren, ikke fra da den ble sendt fra for-
valtningsorganet. Ved digital underretning vil
denne forskjellen spille liten rolle. Fristen begyn-
ner å løpe selv om vedtaket ikke er kommet til
mottakerens kunnskap, f.eks. fordi mottakerens
digitale mottaksutstyr svikter, eller fordi mottake-
ren ikke åpner brevpost på grunn av reisefravær.
Slike forhold må i tilfelle tas i betraktning når for-
valtningsorganet etter utk. § 57 avgjør om en
klage skal behandles selv om den er satt frem
etter utløpet av klagefristen.

Klagefristen begynner å løpe selv om under-
retningen er mangelfull, men dette bør ha betyd-
ning for om en klage etter fristens utløp skal tas til
behandling etter utk. § 57. Er det gitt underret-
ning uten begrunnelse for vedtaket, gjelder tredje
ledd.

Skjer underretningen ved offentlig kunngjør-
ing, jf. utk. § 49 første ledd, bestemmer første ledd
annet punktum at klagefristen løper fra første
gangs kunngjøring. Med «offentlig kunngjøring»
siktes det til kunngjøring i avismedia med hjem-
mel i lov eller forskrift, også i de tilfeller hvor
kunngjøring skjer etter analogi fra domstolloven
§ 181 fordi parten ikke har kjent adresse eller kon-
taktpunkt. En offentlig kunngjøring ved presse-
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melding er ikke tilstrekkelig til at klagefristen
begynner å løpe.

Annet ledd svarer til gjeldende fvl. § 29 annet
ledd og angir utgangspunktet for klagefristen for
den som har klagerett uten å ha fått underretning
om vedtaket. Annet ledd annet punktum viderefø-
rer en lengstefrist på tre måneder regnet fra ved-
taket ble truffet, for vedtak som går ut på å gi
noen en tillatelse eller et annet gode. Formulerin-
gen her dekker det samme som ordene «tillatelse,
ytelse eller annen rettighet» i fvl. § 29 annet ledd.
Annet ledd får likevel noe mindre betydning enn
før fordi andre interesserte enn parten kan kreve
å bli underrettet om vedtaket etter utk. § 49 annet
ledd.

Tredje ledd gir regler om hvordan fristen skal
beregnes, generelt og når fristen faller på enkelte
konkrete datoer. Bestemmelsen svarer i innhold
til fvl. § 30 tredje punktum, jf. domstolloven §§ 148
og 149, men er omskrevet for å få innholdet klart
frem.

Fjerde ledd viderefører en adgang til å forlenge
klagefristen i samsvar med fvl. § 29 fjerde ledd.
Dette kan f.eks. være aktuelt i tilfeller hvor parten
ikke har mottatt begrunnelse samtidig med vedta-
ket.

§ 56. Overholding av klagefristen
(1) Klagen er fremsatt i tide når den er sendt

eller levert til det forvaltningsorganet som traff ved-
taket (underinstansen), før klagefristen er utløpt.

(2) Hvis klagen ikke kommer frem, må klageren
sende eller levere den på nytt senest én uke etter at
han eller hun ble kjent med eller burde ha forstått at
klagen ikke er mottatt. Er klagefristen kortere enn
én uke, må klageren sende eller levere klagen på
nytt innen en frist som er like lang som den opprin-
nelige klagefristen.

Paragrafen viderefører fvl. § 30 første og annet
punktum med mindre endringer. Den gir regler
om når klagen må være fremsatt for å være i tide.
Det vises til punkt 24.9 i de alminnelige motivene.

Første ledd har en alminnelig regel om hva kla-
geren må gjøre for å overholde klagefristen. Blir
klagen fremsatt elektronisk, må den være sendt til
underinstansens digitale postkasse før klagefris-
ten utløper. Det er tilstrekkelig at klageren sender
klagen, selv om den ikke når frem til underinstan-
sen på grunn av digital svikt hos underinstansen.
Blir klagen sendt til klageinstansens digitale post-
kasse eller til en annen elektronisk adresse hos
underinstansen enn den har oppgitt for klager, er
dette ikke tilstrekkelig, men en slik klage bør nor-

malt tas under behandling etter reglene i utk. § 57
hvis ikke forholdet går inn under annet ledd.

Blir klagen sendt med vanlig post, må den før
klagefristen er utløpt, være levert til en tilbyder av
posttjenester som skal sørge for å få sendingen
frem til underinstansen. Hvem som er tilbyder av
posttjenester, følger av vedtak eller avtale etter
postloven 4. september 2015 nr. 91 – i praksis sær-
lig Posten Norge. Det er tilstrekkelig at klagen er
lagt i postkassen innen utløpet av klagefristen,
selv om det går frem av informasjon på kassen at
den ikke vil bli tømt før neste dag.

En klage kan også bli fremsatt på andre måter,
f.eks. muntlig overfor forvaltningsorganet (jf. utk.
§ 58 tredje ledd). Det må skje før klagefristen er
ute. Har underinstansen en postkasse som er til-
gjengelig for publikum, kan en skriftlig klage bli
lagt der direkte hvis det skjer før klagefristen er
ute, selv om det ikke kan ventes at postkassen vil
bli tømt før neste morgen.

Annet ledd gir regler for det tilfellet at klagen
ikke kommer frem til underinstansen. Når klage-
ren blir kjent med det eller burde ha forstått det,
må hun eller han etter første punktum gjenta kla-
gen innen én uke. Er klagefristen kortere enn én
uke, må klagen etter annet punktum gjentas innen
en frist av samme lengde. Annet punktum får bare
betydning ved slike korte klagefrister etter sær-
lovgivningen, siden lovforslaget ikke har noen
kortere klagefrister enn en uke.

§ 57. Oversitting av klagefristen
(1) Selv om klagen er fremsatt for sent, kan den

tas til behandling hvis
a) parten eller partens fullmektig ikke kan lastes

for å ha oversittet fristen eller for å ha drøyd
med klage etterpå, eller

b) særlige grunner gjør det rimelig at klagen blir
prøvd.
(2) Ved vurderingen av om klagen bør tas til

behandling, skal det også legges vekt på om endring
av vedtaket kan medføre skade eller ulempe for
andre.

(3) Klagen kan ikke tas til behandling som kla-
gesak hvis det er gått mer enn ett år siden vedtaket
ble truffet.

Paragrafen svarer innholdsmessig helt til fvl. § 31.
Den gir regler om behandlingen av en klage som
er fremsatt for sent (oversitting av klagefristen).

Første ledd gir to alternative vilkår for å ta til
behandling en klage som er fremsatt for sent. Er
ett av disse vilkårene oppfylt, beror det på et for-
valtningsskjønn om det skal skje. Men iallfall ved
lovvilkåret i bokstav b – «særlige grunner» – vil
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vurderingen av lovvilkåret og forvaltningsskjøn-
net lett gli over i hverandre.

Både ved lovvilkårene etter første ledd og i for-
valtningsskjønnet kan det ha betydning hvor lang
tid som er gått etter utløpet av fristen før klagen
ble fremsatt. Det kan også legges vekt på hvor
nærliggende det er at en klage fører frem, og hvor
mye saken betyr for klageren. På den annen side
skal det i forvaltningsskjønnet etter annet ledd leg-
ges vekt på om en endring av saken kan være til
skade eller ulempe for en motpart eller andre
interesserte som kan bli berørt av endringen.
Dette må ses i lys av hvor store skader og ulemper
det kan være tale om, men også den usikkerheten
som klagebehandlingen betyr, kan etter omsten-
dighetene ha betydning.

Tredje ledd setter en absolutt frist på ett år, reg-
net fra den dagen vedtaket ble truffet. Etter dette
tidspunktet må klagen behandles som en anmod-
ning om omgjøring, jf. utk. §§ 62 til 64.

§ 58. Innsending, form og innhold av klagen
(1) En klage skal

a) fremsettes for underinstansen
b) være undertegnet av klageren eller klagerens

fullmektig, eller signert på en måte som er fast-
satt i medhold av lov 15. juni 2018 nr. 44 om
elektroniske tillitstjenester

c) nevne hvilket vedtak det klages over, og om nød-
vendig gi opplysninger som trengs til å fastslå
om klageren har klagerett og har overholdt kla-
gefristen

d) nevne hvilken endring som klageren ønsker i
vedtaket.
(2) Klageren bør begrunne klagen.
(3) Er muntlig klage tillatt, skal forvaltningsor-

ganet sette den opp skriftlig.
(4) Hvis en klage ikke oppfyller kravene i første

ledd, skal forvaltningsorganet sette en kort frist for
retting eller utfylling.

Paragrafen svarer til fvl. § 32. Den gir regler om
hvordan en klage skal fremsettes. Det vises til
punkt 24.11.2 i de alminnelige motivene.

Første ledd gir regler om fremsetting og inn-
hold av en klage.

Etter første ledd bokstav a skal klagen settes
frem for underinstansen som har truffet vedtaket.
Dette skal også fremgå av de opplysninger som
gis i samband med underretning om vedtaket, jf.
utk. § 49 bokstav a. Blir klagen likevel sendt til
klageinstansen eller et annet forvaltningsorgan,
skal mottakerorganet videreformidle klagen til
underinstansen, jf. utk. § 16

Etter første ledd bokstav b skal klageren eller
klagerens fullmektig undertegne klagen. Under-
tegning kan skje for hånd eller elektronisk med
autorisert elektronisk signatur i samsvar med lov
15. juni 2018 nr. 44 om elektroniske tillitstjenester.
En klage med ordinær e-post vil ikke oppfylle
dette kravet, men forvaltningsorganet bør da i
kraft av veiledningsplikten søke å få bekreftet kla-
gerens identitet. Hvis klagen undertegnes av en
fullmektig, må en skriftlig fullmakt undertegnet
av klageren vedlegges hvis ikke fullmektigen er
advokat, jf. utk. § 19 tredje ledd. Dette vil normalt
være tilstrekkelig som dokumentasjon for full-
maktsforholdet.

Etter første ledd bokstav c må klagen vise hvil-
ket vedtak det klages over, og etter omstendighe-
tene gi opplysninger som trengs for å bedømme
om klageren har klagerett og har overholdt klage-
fristen, jf. utk. §§ 53 og 56. Klageren skal også
nevne hvilken endring han eller hun ønsker i ved-
taket, jf. bokstav d. Det kreves ikke at klageren
sier hva vedtaket i klagesaken bør gå ut på. Det er
tilstrekkelig å angi noe som ønskes endret i unde-
rinstansens vedtak, eller hvilken retning en end-
ring bør gå i. Klageren må imidlertid få frem at
henvendelsen er ment som en klage og ikke bare
som en alminnelig besværing eller uttrykk for
misnøye. Er det tvil om dette, må underinstansen
gå frem etter fjerde ledd.

Annet ledd oppfordrer klageren til å begrunne
klagen, men stiller ikke noe krav om det. Ved å
gjøre det oppnår klageren at disse synspunktene
vil bli vurdert av klageinstansen, forutsatt at det
ikke er unødvendig å ta stilling til dem i lys av kla-
geinstansens konklusjon på annet grunnlag.

Etter tredje ledd skal forvaltningsorganet – i
praksis underinstansen – gi en muntlig klage en
skriftlig form. Denne må deretter undertegnes av
klageren. I praksis kan en muntlig klage derfor
bare fremsettes ved oppmøte på underinstansens
kontor eller offentlig servicesenter.

Fjerde ledd fastsetter at forvaltningsorganet – i
praksis underinstansen – i tråd med veilednings-
plikten (jf. utk. § 14) skal gi klageren en frist for å
rette eller supplere klagen hvis den ikke oppfyller
kravene i første ledd.

§ 59. Underinstansens behandling av klagesaken
(1) Dersom vilkårene for å behandle klagen

ikke er oppfylt, skal underinstansen avvise klagen,
jf. likevel § 57.

(2) Underinstansen skal foreta de undersøkel-
sene som klagen gir grunn til. Hvis noen regnes som
motpart i saken, skal underinstansen varsle ved-
kommende snarest mulig og sette frist for å gi
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uttalelse etter reglene i § 42. Underinstansen kan
rette, endre eller oppheve vedtaket dersom den fin-
ner klagen begrunnet, eller i medhold av §§ 61 eller
62.

(3) Hvis underinstansen ikke tref fer vedtak etter
første eller annet ledd, skal den sende sakens doku-
menter til klageinstansen så snart saken er tilrette-
lagt. Gir underinstansen en uttalelse om klagen til
klageinstansen, skal den sende kopi av uttalelsen til
partene, med mindre Kongen er klageinstans eller
partene etter innsynslova § 13 a ikke kan kreve å få
se uttalelsen.

Et mindretall (Backer og Fagernæs) foreslår at
tredje ledd første punktum skal lyde:

Hvis underinstansen ikke tref fer vedtak etter før-
ste eller annet ledd, skal den sende sakens dokumen-
ter til klageinstansen så snart saken er tilrettelagt
og gi klageren melding om adgangen til å kreve dek-
ket sakskostnader etter § [x].

Paragrafen svarer til fvl. § 33, men er omredigert.
Den gir regler om saksforberedelsen og underin-
stansens rolle i klagesaker. Det vises til punkt
24.11 i de alminnelige motivene.

Første ledd pålegger underinstansen å avvise
klagen hvis klageren ikke har klagerett eller
avgjørelsen ikke kan påklages, eller hvis klagen
ble fremsatt etter at klagefristen var ute, uten at
underinstansen finner grunn til å ta klagen til
behandling etter utk. § 57. Underinstansens ved-
tak om avvisning kan påklages til klageinstansen.
Hvis klageinstansen tar klagen over avvisnings-
vedtaket til følge, kan den sende saken tilbake til
underinstansen til forberedelse etter paragrafen
her, eller velge å stå for saksforberedelsen i klage-
saken selv.

Etter annet ledd skal underinstansen under-
søke saken videre så langt klagerens synspunkter
i klagen gir grunn til, og varsle eventuelle motpar-
ter. I medhold av annet ledd tredje punktum kan
underinstansen endre eller oppheve sitt opprinne-
lige vedtak når den finner grunnlag for det. Unde-
rinstansen kan også rette eller omgjøre vedtaket i
medhold av utk. §§ 61 og 62. Underinstansens nye
vedtak kan imidlertid påklages, og endringsad-
gangen bør derfor brukes med varsomhet hvis
det er motparter i saken eller klageren i hovedsak
ikke blir imøtekommet. Hvis underinstansen ikke
treffer vedtak om å avvise klagen eller endre eller
oppheve vedtaket, skal den sende saken til klage-
instansen etter tredje ledd første punktum. Det må
underinstansen alltid gjøre hvis den mener at det
opprinnelige vedtaket bør stadfestes og klagen

forkastes. Etter forslaget fra et mindretall (Backer
og Fagernæs) skal underinstansen samtidig med
oversendingen orientere klageren om retten til
sakskostnader etter § x.

I mange saker kan det være nærliggende at
underinstansen gir en uttalelse til klageinstansen
med sin vurdering av klagen. Da er hovedregelen
etter tredje ledd annet punktum at underinstansen
samtidig med oversending til klageinstansen skal
la partene få uttalelsen. Unntak fra dette gjelder
hvis Kongen er klageinstans, eller hvis partene
ikke har rett til innsyn i uttalelsen.

§ 60. Klageinstansens behandling av klagesaken
(1) Klageinstansen skal avvise klagen hvis vil-

kårene for å behandle den ikke er oppfylt, jf. likevel
§ 57.

(2) Klageinstansen skal se til at saken er utredet
i samsvar med § 44 før den treffer vedtak. Klagein-
stansen kan prøve alle sider av saken og ta hensyn
til nye omstendigheter. Den skal vurdere de syns-
punktene klageren kommer med, og kan ta opp for-
hold som klageren ikke har nevnt. Klageinstansen
kan pålegge underinstansen å foreta nærmere
undersøkelser m.m.

(3) Er et statlig organ klageinstans for et vedtak
fra en kommune eller fylkeskommune, kan klagein-
stansen endre forvaltningsskjønnet bare hvis nasjo-
nale eller vesentlige regionale hensyn taler for det,
eller hvis vedtaket er klart urimelig for en part. Det
skal fremgå av vedtaket hvordan klageinstansen har
lagt vekt på hensynet til det kommunale selvstyret.

(4) Vedtaket kan endres til skade for klageren
bare i følgende tilfeller:
a) Klageinstansen kommer til at klagerens interes-

ser må vike for hensynet til allmenne eller pri-
vate interesser og har sendt underretning til kla-
geren om endringen av vedtaket senest tre
måneder etter at underinstansen mottok klagen,
eller

b) vedtaket er i tillegg påklaget av en annen klager
som får helt eller delvis medhold i sin klage.
(5) Klageinstansen kan selv treffe nytt vedtak i

saken. Hvis klageinstansen ser grunn til det, kan
den i stedet oppheve vedtaket og sende saken tilbake
til underinstansen til helt eller delvis ny behandling.

Et mindretall (Backer og Sollie) foreslår at tredje
ledd første punktum skal lyde:

Er et statlig organ klageinstans for vedtak truffet
av en kommune eller fylkeskommune, skal klagein-
stansen legge vekt på hensynet til det kommunale
selvstyret ved prøving av forvaltningsskjønnet.
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Et annet mindretall (Halvorsen) foreslår at tredje
ledd første punktum skal lyde:

Er et statlig organ klageinstans for vedtak truffet
av en kommune eller fylkeskommune, skal klagein-
stansen legge stor vekt på hensynet til det kommu-
nale selvstyret ved prøving av forvaltningsskjønnet.

Et tredje mindretall (Selle) foreslår at tredje ledd
skal lyde:

Er et statlig organ klageinstans for vedtak truffet
av en kommune eller fylkeskommune, kan klagein-
stansen prøve om vedtaket er innholdsmessig lovlig,
er truffet av rette organ og om det er blitt til på lov-
lig måte.

Paragrafen avløser fvl. § 33 første og femte ledd
og § 34. Den gir regler om klageinstansens myn-
dighet i klagesaker. Det vises til punkt 24.12 og
24.13 i de alminnelige motivene.

Første ledd svarer til fvl. § 34 første ledd og
pålegger klageinstansen å avvise klagen hvis kla-
geren ikke har klagerett, avgjørelsen ikke kan
påklages eller klagen er fremsatt etter utløpet av
klagefristen uten at det er grunn til å ta den under
behandling. Klageinstansen er ikke bundet av
underinstansens standpunkt til dette, og fvl. § 34
første ledd annet punktum er sløyfet som overflø-
dig. I de fleste klagesakene som det er grunn til å
avvise, bør underinstansen ha gjort det i medhold
av utk. § 59 annet ledd. Går underinstansen frem i
samsvar med det, er det i saker hvor avvisnings-
spørsmålet byr på tvil, og i saker hvor klageinstan-
sen har en annen oppfatning enn underinstansen,
at det blir aktuelt for klageinstansen å avvise kla-
gen. Klageinstansens avvisning kan ikke påkla-
ges, jf. utk. § 53 tredje ledd.

Annet ledd angir grunntrekkene i klageinstan-
sens oppgave og myndighet. Annet ledd første
punktum pålegger klageinstansen et samlet
ansvar for at klagesaken er tilstrekkelig utredet i
samsvar med utk. § 44. Bestemmelsen avløser fvl.
§ 33 femte ledd første punktum. Avhengig av hvor
omfattende saksforberedelsen i underinstansen
har vært, kan det bli nødvendig for klageinstansen
å forberede saken videre. Den kan pålegge unde-
rinstansen å gjøre dette i det omfang som klagein-
stansen selv finner tjenlig, jf. fjerde punktum. Kla-
geinstansen må se til at klagesaken også på annen
måte er forberedt i samsvar med reglene i utk.
kapittel 7 og eventuelle saksbehandlingsregler i
særlovgivningen.

Annet ledd annet og tredje punktum svarer til
fvl. § 34 annet ledd første og annet punktum. Det
følger av annet punktum at klageinstansen kan ta
stilling til rettsanvendelsen (både lovtolking og

konkret rettsanvendelse), bevisvurderingen og de
faktiske forhold vedtaket skal bygge på, forvalt-
ningsskjønnet og saksbehandlingen. Klageinstan-
sen kan bygge på nye opplysninger og på endrete
faktiske forhold. Klageinstansen står helt fritt når
det gjelder de vurderinger underinstansen har gitt
uttrykk for.

Annet ledd tredje punktum regulerer klagein-
stansens forhold til klagerens argumentasjon. Kla-
geinstansen skal ta stilling til klagerens synspunk-
ter, men behøver ikke gjøre det hvis det er unød-
vendig for det resultatet klageinstansen kommer
til i klagerens favør. Klageinstansen kan begrense
sin overprøving til det som klageren har gjort gjel-
dende, men står fritt til å ta opp forhold som klage-
ren ikke har pekt på, og må påse at underinstan-
sens vedtak ikke har et lovstridig innhold.

Annet ledd fjerde punktum svarer til fvl. § 33
femte ledd annet punktum og bestemmer at klage-
instansen kan pålegge underinstansen å bistå i for-
beredelsen av klagesaken ved å foreta nærmere
undersøkelser eller på annen måte. Bestemmel-
sen har betydning der klageinstansen ellers ikke
har adgang til å instruere underinstansen, jf. sær-
lig utk. § 73 annet ledd om særskilte klagenemn-
der.

Tredje ledd gjør en viktig modifikasjon i klage-
instansens myndighet når det er en statlig klagein-
stans som overprøver vedtak truffet av en kom-
mune eller fylkeskommune. Bestemmelsen avlø-
ser fvl. § 34 annet ledd tredje og fjerde punktum.
Etter tredje ledd første punktum kan en statlig kla-
geinstans bare på visse vilkår endre vedtaket på
grunnlag av en annen utøving av forvaltnings-
skjønnet enn kommunens eller fylkeskommu-
nens. Disse vilkårene er enten at nasjonale eller
vesentlige regionale hensyn taler for det, eller at
vedtaket er klart urimelig for en part. Om det før-
ste vilkåret, som kan være mest aktuelt i saker om
arealdisponering og miljø, vises til punkt 24.13.4.3
i de alminnelige motivene. Det andre vilkåret –
«klart urimelig for en part» – kan trolig være mest
aktuelt i saker etter velferdslovgivningen. Terske-
len «klart urimelig» forutsetter at vedtaket får
markert negative følger for parten, og at skjønns-
utøvingen er svært ubalansert. Bestemmelsen
åpner ikke for en alminnelig rimelighetsvurde-
ring, se ellers punkt 24.13.4.3. En viss parallell lig-
ger i sivilombudsmannsloven § 10 annet ledd, der
«klart urimelig» er et kriterium for kritikk fra Sivi-
lombudsmannen. Når de nevnte vilkårene ikke er
oppfylt, må klageinstansen legge til grunn det for-
valtningsskjønnet som kommunen eller fylkes-
kommunen har utøvd. Også når vilkårene er opp-
fylt, kan klageinstansen ta hensyn til det kommu-
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nale selvstyret i sin avgjørelse. Dette er forutsatt i
tredje ledd annet punktum, som innebærer at kla-
geinstansens begrunnelse skal vise hvordan kla-
geinstansen har lagt vekt på hensynet til det kom-
munale selvstyret. Dette kravet kommer i tillegg
til de kravene til begrunnelsens innhold som føl-
ger av utk. § 48.

Et mindretall (Backer og Sollie) foreslår i
tredje ledd første punktum i stedet en alminnelig
regel om at en statlig klageinstans skal legge vekt
på hensynet til det kommunale selvstyret ved
overprøving av kommunale eller fylkeskommu-
nale vedtak, slik fvl. § 34 annet ledd tredje punk-
tum lød etter lovendring i 1997. Det vises til punkt
24.13.4.3 i de alminnelige motivene. Med en slik
bestemmelse må klageinstansen i alle klagesaker
gjøre rede for hvordan hensynet til det kommu-
nale selvstyret har vært vurdert ved avgjørelsen,
jf. annet punktum.

Et annet mindretall (Halvorsen) foreslår i
tredje ledd første punktum en alminnelig regel om
at en statlig klageinstans skal legge stor vekt på
hensynet til det kommunale selvstyret ved over-
prøving av kommunale og fylkeskommunale ved-
tak. Dette svarer til regelen i fvl. § 34 annet ledd
tredje punktum etter lovendringen i 2017. Det
vises ellers til punkt 24.13.4.3 i de alminnelige
motivene.

Et tredje mindretall (Selle) foreslår i tredje ledd
en bestemmelse som innebærer at en statlig kla-
geinstans ikke kan overprøve forvaltningsskjøn-
net ved prøving av kommunale og fylkeskommu-
nale vedtak. Det vises til punkt 24.13.4.3 i de
alminnelige motivene.

Fjerde ledd fastsetter hvilken adgang klagein-
stansen har til å endre vedtaket til skade for klage-
ren. Bokstav a gir en nokså fri adgang til å foreta
slike endringer av hensyn til andre privatpersoner
eller allmenne interesser, hvis klageinstansen sen-
der underretning til klageren om det endrete ved-
taket senest tre måneder etter at underinstansen
mottok klagen. Bokstav b gjelder klagesaker hvor
flere har klaget. Da kan klageinstansen fritt endre
vedtaket til skade for noen av dem hvis det er å gi
en annen helt eller delvis medhold i sin klage, og
det behøver ikke skje innen en bestemt frist.
Utover disse tilfellene kan klageinstansen endre
vedtaket til skade for klageren bare i medhold av
reglene om omgjøring i utk. § 63.

Femte ledd presiserer at klageinstansen selv
kan treffe nytt realitetsvedtak i saken. Den er ikke
henvist til å velge mellom å stadfeste eller opp-
heve underinstansens vedtak. Den kan velge å
oppheve underinstansens vedtak og sende saken

tilbake til underinstansen for ny behandling hvis
det er mest hensiktsmessig. Det kan f.eks. være
tilfellet hvis det er gjort vesentlige saksbehand-
lingsfeil og saken trenger ytterligere utredning
eller forholdene har endret seg. Også hensynet til
det kommunale selvstyret kan tilsi en slik frem-
gangsmåte der kommunen eller fylkeskommunen
er underinstans. I alle tilfeller må fremgangs-
måten vurderes opp mot klagerens behov for å få
en endelig avslutning av saken.

Et mindretall (Backer, Fagernæs og Innjord) fore-
slår en bestemmelse om sakskostnader som § 61.
De følgende paragrafer vil da bli §§ 62 til 96. Av
hensyn til paragrafnummereringen i utvalgets for-
slag og omtale i utredningen, blir mindretallets
forslag til egen paragraf om sakskostnader beteg-
net som § x:

§ x. Sakskostnader etter klage
(1) Når klageinstansen endrer et vedtak til

gunst for en part på grunn av feil ved vedtaket, skal
parten få dekket kostnader som var nødvendige for
å få endret vedtaket. Ved vurderingen av om kostna-
dene var nødvendige, skal det legges vekt på hvilke
skritt en aktsom part med rimelighet hadde grunn
til å ta. Kostnadsdekning gis ikke så langt feilen
skyldes partens eget forhold.

(2) Kostnader til advokat dekkes etter sats fast-
satt i medhold av lov 13. juni 1980 nr. 35 om fri
rettshjelp § 3.

(3) Krav om sakskostnader må settes frem for
klageinstansen senest tre uker etter at underretning
om det endrede vedtaket er kommet frem til parten.
Reglene i § 55 tredje ledd og §§ 56 til 58 gjelder til-
svarende. Kravet avgjøres av klageinstansen og dek-
kes av førsteinstansen. Et vedtak om sakskostnader
kan ikke påklages.

Et mindretall (Innjord) foreslår at annet ledd utgår
og at første ledd første punktum skal lyde:

Når et vedtak etter klage blir opphevet eller
endret til gunst for en part på grunn av feil ved ved-
taket, skal parten få dekket kostnader som var nød-
vendige for å få endret vedtaket.

Mindretallets forslag til § x [§ 61] bygger på fvl.
§ 36 med flere endringer. Det er gjort innstram-
minger og forenklinger sammenlignet med gjel-
dende rett. Det vises til kapittel 29.

Første ledd første punktum gir vilkårene for når
parten kan få dekket sine kostnader knyttet til kla-
gebehandling. Syv vilkår må være oppfylt samti-
dig.
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Retten til sakskostnader gjelder for det første
bare i saker om enkeltvedtak, jf. utk. § 6 første
ledd.

For det annet må kostnadene knytte seg til en
klagesak, og vedtaket må være endret av klagein-
stansen. Utenfor faller tilfellene der førsteinstan-
sen eller overinstansen omgjør på begjæring eller
av eget tiltak, f.eks. etter §§ 62 eller 63. Siden en
klage skal fremsettes for underinstansen, vil kost-
nader ikke dekkes dersom førsteinstansen endrer
vedtaket i stedet for å sende det til klageinstansen
etter utk. § 59 tredje ledd. Underinstansen skal
imidlertid si ifra til parten når den oversender kla-
gen til klageinstansen, og skal samtidig informere
om vilkårene for å få dekket kostnader i en klage-
sak for klageinstansen. Etter forslaget fra ett
mindretall (Innjord) vil det være tilstrekkelig til å
gi rett til sakskostnader at vedtaket er endret av
underinstansen etter klage, jf. utk. § 59 annet
ledd.

For det tredje må vedtaket «endres». Retten til
sakskostnader inntrer selv om klageren ikke får
fullt medhold, men det kan ha betydning for hva
som anses som «nødvendige» kostnader for å
oppnå den endring som ble gjort. Vedtak i ny sak
er ikke endring av en sak.

For det fjerde må endringen være «til gunst»
for parten. Endring i realiteten til fordel for klage-
ren, er endring til gunst. Ved oppheving er det
avgjørende hva som blir det endelige utfallet i
saken, eventuelt etter ny behandling i underin-
stansen. Ett mindretall (Innjord) mener at all opp-
heving skal betraktes som en endring til gunst, se
punkt 29.7.1.4.

For det femte er det et vilkår at endringen til
gunst skjedde fordi det var «feil» ved vedtaket
som ble påklaget. Alle typer feil omfattes, og det
er ikke nødvendig å godtgjøre at forvaltningen
kan bebreides eller har gjort noe galt. Kostnader
dekkes imidlertid ikke så langt feilen skyldes par-
tens eget forhold, se første ledd tredje punktum.

For det sjette er det et vilkår at «parten» har
hatt kostnadene. Det er tilstrekkelig at vedkom-
mende er part i klagesaken. «Part» er definert i
utk. § 6 tredje ledd.

For det syvende er det et vilkår at kostnadene
var «nødvendige». Vilkåret må ses i sammenheng
med vilkåret om endring av vedtaket. Det er bare
de kostnadene som var nødvendige for endringen,
som dekkes.

Første ledd annet punktum gir retningslinjer
for utmålingen. Ved vurderingen av om kostna-
dene var «nødvendige», skal det tas utgangspunkt
i hvilke kostnader som var objektivt nødvendige
for å få endret vedtaket, supplert med en vurde-

ring av hvilke kostnader en aktsom part med
rimelighet hadde grunn til å tro at var nødven-
dige. Vurderingen vil til en viss grad påvirkes av
hvilke interesser saken gjelder. Der saken for
eksempel gjelder inngripende, tyngende vedtak,
er det grunn til å vektlegge subjektive hensyn mer
enn der saken gjelder mindre inngripende interes-
ser.

Første ledd tredje punktum viser til at endring
på grunn av feil som skyldes partens eget forhold,
ikke utløser krav på kostnadsdekning. Det kan for
eksempel hende at parten bevisst har gitt uriktige
opplysninger eller har unnlatt å medvirke på opp-
fordring. Det må være noe å bebreide parten hvis
kostnader skal avskjæres på dette grunnlaget.

Annet ledd supplerer første ledd annet punk-
tum og bestemmer at advokatkostnader dekkes
etter offentlige salærsatser, fastsatt i gjeldende
salærforskrift med hjemmel i rettshjelploven § 3.
Dette vil i praksis ha betydning for timesatsen,
mens spørsmålet om antall timer – og eventuelt
behovet for advokatbistand overhodet – må
bedømmes etter første ledd annet punktum. Ett
mindretall (Innjord) foreslår at annet ledd utgår.

Tredje ledd gir regler om behandlingen av krav
om sakskostnader. Etter tredje ledd første punktum
må kravet settes frem for klageinstansen senest
tre uker etter at underretning om det endrete ved-
taket kom frem til parten. Etter tredje ledd annet
punktum gjelder reglene i § 55 tredje ledd om for-
lengelse av klagefristen og §§ 56 til 58 om når kla-
gen må være fremsatt, oversitting av klagefristen
og krav til form og innhold, tilsvarende.

Tredje ledd tredje punktum bestemmer at kra-
vet avgjøres av klageinstansen og dekkes av før-
steinstansen. Dette gjelder også hvis vedtaket
oppheves av klageinstansen og sendes tilbake til
førsteinstansen for ny behandling.

Tredje ledd fjerde punktum bestemmer at et
vedtak om sakskostnader ikke kan påklages, hver-
ken av personer eller kommuner.

Hva gjelder dokumentasjon av kostnadskravet,
er utgangspunktet at parten må dokumentere de
ulike postene det kreves dekning for, f.eks. ved
kvittering for betalt faktura. Dokumentasjonen må
være så spesifisert at informasjonen er mulig å
vurdere og ettergå. Det må være mulig å se om
kostnadene er påløpt i klageomgangen. Forvalt-
ningsorganet kan be om ytterligere redegjørelse
for de enkelte utgiftspostene og utregningsgrunn-
laget der det er grunn til det.

Det er ikke slik at sakskostnadsregelen bare
dekker utgifter som er betalt før kravet fremset-
tes. Det vil kunne utsette parten for et likviditets-
problem. Treukersfristen for å fremsette krav gjør
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også et slikt krav lite hensiktsmessig. Forvaltnin-
gen kan imidlertid senere kreve dokumentasjon
for at oppgjør har skjedd. Hvis oppgjør ikke skjer,
og dette bidrar til å avdekke at parten ikke har en
slik betalingsforpliktelse som tilkjenningen av
sakskostnader bygger på, kan det være aktuelt å
kreve tilbake hele eller deler av beløpet.

Kapittel 9. Retting og omgjøring

Kapittel 9 gir regler om retting og omgjøring av
enkeltvedtak. Retting og omgjøring er behandlet i
kapittel 25.

§ 61. Retting
(1) Forvaltningsorganet kan rette klare skrive-

eller regnefeil, utelatelser og andre lignende feil i
vedtak som det har truffet. Hvis en part ber om det,
skal forvaltningsorganet rette slike feil.

(2) Forvaltningsorganet skal sende det rettede
vedtaket til partene i saken.

Paragrafen er ny. Den gir regler om at forvalt-
ningsorganet kan rette sitt eget vedtak. Det vises
til punkt 25.5 i de alminnelige motivene.

Første ledd første punktum fastsetter hvilke feil
som et forvaltningsorgan kan rette uten videre i et
vedtak som det har truffet. Bestemmelsen svarer
til det som trolig er gjeldende rett, og er utformet
med utgangspunkt i tvisteloven § 19-8 og bestem-
melser i nyere særlovgivning. Det gjelder ingen
tidsfrist for retting. Forvaltningsorganet kan ikke
rette feil i et vedtak truffet av et underordnet eller
overordnet organ. Hvis klageinstansen i en klage-
sak vil rette opp klare feil i underinstansens ved-
tak, må det skje ved at klageinstansen utformer et
nytt vedtak med korrekt innhold, eller ved at den i
begrunnelsen for å stadfeste underinstansens ved-
tak gir uttrykk for hva som er det riktige innhol-
det av underinstansens vedtak. Den første av
disse fremgangsmåtene er normalt å foretrekke.

Adgangen til å rette gjelder alle slags klare feil
– skrive- og regnefeil, utelatelser og innskudd.
Retting forutsetter at det er klart for forvaltnings-
organet både hva som er feil, og hva det riktige
vedtaket går ut på. I grensetilfeller kan det være
noe større rom for å rette i begrunnelsen for ved-
taket enn i konklusjonen. Er vedtaket selvmotsi-
gende, slik at innholdet ikke gir mening og uten at
den virkelige meningen med vedtaket er klar, kan
ikke retting skje etter § 61, men må i stedet skje
ved omgjøring etter utk. § 62.

Blir det foretatt retting uten at det har dekning
i § 61, må det anses som en omgjøring av vedta-
ket, som må ha hjemmel i utk. §§ 62 eller 63. I så
fall kan en part klage til overordnet forvaltnings-

organ etter reglene i utk. §§ 53 flg. Hvis parten
har klaget over en retting som ligger innenfor
rammen av § 61, kan forvaltningsorganet avvise
klagen, siden en ren retting ikke innebærer noe
nytt enkeltvedtak.

Ved digitale feil som består i at et foreløpig
utkast eller en uriktig versjon av det endelige ved-
taket er sendt ut ved et uheldig tastetrykk, fore-
ligger det ennå ikke noe vedtak som forvaltnings-
organet har truffet. I en del tilfeller – f.eks. hvis
det utsendte dokumentet er merket «utkast» eller
ennå ikke har noen (elektronisk) underskrift, vil
en aktsom og oppmerksom mottaker forstå dette.
Det er uansett ikke noe å rette etter § 61, men for-
valtningsorganet må selvsagt gjøre parten opp-
merksom på feilen så snart det er blitt kjent med
den. Inntil det er skjedd, vil en aktsom mottaker
ikke kunne holdes ansvarlig for å ha stolt på det
oversendte dokumentet, og det offentlige kan bli
erstatningsansvarlig for tap som en aktsom motta-
ker har hatt ved å innrette seg etter dokumentet.

Første ledd annet punktum fastslår at forvalt-
ningsorganet plikter å rette vedtaket hvis en part
påpeker feil og ber om retting. Det gjelder uansett
hvor ubetydelig feilen er, og retting bør gjøres
straks. Retting er desto viktigere fordi opplysnin-
ger i vedtaket kan bli gjenbrukt i annen sammen-
heng.

Annet ledd pålegger forvaltningsorganet å
sende det rettede vedtaket til alle partene i saken.
For personopplysninger er bestemmelsen i sam-
svar med personvernforordningen artikkel 16, jf.
personopplysningsloven 15. juni 2018 nr. 38. Det
rettede vedtaket skal sendes til alle partene uten
hensyn til om noen av dem har bedt om retting, og
uten hensyn til om rettingen angår dem eller
deres forhold.

§ 62. Omgjøring av eget vedtak
(1) Et forvaltningsorgan kan omgjøre sitt eget

vedtak hvis
a) vedtaket er ugyldig
b) underretning om vedtaket ikke er kommet frem

til parten, og vedtaket heller ikke er offentlig
kunngjort

c) endringen ikke er til skade for parten
d) sterke allmenne eller private interesser som taler

for omgjøring, veier vesentlig tyngre enn de hen-
syn som taler imot, eller

e) det følger av vedtaket selv.
(2) Er vedtaket ugyldig, skal forvaltningsorga-

net omgjøre det.

Paragrafen gir regler for når et forvaltningsorgan
kan og skal omgjøre sitt eget vedtak. Den avløser
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fvl. § 35 første og delvis femte ledd. Om første
ledd vises til punkt 25.6 i de alminnelige motivene,
og om annet ledd til punkt 33.4.2.2.

En omgjøring kan gå ut på å endre vedtaket på
hvilken som helst annen måte enn retting (jf. utk.
§ 61), også et fullstendig tilbakekall eller en opp-
heving av vedtaket som gjør at saken skal behand-
les på ny. Hva omgjøringen går ut på, kan imidler-
tid ha betydning for hvilken adgang det er til å
omgjøre, særlig etter første ledd bokstav c og d.
Dessuten kan det ha betydning ved et eventuelt
forvaltningsskjønn der det er rettslig adgang til å
omgjøre.

Normalt vil omgjøring gjelde vedtakets opera-
tive innhold (konklusjonen). Men det kan tenkes
at omgjøringen bare berører begrunnelsen – sær-
lig ved å bygge konklusjonen på et annet faktisk
forhold eller et annet rettslig grunnlag enn det var
gjort i det opprinnelige vedtaket. Ofte vil en slik
omgjøring kunne bygges på at det opprinnelige
vedtaket var ugyldig, jf. første ledd bokstav a.
Skulle det ikke være tilfellet, kan omgjøringen
bygge på første ledd bokstav c så lenge konklusjo-
nen er uendret.

Første ledd angir vilkårene for å omgjøre i form
av fem alternative omgjøringsgrunner.

Bokstav a gjelder ugyldige vedtak og svarer til
fvl. § 35 første ledd bokstav c. Om et vedtak er
ugyldig, må vurderes etter reglene om dette i utk.
§ 74. Bokstav a gir ikke grunnlag for omgjøring
bare fordi det foreligger en ugyldighetsgrunn,
hvis den ikke medfører at vedtaket blir ugyldig.
Fordi et langt tidsforløp i visse tilfeller kan bli til
hinder for å statuere ugyldighet, kan det fore-
komme at omgjøringsadgangen etter bokstav a
faller bort med tiden.

Bokstav b gjelder omgjøring før parten er
underrettet om vedtaket og svarer til fvl. § 35 før-
ste ledd bokstav b. Med digital underretning vil
bestemmelsen i praksis få liten betydning. Alter-
nativet «offentlig kunngjort» tar sikte på tilfeller
hvor lov eller forskrift fastsetter at det skal skje en
offentlig kunngjøring av vedtaket. Det er ikke til-
strekkelig at forvaltningsorganet har sendt ut
pressemelding om vedtaket eller gitt intervju om
det.

Bokstav c gjelder endringer som ikke er til
skade for en part. Bestemmelsen svarer i hoved-
sak til fvl. § 35 første ledd bokstav a, men vurde-
ringen skal skje i forhold til dem som er parter i
saken. Spørsmålet om hvem som er part, må vur-
deres ut fra definisjonen i utk. § 6 tredje ledd. Det
er hverken nødvendig eller tilstrekkelig for å bli
vernet mot omgjøring at vedkommende er direkte
tilgodesett ved vedtaket. Det er tilstrekkelig til å

åpne for omgjøring etter bokstav c at virkningen
er nøytral for partene – den behøver ikke være
fordelaktig for noen part. Denne vurderingen må
være like gyldig for hver enkelt part i saken. Går
omgjøringen ut på å endre flere sider av et vedtak,
må det foretas en samlet vurdering. I grensetilfel-
ler må det legges vekt på den enkelte parts egen
vurdering. Hvis parten samtykker i endringen, er
det godt nok dersom samtykket bygger på et til-
strekkelig informert grunnlag.

Bokstav d lovfester den alminnelige ulovfes-
tede regelen om omgjøring til skade for en part
for å ivareta sterke allmenne interesser. Det må
her foretas en avveining av de interesser som taler
for omgjøring, og de hensyn som taler mot.
Denne avveiningen kan prøves fullt ut av domsto-
lene. De interesser som taler for omgjøring, må
være sterke i seg selv, og holdt opp mot de motstå-
ende interessene må det foreligge en klar interes-
seovervekt i favør av omgjøring. Hvis det gjelder
omgjøring av vedtak truffet like før et valg i saker
som det har vært politisk strid om, kan et politisk
skifte ved valget påvirke denne avveiningen. De
motstående hensyn kan være av både allmenn og
individuell art. Det har betydning hva slags vedtak
det er tale om å omgjøre, og om den som end-
ringen er til skade for, får en tilpasningsfrist eller
blir kompensert på annen måte. Unntaksvis kan
også sterke private interesser gi grunnlag for
omgjøring etter bokstav d til skade for en (annen)
part i saken, men i slike tilfeller kan det nok være
grunn til å foreta en bredere vurdering i et forvalt-
ningsskjønn før det eventuelt treffes vedtak om å
omgjøre.

Bokstav e gir adgang til omgjøring når det er
tatt forbehold om det i vedtaket. Bestemmelsen
svarer til ett av alternativene etter fvl. § 35 femte
ledd. Et slikt forbehold er å regne som et vilkår i
vedtaket og må derfor oppfylle kravene i utk. § 41
– at det er en saklig sammenheng med vedtaket
ellers, og at det ikke virker uforholdsmessig tyn-
gende. Et spesifisert forbehold vil gi sikrere
grunnlag for omgjøring enn et generelt forbehold,
men et generelt forbehold kan uansett ha en viss
betydning for EØS-rettslige vurderinger og i
avveiningen etter bokstav d. Dersom enkeltvedta-
ket treffes i form av en avtale, kan avtalen inne-
holde oppsigelsesklausuler. En slik klausul kan gi
adgang til omgjøring etter bokstav e fordi omgjø-
ringsadgangen (oppsigelsesadgangen) da følger
av vedtaket selv.

Annet ledd er nytt og fastsetter at forvaltnings-
organet har plikt til å omgjøre ugyldige vedtak.
Hva som skal til for at vedtaket blir ugyldig, beror
på andre regler, se særlig utk. § 74. Er det etter
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utk. § 74 første ledd annet punktum adgang til å
opprettholde det ugyldige vedtaket, er det ingen
plikt til omgjøring etter annet ledd. Det er heller
ingen plikt til å omgjøre et vedtak som er ugyldig
etter utk. § 74 annet ledd dersom det i stedet blir
ratihabert (godkjent) etter en saksbehandling
som retter opp feilen.

Er det fastslått i rettskraftig dom at vedtaket er
ugyldig, er det unødvendig at forvaltningsorganet i
tillegg omgjør det. Men hvis forvaltningsorganet
selv blir klar over at vedtaket er ugyldig, skal det
stadfeste dette ved å omgjøre det. Gjør parten selv
eller andre gjeldende overfor forvaltningsorganet at
vedtaket er ugyldig, må det gjøre en rimelig vurde-
ring av spørsmålet, men behøver ikke gå videre hvis
det konkluderer med at vedtaket er gyldig.

Blir forvaltningsorganet kjent med en feil som
gjør et bestemt vedtak ugyldig, og organet må
regne med at feilen går igjen i andre tilsvarende
vedtak, vil det bero på en noe bredere vurdering
om organet av eget tiltak må undersøke disse ved-
takene og i tilfelle omgjøre dem, jf. punkt 33.4.2.2 i
de alminnelige motivene. Blir feilen gjort gjel-
dende av en part i et annet vedtak, er det nok til å
utløse plikten til å omgjøre etter annet ledd hvis
feilen gjør (også) dette vedtaket ugyldig.

§ 63. Omgjøring i overordnet forvaltningsorgan
Et overordnet forvaltningsorgan eller en klage-

instans kan omgjøre et vedtak når vilkårene i § 62
er oppfylt. Et statlig organ som er klageinstans etter
§ 54 tredje ledd for vedtak truffet av kommunestyret
eller fylkestinget, kan bare oppheve ugyldige vedtak.
Særskilte klagenemnder kan ikke omgjøre vedtak
etter denne paragrafen.

Et mindretall (Backer, Fagernæs og Innjord) fore-
slår som annet ledd (Backer likevel slik at henvis-
ningen til «bokstav b» i annet ledd første punktum
utgår):

Dersom hensynet til allmenne eller private
interesser tilsier det, kan et overordnet forvaltnings-
organ eller en statlig klageinstans etter § 54 fjerde
ledd bokstav b omgjøre et vedtak til skade for en
part, selv om vilkårene etter første ledd ikke fore-
ligger. Slik omgjøring kan skje bare hvis forvalt-
ningsorganet
a) har sendt varsel til parten om at vedtaket vil bli

overprøvd, senest tre uker etter at det ble sendt
underretning om vedtaket, og

b) sender underretning til parten om at vedtaket er
omgjort, senest tre måneder etter samme tids-
punkt. Hvis omgjøringen gjelder et vedtak i en
klagesak, er denne fristen tre uker.

Paragrafen gir regler om hvilken adgang et over-
ordnet forvaltningsorgan – medregnet en klagein-
stans selv om den ikke generelt regnes som over-
ordnet – har til å omgjøre et enkeltvedtak. Den
avløser fvl. § 35 annet til fjerde ledd. Det vises til
kapittel 25.7 i de alminnelige motivene.

Første ledd første punktum svarer til fvl. § 35
annet ledd og gir et overordnet forvaltningsorgan
samme adgang til å omgjøre vedtak etter utk. § 62.
som vedtaksorganet har selv. Det er imidlertid lite
praktisk at et overordnet forvaltningsorgan
omgjør et vedtak med hjemmel i utk. § 62 første
ledd bokstav b før parten har fått underretning
om vedtaket. Har vedtaksorganet større adgang
til å omgjøre i medhold av bestemmelser i særlov-
givningen, beror det på en tolking av disse
bestemmelsene om de også gjelder for overord-
nete organer, men første ledd første punktum vil
være et moment i retning av at det er tilfellet.

Første ledd annet punktum svarer til § 35 fjerde
ledd første punktum, jf. annet ledd, jf. § 28 annet
ledd annet punktum. Bestemmelsen er til hinder
for at et statlig organ (i praksis departementet
eller fylkesmannen) som etter utk. § 54 tredje
ledd er klageinstans for vedtak som kommunesty-
ret eller fylkestinget har truffet, av eget tiltak
omgjør kommunestyrets eller fylkestingets gyl-
dige vedtak. Ugyldige vedtak kan bare omgjøres
ved å oppheve vedtaket, slik at kommunestyret
eller fylkestinget må treffe nytt vedtak i saken.
Hvis et statlig organ er klageinstans over (fyl-
kes)kommunale vedtak i medhold av særlovgiv-
ningen eller fordi det har delegert myndighet til
(fylkes)kommunen (jf. utk. § 54 fjerde ledd), kan
det omgjøre vedtaket i medhold av første punk-
tum jf. utk. § 62. Hensynet til det kommunale selv-
styret vil imidlertid være et moment av betydning
når et statlig organ vurderer å bruke denne
omgjøringskompetansen.

Første ledd tredje punktum er nytt og klargjør
at en klagenemnd ikke kan omgjøre underinstan-
sens vedtak uten at det er klaget, med mindre
særlovgivningen gir hjemmel for det. Bestemmel-
sen gjelder bare for en særskilt klagenemnd, dvs.
ikke for kollegiale organer som treffer enkelte
vedtak som første instans i tillegg til å avgjøre kla-
gesaker.

Mindretallet (Backer, Fagernæs og Innjord)
foreslår et annet ledd som en utvidet omgjørings-
adgang for overordnete organer, sammenlignet
med vedtaksorganets egen adgang til å omgjøre.
Bestemmelsen svarer langt på vei til fvl. § 35
tredje ledd. Den regulerer også spørsmålet om
utvidet omgjøringsadgang for statlige klageinstan-
ser som kan omgjøre underinstansens vedtak
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etter første ledd første punktum. Etter forslaget
fra Fagernæs og Innjord gjelder den utvidete
omgjøringsadgangen for vedtak som førsteinstan-
sen (et kommunalt eller fylkeskommunalt organ)
treffer etter myndighet delegert fra et statlig for-
valtningsorgan, jf. henvisningen til utk. § 54 fjerde
ledd bokstav b. Etter forslaget fra Backer gjelder, i
samsvar med fvl. § 35 tredje, jf. fjerde ledd, den
utvidete omgjøringsadgangen for en statlig klage-
instans også der loven legger myndighet til (fyl-
kes)kommunen og bestemmer at klageinstansen
er et statlig organ.

Den utvidete omgjøringsadgangen gjelder
ikke for særskilte klagenemnder, jf. første ledd
tredje punktum.

Omgjøring etter annet ledd må skje senest tre
måneder etter at førsteinstansen sendte underret-
ning om vedtaket, eller senest tre uker etter at kla-
geinstansen sendte underretning hvis det er ved-
taket i en klagesak som skal omgjøres (annet
punktum bokstav b). I tillegg må det overordnete
organet gi parten forhåndsvarsel i samsvar med
utk. § 64, jf. § 42, innen tre uker fra underretning
om det opprinnelige vedtaket ble sendt. Blir disse
fristene overholdt, kan det overordnete organet
omgjøre vedtaket til skade for parten uten at det
behøver å foreligge noen slik klar interesseover-
vekt som etter utk. § 62 første ledd bokstav d. Det
overordnete organet må imidlertid foreta en avvei-
ning av de interesser som taler for og mot omgjø-
ring, og hvilken interesseovervekt som foreligger,
vil naturlig ha betydning for forvaltningsskjønnet
om hvorvidt det skal omgjøres. Er det spørsmål
om å omgjøre et vedtak truffet av (fylkes)kommu-
nen der det er adgang til det, vil hensynet til det
kommunale selvstyret være et moment av betyd-
ning i dette forvaltningsskjønnet.

§ 64. Saksbehandling i omgjøringssaker
(1) For behandling av saker om omgjøring etter

§§ 62 og 63 gjelder reglene i kapittel 7 og 8, unntatt
ved avslag på omgjøring og oppheving av ugyldige
vedtak.

(2) Forvaltningsorganet vurderer selv om det
skal behandle en anmodning om omgjøring, hvis
ikke annet følger av lov eller forskrift.

Paragrafen er ny. Den gir regler om saksbehand-
lingen i omgjøringssaker og om forvaltningsorga-
nets plikt til å behandle anmodninger om omgjø-
ring. Det vises til punkt 25.8 i de alminnelige moti-
vene.

Første ledd presiserer i samsvar med gjeldende
rett utgangspunktet om at reglene for enkeltved-
tak også gjelder for omgjøring av enkeltvedtak.

Det betyr bl.a. at det må gis særskilt varsel etter
utk. § 42 om omgjøringssaken og begrunnelse for
omgjøringsvedtaket. Omgjøringsvedtaket kan
påklages etter reglene i utk. §§ 53 flg. Disse
reglene gjelder ikke når et forvaltningsorgan
avslår en anmodning om å omgjøre, eller når
omgjøringsvedtaket går ut på å oppheve et ugyl-
dig vedtak.

Forvaltningsorganet kan som utgangspunkt
avslå å omgjøre uten å gi noen begrunnelse etter
utk. § 48. Det gjelder både der avslaget skjer uten
videre, og der det skjer etter en grundig vurde-
ring av omgjøringsspørsmålet. Det må imidlertid
gi beskjed om avslaget til den som har anmodet
om omgjøring. Etter omstendighetene kan det
være grunn til å forklare avslaget nærmere, selv
om det ikke er en plikt til å gjøre det.

Ved oppheving av et ugyldig vedtak må parten
underrettes. Fortsetter saksbehandlingen med
sikte på nytt vedtak, må parten varsles om det, og
reglene i utk. kapittel 7 og 8 gjelder på vanlig måte
for den fortsatte behandlingen.

Annet ledd fastsetter at forvaltningsorganet
ikke har noen plikt til å behandle en anmodning
om omgjøring. Lar det være å gjøre det, må det
underrette den som har sendt anmodningen, om
dette. Av pedagogiske hensyn er det tatt med at
en plikt til å behandle anmodninger om omgjøring
kan følge av annen lovgivning, f.eks. for å unngå
motstrid mot EMK.

Kapittel 10. Nemnder og uavhengige 
forvaltningsorganer 

Kapitlet er nytt, men følger opp fvl. § 11 c. Det
vises til kapittel 30 i de alminnelige motivene.

§ 65. Virkeområdet for reglene om nemnder
Reglene i §§ 66 til 71 gjelder for kollegiale orga-

ner i statlig forvaltning som utøver offentlig myndig-
het. De gjelder likevel ikke for
a) regjeringen
b) spørsmål som det er gitt andre regler om i lov

eller forskrift.

Paragrafen er ny. Reglene om nemnder omtales i
kapittel 30.

Første punktum angir virkeområdet for
bestemmelsene i kapitlet om nemnder. Loven bru-
ker nemnder som betegnelse på kollegiale orga-
ner, dvs. forvaltningsorganer som består av flere
medlemmer som deltar på like fot og treffer avgjø-
relser i fellesskap. Reglene om nemnder i utk.
kapittel 10 gjelder ikke for kollegiale organer i
kommuner og fylkeskommuner, som i praksis er
regulert av bestemmelsene i kommuneloven. For
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enkelte nemnder kan det være fastsatt egne regler
som i tilfelle går foran reglene i utk. kapittel 10, se
f.eks. lov 17. februar 2017 nr. 7 om Forbrukerkla-
geutvalget.

Kapitlet har regler om særlige spørsmål i nem-
nder. Dessuten inneholder utk. § 30 særregler for
vurdering og avgjørelse om inhabilitet i kollegiale
organer. Reglene i utk. § 30 gjelder også for nemn-
der i kommunalforvaltningen, jf. utk. § 2. Lovens
øvrige bestemmelser gjelder for nemnder i både
stats- og kommuneforvaltningen.

Annet punktum bestemmer at utk. kapittel 10
ikke gjelder for regjeringen (bokstav a). Det kan
også være aktuelt å gi avvikende regler i særlov
eller forskrift (bokstav b), som i så fall går foran
reglene i forvaltningsloven.

§ 66. Oppnevning av medlemmer i nemnder
(1) Medlemmene av nemnda oppnevnes for fire

år og kan gjenoppnevnes én gang, hvis ikke annet er
fastsatt i regelgrunnlaget for nemnda.

(2) Oppnevningsmyndigheten utpeker leder og
eventuelt nestleder for nemnda.

Paragrafen er ny. Oppnevning av medlemmer i
nemnder omtales i punkt 30.5.2.

Første ledd bestemmer at oppnevningen av
leder og medlemmer i nemnda gjelder for fire år.
Gjenoppnevning kan skje én gang. Dette er nor-
malregler som kan fravikes i regelgrunnlaget for
nemnda. Det er ikke noe i veien for at en som har
vært medlem av nemnda i to perioder, senere blir
oppnevnt hvis vedkommende har vært ute av
nemnda en oppnevningsperiode.

Utgangspunktet er at leder eller medlem skal
sitte ut oppnevningsperioden, se likevel utk. § 67
om opphør av verv. Hvis et nytt medlem tar et
annet medlems plass før perioden er ute, skal det
nye medlemmet i utgangspunktet bare sitte ut den
opprinnelige perioden før gjenoppnevning eventu-
elt må skje, se utk. § 67 tredje ledd. Gjenoppnev-
ning kan bare skje én gang hvis ikke annet er
bestemt. Det gjelder også for medlemmer som
har trådt inn i et annet medlems sted og derfor
bare har sittet i nemnda i en kortere første peri-
ode.

Annet ledd bestemmer at oppnevningsmyndig-
heten utpeker leder og eventuelt nestleder for
nemnda. Alle nemnder skal ha en leder som har et
overordnet ansvar for nemndas arbeid og leder
møtene. Eventuelle krav til kvalifikasjoner kan fin-
nes i regelgrunnlaget for nemnda.

Oppnevningsmyndigheten står fritt til å opp-
nevne en nestleder hvis ikke annet følger av regel-
grunnlaget for nemnda. Nestlederen bistår lede-

ren i det strategiske arbeidet og tar møteledelsen
hvis lederen ikke kan møte.

§ 67. Opphør av verv som medlem av nemnda
(1) Oppnevningsmyndigheten kan løse et med-

lem fra vervet når medlemmet
a) ber om det av personlige grunner
b) grovt har krenket plikter som følger med vervet.

(2) I særlige tilfeller kan oppnevningsmyndighe-
ten løse ett eller flere medlemmer fra vervet hvis det
er nødvendig for at nemnda skal ivareta sine opp-
gaver.

(3) Når et medlem av nemnda fratrer etter før-
ste eller annet ledd, eller dør, skal et varamedlem
rykke opp eller oppnevningsmyndigheten oppnevne
nytt medlem for resten av oppnevningsperioden.

Paragrafen er ny. Bestemmelsen omtales i punkt
30.5.2.

Utgangspunktet er at nemndas leder og med-
lemmer sitter ut perioden. Noen ganger kan det
være ønskelig at et medlem eller lederen løses fra
sitt verv før perioden er over. Paragrafen gir gene-
relle regler om løsning fra verv.

Første ledd bokstav a gjelder der medlemmet
selv ønsker å bli løst fra vervet. Oppnevningsmyn-
digheten kan løse vedkommende fra vervet når
medlemmet ber om det av personlige grunner.
Det kan være at vedkommendes livssituasjon eller
arbeidsbyrde har endret seg, slik at medlemmet
ikke lenger ønsker å fortsette. Vilkåret bør ikke
forstås for strengt. Det stilles ikke bestemte form-
krav.

Er et medlem oppnevnt til nemnda i kraft av
forvaltningens instruksjonsmyndighet, må ved-
kommende anses som representant for forvalt-
ningsorganet. I kraft av den samme instruksjons-
myndigheten må forvaltningsorganet da kunne
løse vedkommende fra vervet. Blir en forvalt-
ningsansatt oppnevnt til vervet av et annet forvalt-
ningsorgan enn der vedkommende arbeider, kan
det i praksis ikke ses som oppnevning i kraft av
instruksjonsmyndigheten, med mulig unntak for
tilfeller der oppnevningen blir gjort av et organ
som er overordnet det forvaltningsorganet hvor
vedkommende arbeider.

Første ledd bokstav b gir forvaltningsorganet
adgang til å løse et medlem fra vervet når ved-
kommende grovt har krenket plikter som følger
med vervet. Også i slike tilfeller kan imidlertid
vedkommende be om å bli løst fra vervet i med-
hold av bokstav a, og oppnevningsmyndigheten
står da fritt til å bestemme hvilket grunnlag som
skal brukes. Eksempler på forhold som dekkes av
bokstav b, er korrupsjon og klare brudd på taus-
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hetsplikt. Mistanke om kritikkverdige forhold er
ikke tilstrekkelig. Straffbare handlinger som ikke
henger sammen med vervet, kan etter omstendig-
hetene gi grunnlag for å løse vedkommende fra
vervet i medhold av annet ledd.

Annet ledd gir oppnevningsmyndigheten en
begrenset adgang til å løse et medlem fra vervet
mot sin vilje av hensyn til nemndas funksjon. Å
løse medlemmet fra vervet må være «nødvendig»
for at nemnda skal kunne ivareta sine oppgaver.
Dette kan være tilfellet når samarbeidsforholdene
i nemnda er blitt umulige, men det er ikke uten
videre tilstrekkelig at vedkommende hindrer
ønsket fremgang eller produktivitet i nemnda. Det
er nødvendig med en etablert og kvalifisert situa-
sjon som hindrer forsvarlig funksjon. Bestemmel-
sen kan også være aktuell når et medlem har opp-
trådt utenfor nemnda slik at vedkommende og
nemnda ikke lenger har den allmenne tillit som
trengs for å utføre oppgaven.

Tredje ledd bestemmer at et medlem som trer
ut av sin rolle, kan erstattes på to måter. Det ene
alternativet er at det skjer et automatisk opprykk
for varamedlem. Opprykket varer i så fall ut funk-
sjonstiden til medlemmet som erstattes. Dersom
det er besluttet at varamedlemmene er personlige,
trer det personlige varamedlemmet inn. Nestleder
trer inn for leder. Ved opprykk for varamedlem
kan det være behov for å oppnevne et nytt vara-
medlem.

Det andre alternativet er at oppnevningsmyn-
digheten velger å oppnevne et nytt medlem for
den gjenværende delen av oppnevningsperioden.
Dette alternativet må velges hvis det er påkrevd
med en bestemt sammensetning av nemnda og
varamedlemmene ikke har de nødvendige kvalifi-
kasjonene. Oppnevning av et nytt medlem kan
også være nødvendig hvis nemnda ikke har vara-
medlemmer.

§ 68. Delegering i nemnder
Kollegiale organer som fatter vedtak, kan dele-

gere sin myndighet til lederen, et eller flere medlem-
mer av organet eller sekretariatet når det er bestemt
i lov eller forskrift, eller av oppnevningsmyndighe-
ten.

Paragrafen er ny. Den gir alminnelige regler om
intern delegering i kollegiale organer (nemnder,
styrer, råd mv.). Det vises til punkt 30.5.6.

Paragrafen gjør at kollegiale organer trenger
et særskilt rettsgrunnlag for intern delegering,
enten det gjelder delegering til lederen, et eller
flere medlemmer (f.eks. et arbeidsutvalg) eller
sekretariatet. Dette rettsgrunnlaget kan være lov

eller forskrift som regulerer organets virke, eller
en særskilt beslutning av oppnevningsorganet.
Med «oppnevningsmyndigheten» siktes til det
organet som oppnevner medlemmene av nemnda.
Rettsgrunnlaget eller oppnevningsbeslutningen
kan stille nemnda fritt når det gjelder om og hvor-
dan delegering i tilfelle bør skje.

For folkevalgte organer i kommuner og fylkes-
kommuner har kommuneloven regler om (intern)
delegering.

§ 69. Hvordan vedtak treffes i nemnder
(1) Nemnder skal behandle saker og tref fe ved-

tak i møte.
(2) Vedtak kan treffes ved sirkulasjon til nem-

ndsmedlemmene
a) hvis saken haster
b) hvis saken er kurant på bakgrunn av en prinsip-

pavgjørelse om tilsvarende forhold
c) hvis avgjørelsen kunne ha vært delegert til leder

eller sekretariat, eller
d) der det er bestemt i lov eller forskrift eller det for

øvrig er bestemt av oppnevningsmyndigheten.

Paragrafen er ny. Krav om behandling i møte
omtales i punkt 30.6.2. Spørsmål om skriftlig
behandling blir omtalt i punkt 30.6.4. Muligheten
til å delegere til leder eller sekretariatet omtales i
punkt 30.5.6.

Første ledd bestemmer at nemnder skal
behandle saker og treffe vedtak i møter. I praksis
vil ofte sekretariatet eller nemndlederen forbe-
rede et saksfremlegg som nemnda diskuterer og
rådslår over. Begrunnelsen for at vedtak skal tref-
fes i møter, er at det legger bedre til rette for
meningsutveksling og umiddelbart fellesskap om
avgjørelsen. Regelen er ikke til hinder for at møter
avvikles ved hjelp av fjernmøteteknologi, likevel
slik at det bør velges løsninger som ivaretar hen-
synet bak regelen.

Selv om møteformen gjør at viktige deler av
nemndas virksomhet skjer muntlig, skal saksbe-
handlingen i nemnda være skriftlig, se punkt
30.6.4 og utk. § 10.

Annet ledd gjør unntak fra regelen om at ved-
tak treffes i nemndsmøte, og bestemmer at vedtak
i bestemte situasjoner kan treffes ved sirkulasjon
blant medlemmene av nemnda. Det betyr at saks-
papirene gjøres tilgjengelig for medlemmene, og
medlemmene avgir sin stemme i tur og orden.

Etter annet ledd bokstav a kan vedtak treffes
ved sirkulasjon hvis «saken haster». Det kan for
eksempel hende det ikke er noen praktisk mulig-
het for å avholde et møte i tide.
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Etter annet ledd bokstav b kan sirkulasjon skje
hvis saken er «kurant på bakgrunn av en prinsip-
pavgjørelse om tilsvarende forhold». Det er ikke
tilstrekkelig at det foreligger klar praksis som til-
sier hvordan en sak skal løses. Prinsippsaken må
være avgjort med det formål å kunne avgjøre de
tilsvarende sakene ved sirkulasjon.

Etter annet ledd bokstav c kan sirkulasjon skje i
saker som «kunne ha vært delegert» til lederen, et
eller flere medlemmer eller sekretariatet. Slik
delegeringsadgang foreligger hvis det er bestemt
i lov eller forskrift eller av organet som oppnevner
medlemmene til organet, se utk. § 68 og punkt
30.5.6.

Etter annet ledd bokstav d kan vedtak treffes
ved sirkulasjon hvis det er bestemt i lov eller for-
skrift eller for øvrig av oppnevningsmyndigheten.
Hvis det ikke er gitt regler om delegering etter
utk. § 68, eller det er behov for videre adgang til
sirkulering enn slike delegeringsregler åpner for,
vil det etter omstendighetene være aktuelt å gi
slike regler.

§ 70. Vedtaksførhet, flertallskrav og stemmeplikt
(1) Nemnder kan treffe vedtak når mer enn

halvparten av medlemmene er til stede under for-
handlingene og avgir stemme. Vedtak treffes ved
alminnelig flertall av de avgitte stemmene.

(2) Nemndsmedlemmer har plikt til å avgi
stemme. Et medlem kan søke om å bli fritatt fra å
delta i behandlingen av en sak av personlige grun-
ner. Nemnda avgjør om medlemmet skal fritas.

(3) Vedtaket skal opplyse om eventuell dissens.

Paragrafen er ny. Vedtaksførhet er behandlet i
punkt 30.6.6. Avstemning og flertallskrav er
omtalt i punkt 30.6.7.

Første ledd første punktum stiller alminnelige
krav til nemndas vedtaksførhet. Mer enn halvpar-
ten av medlemmene må være til stede under for-
handlingene og avgi stemme. I en nemnd med 5
medlemmer må 3 møte for at nemnda er vedtaks-
før, i en nemnd med 6 medlemmer må 4 møte. Det
kan imidlertid tenkes at ett eller flere av de
møtende medlemmene er inhabile, se utk. kapittel
4. I så fall er nemnda ikke vedtaksfør dersom de
øvrige møtende medlemmene ikke utgjør mer
enn halvparten. Det kan derfor være nødvendig at
varamedlemmer trer inn i inhabile medlemmers
posisjon, eller at det oppnevnes settemedlemmer
hvis varamedlemmer ikke finnes.

Det kan fastsettes avvikende krav til vedtaks-
førhet i lov eller forskrift. Det kan for eksempel
gjøre seg gjeldende hensyn som tilsier at flere

medlemmer må møte, eller at nemnda må ha en
bestemt sammensetning.

Første ledd annet punktum bestemmer at ved-
tak treffes ved alminnelig flertall blant stemmene
som avgis. Nemndlederen har ikke dobbelt-
stemme. Det kan fastsettes avvikende krav til fler-
tallskrav i lov eller forskrift.

Annet ledd første punktum gjelder stemmeplikt.
Utgangspunktet er at møtende medlemmer må
avgi stemme. Det er ikke tillatt å stemme blankt.
Det kan oppstå situasjoner hvor medlemmet har
behov eller ønske om ikke å avgi stemme. Annet
ledd annet punktum bestemmer i så fall at
medlemmet må søke nemnda om fritak av «per-
sonlige grunner», sml. kommuneloven § 11-11.
Personlige grunner kan for eksempel være sam-
vittighetsårsaker eller forhold som grenser til
inhabilitet. Nemnda selv avgjør spørsmålet om
medlemmet skal fritas. Hvis et medlem blir fritatt,
kan vedkommende ikke regnes med ved vurde-
ring av om nemnda er vedtaksfør, eller ved vurde-
ring av om tilstrekkelig antall stemmer er avgitt
for forslaget, jf. første ledd. Avvikende regler om
stemmeplikt og fritak kan fastsettes i lov eller for-
skrift.

§ 71. Møteprotokoll
(1) Nemnder skal føre protokoll med opplysnin-

ger om når vedtak er truffet, hva vedtaket gjelder, og
hva nemndas medlemmer har stemt for og imot.

(2) Kongen kan gi forskrift om krav til protokol-
len.

Paragrafen er ny. Krav til møteprotokoll (møte-
bok) er omtalt i punkt 30.6.3.

Første ledd gjelder krav til møteprotokoll. Pro-
tokollen skal inneholde opplysninger om når ved-
tak er truffet, hva vedtaket gjelder, og hvilke med-
lemmer som har stemt for og imot hvilket resultat.
Protokollen bør inneholde andre opplysninger
som er nødvendige for god orden og etterprøvbar-
het. At medlemmenes identitet fremkommer, er
viktig for senere å kunne vurdere spørsmål om
inhabilitet og eventuell virkning for vedtaket, jf.
utk. § 74 annet ledd.

Normalt bør også begrunnelsen for vedtaket
tas inn i protokollen, og dissenterende medlem-
mer må få innført sin mindretallsbegrunnelse om
de ønsker det. Også ellers bør det enkelte med-
lem kunne få sin eventuelle avvikende mening
protokollert. Nemndlederen kan kreve at med-
lemmer som ønsker det, selv forfatter et utkast til
tekst.

Det bør normalt være en godkjenningsordning
for protokollens innhold. Hvis feil oppdages, skal
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de rettes. Det vil ofte være tilstrekkelig at proto-
kollens innhold blir godkjent på neste møte. Der-
som det går særlig lang tid mellom møtene, bør
andre rutiner innføres.

Annet ledd inneholder en hjemmel til å gi for-
skrift om krav til møteprotokollen. Det kan gis
krav til protokoller for nemnder generelt, eller for
nemnder innen bestemte fagområder eller med
bestemte oppgaver.

§ 72. Uavhengige organer i statsforvaltningen
(1) Når en lov fastsetter at et organ i statsfor-

valtningen er uavhengig, kan ikke andre forvalt-
ningsorganer gi instruks til organet om saksbehand-
ling eller innholdet i avgjørelsene, hverken generelt
eller i den enkelte sak. Andre organer kan heller
ikke omgjøre det uavhengige organets vedtak eller
treffe vedtak i en sak som hører under et uavhengig
organ.

(2) Avgjørelser som et uavhengig organ treffer
om saksbehandlingen, innsyn eller ansattes forhold,
kan påklages til det departement som organet hører
under, dersom det er klagerett over tilsvarende
avgjørelser truffet av andre forvaltningsorganer.

Paragrafen er ny og gjelder uavhengige organer i
statsforvaltningen. Uavhengige organer i kommu-
neforvaltningen faller utenfor. Det vises til kapittel
32.

Første ledd bestemmer hva «uavhengighet» for
et organ i statsforvaltningen innebærer, hvis ikke
annet er presisert i særlovgivningen. For sær-
skilte klagenemnder som loven gir en uavhengig
stilling, gjelder denne paragrafen i tillegg til utk.
§ 73.

Etter første ledd første punktum kan ikke andre
forvaltningsorganer gi instrukser til organet. De
kan hverken gi 1) generelle instrukser om sakers
materielle innhold, 2) generelle instrukser om
saksbehandlingen, 3) instrukser om det materi-
elle innholdet i konkrete saker eller 4) instrukser
om saksbehandlingen i konkrete saker.

Etter første ledd annet punktum kan ikke andre
organer omgjøre det uavhengige organets vedtak
av eget tiltak eller etter forespørsel fra parten.
Andre organer kan ikke treffe vedtak som hører
under det uavhengige organets område.

Annet ledd gjelder klage over avgjørelser som
et uavhengig organ treffer i første instans, for
eksempel om innsyn, samt klageinstansens avgjø-
relser som ikke gjelder sakens realitet, se punkt
32.9.5. Det er klageadgang for slike avgjørelser i
samme utstrekning som for tilsvarende avgjørel-
ser som treffes av ordinære forvaltningsorganer.
Hvis det er klageadgang, behandles klagen av det

departementet som har det administrative og bud-
sjettmessige ansvaret for det uavhengige organet,
hvis det ikke er etablert en egen klageinstans for
formålet.

§ 73. Særskilte klagenemnder
(1) En særskilt klagenemnd i statsforvaltningen

som er opprettet i eller i medhold av lov, kan ikke
gis instruks i den enkelte sak uten hjemmel i lov.

(2) En særskilt klagenemnd i statsforvaltningen
kan ikke gi instruks til underinstansen eller omgjøre
underinstansens vedtak uten at det er klaget.

Paragrafen er ny og gjelder nemnder som uteluk-
kende har klagesaksbehandling som oppgave.
Det vises til punkt 32.8.5 og 32.10.2.

Første ledd gjelder uavhengigheten til sær-
skilte klagenemnder. En «særskilt klagenemnd»
er en klagenemnd som bare behandler klagesa-
ker. Hvis en slik klagenemnd er opprettet i eller i
medhold av lov, kan overordnede organer ikke gi
nemnda instruks i den enkelte sak uten å ha hjem-
mel i lov for det. «Instruks i den enkelte sak»
omfatter både instruks om saksbehandlingen og
om materielt innhold. Hva som er en «instruks i
den enkelte sak», må vurderes konkret. En
instruks som er utformet generelt, men som i rea-
liteten gjelder én helt begrenset krets saker, kan
ikke gis uten hjemmel i lov.

Mange klagenemnder skal ha en «uavhengig»
status. I så fall gjelder også reglene i utk. § 72, slik
at nemnda heller ikke kan instrueres i generelle
saker.

Hvis det er bestemt at nemnda ikke skal være
uavhengig, eller det ikke er er uttalt noe om spørs-
målet, er utgangspunktet at overordnet organ kan
gi generelle instrukser om saksbehandlingen og
om materielt innhold. En generell instruks for
saksbehandlingen kan gjelde mål for saksbehand-
lingstiden, og en generell instruks om materielt
innhold kan gjelde spørsmål om tolking av lovbe-
stemmelser mv. Organet som er overordnet klage-
instansen, kan i så fall også omgjøre den særskilte
klagenemndas vedtak.

Annet ledd bestemmer at en særskilt klage-
nemnd ikke kan gi instruks til underinstansen
eller omgjøre underinstansens vedtak uten at det
er klaget. «Instruks» omfatter 1) generell instruks
om sakers materielle innhold, 2) generell instruks
om saksbehandlingen, 3) instruks om det materi-
elle innholdet i konkrete saker og 4) instruks om
saksbehandlingen i konkrete saker. Underinstan-
sens vedtak kan bare omgjøres i klagesak og ikke
i medhold av omgjøringsreglene.
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Kapittel 11. Ugyldighet

Kapittel 11 gir regler om ugyldighet. Ugyldighet
er behandlet i kapittel 33.

§ 74. Ugyldighet
(1) Et enkeltvedtak som mangler nødvendig lov-

hjemmel, er ugyldig. Dette innebærer blant annet at
det ikke får virkning etter sitt eget innhold. I helt
særlige tilfeller kan vedtaket likevel bli opprettholdt
av hensyn til en part som i god tro har innrettet seg
etter det.

(2) Dersom andre feil kan ha påvirket vedtakets
innhold, kan avgjørelsen bli ugyldig. Ved vurderin-
gen skal det blant annet legges vekt på hva slags feil
som er begått, hvor grov feilen er, og om ugyldighet
er til gunst eller skade for parten.

Paragrafen gir regler om ugyldighet. Den har ikke
noe motstykke i dagens lov. Forvaltningsloven
§ 41 regulerer i stedet når et vedtak er gyldig på
tross av feil ved behandlingsmåten. Det vises til
punkt 33.4.

Det fremgår av første ledd første punktum at «et
enkeltvedtak som mangler nødvendig lovhjem-
mel, er ugyldig». Det er uten betydning om det er
det rettslige eller det faktiske grunnlaget for
avgjørelsen som svikter.

Avgjørelsen er ugyldig uansett om det er til
gunst eller skade for parten. Når det gjelder avgjø-
relser til ugunst, følger dette også av legalitets-
prinsippet, jf. Grunnloven § 113. Når det gjelder
avgjørelser til gunst, underbygges løsningen av
likhetshensyn. Hensynet til parten må ivaretas på
annen måte, f.eks. ved at parten søker på ny, eller
ved at forvaltningen vurderer om søknaden kan
innvilges på andre grunnlag. I helt særlige tilfeller
kan det dessuten være adgang til å opprettholde
vedtaket på tross av at det mangler hjemmel, jf.
tredje punktum.

En særlig form for hjemmelsmangler fore-
ligger der avgjørelsen er truffet av et organ eller
en person som mangler personell kompetanse.
Dersom det forvaltningsorganet eller den perso-
nen som har truffet avgjørelsen, overhodet ikke
har kompetanse til å treffe avgjørelser med det
innholdet det er tale om, følger det av første ledd
første punktum at avgjørelsen uten videre er ugyl-
dig. Hvorvidt avgjørelsen tilfeldigvis ville ha blitt
den samme om den personelle feilen tenkes
borte, spiller ingen rolle.

Er avgjørelse truffet av et overordnet forvalt-
ningsorgan, foreligger det ingen kompetan-
sesvikt. I slike tilfeller bør feilen ikke lede til ugyl-
dighet. En forutsetning er likevel at det foreligger

et over-/underordningsforhold mellom forvalt-
ningsorganene. At det organet som treffer vedta-
ket, er høyere plassert i forvaltningshierarkiet
enn det organet som har primærkompetanse, er
ikke avgjørende.

I situasjoner hvor flere sideordnede forvalt-
ningsorganer har kompetanse til å treffe avgjørel-
ser med det innhold det er tale om, vil det gjerne
være fastsatt nærmere regler eller retningslinjer
for sakfordelingen mellom dem. Dersom loven
legger kompetanse til ett bestemt organ, f.eks. en
kommune, er avgjørelsen uten videre ugyldig om
den er truffet av en nabokommune. Om det i ste-
det er tale om en intern sakfordeling mellom dis-
triktskontorer e.l., vil det derimot ikke utgjøre
noen personell kompetansemangel om avgjørel-
sen treffes av feil kontor, f.eks. feil fylkesmanns-
embete.

I situasjoner hvor et underordnet organ har
truffet en avgjørelse som hører under et overord-
net organ, vil avgjørelsen derimot uten videre
være ugyldig. I motsatt fall vil et underordnet
organ kunne etablere en forvaltningspraksis som
et overordnet organ ikke er enig i, og som kan
være uriktig eller i strid med overordnede poli-
tiske målsettinger på vedkommende felt. Hensy-
net til parten taler imidlertid for at det overord-
nete organet i enkelte tilfeller bør vurdere om ved-
taket kan opprettholdes på tross av feilen.

I første ledd annet punktum slår loven fast at en
ugyldig avgjørelse ikke får virkning etter sitt eget
innhold. Bestemmelsen regulerer ikke andre virk-
ninger av ugyldighet. Hvorvidt feilen i tillegg
leder til tjenestemessige reaksjoner, erstatning
eller straff, vil bero på reglene om det.

Det fremgår av første ledd tredje punktum at det
i «helt særlige tilfeller» er adgang til å opprett-
holde et vedtak som mangler hjemmel av hensyn
til «en part som i god tro har innrettet seg etter
det». I slike tilfeller kan forvaltningen treffe avgjø-
relse om at vedtaket skal få rettsvirkninger etter
sitt eget innhold på tross av ugyldigheten. Innen-
for rammen av tvisteloven § 11-2 vil også domsto-
lene kunne treffe slik avgjørelse. Dersom vedta-
ket opprettholdes, vil en som utøver en virksom-
het i medhold av en ugyldig tillatelse, fortsatt
kunne utøve denne virksomheten. Ved vurderin-
gen av om vedtaket skal opprettholdes, må hensy-
net til parten avveies både mot hensynet til andre
berørte og mot ulike samfunnsmessige hensyn.
Det vil i den forbindelse også måtte legges vekt på
hvor lang tid som har gått siden vedtaket ble truf-
fet.

Har forvaltningsorganet eller domstolene truf-
fet avgjørelse om å opprettholde vedtaket på tross
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av ugyldigheten, har parten på ny fått grunn til å
innrette seg etter det. For å unngå at partens stil-
ling blir for usikker, vil det bare være adgang til å
omgjøre slike vedtak etter reglene om omgjøring
av gyldige vedtak, jf. utk. § 62 første ledd boksta-
vene b til e. I slike tilfeller skal altså utk. § 62 før-
ste ledd bokstav a om omgjøring av ugyldige ved-
tak, tolkes innskrenkende.

Det fremgår av annet ledd første punktum at
avgjørelsen også kan bli ugyldig dersom «andre
feil kan ha påvirket avgjørelsen». Bestemmelsen
regulerer to grupper av feil.

Annet ledd får anvendelse der det foreligger
andre feil ved avgjørelsen som ikke leder til at den
mangler nødvendig lovhjemmel eller er i strid
med lov, jf. første ledd. Dette vil være situasjonen
der avgjørelsen bygger på uriktig rettsanvendelse
(f.eks. feil lovtolking), eller at det foreligger feil
ved skjønnsutøvelsen (f.eks. usaklig forskjellsbe-
handling). Annet ledd får også anvendelse der det
foreligger saksbehandlingsfeil. Det er uten betyd-
ning om det er det rettslige eller faktiske grunnla-
get for avgjørelsen som svikter.

Grunnvilkåret for ugyldighet er at feilen «kan
ha påvirket avgjørelsens innhold». Dersom feilen
ikke kan ha påvirket innholdet, vil avgjørelsen
være gyldig. Dette gjelder uavhengig av hva slags
feil som er begått. Lovutkastet bygger dermed på
en annen løsning enn tvisteloven § 29-21 annet
ledd og straffeprosessloven § 343 annet ledd.

Innvirkningskravet er oppfylt der det er sann-
synlig at avgjørelsen ville ha blitt en annen om fei-
len tenkes borte. Kravet kan imidlertid også være
oppfylt selv om sannsynligheten er noe lavere enn
det, men bare dersom det foreligger en reell
mulighet for at feilen kan ha virket inn. Hvis det i
en konkret sak oppstår tvil om innvirkningskravet
er oppfylt, må tvilen avklares ved hjelp av de
alminnelige beviskravreglene i forvaltningsretten.

Dersom innvirkningskravet er oppfylt, kan
avgjørelsen bli ugyldig. Den er ikke ugyldig, som
etter første ledd. Ved vurderingen av hvorvidt fei-
len leder til at avgjørelsen blir ugyldig eller ikke,
skal det etter annet ledd annet punktum «blant
annet legges vekt på hva slags feil som er begått,
hvor grov feilen er, og om ugyldighet er til gunst
eller skade for parten». Dette er i samsvar med
gjeldende rett. Ved vurderingen av hvorvidt ugyl-
dighet er til skade, vil det blant ha betydning om
parten har innrettet seg etter avgjørelsen eller
ikke.

§ 75. Iverksetting av enkeltvedtak
(1) Når et enkeltvedtak er truffet, kan det iverk-

settes straks. Dette gjelder likevel ikke der annet er

fastsatt i vedtaket eller det tref fes avgjørelse om
utsatt iverksetting, jf. § 76.

(2) Dersom forvaltningsorganet skal iverksette
vedtaket ved direkte gjennomføring, skal parten
varsles før iverksetting skjer. Parten skal gis anled-
ning til å være til stede dersom det er praktisk mulig
og ikke setter gjennomføringen av avgjørelsen i fare.

(3) Iverksettingen skal være så hensynsfull som
forholdene tillater.

Paragrafen er ny. Den gir regler om iverksetting
av enkeltvedtak og setter enkelte krav til hvordan
iverksettingen skal foregå. Det vises til punkt 28.4
i de alminnelige motivene.

Første ledd første punktum fastslår at et enkelt-
vedtak som hovedregel kan iverksettes straks det
er truffet. Bestemmelsen retter seg både mot for-
valtningsorganet og mot enkeltpersoner som er
tilgodesett i et vedtak. Dette innebærer f.eks. at
den som har fått en byggetillatelse, som hoved-
regel kan iverksette de planlagte byggetiltakene.
Som det følger av annet punktum, gjelder dette
bare dersom ikke vedtaket bestemmer noe annet,
eller dersom det blir truffet avgjørelse om utsatt
iverksetting.

Annet ledd gir enkelte regler om gjennomførin-
gen av iverksettingen når det er tale om direkte
gjennomføring – dvs. der forvaltningsorganet selv
utfører eller sørger for å få utført det som parten
er pålagt å gjøre i vedtaket. Bestemmelsen gjelder
både for fysiske tiltak og inndriving av pengekrav
som vedtaket fastsetter, ved motregning eller
lønnstrekk. Reglene i annet ledd kommer i realite-
ten i stedet for fvl. § 2 tredje ledd for så vidt den
for andre særskilte tvangsmidler enn tvangsmulkt
gjorde slike iverksettingsmidler til enkeltvedtak.

Annet ledd første punktum pålegger organet en
plikt til å varsle parten når iverksettingen skal skje
ved direkte gjennomføring. I tillegg skal parten
gis anledning til å være til stede dersom det er
praktisk mulig og ikke setter gjennomføringen av
avgjørelsen i fare. Plikten til å varsle gjelder også
ved motregning og lønnstrekk, men her er nær-
vær upraktisk.

Tredje ledd fastsetter at iverksettingen skal
være så hensynsfull som forholdene tillater. Dette
innebærer at dersom forvaltningsorganet kan
iverksette en avgjørelse på ulike måter, må for-
trinnsvis det minst inngripende alternativet vel-
ges. Det kan f.eks. oppstå spørsmål om når på
dagen eller på hvilke steder tjenestemenn skal
oppsøke en part. Vanligvis vil det f.eks. være mest
skånsomt å gjøre dette på et sted og tidspunkt
hvor personen ikke oppholder seg sammen med
familie, venner eller kolleger. Samtidig kan det
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være vanskelig å få gjennomført vedtaket dersom
slike hensyn alltid skal være avgjørende, og i så
fall må det være anledning til å gå frem annerle-
des. Det avgjørende vil være hva forholdene tilla-
ter.

§ 76. Utsatt iverksetting
(1) Forvaltningsorganet kan beslutte at vedta-

ket ikke kan iverksettes
a) før klagefristen har utløpt eller klagen er avgjort
b) før det foreligger endelig dom i søksmål som er

eller vil bli reist
c) før det foreligger uttalelse fra Stortingets

ombudsmann for forvaltningen når vedtaket er
eller vil bli brakt inn for ombudsmannen.
(2) Hvis vedtaket blir angrepet ved klage eller

søksmål, skal iverksettingen utsettes der den ikke
kan gjøres om, eller der den kan utgjøre en risiko for
partens liv eller helse. Dette gjelder likevel ikke der-
som sterke samfunnsmessige hensyn gjør det utilrå-
delig, eller dersom klagen eller søksmålet er åpen-
bart grunnløst.

(3) Anmodninger om utsettinger skal avgjøres
snarest mulig. Det kan settes vilkår for utsettingen.
Avslag på anmodning om utsetting skal begrunnes.

Paragrafen gir regler om utsatt iverksetting av
vedtak og avløser fvl. § 42 med noen tillegg. Det
vises til punkt 28.4.3 i de alminnelige motivene.

Det fremgår av første ledd at vedtaksorganet
eller et overordnet organ kan beslutte at vedtak
som angripes ved klage eller søksmål, ikke skal
iverksettes før saken er endelig avgjort. Det
samme gjelder der saken er bragt inn for Stortin-
gets ombudsmann for forvaltningen. Bestemmel-
sen overlater til forvaltningens skjønn å avgjøre
hvorvidt iverksettingen skal utsettes eller ikke,
innenfor de rammer som trekkes opp i annet ledd.
Dersom iverksettingen ikke utsettes, kan den
gjennomføres på tross av klagen eller søksmålet.
At vedtaket allerede er gjennomført, kan imidler-
tid som utgangspunkt ikke telle med når det skal
avgjøres om klagen eller søksmålet skal føre frem.

Reglene i annet ledd er nye. Etter første punk-
tum skal iverksettingen for det første utsettes der
den ikke kan gjøres om. Eksempler på slike tilfel-
ler er saker om avliving av dyr, riving av bygnin-
ger eller felling av trær. Iverksetting skal for det
annet utsettes der den kan utgjøre en risiko for
partens liv eller helse. Det kan f.eks. dreie seg om
en avgjørelse om å avslutte en livsforlengende
medisinsk behandling. Partens adgang til å
påklage et vedtak eller bringe det inn for domsto-
lene til rettslig prøving, er en sentral rettssikker-
hetsgaranti. Dersom forvaltningen også i disse til-

fellene skulle stå fritt til å gjennomføre en avgjø-
relse som er angrepet, vil det bidra til en uthuling
av det vernet som reglene om klage og søksmål
tar sikte på å gi.

Plikten til å utsette iverksettingen gjelder ikke
dersom sterke samfunnsmessige hensyn gjør det
utilrådelig, jf. annet ledd annet punktum. I en sak
om avliving av dyr kan man eksempelvis se for
seg at en utsettelse av iverksettingen innebærer
fare for spredning av sykdom. Plikten gjelder hel-
ler ikke dersom klagen eller søksmålet er åpen-
bart grunnløst. Parten eller andre med klage-
eller søksmålsadgang skal ikke kunne trenere
saken ved å angripe vedtak uten grunn. At det
etter annet ledd annet punktum ikke foreligger en
plikt til å utsette iverksettingen, betyr ikke at ved-
taket må iverksettes. Dette må bli opp til organet
selv å avgjøre.

Tredje ledd bestemmer at anmodninger om
utsetting skal avgjøres snarest mulig, at det kan
settes vilkår for utsettelsen, og at avslag på
anmodninger skal begrunnes. Det stilles ikke like
strenge krav til begrunnelsen som for enkeltved-
tak.

§ 77. Tvangsmulkt
(1) Når det er fastsatt i lov, kan et forvaltnings-

organ treffe vedtak om tvangsmulkt for å sikre at
plikter som følger av lov, forskrift eller individuell
avgjørelse, blir etterlevd.

(2) Tvangsmulkten kan fastsettes som en
løpende mulkt eller som et beløp som forfaller ved
hver overtredelse. Tvangsmulkt påløper ikke dersom
etterlevelse blir umulig og årsaken til dette ikke lig-
ger hos den ansvarlige.

(3) Forvaltningsorganet kan i særlige tilfeller
frafalle påløpt tvangsmulkt helt eller delvis. Avgjø-
relsen er ikke enkeltvedtak.

(4) Tvangsmulkt tilfaller statskassen.
(5) Er parten uenig i at tvangsmulkt er påløpt i

det omfang forvaltningen hevder, kan dette påkla-
ges. Reglene i kapittel 8 gjelder tilsvarende.

Paragrafen viderefører fvl. § 51. Spørsmål knyttet
til tvangsmulkt er behandlet i punkt 28.4 og 28.5.
Se også forarbeidene til fvl. § 51, jf. særlig Prop. 62
L (2015–2016) s. 206–209. Det følger av utk. § 6
første ledd bokstav e at en avgjørelse om å fast-
sette tvangsmulkt er enkeltvedtak. I så fall må
saksforberedelsen skje etter reglene i utk. kapittel
7, bl.a. med særskilt forhåndsvarsel. Tvangsmulkt
kan også fastsettes som vilkår i et enkeltvedtak
som pålegger plikter, uten at det behøves noe sær-
skilt forhåndsvarsel om dette vilkåret. Et slikt vil-
kår om tvangsmulkt vil i praksis ikke gå utover
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rammen etter fvl. § 41 så lenge det er satt en rime-
lig tidsfrist for å oppfylle den plikten som tvangs-
mulkten knytter seg til.

Første og femte ledd er gitt ny språklig utfor-
ming uten at det er ment å bety noen realitets-
endring. At det opprinnelige vedtaket som fastset-
ter tvangsmulkt, kan påklages, følger av utk. § 53,
jf. § 6 første ledd bokstav e. Betydningen av femte
ledd er at parten kan klage over spørsmålet om
tvangsmulkt faktisk er påløpt, for eksempel ved
uenighet om plikten er oppfylt eller når det
skjedde. I tillegg er tredje ledd annet punktum en
ny bestemmelse som presiserer at avgjørelser om
å frafalle påløpt tvangsmulkt ikke er enkeltvedtak.
Dette må ses i sammenheng med at det i utk. § 6
første ledd bokstav e er bestemt at fastsetting av
tvangsmulkt skal anses som enkeltvedtak.

Kapittel 13. Administrative sanksjoner

Kapittel 13 viderefører reglene om administrative
sanksjoner i forvaltningsloven kapittel IX. Det
vises til Prop. 62 L (2015–2016), særlig punkt 34.1
(s. 194–205).

§ 78. Virkeområde
Reglene i dette kapitlet gjelder for administra-

tive sanksjoner. Med administrativ sanksjon menes
en negativ reaksjon som kan ilegges av et forvalt-
ningsorgan, som retter seg mot en begått overtre-
delse av lov, forskrift eller individuell avgjørelse, og
som regnes som straff etter den europeiske mennes-
kerettskonvensjon.

Paragrafen viderefører forvaltningsloven § 43.

§ 79. Overtredelsesgebyr
(1) Et forvaltningsorgan kan ilegge overtredel-

sesgebyr (lovbrotsgebyr) når det er fastsatt i lov.
(2) Overtredelsesgebyr kan ilegges etter faste sat-

ser eller utmåles i det enkelte tilfelle (individuell
utmåling) innenfor en øvre ramme som må fastset-
tes i eller i medhold av lov. Departementet kan gi
forskrift om slike rammer.

(3) Ved individuell utmåling av overtredelsesge-
byr mot fysiske personer kan det blant annet legges
vekt på overtredelsens omfang og virkninger, forde-
ler som er eller kunne vært oppnådd ved lovbruddet,
samt overtrederens skyld og økonomiske evne. For
foretak gjelder § 81 annet ledd.

(4) Varsel etter § 42 kan unnlates når overtre-
delsesgebyr ilegges på stedet.

(5) Oppfyllelsesfristen er fire uker fra vedtaket
ble truffet. Lengre frist kan fastsettes i vedtaket eller
senere.

(6) Overtredelsesgebyret tilfaller statskassen.

Paragrafen viderefører forvaltningsloven § 44.

§ 80. Administrativt rettighetstap
(1) Et forvaltningsorgan kan ilegge administra-

tivt rettighetstap når det er fastsatt i lov. Adminis-
trativt rettighetstap består i at en offentlig tillatelse
trekkes tilbake eller begrenses når dette utgjør en
administrativ sanksjon etter § 78.

(2) Administrativt rettighetstap kan bare ilegges
så langt det etter overtredelsens art, alvor og forhol-
dene for øvrig fremstår som forholdsmessig. Vedtaket
skal gjelde for en bestemt tid.

Paragrafen viderefører forvaltningsloven § 45.

§ 81. Administrativ foretakssanksjon
(1) Når det er fastsatt i lov at det kan ilegges

administrativ sanksjon overfor et foretak, kan sank-
sjon ilegges selv om ingen enkeltperson har utvist
skyld. Med foretak menes selskap, samvirkeforetak,
forening eller annen sammenslutning, enkeltperson-
foretak, stiftelse, bo eller offentlig virksomhet.

(2) Ved avgjørelsen av om et foretak skal ilegges
administrativ sanksjon og ved individuell utmåling
av sanksjonen kan det blant annet tas hensyn til
a) sanksjonens preventive virkning
b) overtredelsens grovhet, og om noen som handler

på vegne av foretaket, har utvist skyld
c) om foretaket ved retningslinjer, instruksjon, opp-

læring, kontroll eller andre tiltak kunne ha fore-
bygget overtredelsen

d) om overtredelsen er begått for å fremme foreta-
kets interesser

e) om foretaket har hatt eller kunne oppnådd noen
fordel ved overtredelsen

f) om det foreligger gjentakelse
g) foretakets økonomiske evne
h) om andre reaksjoner som følge av lovbruddet

blir ilagt foretaket eller noen som har handlet på
vegne av det, blant annet om noen enkeltperson
blir ilagt administrativ sanksjon eller straff

i) om overenskomst med fremmed stat eller inter-
nasjonal organisasjon forutsetter bruk av admi-
nistrativ foretakssanksjon eller foretaksstraff.

Paragrafen viderefører forvaltningsloven § 46.

§ 82. Samordning av sanksjonssaker
(1) Dersom et forvaltningsorgan har grunn til å

anta at både straff og administrativ sanksjon kan
være en aktuell reaksjon mot samme forhold, må
organet i samråd med påtalemyndigheten avklare
om forholdet skal forfølges strafferettslig, adminis-
trativt eller både strafferettslig og administrativt.
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(2) Dersom et forvaltningsorgan har grunn til å
anta at det også for et annet organ kan være aktuelt
å ilegge administrativ sanksjon mot samme forhold,
må forvaltningsorganet sørge for en samordning av
behandlingen av spørsmålet om å ilegge sanksjoner.

Paragrafen viderefører forvaltningsloven § 47.

§ 83. Orientering om taushetsrett mv.
I sak om administrativ sanksjon skal forvalt-

ningsorganet gjøre parter som det er aktuelt for,
oppmerksom på at det kan foreligge en rett til ikke å
svare på spørsmål eller utlevere dokumenter eller
gjenstander når svaret eller utleveringen vil kunne
utsette vedkommende for administrativ sanksjon
eller straff. Orienteringsplikten gjelder ikke der par-
ten må antas å være kjent med at det kan foreligge
en slik rett.

Paragrafen viderefører forvaltningsloven § 48.

§ 84. Underretning om sakens utfall
Når en sak om administrativ sanksjon avsluttes

i førsteinstansen med at sanksjon ikke ilegges, skal
parten underrettes om dette i samsvar med § 49
tredje ledd. Grunnlaget for at saken avsluttes, skal
samtidig kort angis.

Paragrafen viderefører forvaltningsloven § 49.
Første punktum har ingen selvstendig betyd-

ning ved siden av den generelle regelen i utk. § 49
tredje ledd. Annet punktum stiller opp et særskilt
krav til kort begrunnelse. Kravet til begrunnelse
etter annet punktum er langt mindre omfattende
enn kravet til begrunnelse for enkeltvedtak etter
utk. § 48.

§ 85. Domstolenes kompetanse ved prøving av ved-
tak om administrative sanksjoner

Ved prøving av vedtak om administrative sank-
sjoner kan retten prøve alle sider av saken.

Paragrafen viderefører forvaltningsloven § 50.

Kapittel 14. Forskrifter mv.

Kapittel 14 gir regler om saksforberedelse og
avgjørelse i forskriftssaker og viderefører reglene
i gjeldende forvaltningslov kapittel VII med
enkelte endringer og tillegg. Det vises til kapittel
31 i de alminnelige motivene.

§ 86. Utredningsplikt for forskrifter
(1) Før forvaltningsorganet fastsetter, endrer

eller opphever en forskrift, skal det utrede behovet
for forskriften, alternative tiltak og virkninger som

forskriften vil ha for allmenne og private interesser
som vil berøres.

(2) Omfanget av utredningen skal tilpasses
sakens viktighet for berørte allmenne og private
interesser og behovet for en rask avgjørelse.

Paragrafen gir regler om utredningsplikten ved
forberedelse av forskrifter. Den avløser fvl. § 37
første ledd, men er utdypet og presisert. Det vises
til punkt 31.5.2 i de alminnelige motivene. Internt i
statsforvaltningen blir paragrafen supplert av
reglene i utredningsinstruksen 19. februar 2016.

Første ledd fastslår at forvaltningsorganet har
en generell utredningsplikt også i forskriftssaker.
Plikten til utredning gjelder både i saker om fast-
setting av nye forskrifter og i saker om endringer i
eller oppheving av en gjeldende forskrift. Det som
skal utredes, er behovet for å fastsette generelle
regler i form av forskrift, om alternative tiltak kan
være tilstrekkelige for det formålet forvaltningen
ønsker å oppnå med forskriften, og om hvilke
virkninger forskriften vil ha for berørte private og
allmenne interesser og for samfunnet som helhet.
Alternative tiltak kan være bruk av andre virke-
midler enn en forskrift eller andre regler i forskrif-
ten. I utredningen av en forskrift med et bredt vir-
keområde bør det klarlegges om enkelte grupper
av private vil bli sterkere påvirket enn andre.

Utredningsplikten for forskrifter omfatter også
utformingen av forskriftstekst. Forvaltningsorga-
net bør legge vekt på å få en så tydelig og presis
forskrift at den egner seg for helt eller delvis auto-
matisert saksbehandling der hvor dette er aktuelt.
Utredningen må da ta i betraktning de krav som
personvernforordningen stiller, dersom anvendel-
sen av forskriftsreglene forutsetter behandling av
personopplysninger, jf. også utk. § 12 om automa-
tisert saksbehandling.

Annet ledd gjelder omfanget av utredningen.
Utredningen skal ikke være mer omfattende enn
forskriftens betydning tilsier. I enklere saker kan
det være tilstrekkelig å skissere et behov mv. I
saker der forskriften berører store velferdsmes-
sige eller økonomiske interesser, vil det ofte være
nødvendig med mer omfattende analyser av for-
skriftens virkninger o.l.

§ 87. Oppstart av arbeid med forskrift
Når et forvaltningsorgan begynner et arbeid

med å forberede en ny forskrift eller endringsforskrift
av vesentlig betydning, bør det kunngjøre dette elek-
tronisk eller på annen måte.

Paragrafen er ny og gir regler om kunngjøring av
forberedelser til en forskrift. Paragrafen er utfor-
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met med utredningsinstruksen punkt 3-3 tredje
ledd som forbilde. Kunngjøring av arbeid med for-
skrifter og forskriftsendringer er behandlet i
punkt 31.5.3.3.

Det følger av bestemmelsen at arbeid med å
forberede en ny forskrift eller vesentlige
endringer i en gjeldende forskrift bør kunngjøres
elektronisk eller på annen måte. Formålet med
bestemmelsen er å gjøre allmennheten oppmerk-
som på at det blir arbeidet med forskriftsverket på
et område, både for å forberede på mulige
endringer og for å gi anledning til å melde inn
endringsbehov til forvaltningsorganet.

Det er bare ved ny forskrift eller ved vesent-
lige endringer av gjeldende forskrift at regelen
oppfordrer til kunngjøring. Endringene er vesent-
lige dersom det er tale om bestemmelser med nytt
innhold som kan ha mye å si for dem som forskrif-
ten retter seg mot, eller der det er tale om å inn-
føre eller oppheve en forholdsvis omfattende for-
skrift. Oppstart av arbeidet med en standardpre-
get forlenging av gyldighetstiden til en forskrift,
språklige justeringer og andre endringer uten
reell praktisk betydning er det sjelden grunn til å
kunngjøre etter utk. § 87. I alle tilfeller vil dette
være opp til forvaltningsorganet å vurdere og
avgjøre.

§ 88. Høring av berørte interesser
(1) Offentlige og private institusjoner og organi-

sasjoner skal få uttale seg før en forskrift blir fast-
satt, endret eller opphevet, når forskriften skal gjelde
for dem eller de ivaretar interesser som vil bli
berørt. Så langt det trengs for å få saken allsidig
opplyst, skal uttalelse også søkes innhentet fra
andre. Høringer skal være åpne for innspill fra alle.

(2) Forvaltningsorganet bestemmer hvordan
høringen gjennomføres, og skal sette frist for å gi
uttalelse. Høringsfristen skal tilpasses forskriftens
omfang og betydning. Den bør settes slik at
høringsinstansene får reell mulighet for med-
virkning. Fristen bør være minst to måneder hvis
ikke særlige grunner tilsier en kortere frist.

(3) Forvaltningsorganet kan unnlate høring
når
a) rask avgjørelse er nødvendig
b) det kan vanskeliggjøre gjennomføringen av for-

skriften eller svekke dens ef fektivitet eller
c) det er åpenbart unødvendig.

Paragrafen gir regler om høring av forskrifter og
viderefører reglene fvl. § 37 annet til femte ledd
med språklige og enkelte innholdsmessige end-
ringer. Høring av forskriftsforslag er behandlet i
punkt 31.5.3 i de alminnelige motivene.

Første ledd fastslår at både offentlige og private
institusjoner og organisasjoner skal få uttale seg
om en forskrift før den blir fastsatt, endret eller
opphevet. Det er etter første punktum bare institu-
sjoner som forskriften skal gjelde for, og institu-
sjoner som har til formål å ivareta de interesser
som blir berørt av forskriften, som har en rett til å
bli hørt. Etter annet punktum har forvaltningsor-
ganet likevel også en plikt til å innhente uttalelse
fra andre som kan bidra til å opplyse saken. Dette
kan være institusjoner som sitter på den relevante
faglige ekspertisen, eller institusjoner og interes-
seorganisasjoner som representerer berørte
grupper eller har oppfatninger om de interesser
forskriften berører. I tredje punktum er det
bestemt at høringen som sådan skal være åpen for
alle, slik at enhver som ønsker å uttale seg, kan få
gitt sitt syn til kjenne innen høringsfristens utløp.

Annet ledd første punktum lar forvaltningsorga-
net selv bestemme hvordan og når høringen skal
gjennomføres, men pålegger å sette en hørings-
frist. Etter annet punktum skal høringsfristen til-
passes forskriftens omfang og betydning. For-
skriftens betydning kan bero både på innvirknin-
gen i en bestemt sektor og hvor mange forskjel-
lige interesser som blir berørt. Tredje punktum
presiserer at fristen bør settes slik at høringsin-
stansenes mulighet til å medvirke i prosessen blir
reell. Fristen bør være så lang at høringsinstan-
sene får tid til å sette seg inn i forskriften og
utforme et grundig høringssvar. Fjerde punktum
fastsetter som retningslinje at høringsfristen ikke
bør være kortere enn to måneder, hvis ikke sær-
lige grunner tilsier kortere frist. Også om forvalt-
ningsorganet setter en kortere frist, gjelder tredje
punktum om å sette fristen slik at høringsinstan-
sene får reell mulighet for medvirkning. En kor-
tere frist vil være lettere å forsvare hvis forskriften
har en begrenset adressatkrets og for kommunale
forskrifter av begrenset omfang. En kortere
høringsfrist kan også være aktuell for å kunne
oppfylle en folkerettslig plikt til å gjennomføre en
folkerettslig avtale innen en bestemt frist, særlig
hvis spørsmålet om norsk tilslutning til avtalen
har vært på høring. Hvis en ferieperiode faller
innenfor høringsfristen, bør fristen forlenges til-
svarende.

Tredje ledd gjør unntak fra høringsplikten og
viderefører gjeldende § 37 tredje ledd med den
forskjell at det ikke lenger er grunnlag for å gjøre
unntak av praktiske grunner i sin alminnelighet. I
stedet er det etter bokstav a bare hensynet til tiden
som står til rådighet, som kan begrunne unntak av
rent praktiske årsaker. Tredje ledd bokstav b vide-
refører gjeldende bokstav b og gjør et prinsipielt
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og praktisk viktig unntak fra høringsreglene i situ-
asjoner hvor en høring kan underminere formålet
med forskriften. Bokstav c gjør unntak der det er
åpenbart unødvendig med høring, f.eks. ved opp-
retting av feil i en forskrift eller ved inkorporasjon
av en forordning som er innlemmet i EØS-avtalen
når spørsmålet om innlemming har vært på
høring. Dette unntaket skal brukes med forsiktig-
het, jf. punkt 31.5.3.2.

§ 89. Formkrav
En forskrift skal

a) uttrykkelig vise til den eller de bestemmelser som
gir forvaltningsorganet hjemmel til å utferdige
forskriften, og dessuten ha en henvisning i sam-
svar med EØS-høringsloven § 12 hvis forskriften
inneholder tekniske regler i henhold til den loven

b) nevne det eller de forvaltningsorganer som har
gitt forskriften

c) betegnes som forskrift.

Paragrafen viderefører formkravene i fvl. § 38 før-
ste ledd med visse språklige og redaksjonelle jus-
teringer. Det som i dag gjelder kunngjøringer, er
skilt ut i en egen paragraf. Formkrav er omtalt i
punkt 31.5.4 i de alminnelige motivene.

I bokstav a er ordet «inneholde» i fvl. § 38 før-
ste ledd bokstav a tatt ut for å markere at hjem-
melshenvisningen ikke er en del av forskriftens
innhold og derfor kan endres redaksjonelt (av det
forvaltningsorganet som har gitt eller nå er admi-
nistrativt ansvarlig for forskriften) uten å gå frem
etter reglene for endring av forskrifter. Tidligere
var det uklart om en endring av hjemmelslov fordi
det gis ny lov eller lignende, kunne medføre at
hele forskriften måtte ut på høring mv. I bokstav b
er ordet «de» tatt inn for å markere at også et for-
valtningsorgan som godkjenner forskriften, skal
nevnes. Det omfatter også den situasjon at for-
skriften er vedtatt av flere forvaltningsorganer i
fellesskap.

§ 90. Kunngjøring
(1) En forskrift skal kunngjøres i Norsk Lovti-

dend så snart den er vedtatt.
(2) Kongen kan bestemme for enkelte sakområ-

der eller tilfeller der kunngjøring i Norsk Lovtidend
ikke er hensiktsmessig på grunn av forskriftens art,
innhold eller virkefelt, at forskriften kan kunngjøres
på en annen måte.

Paragrafen erstatter reglene om kunngjøring i fvl.
§ 38. Kunngjøring av forskrifter er behandlet i
punkt 31.5.5.2 i de alminnelige motivene.

Første ledd fastsetter som hovedregel at for-
skrifter skal kunngjøres i Norsk Lovtidend så
snart de er vedtatt. Til forskjell fra etter gjeldende
rett vil det ikke være tilstrekkelig å kunngjøre en
kort omtale av forskriften kombinert med en hen-
visning til hvor forskriften kan finnes. Det er for-
skriften som sådan som skal kunngjøres. Det er
heller ikke adgang til å unnlate kunngjøring bare
fordi forskriften vil gjelde i kort tid.

Annet ledd viderefører forskriftshjemmelen i
fvl. § 38 tredje ledd annet punktum med visse jus-
teringer.

§ 91. Virkning av manglende kunngjøring
(1) En forskrift kan bare anvendes til skade for

den enkelte hvis den er kunngjort etter § 90, eller
hvis vedkommende kjente til forskriften eller burde
gjøre det fordi den er kunngjort på annen forsvarlig
måte

(2) Første ledd gjelder ikke for forskrifter som
må virke straks. Slike forskrifter skal publiseres på
annen hensiktsmessig måte, og kunngjøres etter
§ 90 så snart som mulig.

Paragrafen gir regler om betydningen av at kunn-
gjøring ikke er skjedd i tråd med bestemmelsene i
utk. § 90. Virkningen av manglende kunngjøring
er behandlet i punkt 31.5.5.3.

Første ledd viderefører reglene i gjeldende § 39
med språklige endringer. Det følger av bestem-
melsen at en forskrift bare kan anvendes til skade
for borgeren dersom den er kunngjort på riktig
måte, eller hvis borgeren kjente til forskriften
eller burde ha kjent til den som følge av at forskrif-
ten er kunngjort på annen forsvarlig måte. En situ-
asjon som den sistnevnte kan foreligge der et for-
valtningsorgan har kunngjort en forskriftsendring
på internett, og det er klart at borgeren har vært
inne på den aktuelle nettsiden og gjort seg kjent
med endringen. I en slik situasjon kan ikke borge-
ren påberope seg manglende kunngjøring etter
utk. § 90.

Annet ledd er nytt og åpner for at en forskrift
kan gjøres gjeldende etter sitt innhold selv om
den ikke er kunngjort på alminnelig måte. Dette
gjelder bare i situasjoner hvor forskriften må virke
straks. I dette ligger at formålet med forskriften
vil bli forfeilet dersom det utsettes å gi forskriften
virkning. Det følger av annet punktum at slike for-
skrifter skal publiseres på en hensiktsmessig
måte og kunngjøres i samsvar med utk. § 90 så
snart som mulig.

§ 92. Adgangen til å fravike forskrifter
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Et forvaltningsorgan kan fravike en forskrift i
enkeltsaker bare hvis hjemmelsloven eller forskriften
selv gir adgang til det.

Paragrafen viderefører fvl. § 40 med noen språk-
lige justeringer. Adgangen til å fravike forskrifter
er behandlet i punkt 31.5.7.

Bestemmelsen fastslår at et forvaltningsorgan
bare kan fravike en forskrift i enkeltsaker dersom
hjemmelsloven eller forskriften selv gir adgang til
dette.

§ 93. Informasjon om instrukser og veiledninger
Et forvaltningsorgan som har fastsatt generelle

instrukser og veiledninger, skal sikre at de er tilgjen-
gelige for allmennheten så lenge de har aktuell
betydning.

Paragrafen er ny og gir regler om kunngjøring og
publisering av instrukser og veiledninger. Det
vises til punkt 31.6 i de alminnelige motivene.

Paragrafen stiller et noe mindre formelt publi-
seringskrav for instrukser og veiledninger. Bare
unntaksvis vil det være aktuelt å kunngjøre disse i
Norsk Lovtidend, jf. lov 19. juni 1969 nr. 53 § 1
annet ledd. Det følger av utk. § 93 at generelle
instrukser og veiledninger skal være tilgjengelige
på forvaltningsorganets nettsted eller på annen
måte. Unntak gjelder for instrukser og retnings-
linjer som ikke har noen aktuell betydning. Etter
omstendighetene kan det ha interesse at også
disse fortsatt er tilgjengelige. Forvaltningsorganet
må imidlertid uansett ordne sin informasjon på
nettsiden eller i trykt form slik at det er enkelt for
interesserte å finne frem til de instrukser og vei-
ledninger som for tiden har aktuell betydning.

Med instrukser sikter bestemmelsen særlig til
bindende direktiver innad i forvaltningen til
underordnete forvaltningsorganer om saksbe-
handling, lovtolking eller skjønnsutøving. Instruk-
ser i den enkelte sak går ikke inn under regelen.
Med veiledninger siktes det til orienteringer og
faglige råd om fremgangsmåter og handlemåter.
En veiledning er ikke ment å være bindende for
dem som den retter seg til, hverken andre forvalt-
ningsorganer eller borgerne.

Om kunngjøring av beslutninger om delege-
ring vises til utk. § 25 med merknader.

Kapittel 15. Avsluttende bestemmelser

Kapittel 15 gir avsluttende bestemmelser om
ikraftsetting og om endringer i andre lover.

§ 94. Ikraftsetting
(1) Loven trer i kraft når Kongen bestemmer.

(2) Fra den tid loven trer i kraft, oppheves lov
10. februar 1967 om behandlingsmåten i forvalt-
ningssaker (forvaltningsloven).

Paragrafen gir regler om ikraftsetting av loven.
Første ledd slår fast at Kongen fastsetter når loven
skal tre i kraft.

Annet ledd fastsetter at gjeldende forvaltnings-
lov oppheves idet ny forvaltningslov trer i kraft.

Spørsmålet om overgangsregler for saker som
er under behandling når loven trer i kraft, må vur-
deres i lys av de reglene som blir endelig foreslått.
Som utgangspunkt vil det med utvalgets forslag
være lite behov for overgangsregler, og det er en
fordel om loven kan gjelde fullt ut for saker som er
under behandling.

§ 95. Endringer i andre lover
1. Lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett til innsyn i
dokument i of fentleg verksemd (offentleglova)
endres slik:

Lovens tittel skal lyde: Lov om rett til innsyn i doku-
ment i of fentleg verksemd (innsynslova).

§ 8 første ledd nytt annet punktum skal lyde:
Organet kan ikkje i noko høve krevje betaling

frå ein part i ei forvaltningssak som krev innsyn i
dokument i saka si.

§ 11 nytt tredje punktum skal lyde:
Når ein part i ei forvaltningssak krev innsyn i

opplysningar som kjem saka ved, skal organet leggje
vekt på kor sterk interesse parten har i å få innsyn.

Ny § 13 a skal lyde:
§ 13 a. Partens rett til innsyn i opplysningar som er
underlagde teieplikt

Ein part i ei forvaltningssak som krev innsyn i
saka si, har rett til innsyn utan hinder av § 13. Ret-
ten til innsyn i opplysningar som er underlagde teie-
plikt, gjeld likevel ikkje
a) opplysningar som det av omsyn til partens helse

eller tilhøve til personar som står parten nær,
må reknast som utilrådeleg at parten får kjenn-
skap til

b) opplysningar om ein annan persons helseforhold
når det ikkje har mykje å seie for parten å
kjenne til dei

c) opplysningar om tekniske innretningar, produk-
sjonsmetodar, forretningsanalysar og utreknin-
gar og forretningsløyndommar elles når desse
opplysningane kan utnyttast av andre i deira
næringsverksemd
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d) namnet på ei kjelde til ein opplysning når sær-
lege grunnar talar for det

e) andre opplysningar som av særlege grunnar
ikkje bør bringast vidare.
Dersom ein part blir nekta innsyn i opplysnin-

gar som er nemnde i andre ledd bokstav a, skal ein
representant for parten etter førespurnad få innsyn i
opplysningane.

Den som får innsyn i opplysningar som er
underlagde teieplikt, har sjølv teieplikt etter forvalt-
ningsloven kapittel 5.

Ny § 15 a skal lyde:
§ 15 a. Partens rett til innsyn i faktiske opplysningar

Ein part i ei forvaltningssak som krev innsyn i
saka si, har rett til innsyn i faktiske opplysningar i
interne dokument etter §§ 14 og 15 dersom dei
ikkje er tilgjengelege på anna vis eller dei ikkje har
noko å seie for avgjerda.

Endringsforslagene i nr. 1 inneholder nye bestem-
melser i offentleglova. Det er foreslått at offentleg-
lova samtidig med at disse endringene gjøres, får
korttittelen «innsynslova». Bestemmelsene gir
regler om partsinnsyn og må ses i sammenheng
med forslaget om å gi offentleglova (innsynslova)
anvendelse i partsinnsynssakene. Det vises til
punkt 22.4 i de alminnelige motivene.

Reglene om partsinnsyn gjelder bare der en
part ber om innsyn i sin egen sak. Hvis parten ber
om innsyn i dokumenter som gjelder andre saker,
må innsynskravet behandles som en alminnelig
innsynsbegjæring, ikke etter de særskilte reglene
om partsinnsyn. Dette gjelder selv om dokumen-
tene eller opplysningene kan ha en viss interesse
for partens sak, f.eks. fordi de gjelder lignende
saker og kan kaste lys over forvaltningspraksis
osv.

Hvem som regnes som part, må bedømmes
etter definisjonen i utk. § 2 tredje ledd.

I saker hvor det er flere søkere til en stilling
eller et gode, er det vanlig å betrakte alle søkerne
som parter i samme sak. Et innsynskrav inne-
bærer derfor at parter kan få innsyn i opplysnin-
ger som gjelder andre søkere. Det avgjørende vil
være hva som anses som én og samme sak. Der-
som noen åpenbart ukvalifiserte personer søker,
kan det oppstå situasjoner hvor det vil være uri-
melig å gi disse tilgang til opplysninger om de
andre søkerne som allmennheten ikke har krav på
innsyn i. I slike tilfeller bør de åpenbart ukvalifi-
serte ikke anses som parter i samme sak som de
potensielt kvalifiserte. Deres innsynsrett vil da
ikke omfatte opplysninger om andre søkere.
Under enhver omstendighet vil merinnsynsvurde-

ringen i slike tilfeller neppe kunne slå ut til fordel
for den åpenbart ukvalifiserte parten, jf. merkna-
den til § 11 nytt tredje punktum nedenfor.

Etter § 8 første ledd nytt annet punktum skal
parter som ønsker innsyn i dokumenter i saken
sin, ikke måtte betale for å få innsyn. Bestemmel-
sen avløser fvl. § 20 fjerde ledd og gjør regelen i
første punktum der generell. Betalingshjemmelen
i offentleglova § 8 for øvrig kan derfor ikke påbe-
ropes overfor parter.

I § 11 nytt tredje punktum er det tatt inn en
særskilt retningslinje for merinnsynsvurderin-
gen. Merinnsyn overfor parter er behandlet i
punkt 22.4.6. Bestemmelsen er bare aktuell i
saker hvor personer ber om innsyn i dokumenter
som gjelder en sak vedkommende regnes som
part i. I slike tilfeller skal forvaltningsorganet
legge vekt på hensynet til partens interesser i å få
innsyn. Det ligger i dette at hensynet som begrun-
ner et aktuelt unntak, må avveies mot hensynet til
en rettferdig og god saksbehandling som bl.a. for-
drer at parten får en reell mulighet til å ivareta
sine interesser, f.eks. ved å kunne uttale seg i
saken på et mest mulig fullstendig grunnlag. Det
bør derfor gis innsyn f.eks. hvis opplysningene er
direkte relevante for vedtaket som skal treffes i
saken. Det er et poeng i seg selv at parter i en for-
valtningssak skal ha en videre adgang til doku-
mentene i saken sin enn den rett allmennheten
har til innsyn etter de alminnelige reglene. I mot-
setning til ved alminnelige innsynsbegjæringer
har forvaltningsorganet ingen plikt til å nekte inn-
syn i taushetsbelagte opplysninger, jf. ny § 13 a.
Organet skal derfor vurdere merinnsyn etter § 11
tredje punktum hvis det kan være aktuelt å nekte
innsyn i taushetsbelagte opplysninger etter § 13 a.
Dette følger av offentleglova § 11 første punktum,
som fastsetter at merinnsyn skal vurderes «når
det er høve til å gjere unntak frå innsyn».

Ny § 13 a svarer i det vesentlige til gjeldende
innsynsregel i fvl. § 19. Paragrafen angir hvilken
adgang forvaltningsorganet har til å gjøre unntak
fra partsinnsyn i opplysninger som er undergitt
taushetsplikt. Disse unntakene er behandlet i
punkt 22.4.6.

Første punktum fastslår at utgangspunktet er at
parten har rett til innsyn i taushetsbelagte opplys-
ninger. Dette samsvarer med gjeldende § 18 første
ledd, jf. § 13 b første ledd nr. 1. Unntakene fra
dette følger av annet punktum bokstav a til e.

Bokstav a viderefører gjeldende § 19 første
ledd bokstav d og gjelder opplysninger som det vil
være utilrådelig å gi innsyn i på grunn av partens
helse eller forhold til personer som står parten
nær. En forskjell fra i dag er imidlertid at bestem-
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melsen ikke skal kunne brukes til å nekte parten
innsyn i egne helseopplysninger.

Bokstav b viderefører gjeldende § 19 annet
ledd bokstav a.

Bokstav c viderefører gjeldende § 19 første
ledd bokstav b.

Bokstav d er ny som et selvstendig unntak,
men lovfester en kildevernpraksis som i dag har
utviklet seg med grunnlag i § 19 annet ledd bok-
stav b. Unntaket er praktisk, og det vil være klar-
gjørende at denne adgangen kan leses direkte ut
av loven. Det må kreves tungtveiende grunner for
å nekte parten innsyn i kildeopplysninger, f.eks. at
kilden står i fare for å bli utsatt for alvorlige repre-
salier.

Bokstav e viderefører gjeldende § 19 annet
ledd bokstav b.

Ny § 15 a viderefører forvaltningsloven § 18 c.
Det vises til punkt 22.4.6.

2. (forslag til bestemmelse i [tolkeloven])
Et forvaltningsorgan skal ikke bruke barn til å

tolke eller formidle informasjon mellom forvaltnin-
gen og personer som mangler tilstrekkelige språk-
ferdigheter til å kommunisere direkte med forvalt-
ningen. Unntak kan gjøres
a) når det er nødvendig for å unngå tap av liv eller

alvorlig helseskade eller i andre nødsituasjoner
b) når det er forsvarlig ut fra hensynet til barnet og

omstendighetene for øvrig.

Bestemmelsen viderefører gjeldende forvalt-
ningslov § 11 e med enkelte språklige og redaksjo-
nelle justeringer. Paragrafen er foreslått flyttet til tol-
keloven som følge av forslaget i utk. § 9 om å hen-
vise til tolkelovens regler om bruk av tolk i offentlig
sektor.
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Forkortelser

Artikkel 29-gruppen Article 29 Data Pro-
tection Working Party

AS Aksjeselskap
Difi Direktoratet for forvalt-

ningen og IKT
EDPB The European Data 

Protection Board
EFTA The European Free 

Trade Association
EMD Den europeiske 

menneskerettsdomstol
EMK Den europeiske 

menneskeretts-
konvensjon 
4. november 1950

EOS-utvalget Stortingets kontroll-
utvalg for etterretnings-, 
overvåkings- og sikker-
hetstjeneste

ESA EFTA Surveillance 
Authority

EU Den europeiske union
EØS Det europeiske økono-

miske samarbeids-
område

FMFA Fylkesmennenes felles-
administrasjon

FN De forente nasjoner
fvl. forvaltningsloven
GRECO Group of States against 

Corruption
HMS Helse, miljø og sikkerhet
IKS Interkommunale 

selskaper

IKT Informasjons- og kom-
munikasjonsteknologi

IT Informasjonsteknologi
JURK Juridisk rådgivning for 

kvinner
kap. Kapittel
kgl. res. Kongelig resolusjon
KS Kommunenes Sentral-

forbund
LO Landsorganisasjonen
NHO Næringslivets hoved-

organisasjon
NIBR Norsk institutt for by- og 

regionforskning
NOVA Norsk institutt for 

forskning om oppvekst, 
velferd og aldring

NPM New Public Management
NSB Norges Statsbaner
NTAES Norsk tverretatlig 

analyse- og etterretnings-
senter

NVE Norges vassdrags- og 
energidirektorat

offl. offentleglova
P1-1 EMK tilleggsprotokoll 1 

artikkel 1
RG Rettens Gang
Rt. Norsk Retstidende
SF Statsforetak
SSB Statistisk sentralbyrå
UiB Universitetet i Bergen
UiO Universitetet i Oslo
utk. utkast til ny forvaltnings-

lov
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Kilder og litteratur

Lover

Kongeriket Norges Grunnlov 17. mai 1814
Lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (dom-

stolloven)
Lov 13. august 1915 nr. 6 om rettergangsmåten for

tvistemål (tvistemålsloven)
Lov 1. juni 1917 nr. 1 om skjønn og ekspropria-

sjonssaker [skjønnsprosessloven]
Lov 14. desember 1917 nr. 16 om konsesjon for

rettigheter til vannfall mv. (vannfallsrettighets-
loven)

Lov 14. desember 1917 nr. 17 om regulering og
kraftutbygging i vassdrag (vassdragsregule-
ringsloven)

Lov 19. juni 1931 nr. 18 om Aktieselskapet Vinmo-
nopolet

Lov 29. juni 1951 nr. 19 om militære rekvisisjoner
[rekvisisjonsloven]

Lov 29. mai 1953 nr. 3 om hittegods [hitte-
godtslova]

Lov 7. desember 1956 nr. 1 om tilsynet med finans-
foretak mv. (finanstilsynsloven)

Lov 14. desember 1956 nr. 4 om avgift på offentlig
framføring av utøvende kunstneres prestasjo-
ner m.v.

Lov 28. juni 1957 nr. 16 om friluftslivet (friluftslo-
ven)

Lov 23. oktober 1959 nr. 3 om oreigning av fast ei-
gedom [oreigningslova]

Lov 21. juni 1963 nr. 23 om vegar (veglova)
Lov 9. april 1965 nr. 1 om avgift til Det norsk kom-

ponistfond
Lov 18. juni 1965 nr. 4 om vegtrafikk (vegtrafikklo-

ven)
Lov 16. desember 1966 nr. 9 om anke til Trygde-

retten
Lov 15. desember 1967 nr. 9 om patenter (patent-

loven)
Lov 10. februar 1967 om behandlingsmåten i for-

valtningssaker (forvaltningsloven)
Lov 22. juni 1968 nr. 8 om Stortingets ombuds-

mann for forvaltningen (sivilombudsmannslo-
ven)

Lov 19. juni 1969 nr. 53 om Norsk Lovtidend m.v.

Lov 19. juni 1970 nr. 69 om offentlighet i forvalt-
ningen

Lov 26. juni 1970 nr. 74 forskningsavgift på land-
bruksprodukter

Lov 3. mars 1972 nr. 5 om arv m.m. [arvelova]
Lov 12. mai 1972 nr. 28 om atomenergivirksomhet

[atomenergiloven]
Lov 9. mars 1973 nr. 14 om vern mot tobakkska-

der (tobakkskadeloven)
Lov 6. juni 1975 nr. 29 om eigedomsskatt til kom-

munane (eigedomsskattelova)
Lov 6. juni 1975 nr. 31 om utnytting av rettar og

lunnende m.m. i statsallmenningane (fjellova)
Lov 13. juni 1975 nr. 50 om svangerskapsavbrudd

[abortloven]
Lov12. desember 1975 nr. 59 om dokumentavgift
Lov 11. juni 1976 nr. 79 om kontroll med produk-

ter og forbrukertjenester (produktkontrollo-
ven)

Lov 29. april 1977 nr. 34 om kommunal forkjøps-
rett til leiegårder

Lov 27. mai 1977 nr. 40 om endringer i lov. 10. fe-
bruar 1967 om behandlingsmåten i forvalt-
ningssaker (regler om taushetsplikt m.m.)

Lov 3. juni 1977 nr. 57 om sterilisering [sterilise-
ringsloven]

Lov 10. juni 1977 nr. 82 om motorferdsel i utmark
og vassdrag (motorferdselloven)

Lov 8. juni 1978 nr. 50 om kulturminner [kultur-
minneloven]

Lov 13. juni 1980 nr. 35 om fri rettshjelp [rettshjel-
ploven]

Lov 11. april 1980 nr. 50 om målbruk i offentleg te-
neste [mållova]

Lov 6. mars 1981 nr. 5 om barneombud [barneom-
budsloven]

Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensin-
ger og om avfall (forurensningsloven)

Lov 8. april 1981 nr. 7 om barn og foreldre (bar-
nelova)

Lov 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmåten i
straffesaker (straffeprosessloven)

Lov 29. mai 1981 nr. 38 om jakt og fangst av vilt
(viltloven)
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Lov 12. juni 1981 nr. 64 om tilskott til livssynssam-
funn

Lov 11. juni 1982 nr. 47 om endringer i lov 19. juni
1970 nr. 69 om offentlighet i forvaltningen
m.m.

Lov 19. november 1982 nr. 66 om helsetjenesten i
kommunene [kommunehelsetjenesteloven]

Lov 24. mai 1985 nr. 28 om Norges Bank og pen-
gevesenet mv. (sentralbankloven)

Lov 21. juni 1985 nr. 79 om enerett til foretaksnavn
og andre forretningskjennetegn mv. (foretaks-
navneloven)

Lov 16. mai 1986 nr. 21 om endringer i bestemmel-
ser i særlovgivningen om taushetsplikt (tilpas-
sing til forvaltningsloven).

Lov 12. juni 1987 nr. 56 om Sametinget og andre
samiske rettsforhold (sameloven)

Lov 13. mai 1988 nr. 26 om inkassovirksomhet og
annen inndriving av forvalte pengekrav (in-
kassoloven)

Lov 2. juni 1989 nr. 27 om omsetning av alkohol-
holdig drikk m.v. (alkoholloven)

Lov 16. juni 1989 nr. 54 om offisiell statistikk og
Statistisk Sentralbyrå (statistikkloven)

Lov 27. april 1990 nr. 9 om regulering av ekspor-
ten av fisk og fiskevarer

Lov 18. mai 1990 nr. 11 om stadnamn (stadnamn-
lova)

Lov 29. juni 1990 nr. 50 om produksjon, omfor-
ming, overføring, omsetning, fordeling og
bruk av energi m.m. (energiloven)

Lov 4. juli 1991 nr. 47 om ekteskap [ekteskapslo-
ven]

Lov 30. august 1991 nr. 71 om statsforetak
Lov 26. juni 1992 nr. 86 om tvangsfullbyrdelse

(tvangsfullbyrdelsesloven)
Lov 26. juni 1992 nr. 87 om forsøk i offentlig for-

valtning
Lov 17. juli 1992 nr. 99 om frivillig og tvungen

gjeldsordning for privatpersoner (gjeldsord-
ningsloven)

Lov 17. juli 1992 nr. 100 om barneverntjenester
(barnevernloven

Lov 28. august 1992 nr. 103 om pengespill m.v.
(pengespilloven)

Lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og
fylkeskommuner m.m.

Lov 27. november 1992 nr. 117 om offentlig støtte
Lov 4. desember 1992 nr. 127 om kringkasting og

audiovisuelle bestillingstjenester (kringkas-
tingsloven)

Lov 4. desember 1992 nr. 130 om husdyravl (hus-
dyravlsloven)

Lov 4. desember 1992 nr. 132 om legemidler m.v.
(legemiddelloven)

Lov 12. mars 1993 nr. 32 om plateforedlerrett
(planteforedlerloven)

Lov 2. april 1993 nr. 38 om framstilling og bruk av
genmodifiserte organismer m.m. (genteknolo-
giloven)

Lov 11. juni 1993 nr. 85 om endringer i særlovgiv-
ningen for kommuner og fylkeskommuner

Lov 11. juni 1993 nr. 100 om anlegg og drift av
jernbane, herunder sporvei, tunnelbane og
forstadsbane m.m. (jernbaneloven)

Lov 18. juni 1993 nr. 109 om autorisasjon av regn-
skapsførere [regnskapsførerloven]

Lov 5. august 1994 nr. 55 om vern mot smitt-
somme sykdommer [smittevernloven]

Lov 6. januar 1995 nr. 2 om endringer i lov av 4. fe-
bruar 1977 nr. 4 om arbeidervern og arbeids-
miljø m.v.

Lov 12. januar 1995 nr. 4 om endringer i forvalt-
ningsloven m.v.

Lov 3. februar 1995 nr. 7 om kontroll med etterret-
nings-, overvåkings- og sikkerhetstjeneste
(EOS-kontrolloven)

Lov 24. februar 1995 nr. 11 om lotterier m.v. (lotte-
riloven)

Lov 12. mai 1995 nr. 23 om jord (jordlova)
Lov 4. august 1995 nr. 53 om politiet (politiloven)
Lov 7. juni 1996 nr. 32 om gravplasser, kremasjon

og gravferd (gravferdsloven)
Lov 29. november 1996 nr. 72 om petroleumsvirk-

somhet [petroleumsloven]
Lov 10. januar 1997 nr. 7 om endringer i visse lo-

ver som vedrører kommuner og fylkeskom-
muner

Lov 10. januar 1997 nr. 8 om endringer i lov av 25.
september 1992 nr. 107 om kommuner og fyl-
keskommuner m.v.

Lov 28. februar 1997 nr. 19 om folketrygd (folke-
trygdloven)

Lov 9. mai 1997 nr. 26 om Statens investerings-
fond for næringsvirksomhet i utviklingsland
(Nordfund-loven)

Lov 6. juni 1997 nr. 32 om innførsle- og utførslere-
gulering

Lov 6. juni 1997 nr. 35 om Oppgaveregisteret
Lov 13. juni 1997 nr. 55 om serveringsvirksomhet

(serveringsloven)
Lov 19. juni 1997 nr. 62 om familievernkontorer
Lov 19. juni 1997 nr. 82 om pass (passloven)
Lov 9. januar 1998 nr. 5 om endringer i lov 29. no-

vember 1996 nr 73 om formidling av landsdek-
kende postsendinger (postloven) og i enkelte
andre lover.

Lov 26. juni 1998 nr. 46 om endringer i forsikrings-
lovgivningen, aksjelovgivningen og enkelte an-
dre lover.
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Lov 26. juni 1998 nr. 47 om fritids- og småbåter
(småbåtlover)

Lov 17. juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den vi-
deregåande opplæringa (opplæringslova)

Lov 15. januar 1999 nr. 2 om revisjon og revisorer
(revisorloven)

Lov 29. januar 1999 nr. 6 om interkommunale sel-
skaper

Lov 26. mars 1999 nr. 17 om husleieavtaler (huslei-
eloven)

Lov 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneske-
rettighetenes stilling i norsk rett (menneske-
rettsloven)

Lov 25. juni 1999 nr. 47 om endringer i lov av 10.
februar 1967 om behandlingsmåten i forvalt-
ningssaker (forvaltningsloven).

Lov 2. juli 1999 nr. 61 om spesialisthelsetjenesten
m.m. (spesialisthelsetjenesteloven)

Lov 2. juli 1999 nr. 62 om etablering og gjennomfø-
ring av psykisk helsevern (psykisk helsevern-
loven)

Lov 2. juli 1999 nr. 63 om pasient- og brukerrettig-
heter (pasient- og brukerrettighetsloven)

Lov 2. juli 1999 nr. 64 om helsepersonell m.v. (hel-
sepersonelloven)

Lov 12. mai 2000 nr. 36 om strålevern og bruk av
stråling [strålevernloven]

Lov 2. juni 2000 nr. 39 om apotek (apotekloven)
Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og

grunnvann (vannressursloven)
Lov 15. desember 2000 nr. 98 om endringer i of-

fentlighetsloven og enkelte andre lover
Lov 5. januar 2001 nr. 1 om vaktvirksomhet

(vaktvirksomhetloven)
Lov 20. april 2001 nr. 13 om erstatning fra staten

for personskade voldt ved straffbar handling
m.m. (voldsoffererstatningsloven)

Lov 15. juni 2001 nr. 53 om erstatning ved pasient-
skader mv. (pasientskadeloven)

Lov 15. juni 2001 nr. 59 om stiftelser (stiftelseslo-
ven)

Lov 15. juni 2001 nr. 75 om veterinærer og annet
dyrehelsepersonell [dyrehelsepersonelloven]

Lov 15. juni 2001 nr. 79 om miljøvern på Svalbard
(svalbardmiljøloven)

Lov 15. juni 2001 nr. 93 om helseforetak m.m. (hel-
seforetakloven)

Lov 21. desember 2001 nr. 117 om endringer i di-
verse lover for å fjerne hindringer for elektro-
nisk kommunikasjon

Lov 25. januar 2002 nr. 2 om endringar i aksjelov-
givinga m.m.

Lov 8. mars 2002 nr. 4 om barnetrygd (barne-
trygdloven)

Lov 14. juni 2002 nr. 20 om vern mot brann, ek-
splosjon og ulykker med farlig stoff og om
brannvesenets redningsoppgaver (brann- og
eksplosjonsvernloven)

Lov 21. juni 2002 nr. 45 om yrkestransport med
motorvogn og fartøy (yrkestransportlova)

Lov 14. mars 2003 nr. 15 om beskyttelse av design
(designloven)

Lov 9. mai 2003 nr. 31 om rett til miljøinformasjon
og deltakelse i offentlige beslutningsprosesser
av betydning for miljøet (miljøinformasjonslo-
ven)

Lov 27. juni 2003 nr. 66 om endringer i forvalt-
ningslova (klagerett når klageinstansen avvi-
ser).

Lov 4. juli 2003 nr. 74 om hundehold (hundeloven)
Lov 4. juli 2003 nr. 80 om introduksjonsordning og

norskopplæring for nyankomne innvandrere
(introduksjonsloven)

Lov 4. juli 2003 nr. 83 om elektronisk kommunika-
sjon (ekomloven)

Lov 1. august 2003 nr. 86 om endringer i mennes-
kerettsloven mv.

Lov 28. november 2003 nr. 98 om konsesjon ved
erverv av fast eiendom (konsesjonsloven)

Lov 5. desember 2003 nr. 100 om humanmedi-
sinsk bruk av bioteknologi m.m. (bioteknolo-
giloven)

Lov 19. desember 2003 nr. 124 om matproduksjon
og mattrygghet mv. (matloven)

Lov 19. desember 2003 nr. 130 om Innovasjon
Norge

Lov 9. mars 2004 nr. 12 om konkurranse mellom
foretak og kontroll med foretakssammenslut-
ninger (konkurranseloven)

Lov 7. mai 2004 nr. 21 om Riksrevisjonen
Lov 10. desember 2004 nr. 76 om arbeidsmarkeds-

tjenester (arbeidsmarketsloven)
Lov 17. desember 2004 nr. 99 om kvoteplikt og

handel med kvoter for utslitt av klimagasser
(klimakvoteloven)

Lov 17. desember 2004 nr. 101 om europeisk mel-
deplikt for tekniske regler m.m. (EØS-hørings-
loven)

Lov 1. april 2005 nr. 15 om universiteter og høy-
skoler (universitets- og høyskoleloven)

Lov 27. mai 2005 nr. 31 om skogbruk (skogbruks-
lova)

Lov 3. juni 2005 nr. 37 om utdanningsstøtte (utdan-
ningsstøtteloven)

Lov 10. juni 2005 nr. 51 om norsk statsborgerskap
(statsborgerloven)

Lov 17. juni 2005 nr. 64 om barnehager (barneha-
geloven)
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Lov 14. juni 2005 nr. 67 om betaling og innkreving
av skatte- og avgiftskrav (skattebetalingslo-
ven)

Lov 17. juni 2005 nr. 79 om akvakultur (akvakul-
turloven)

Lov 17. juni 2005 nr. 85 om rettsforhold og forvalt-
ning av grunn og naturressurser i Finnmark
fylke (finnmarksloven)

Lov 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang
i sivile tvister (tvisteloven)

Lov 17. juni 2005 nr. 101 om eigedomsregistrering
(matrikkellova)

Lov 17. juni 2005 nr. 102 om visse forhold vedrø-
rende de politiske partiene (partiloven)

Lov 17. juni 2005 nr. 103 om statens embets- og tje-
nestemenn

Lov 21. desember 2005 nr. 126 kosmetikk og
kroppspleieprodukt m.m. (kosmetikklova)

Lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett til innsyn i doku-
ment i offentleg verksemd (offentleglova)

Lov 16. juni 2006 nr. 20 om arbeids- og velferdsfor-
valtningen (arbeids- og velferdsforvaltningslo-
ven)

Lov 16. februar 2007 nr. 9 om skipssikkerhet
(skipssikkerhetsloven)

Lov 29. juni 2007 nr. 75 om verdipapirhandel (ver-
dipapirhandelloven)

Lov 29. juni 2007 nr. 81 om samvirkeforetak (sam-
virkelova)

Lov 21. desember 2007 nr. 119 om toll og varefør-
sel (tolloven)

Lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers adgang til
riket og deres opphold her (utlendingsloven)

Lov 6. juni 2008 nr. 37 om forvaltning av viltle-
vande marine ressursar (havressurslova)

Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og bygge-
saksbehandling (plan- og bygningsloven)

Lov 17. april 2009 nr. 19 om havner og farvann
(havne- og farvannsloven)

Lov 5. juni 2009 nr. 35 om naturområder i Oslo og
nærliggende kommuner (markaloven)

Lov 19. juni 2009 nr. 44 om kommunale krisesen-
tertilbod (krisesenterlova)

Lov 19. juni 2009 nr. 74 endringer i straffeloven 20.
mai 2005 nr. 28 mv. (siste delproposisjon –
sluttføring av spesiell del og tilpasning av an-
nen lovgivning)

Lov 19. juni 2009 nr. 90 om endring i forvaltnings-
loven (habilitet for styremedlemmer mv. i of-
fentlig heleide selskaper)

Lov 19. juni 2009 nr. 97 om dyrevelferd (dyrevel-
ferdsloven)

Lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av natu-
rens mangfold (naturmangfoldloven)

Lov 19. juni 2009 nr. 101 om erverv og utvinning
av mineralressurser (mineralloven)

Lov 19. juni 2009 nr. 103 om tjenestevirksomhet
(tjenesteloven)

Lov 12. desember 2009 nr. 131 om sosiale tjenes-
ter i arbeids- og velferdsforvaltningen (sosi-
altjenesteloven)

Lov 19. februar 2010 nr. 5 om statstilskott til ar-
beidstakere som tar ut avtalefestet pensjon i
privat sektor (AFP-tilskottsloven)

Lov 26. mars 2010 nr. 9 om vergemål (vergemåls-
loven)

Lov 26. mars 2010 nr. 8 om beskyttelse av vare-
merker (varemerkeloven)

Lov 28. mai 2010 nr. 16 om behandling av opplys-
ninger i politiet og påtalemyndigheten (politi-
registerloven)

Lov 4. juni 2010 nr. 21 om fornybar energiproduk-
sjon til havs (havenergilova)

Lov 24. juni 2011 nr. 29 om folkehelsearbeid (fol-
kehelseloven)

Lov 25. juni 2010 nr. 45 om kommunal bered-
skapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilfor-
svaret (sivilbeskyttelsesloven)

Lov 3. september 2010 nr. 52 om varer av edelt
metall mv. [edelmetalloven]

Lov 10. desember 2010 nr. 76 om endringer i straf-
feprosessloven mv. (Endringslov til straffepro-
sessloven mv.)

Lov 17. desember 2010 nr. 85 om endringer i for-
valtningsloven og straffegjennomføringsloven
(behandling av personopplysninger i kriminal-
omsorgen, innsyn i benådningssaker m.m.)

Lov 24. juni 2011 nr. 30 om kommunale helse- og
omsorgstjenester m.m. (helse- og omsorgstje-
nesteloven)

Lov 25. november 2011 nr. 44 om verdipapirfond
(verdipapirfondloven)

Lov 16. desember 2011 nr. 65 om næringsbered-
skap (næringsberedskapsloven)

Lov 16. mars 2012 nr. 12 om kommunale vass- og
avløpsanlegg

Lov 22. juni 2012 nr. 43 om arbeidsgivers innrap-
portering av ansettelses- og inntektsforhold
m.m. (a-opplysningsloven)

Lov 22. juni 2012 nr. 58 om Patentstyret og Klage-
nemnda for industrielle rettar (patentsty-
relova)

Lov 24. august 2012 nr. 64 om bustøtte (bustøt-
telova)

Lov 30. november 2012 nr. 70 om registrering av
regjeringsmedlemmers verv og økonomiske
interesser

Lov 11. januar 2013 nr. 3 om Statens innkrevings-
sentral (SI-loven)
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Lov 7. juni 2013 nr. 31 om Norsk kulturråd (kultur-
rådsloven)

Lov 14. juni 2013 nr. 42 om endringer i forvalt-
ningsloven

Lov 21. juni 2013 nr. 100 om fastsetjing og endring
av eigedoms- og rettshøve på fast eigedom
m.m. (jordskiftelova)

Lov 9. mai 2014 nr. 16 om retting av feil i lovverket
m.m.

Lov 15. august 2014 nr. 59 om erstatning for natur-
skader (naturskadeerstatningsloven)

Lov 6. februar 2015 nr. 7 om beskyttelse av min-
dreårige mot skadelige bildeprogram mv.

Lov 19. juni 2015 nr. 65 om ikraftsetting av straffe-
loven 2005 (straffelovens ikraftsettingslov)
(Straffelovens ikraftsettingslov)

Lov 19. juni 2015 nr. 70 om informasjonsplikt, ka-
rantene og saksforbud for politikere, embets-
menn og statsansatte (karanteneloven)

Lov 4. september 2015 nr. 91 om posttjenester
(postloven)

Lov 27. mai 2016 nr. 14 om skatteforvaltning (skat-
teforvaltningsloven)

Lov 27. mai 2016 nr. 15 om endringer i forvalt-
ningsloven mv. (administrative sanksjoner
mv.)

Lov 10. juni 2016 nr. 23 om endringer i forvalt-
ningsloven (forbud mot bruk av barn som
tolk)

Lov 17. juni 2016 nr. 73 om offentlige anskaffelser
(anskaffelsesloven)

Lov 9. desember 2016 nr. 88 om folkeregistrering
(folkeregisterloven)

Lov 16. desember 2016 nr. 92 om undersøkelser
av ulykker og hendelser i Forsvaret (forsvar-
sundersøkelsesloven)

Lov 28. april 2017 nr. 23 om organisering av
forskningsetisk arbeid (forskningsetikkloven)

Lov 22. mai 2017 nr. 28 om tilskudd til sysselset-
ting av arbeidstakere til sjøs

Lov 22. mai 2017 nr. 29 om taubaner (taubanelo-
ven)

Lov 22. mai 2017 nr. 30 om fornøyelsesinnretnin-
ger (tivoliloven)

Lov 16. juni 2017 nr. 48 om adopsjon (adopsjonslo-
ven)

Lov 16. juni 2017 nr. 50 om Likestillings- og diskri-
mineringsombudet og Diskrimineringsnem-
nda (diskrimineringsombudsloven)

Lov 16. juni 2017 nr. 56 om Statens undersøkelses-
kommisjon for helse- og omsorgstjenesten

Lov 16. juni 2017 nr. 63 om endringar i forvalt-
ningslova, tvistelova m.m. (overprøvingskom-
petanse m.m.)

Lov 16. juni 2017 nr. 65 om eierseksjoner (eiersek-
sjonsloven)

Lov 16. juni 2017 nr. 67 om statens ansatte mv.
(statsansatteloven)

Lov 16. juni 2017 nr. 69 om godkjenning av yrkes-
kvalifikasjoner (yrkeskvalifikasjonsloven)

Lov 20. april 2018 nr. 7 om skytevåpen og ammuni-
sjon m.v. [våpenlova]

Lov 1. juni 2018 nr. 24 om nasjonal sikkerhet (sik-
kerhetsloven)

Lov 15. juni 2018 nr. 38 om behandling av person-
opplysninger (personopplysningsloven)

Lov 15. juni 2018 nr. 44 om gjennomføring av EUs
forordning om elektronisk identifikasjon og til-
litstjenester for elektroniske transaksjoner i
det indre marked

Lov 22. juni 2018 nr. 83 om kommuner og fylkes-
kommuner (kommuneloven)

Forskrifter

Forskrift 2. juni 1960 nr. 4 i medhold av oreig-
ningsloven § 29

Forskrift 9. februar 1979 nr. 8785 om faglig an-
svarsfordeling mv. etter kulturminneloven

Forskrift 7. desember 1990 nr. 959 om produk-
sjon, omforming, overøfring, omsetning, for-
deling og bruk av energi m.m. (energilovfor-
skriften)

Forskrift 1. juli 1995 nr. 679 om delegering av
myndigheit etter lov av 6. juni 1975 nr. 31 om
utnytting av rettar og lunnende m.m. i statsall-
menningane (fjellova)

Forskrift 3. desember 1997 nr. 1441 om salær fra
det offentlige til advokater m.v. (salærforskrif-
ten)

Forskrift 8. februar 1999 nr. 199 om tilskudd til in-
formasjonsvirksomhet i politiske partier

Forskrift 21. desember 2000 nr. 1383 om Statens
helsepersonellnemnd – organisering og saks-
behandling

Forskrift 8. desember 2003 nr. 1479 om vedtak om
overføring av myndighet til kommunen, fyl-
kesmannen, Landbruksdirektoratet og Direk-
toratet for mineralforvaltning etter konsesjons-
loven, jordlova og odelsloven

Forskrift 28. januar 2004 nr. 424 om tilskudd til
studentboliger

Forskrift 30. mai 2004 nr. 677 om erstatning når
husdyr blir drept etter skadet av rovvilt

Forskrift 1. juni 2004 nr. 931 om begrenstning av
forurensing (forurensingsforskriften)

Forskrift 25. juni 2004 nr. 988 om elektronisk kom-
munikasjon med og i forvaltningen (eForvalt-
ningsforskriften)
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Forskrift 10. oktober 2005 nr. 1192 om felles kla-
genemnd for behandling av klagesaker etter
lov om universiteter og høyskoler § 4-7 til § 4-
10

Forskrift 12. desember 2005 nr. 1442 om salær fra
det offentlige til advokater m.fl. etter faste sat-
ser (stykkprissatser) ved fri rettshjelp og i
straffesaker

Forskrift 15. desember 2006 nr. 1446 om rammer
for vannforvaltningen

Forskrift 16. desember 2005 nr. 1477 om saksbe-
handlingsregler ved opptak i barnehage

Forskrift 15. desember 2006 nr. 1456 til forvalt-
ningsloven (forvaltningslovforskriften)

Forskrift 27. juni 2008 nr. 721 om preimplanta-
sjonsdiagnostikknemnda (PGD-nemnda)

Forskrift 17. oktober 2008 nr. 1119 til offentleg-
lova (offentlegforskrifta)

Forskrift 14. desember 2008 til lov om toll og vare-
førsel (tollforskriften)

Forskrift 26. mars 2010 nr. 488 om byggesak (byg-
gesaksforskriften)

Forskrift 18. mai 2010 nr. 708 om samordning og
tidsfrister i behandlingen av akvakultursøkna-
der

Forskrift 27. mars 2009 nr. 357 om dekning av pa-
sienters utgifter til advokat etter pasientskade-
loven § 11

Forskrift 15. oktober 2009 nr. 1286 om utlendin-
gers adgang til riket og deres opphold her (ut-
lendingsforskriften)

Forskrift 1. februar 2012 nr. 111 om klagenemnd
for revisor- og regnskapsførersaker

Forskrift 5. april 2013 nr. 959 om IT-standarder i
offentlig forvaltning

Forskrift 21. juni 2013 nr. 732 om universell utfor-
ming av informasjons- og kommunikasjonstek-
nologiske (IKT)-løsninger

Forskrift 25. juni 2013 nr. 769 om tilskudd til dre-
nering av jordbruksjord

Forskrift 14. desember 2013 nr. 246 til patentsty-
relova (patentstyreforskrifta)

Forskrift 1. juli 2015 nr. 732 om IKT-standarder i
helse- og omsorgstjenesten.

Forskrift 10. juni 2016 nr. 658 om vedtekter for
Norges forskningsråd

Forskrift 12. august 2016 nr. 974 om offentlige an-
skaffelser (anskaffelsesforskriften)

Forskrift 12. august 2016 nr. 976 om konsesjons-
kontrakter (konsesjonskontraktforskriften)

Forskrift 23. mai 2017 nr. 638 om stadnamn
Forskrift 21. juni 2017 nr. 854 om konsekvens-

utredninger
Forskrift 15. desember 2017 nr. 2105 om offent-

lege arkiv

Forskrift 20. april 2018 nr. 607 om vern av Dovre-
fjell-Sunndalsfjella nasjonalpark

Annet regelverk

Instruks 19. februar 1980 for Stortingets ombuds-
mann for forvaltningen

Reglement for departementenes organisasjon og
saksbehandling, fastsatt ved kgl. res. 23. ja-
nuar 1981

Instruks for fylkesmannen, fastsatt ved kgl. res. 7.
august 1981

Reglement 28. mars 2003 for politisk ledelse i de-
partementene

Reglement for økonomistyring i staten, fastsatt
ved kronprinsregentens resolusjon 12. desem-
ber 2003

Bestemmelser om økonomistyring i staten, fast-
satt av Finansdepartementet 12. desember
2003

Instruks om utredning av statlige tiltak (utred-
ningsinstruksen), fastsatt ved kgl. res. 19. fe-
bruar 2016

NOU-er

Innstilling fra komiteen til å utrede mer betryg-
gende former for den offentlige forvaltning
(Forvaltningskomiteens innstilling), 1958

Innstilling om administrasjonsordningen og for-
valtningen i Industridepartementet, 1964

Innstilling om Den sentrale forvaltnings organisa-
sjon, fra et utvalg oppnevnt ved Kronprinsre-
gentens resolusjon 22. september 1967 (1970)

Innstilling om taushets- og opplysningsplikt i den
sosiale forvaltning og skoleforvaltningen»
(1971)

NOU 1972: 38 Stortingets kontroll med forvaltnin-
gen

NOU 1974: 43 Nemnder i forvaltningen; organisa-
sjon og saksbehandling

NOU 1976: 17 Den lokale statsforvaltning
NOU 1977: 35 Lov om barn og foreldre (barnelo-

ven)
NOU 1982: 3 Maktutredningen – sluttrapport
NOU 1989: 5 En bedre organisert stat
NOU 1990: 13 Forslag til ny lov om kommuner og

fylkeskommuner
NOU 1990: 26 Gransking av Oslo kommune –

Rapport nr 1
NOU 1991: 8 Lov om statsforetak
NOU 1991: 16 Gjeldsordning for personer med be-

talingsvansker
NOU 1991: 26 Bruk av styrer i statlige virksomhe-

ter
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NOU 1992: 21 Ikke bare ord … Statlig informa-
sjon mot år 2000

NOU 1992: 32 Bedre struktur i lovverket
NOU 1997: 19 Et bedre personvern – forslag til lov

om behandling av personopplysninger
NOU 1999: 18 Organisering av oppdragsvirksom-

het – En vurdering av rammene for oppdrags-
virksomhet ved institusjoner innenfor høgre
utdanning

NOU 1999: 27 Ytringsfrihed bør finde Sted
NOU 2001: 32 Rett på sak: Lov om tvisteløsning

(tvisteloven)
NOU 2003: 14 Bedre kommunal og regional plan-

legging etter plan- og bygningsloven
NOU 2003: 15 Fra bot til bedring
NOU 2003: 19 Makt og demokrati
NOU 2003: 30 Ny offentlighetslov
NOU 2003: 34 Mellom stat og marked – Selvsten-

dige organisasjonsformer i staten
NOU 2004: 7 Statens forretningsmessige eierskap
NOU 2007: 13 Den nye sameretten
NOU 2009: 1 Individ og integritet
NOU 2009: 9 Lov om offentlige undersøkelses-

kommisjoner
NOU 2010: 12 Ny klageordning for utlendingssa-

ker
NOU 2012: 12 Ventetid – et spørsmål om tillit
NOU 2014: 8 Tolking i offentlig sektor – et spørs-

mål om rettssikkerhet og likeverd
NOU 2014: 11 Konkurranseklagenemnda
NOU 2015: 1 Produktivitet – grunnlag for vekst og

velferd
NOU 2015: 13 Digital sårbarhet – sikkert samfunn

– Beskytte enkeltmennesker og samfunn i en
digitalisert verden

NOU 2016: 3 Ved et vendepunkt: Fra ressursøko-
nomi til kunnskapsøkonomi

NOU 2016: 4 Ny kommunelov
NOU 2016: 21 Stiftelsesloven – forslag til ny stiftel-

seslov
NOU 2016: 24 Ny straffeprosesslov
NOU 2017: 8 Særdomstoler på  nye områder?
NOU 2017: 13 Ny sentralbanklov. Organisering av

Norges Bank og Statens pensjonsfond utland
NOU 2018: 7 Ny lov om offisiell statistikk og Sta-

tistisk sentralbyrå
NOU 2018: 11 Ny fjellov
NOU 2018: 14 IKT-sikkerhet i alle ledd – Organi-

sering og regulering av nasjonal IKT-sikkerhet

Proposisjoner

Ot.prp. nr. 38 (1964–65) Om lov om behandlings-
måten i forvaltningssaker (forvaltningsloven)

Ot.prp. nr. 2 (1965–66) Om lov om behandlings-
måten i forvaltningssaker (forvaltningsloven)

Ot.prp. nr. 27 (1968–69) Om lov om ikraftsettelse
av forvaltningsloven og om endringer av saks-
behandlingsregler i forvaltningsloven og an-
dre lover

Ot.prp. nr. 57 (1971–72) Lov om markedsmisbruk
Ot.prp. nr. 3 (1976–77) Om lov om endringer i lov

10 februar 1967 om behandlingsmåten i for-
valtningssaker (regler om taushetsplikt m. m.)

Ot.prp. nr. 29 (1978–79) Om ligningslov og
endringer andre lover

Ot.prp. nr. 62 (1979–80) Om lov om barn og for-
eldre (barneloven)

Ot.prp. nr. 4 (1981–82) Om lov om endringer i lov
19 juni 1970 nr 69 om offentlighet i forvaltnin-
gen m m.

Ot.prp. nr. 18 (1982–83) Om lov om rettsgebyr
St.prp. nr. 1 (1985–86) Statsbudsjettet medregnet

folketrygden for budsjett-terminen 1986
Ot.prp. nr. 2 (1985–86) Om lov om endringer i be-

stemmelser i særlovgivningen om taushets-
plikt (tilpassing til forvaltningsloven)

Ot.prp. nr. 2 (1987–88) Om lov om inkassovirk-
somhet og annen inndriving av forfalte penge-
krav (Inkassoloven)

St.prp. nr. 19 (1988–89) Om samtykke til under-
tegning og godkjenning av Europarådskonven-
sjonen av 15. oktober 1985 om lokalt selvstyre

Ot.prp. nr. 7 (1990–91) Om lov om endringer i
domstolloven m.m (advokatlovgivningen
m.m.)

Ot.prp. nr. 32 (1990–91) Om lov om statsforetak
Ot.prp. nr. 65 (1990–91) Om lov om tvangsfullbyr-

ding og midlertidig sikring (tvangsfullbyr-
dingsloven)

Ot.prp. nr. 42 (1991–92) Om lov om kommuner og
fylkeskommuner (kommuneloven)

Ot.prp. nr. 81 (1991–92) Om lov om frivillig og
tvungen gjeldsordning for privatpersoner
(gjeldsordningsloven)

Ot.prp. nr. 59 (1992–93) Om tilpasning av særlov-
givningen til ny kommunelov

Ot.prp. nr. 50 (1993–94) Om lov om endringer i
lov 4 februar 1977 nr 4 om arbeidervern og ar-
beidsmiljø m.v.

Ot.prp. nr. 75 (1993–94) Om lov om endringer i
forvaltningsloven mv.

Ot.prp. nr. 51 (1995–96) Om lov om endringer i
visse lover som vedrører kommuner og fylkes-
kommuner (særlovprosjektet fase 2)

Ot.prp. nr. 58 (1995–96) Om lov om endringer i
lov 25 september nr 107 om kommuner og fyl-
keskommuner m.v.
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Ot.prp. nr. 73 (1995–96) Om lov om endringer i
lovgivningen om industrielt rettsvern m.m.
(TRIPS-avtalen)

Ot.prp. nr. 37 (1996–97) Lov om Oppgaveregiste-
ret

Ot.prp. nr. 25 (1997–98) Om lov om endringer i
lov 29. november 1996 nr 73 om formidling av
landsdekkende postsendinger (postloven) og i
enkelte andre lover

Ot.prp. nr. 44 (1997–98) Om lov om endringer i
forsikringslovgivningen, aksjelovgivningen og
enkelte andre lover

Ot.prp. nr. 52 (1998–99) Om lov om endringer i
lov 10 februar 1967 om behandlingsmåten i
forvaltningssaker (forvaltningsloven) (saksbe-
handlingsfrister i forvaltningen)

Ot.prp. nr. 56 (1999–2000) Om lov om endringer i
offentlighetsloven og enkelte andre lover

Ot.prp. nr. 108 (2000–2001) Om lov om endringer
i diverse lover for å fjerne hindringer for elek-
tronisk kommunikasjon

Ot.prp. nr. 7 (2001–2002) Om lov om endringar i
aksjelovgivinga m.m.

Ot.prp. nr. 9 (2001–2002) Om lov om endringer i
diverse lover for å fjerne hindringer for elek-
tronisk kommunikasjon

Ot.prp. nr. 45 (2002–2003) Om lov om endring i
menneskerettsloven mv. (innarbeiding av bar-
nekonvensjonen i norsk lov)

Ot.prp. nr. 83 (2002–2003) Lov om endring i for-
valtningslova (klagerett når klageinstansen av-
viser)

Ot.prp. nr. 100 (2002–2003) Om lov om matpro-
duksjon og mattrygghet mv. (matloven)

Ot.prp. nr. 95 (2003–2004) Om lov om europeisk
meldeplikt for tekniske regler (EØS-høringslo-
ven)

Ot.prp. nr. 22 (2004–2005) Om lov om endringer i
plan- og bygningsloven (utbyggingsavtaler)

Ot.prp. nr. 51 (2004–2005) Om lov om mekling og
rettergang i sivile tvister (tvisteloven)

Ot.prp. nr. 67 (2004–2005) Om lov om statens em-
bets- og tjenestemenn

Ot.prp. nr. 90 (2004–2005) Om lov om endringar i
menneskerettslova (inkorporasjon av proto-
koll nr. 13 og 14 til den europeiske menneske-
rettskonvensjon)

Ot.prp. nr. 102 (2004–2005) Om lov om rett til inn-
syn i dokument i offentleg verksemd (offentle-
glova)

Ot.prp. nr. 9 (2005–2006) Om lov om rett til inn-
syn i dokument i offentleg verksemd (offentle-
glova)

Ot.prp. nr. 21 (2006–2007) Om lov om samvirke-
foretak (samvirkelova)

Ot.prp. nr. 55 (2007–2008) Om lov om kontroll
med markedsføring og avtalevilkår mv. (mar-
kedsføringsloven)

Ot.prp. nr. 73 (2007–2008) Om lov om endringer i
arveloven mv. (arv og uskifte for samboere)

Ot.prp. nr. 13 (2008–2009) Om lov om endringar i
straffeprosessloven mv. (tingretten si handsa-
ming av saker om ikkje vedtekne førelegg mv.)

Ot.prp. nr. 22 (2008–2009) Om lov om endringer i
straffeloven 20. mai 2005 nr. 28 (siste delpro-
posisjon – sluttføring av spesiell del og tilpas-
ning av annen lovgivning)

Ot.prp. nr. 50 (2008–2009) Om lov om endringer i
forvaltningsloven (habilitet for styremedlem-
mer mv. i offentlig heleide selskaper)

Ot.prp. nr. 70 (2008–2009) Om lov om tjeneste-
virksomhet (tjenesteloven)

Prop. 141 L (2009–2010) Endringer i straffepro-
sessloven mv.

Prop. 151 L (2009–2010) Endringar i forvaltnings-
lova og straffegjennomføringslova (behand-
ling av personopplysningar i kriminalomsorga,
innsyn i benådingssaker o.a.)

Prop. 101 L (2012–2013) Lov om fastsetjing og
endring av eigedoms- og rettshøve på fast eige-
dom m.m. (jordskiftelova)

Prop. 116 L (2012–2013) Endringer i forvaltnings-
loven

Prop. 36 L (2013–2014) Lov om retting av feil i lov-
verket m.m.

Prop. 64 L (2014–2015) Lov om ikraftsetting av
straffeloven 2005 (straffelovens ikraftsettings-
lov)

Prop. 109 L (2014–2015) Lov om posttjenester
(postloven)

Prop. 37 L (2015–2016) Endringer i konkurranse-
loven (Konkurranseklagenemnda, kartellfor-
lik mm.)

Prop. 38 L (2015–2016) Lov om skatteforvaltning
(skatteforvaltningsloven)

Prop. 62 L (2015–2016) Endringer i forvaltnings-
loven mv. (administrative sanksjoner mv.)

Prop. 65 L (2015–2016) Endringer i forvaltnings-
loven (forbud mot bruk av barn som tolk)

Prop. 126 S (2015–2016) Nokre saker om luftfart,
veg, særskilde transporttiltak og jernbane

Prop. 164 L (2015–2016) Lov om folkeregistrering
(folkeregisterloven)

Prop. 64 L (2016–2017) Endringar i forvaltnings-
lova, tvistelova m.m. (overprøvingskompe-
tanse m.m.)

Prop. 84 S (2016–2017) Ny inndeling av regionalt
folkevalt nivå

Prop. 86 S (2016–2017) Oslopakke 3 – revidert av-
tale for perioden 2017–2036 og forslag til nytt
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bompengetakster

Prop. 94 L (2016–2017) Lov om statens ansatte
mv. (statsansatteloven)

Prop. 46 L (2017–2018) Lov om kommuner og fyl-
keskommuner (kommuneloven)

Prop. 56 LS (2017–2018) Lov om behandling av
personopplysninger (personopplysningsloven)
og samtykke til deltakelse i en beslutning i
EØS-komiteen om innlemmelse av forordning
(EU) nr. 2016/679 (generell personvernfor-
ordning) i EØS-avtalen

Prop. 65 L (2017–2018) Endringer i inndelings-
lova (nye fylkesnavn)

Prop. 88 S (2017–2018) Kommuneproposisjonen
2019

Prop. 107 L (2017–2018) Lov om arv og døds-
boskifte (arveloven)

Prop. 116 L (2017–2018) Endringer i sameloven
mv. (konsultasjoner)

Prop. 1 LS (2018–2019) Skatter, avgifter og toll
2019

Innstillinger

Innst. O. II (1966–67) Innstilling fra justiskomi-
téen om lov om behandlingsmåten i forvalt-
ningssaker (forvaltningsloven)

Innst. O. XXII (1968–69) Innstilling fra justiskomi-
teen om lov om ikraftsettelse av forvaltningslo-
ven og om endringer av saksbehandlingsre-
gler i forvaltningsloven og andre lover

Innst. O. nr. 50 (1976–77) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om endringer i lov 10. februar
1967 om behandlingsmåten i forvaltningssa-
ker (Regler om taushetsplikt m.m.)

Innst. S nr. 277 (1976–77) Innstilling fra utenriks-
og konstitusjonskomiteen om Stortingets kon-
troll med forvaltningen

Innst. O. nr. 30 (1980–81) Innstilling fra justisko-
mitéen om lov om barn og foreldre (bar-
nelova)

Innst. O. nr. 40 (1981–82) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om endringer i lov 19. juni 1970
nr. 69 om offentlighet i forvaltningen m.m.

Innst. O. nr. 26 (1982–83) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om rettsgebyr

Innst. O. nr. 38 (1985–86) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om endringer i bestemmelser i
særlovgivningen om taushetsplikt (tilpasning
til forvaltningsloven)

Innst. O. nr. 53 (1987–88) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om inkassovirksomhet og an-
nen inndriving av forfalte pengekrav (inkasso-
loven)

Innst. S. nr. 110 (1988–89) Innstilling fra kommu-
nal- og miljøvernkomiteen om samtykke til un-
dertegning og godkjenning av Europarådskon-
vensjonen av 15. oktober 1985 om lokalt selv-
styre

Innst. O. nr. 50 (1990–91) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om endringer i domstolloven m
m. (advokatlovgivningen m.m.)

Innst. O. nr. 72 (1991–92) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om tvangsfullbyrdelse og mid-
lertidig sikring (tvangsfullbyrdelsesloven)

Innst. O. nr. 90 (1991–92) Innstilling fra finansko-
miteen om lov om frivillig og tvungen gjelds-
ordning for privatpersoner (gjeldsordningslo-
ven)

Innst. O. nr. 95 (1991–92) Innstilling fra kommu-
nal- og miljøvernkomiteen om lov om kommu-
ner og fylkeskommuner (kommuneloven)

Innst. O. nr. 135 (1992–93) Innstilling fra kommu-
nal- og miljøvernkomiteen om tilpasning av
særlovgivningen til ny kommunelov

Innst. O. nr. 2 (1994–95) Innstilling fra kommunal-
komiteen om lov om endringer i lov av 4. fe-
bruar 1977 nr. 4 om arbeidervern og arbeids-
miljø m.v.

Innst.O. nr. 4 (1994–95) Innstilling fra justiskomi-
teen om lov om endringer i forvaltningsloven
m.v.

Innst. O. nr. 8 (1996–97) Innstilling fra kommunal-
komiteen om lov om endringer i lov av 25. sep-
tember 1992 nr. 107 om kommuner og fylkes-
kommuner m.v.

Innst. O. nr. 11 (1996–97) Innstilling fra kommu-
nalkomiteen om lov om endringer i visse lover
som vedrører kommuner og fylkeskommuner
(særlovprosjektets fase 2)

Innst. O. nr. 71 (1996–97) Innstilling fra nærings-
komiteen om lov om Oppgaveregisteret.

Innst. O. nr. 11 (1997–98) Innstilling fra samferd-
selskomiteen om lov om endringer i lov 29. no-
vember 1996 nr. 73 om formidling av landsdek-
kende postsendinger (postloven) og i enkelte
andre lover

Innst. O. nr. 57 (1997–98) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om endringer i forsikringslov-
givningen, aksjelovgivningen og enkelte andre
lover

Innst. O. nr. 42 (1998–99) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om endringer i utlendingsloven
og i enkelte andre lover (klagenemnd for ut-
lendingssaker m.v.)

Innst. O. nr. 83 (1998–99) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om endringer i lov av 10. fe-
bruar 1967 om behandlingsmåten i forvalt-



NOU 2019: 5 645
Ny forvaltningslov Kilder og litteratur
ningssaker (forvaltningsloven) (saksbehand-
lingsfrister i forvaltningen)

Innst. O. nr. 6 (2001–2002) Innstilling fra nærings-
komiteen om lov om endringer i diverse lover
for å fjerne hindringer for elektronisk kommu-
nikasjon

Innst. O. nr. 16 (2001–2002) Innstilling fra justis-
komiteen om lov om endringer i aksjelovgiv-
ningen m.m.

Innst. O. nr. 21 (2000–2001) Innstilling fra justis-
komiteen om lov om endringer i offentlighets-
loven og enkelte andre lover

Innst. O. nr. 92 (2002–2003) Innstilling fra justis-
komiteen om lov om endring i menneskeretts-
loven mv. (innarbeiding av Barnekonvensjo-
nen i norsk lov)

Innst. O. nr. 113 (2002–2003) Innstilling fra justis-
komiteen om lov om endringer i forvaltnings-
lova (klagerett når klageinstansen avviser)

Innst. S. nr. 222 (2002–2003) Innstilling til Stortin-
get fra næringskomiteen St.prp nr. 47

Innst. O. nr. 15 (2003–2004) Innstilling fra næ-
ringskomiteen om lov om europeisk melde-
plikt for tekniske regler (EØS-høringsloven)

Innst. O. nr. 110 (2004–2005) Innstilling fra justis-
komiteen om lov om mekling og rettergang i
sivile tvister (tvisteloven)

Innst.O. nr. 102 (2004–2005) Innstilling fra fami-
lie-, kultur- og administrasjonskomiteen om
lov om statens embets- og tjenestemenn

Innst. O. nr. 41 (2005–2006) Innstilling frå justis-
komiteen om lov om rett til innsyn i dokument
i offentleg verksemd (offentleglova)

Innst. O. nr. 59 (2006–2007) Innstilling fra justis-
komiteen om lov om samvirkeforetak (samvir-
kelova)

Innst. S. nr. 163 (2006–2007) Innstilling frå næ-
ringskomiteen om et aktivt og langsiktig eier-
skap

Innst. O. nr. 29 (2008–2009) Innstilling frå justis-
komiteen om lov om endringar i straffepro-
sessloven mv. (tingretten si handsaming av sa-
ker om ikkje vedtekne førelegg mv.)

Innst. O. nr. 73 (2008–2009) Innstilling fra justis-
komiteen om lov om endringer i straffeloven
20. mai 2005 nr. 28 mv. (siste delproposisjon –
sluttføring av spesiell del og tilpasning av an-
nen lovgivning)

Innst. O. nr. 82 (2008–2009) Innstilling fra næ-
ringskomiteen om lov om tjenestevirksomhet
(tjenesteloven)

Innst. O. nr. 92 (2008–2009) Innstilling fra kom-
munal- og forvaltningskomiteen om lov om
endring i forvaltningsloven (habilitet for styre-
medlemmer mv. i offentlig heleide selskaper)

Innst. 58 L (2010–2011) Innstilling fra justiskomi-
teen om endringar i forvaltningslova og straf-
fegjennomføringslova (behandling av person-
opplysningar i kriminalomsorga, innsyn i be-
nådingssaker o.a.)

Innst. 57 L (2010–2011) Innstilling fra justiskomi-
teen om endringer i straffeprosessloven mv.

Innst. 270 S (2011–2012) Innstilling fra kommu-
nal- og forvaltningskomiteen om stat og kom-
mune – styring og samspel

Innst. 47 S (2012–2013) Innstilling fra kontroll- og
konstitusjonskomiteen om sak om departe-
mentenes tilskuddsforvaltning

Innst. 342 L (2012–2013) Innstilling fra justisko-
miteen om endringer i forvaltningsloven

Innst. 403 L (2012–2013) Innstilling frå justisko-
miteen om lov om fastsetjing og endring av ei-
gedoms- og rettshøve på fast eigedom m.m.
(jordskiftelova)

Innst. 130 L (2013–2014) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om retting av feil i lovverket
m.m.

Innst. 140 S (2014–2015) Innstilling fra nærings-
komiteen om et mangfoldig og verdiskapende
eierskap

Innst. 331 L (2014–2015) Innstilling fra justisko-
miteen om lov om ikraftsetting av straffeloven
2005 (straffelovens ikraftsettingslov)

Innst. 314 L (2014–2015) Innstilling fra transport-
og kommunikasjonskomiteen om lov om post-
tjenester (postloven)

Innst. 182 S (2015–2016) Innstilling fra kontroll-
og konstitusjonskomiteen om Grunnlovsfor-
slag fra Per-Willy Amundsen, Bent Høie,
Trond Helleland, Geir Jørgen Bekkevold og
Trine Skei Grande om tillegg i Grunnloven
§ 49 om grunnlovsfesting av lokaldemokra-
tiet, Grunnlovsforslag fra Anders Anundsen,
Ulf Erik Knudsen, Øyvind Vaksdal og Ib
Thomsen om endringer i Grunnloven § 49 (lo-
kalt selvstyre/lokaldemokrati) og Grunnlovs-
forslag frå Per Olaf Lundteigen, Lars Peder
Brekk, Jenny Klinge, Hallgeir H. Langeland og
Aksel Hagen om endringar i §§ 49 og 75 i
Grunnlova (grunnlovsfesting av kommunalt
sjølstyre)

Innst. 243 L (2015–2016) Innstilling fra justisko-
miteen om Endringer i forvaltningsloven mv.
(administrative sanksjoner mv.)

Innst. 230 L (2015–2016) Innstilling fra justisko-
miteen om Endringer i forvaltningsloven (for-
bud mot bruk av barn som tolk)

Innst. 406 S (2015–2016) Innstilling fra transport-
og kommunikasjonskomiteen om Nokre saker
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om luftfart, veg, særskilde transporttiltak og
jernbane

Innst. 320 L (2016–2017) Innstilling fra kommu-
nal- og forvaltningskomiteen om Endringar i
forvaltningslova, tvistelova m.m. (over-
prøvingskompetanse m.m.)

Innst. 385 S (2016–2017) Innstilling fra kommu-
nal- og forvaltningskomiteen om Ny inndeling
av regionalt folkevalt nivå

Innst. 464 S (2016–2017) Innstilling fra transport-
og kommunikasjonskomiteen om Oslopakke 3
– revidert avtale for perioden 2017–2036 og
forslag til nytt takstsystem med tids- og miljø-
differensierte bompengetakster

Innst. 36 S (2017–2018) Innstilling fra arbeids- og
sosialkomiteen om Representantforslag fra
stortingsrepresentantene Per Olaf Lundtei-
gen, Trygve Slagsvold Vedum, Geir Adelsten
Iversen og Sandra Borch om retten til å få pen-
sjonsslipp tilsendt i posten

Innst. 310 S (2017–2018) Innstilling fra kontroll-
og konstitusjonskomiteen om Melding for året
2017 fra Sivilombudsmannen

Innst. 369 L (2017–2018) Innstilling fra kommu-
nal- og forvaltningskomiteen om Lov om kom-
muner og fylkeskommuner (kommuneloven)

Innst. 393 S. (2017–2018) Innstilling fra kommu-
nal- og forvaltningskomiteen om Kommune-
proposisjonen 2019

Stortingsmeldinger

St.meld. nr. 31 (1974–75) Om mål og retningslin-
jer for reformer i lokalforvaltningen

St.meld. nr. 31 (1975–76) Administrativt
utviklings- og effektiviseringsarbeid fra forbru-
ker og administrasjonsdepartementet

St.meld. nr. 32 (1976–77) Rettssikkerhet i sosial-
og helseinstitusjoner

St.meld. nr. 40 (1978–79) Den lokale statsforvalt-
ning

St.meld. nr. 35 (1991–92) Om statens forvalt-
nings- og personalpolitikk. Fundament for fel-
lesskap

St.meld. nr. 23 (1992–93) Om forholdet mellom
staten og kommunane. 1. Om samspelet mel-
lom staten og kommunalforvaltninga. Ret-
ningslinjer for statleg politikk. 2. Om foren-
kling av inntektssystemet

St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn
St.meld. nr. 13 (2006–2007) Et aktivt og langsiktig

eierskap
St.meld. nr. 19 (2008–2009) Ei forvaltning for de-

mokrati og fellesskap

St.meld. nr. 47 (2008–2009) Samhandlingsrefor-
men. Rett behandling – på rett sted – til rett tid

Meld. St. 12 (2011–2012) Stat og kommune – sty-
ring og samspel

Meld. St. 27 (2013–2014) Et mangfoldig og verdi-
skapende eierskap

Meld. St. 27 (2015–2016) Digital agenda for
Norge – IKT for en enklere hverdag og økt
produktivitet

Meld. St. 29 (2016–2017) Perspektivmeldingen
2017

Meld. St. 38 (2016–2017) IKT-sikkerhet — Et fel-
les ansvar

Meld. St. 7 (2017–2018) Anmodnings- og utred-
ningsvedtak i stortingssesjonen 2016–2017

Meld. St. 6 (2018–2019) Oppgaver til nye regioner

Dokumenter

Dokument nr. 3:3 (1999–2000) Riksrevisjonens
undersøkelse av klagesaksbehandlingen i Sta-
tens helsetilsyn og ved fylkeslegekontorene

Dokument nr. 3:12 (2000–2001) Riksrevisjonens
undersøkelse av klagesaksbehandlingen ved
fylkesmannsembetene

Dokument nr. 14 (2002–2003) Stortingets kontroll
med regjering og forvaltning

Dokument 3:10 (2011–2012) Riksrevisjonens un-
dersøkelse om effektiv ressursutnyttelse i
NAV

Dokument 12:19 (2011–2012) Grunnlovsforslag
fra Anders Anundsen, Ulf Erik Knudsen, Øy-
vind Vaksdal og Ib Thomsen om endringer i
Grunnloven § 49 (lokalt selvstyre/lokaldemo-
krati)

Dokument 3:6 (2016–2017) Riksrevisjonens un-
dersøkelse av konsulentbruk i staten

Dokument nr. 1 (2017–2018) Riksrevisjonens rap-
port om den årlige revisjon og kontroll for
budsjettåret 2016

Dokument 8:11 S (2017–2018) Representantfor-
slag fra stortingsrepresentantene Per Olaf
Lundteigen, Trygve Slagsvold Vedum, Geir
Adelsten Iversen og Sandra Borch om retten
til å få pensjonsslipp tilsendt i posten

Internasjonale kilder

Statute of the Council of Europa, 5. mai 1949 (ETS
no. 1) (Europarådets statutter)

Convention for the Protection of Human Rights
and Fundamental Freedoms, 4. november
1950 (ETS no. 5) (den europeiske menneske-
rettskonvensjon (EMK))



NOU 2019: 5 647
Ny forvaltningslov Kilder og litteratur
Den nordiske samarbeidsavtalen, 23. mars 1962
(Helsingforsavtalen)

International Convention on the Elimination of All
Forms of Racial Discrimination, 21. desember
1965 (FNs rasediskrimineringskonvensjon)

International Covenant on Civil and Political
Rights, 16. desember 1966 (FN-konvensjonen
om sosiale og politiske rettigheter (SP))

International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights, 16. desember 1966 (FN-kon-
vensjonen om økonomiske, sosiale og kultu-
relle rettigheter (ØSK))

The Convention on the Elimination of All Forms
of Discrimination against Women, 18. desem-
ber 1979 (FNs kvinnediskrimineringskonven-
sjon, KDK)

European Convention on Recognition and Enfor-
cement of Decisions concerning Custody of
Children and on Restoration of Custody of
Children, 20. mai 1980 (ETS no. 105)

Konvensjon 17. juni 1981 mellom Norge, Dan-
mark, Finland, Island og Sverige om nordiske
statsborgeres rett til å bruke sitt eget språk i et
annet nordisk land (den nordiske språkkon-
vensjon)

European Charter on Local Self-Government, 15.
oktober 1985 (ETS no. 122) (Europarådschar-
teret om lokalt selvstyre)

Lugano Convention on jurisdiction and the recog-
nition and enforcement of judgments in civil
and commercial matters, 16. september 1988
(Luganokonvensjonen)

Convention on the Rights of the Child, 20. novem-
ber 1989 (FNs barnekonvensjon)

ILO Indigenous and Tribal Peoples Convention,
27. juni 1989. (ILO-konvensjon nr. 169 om ur-
folk og stammefolk i selvstendige stater (ur-
folkskonvensjonen))

Agreement on Trade-Related Aspects of Intelle-
ctual Property Rights, 15. april 1994 (TRIPS-
avtalen)

Convention on Combating Bribery of Foreign Pu-
blic Officials in International Business Transa-
ctions, 21. november 1997. (OECDs konven-
sjon om bekjempelse av korrupsjon og bestik-
kelser av utenlandske offentlige tjenes-
temenn)

Convention on access to information, public parti-
cipation in decision-making and access to
justice in environmental matters, 25. juni 1998
(Århuskonvensjonen om tilgang til miljøinfor-
masjon, allmenn deltakelse i beslutningspro-
sesser og tilgang til rettsmidler i saker vedrø-
rende miljø)

Criminal Law Convention on Corruption, 27. ja-
nuar 1999 (ETS no. 173) (Europarådets straffe-
rettslige konvensjon om korrupsjon)

Civil Law Convention on Corruption, 4. november
1999 (ETS no. 174). (Europarådets sivilretts-
lige konvensjon om korrupsjon)

United Nations Convention Against Corruption, 9.
Desember 2003 (FNs konvensjon mot korrup-
sjon)

Article 29 Data Protection Working Party, Guideli-
nes on Automated individual decision-making
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Vedlegg 1  

Lovspeil – fra gjeldende lov til lovutkast1

Forvaltningsloven 1967 Utkast til ny forvaltningslov

§ 1 § 2

§ 2 første ledd § 6

§ 2 annet og tredje ledd § 2 første ledd annet punktum bokstav d til f

§ 2 fjerde ledd -

§ 3 første ledd -

§ 3 annet ledd § 7

§ 4 første ledd § 3 første ledd a og § 4 første ledd

§ 4 annet ledd -

§ 4 tredje ledd § 5

§ 4 fjerde ledd § 3 annet ledd

§ 5 -

§ 6 første ledd § 27 første ledd og § 28 første til tredje ledd

§ 6 annet ledd § 29 

§ 6 tredje ledd § 27 tredje ledd

§ 6 fjerde ledd § 27 annet ledd bokstav b

§ 6 femte ledd -

§ 7 § 27 annet ledd bokstav a

§ 8 første ledd § 30 første ledd

§ 8 annet ledd § 30 annet ledd

§ 9 § 27 fjerde ledd

§ 10 -

§ 11 første ledd § 14 første ledd og tredje ledd første punktum

§ 11 annet ledd § 14 annet ledd og tredje ledd annet punktum

§ 11 tredje ledd § 14 annet ledd

§ 11 fjerde ledd § 16

§ 11 femte ledd § 15 femte ledd

§ 11 a første ledd § 17 første ledd

1 Oversikten speiler bestemmelsene i gjeldende forvaltningslov og utkastet til ny forvaltningslov med hensyn til hvilke forhold de
enkelte reglene gjelder. Speilingen sier for øvrig ingenting om innholdsmessige likheter eller forskjeller mellom gjeldende lov og
utkastet til ny forvaltningslov.
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§ 11 a annet og tredje ledd § 17 annet ledd

§ 11 b § 17 fjerde ledd

§ 11 c -

§ 11 d første ledd § 15 annet ledd første og tredje punktum

§ 11 d annet ledd § 10 tredje ledd

§ 11 e § 95

§ 12 § 19

§ 13 første ledd § 31 første ledd, § 32, § 33 førte ledd og § 34 første ledd

§ 13 annet ledd § 33 tredje ledd første punktum og § 39

§ 13 tredje ledd § 32 første ledd

§ 13 a § 35 første ledd og § 36 første ledd

§ 13 b første ledd § 36 annet ledd

§ 13 b annet ledd § 37 annet ledd

§ 13 c første ledd § 37 første ledd

§ 13 c annet ledd § 38 første ledd

§ 13 c tredje ledd § 35 annet og tredje ledd og § 39

§ 13 d første og annet ledd -

§ 13 d tredje ledd § 39

§ 13 e -

§ 13 f første ledd § 31 annet ledd

§ 13 f annet ledd § 35 fjerde ledd

§ 14 første punktum § 21 første ledd første punktum 

§ 14 annet punktum -

§ 14 tredje punktum § 21 første ledd annet punktum og annet ledd første punktum

§ 14 fjerde punktum -

§ 14 femte punktum § 21 annet ledd annet punktum

§ 14 sjette punktum § 21 annet ledd femte punktum

§ 15 første ledd § 22 første ledd første punktum og tredje ledd første punktum

§ 15 annet ledd § 22 tredje ledd annet punktum og fjerde ledd annet punktum

§ 15 tredje ledd § 22 annet ledd annet punktum

§ 15 fjerde ledd § 22 femte ledd

§ 15 a § 13 annet ledd

§ 16 første ledd § 42 første og annet ledd og § 46 første ledd

§ 16 annet ledd § 42 annet ledd

§ 16 tredje ledd § 43 tredje ledd

Forvaltningsloven 1967 Utkast til ny forvaltningslov
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§ 17 første ledd § 44 første ledd og § 46 annet ledd

§ 17 annet ledd § 43 første ledd første punktum og annet ledd

§ 17 tredje ledd § 43 første ledd annet punktum

§ § 17 fjerde ledd § 46 første ledd

§ 18 -

§§ 18 a til 22 -

§ 23 § 47 første ledd og § 51 første ledd

§ 24 første ledd § 48 første ledd første punktum og § 49 første ledd første punktum

§ 24 annet ledd -

§ 24 tredje ledd § 48 tredje ledd

§ 24 fjerde ledd § 48 fjerde ledd

§ 25 § 48 annet ledd

§ 26 -

§ 27 første ledd § 46 fjerde ledd, § 49 første ledd første punktum og fjerde ledd og § 51 
tredje ledd første punktum

§ 27 annet ledd -

§ 27 tredje ledd § 50 annet ledd

§ 27 fjerde ledd § 50 annet ledd

§ 27 a -

§ 27 b § 52

§ 28 første ledd § 53 første ledd og § 54 første ledd

§ 28 annet ledd § 54 annet til fjerde ledd

§ 28 tredje ledd § 53 tredje ledd

§ 28 fjerde ledd § 53 fjerde ledd

§ 29 første ledd § 55 første ledd

§ 29 annet ledd § 55 annet ledd

§ 29 tredje ledd -

§ 29 fjerde ledd § 55 fjerde ledd

§ 30 § 55 tredje ledd og § 56 første og annet ledd 

§ 31 § 57 

§ 32 første ledd § 58 første og tredje ledd

§ 32 annet ledd § 58 annet ledd

§ 32 tredje ledd § 58 fjerde ledd

§ 33 første ledd -

§ 33 annet ledd § 59 første ledd og annet ledd første og tredje punktum

§ 33 tredje ledd § 59 annet ledd annet punktum

Forvaltningsloven 1967 Utkast til ny forvaltningslov
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§ 33 fjerde ledd § 59 tredje ledd

§ 33 femte ledd § 60 annet ledd første og fjerde punktum

§ 34 første ledd § 60 første ledd

§ 34 annet ledd § 60 annet og tredje ledd

§ 34 tredje ledd § 60 fjerde ledd

§ 34 fjerde ledd § 60 femte ledd

§ 35 første ledd § 62 første ledd

§ 35 annet ledd § 63 første punktum

§ 35 tredje ledd -

§ 35 fjerde ledd § 63 annet punktum

§ 35 femte ledd § 62 første ledd

§ 36 § x

§ 37 første ledd § 86 første ledd

§ 37 annet ledd § 88 første ledd

§ 37 tredje ledd § 88 annet ledd første punktum

§ 37 fjerde ledd § 88 fjerde ledd

§ 38 første ledd § 89 og § 90 første ledd

§ 38 annet ledd -

§ 38 tredje ledd -

§ 38 fjerde ledd § 90 annet ledd

§ 39 § 91

§ 40 § 92

§ 41 § 74

§ 42 § 76 første ledd

§ 43 § 78

§ 44 § 79

§ 45 § 80

§ 46 § 81

§ 47 § 82

§ 48 § 83

§ 49 § 84

§ 50 § 85

§ 51 § 77 

Forvaltningsloven 1967 Utkast til ny forvaltningslov
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Vedlegg 2  

Lovspeil – fra lovutkast til gjeldende lov1

Utkast til ny forvaltningslov Forvaltningsloven 1967

§ 1 -

§ 2 første ledd § 1

§ 2 annet ledd § 1 første punktum i.f.

§ 3 første ledd § 4 første ledd bokstav a

§ 3 annet ledd § 4 fjerde ledd

§ 4 første ledd § 4 første ledd bokstav b

§ 4 annet ledd -

§ 5 § 4 tredje ledd

§ 6 første ledd første punktum § 2 første ledd bokstav a og b

§ 6 første ledd annet punktum § 2 annet ledd første og annet punktum og tredje ledd

§ 6 annet ledd § 2 første ledd bokstav a og c

§ 6 tredje ledd § 2 første ledd bokstav e

§ 7 første ledd § 3 annet ledd annet punktum

§ 7 annet ledd § 3 annet ledd tredje punktum

§ 8 -

§ 9 -

§ 10 første ledd -

§ 10 annet ledd -

§ 10 tredje ledd § 11 d annet ledd

§ 11 -

§ 12 -

§ 13 første ledd -

§ 13 annet ledd § 15 a

§ 14 første ledd § 11 første ledd første og annet punktum

§ 14 annet ledd § 11 annet ledd annet og tredje punktum

§ 14 tredje ledd første punktum § 11 første ledd tredje punktum

§ 14 tredje ledd annet punktum § 11 annet ledd første punktum

1 Oversikten speiler bestemmelsene i gjeldende forvaltningslov og utkastet til ny forvaltningslov med hensyn til hvilke forhold de
enkelte reglene gjelder. Speilingen sier for øvrig ingenting om innholdsmessige likheter eller forskjeller mellom gjeldende lov og
utkastet til ny forvaltningslov.
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§ 15 første ledd første punktum (Forvaltningslovforskriften § 2 første punktum)

§ 15 første ledd annet punktum -

§ 15 annet ledd første punktum § 11 d første ledd første punktum

§ 15 annet ledd annet punktum -

§ 15 annet ledd tredje punktum § 11 d første ledd annet punktum

§ 15 tredje ledd (Forvaltningslovforskriften § 6)

§ 15 fjerde ledd (Forvaltningslovforskriften § 7)

§ 15 femte ledd § 11 femte ledd

§ 16 første ledd § 11 fjerde ledd første punktum

§ 16 annet ledd § 11 fjerde ledd annet og tredje punktum

§ 17 første ledd § 11 a første ledd

§ 17 annet ledd § 11 a annet og tredje ledd

§ 17 tredje ledd -

§ 17 fjerde ledd § 11 b

§ 18 -

§ 19 § 12

§ 20 -

§ 21 første ledd første punktum § 14 første punktum

§ 21 første ledd annet punktum § 14 tredje punktum

§ 21 første ledd tredje punktum -

§ 21 annet ledd første punktum § 14 tredje punktum

§ 21 annet ledd annet punktum § 14 femte punktum

§ 21 annet ledd tredje punktum -

§ 21 annet ledd fjerde punktum -

§ 21 annet ledd femte punktum § 14 sjette punktum

§ 22 første ledd første punktum § 15 første ledd første punktum i.f.

§ 22 første ledd annet punktum -

§ 22 annet ledd første punktum -

§ 22 annet ledd annet punktum § 15 tredje ledd

§ 22 tredje ledd første punktum § 15 første ledd første punktum

§ 22 tredje ledd annet punktum § 15 annet ledd første punktum

§ 22 fjerde ledd første punktum -

§ 22 fjerde ledd annet punktum § 15 annet ledd annet punktum

§ 22 fjerde ledd tredje punktum -

§ 22 fjerde ledd fjerde punktum -

Utkast til ny forvaltningslov Forvaltningsloven 1967
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§ 22 fjerde ledd femte punktum -

§ 22 femte ledd § 15 fjerde ledd fjerde punktum

§ 23 -

§ 24 -

§ 25 -

§ 26 -

§ 27 første ledd § 6 første ledd

§ 27 annet ledd § 7

§ 27 tredje ledd § 6 tredje ledd

§ 27 fjerde ledd § 9

§ 28 første ledd § 6 første ledd bokstav a

§ 28 annet ledd § 6 første ledd

§ 28 tredje ledd § 6 første ledd

§ 28 fjerde ledd -

§ 28 femte ledd -

§ 29 første ledd § 6 annet ledd

§ 29 annet ledd § 6 annet ledd

§ 30 første ledd første punktum § 8 første ledd

§ 30 første ledd annet punktum § 8 første ledd annet punktum og annet ledd

§ 30 annet ledd første og annet 
punktum

§ 8 annet ledd

§ 30 annet ledd tredje punktum -

§ 31 første ledd § 13 første ledd

§ 31 annet ledd § 13 f første ledd

§ 32 § 13 første ledd og tredje ledd første punktum

§ 33 første ledd § 13 første ledd nr. 1

§ 33 annet ledd -

§ 33 tredje ledd § 13 annet ledd første punktum

§ 34 første ledd § 13 første ledd nr. 2

§ 34 annet ledd -

§ 34 tredje ledd -

§ 35 første ledd bokstav a § 13 a nr. 3

§ 35 første ledd bokstav b § 13 a nr. 2

§ 35 annet ledd § 13 c tredje ledd annet punktum

§ 35 tredje ledd § 13 c tredje ledd tredje punktum

§ 35 fjerde ledd § 13 f annet ledd
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§ 36 første ledd § 13 a nr. 1

§ 36 annet ledd § 13 b første ledd

§ 36 tredje ledd -

§ 36 fjerde ledd -

§ 37 første ledd §13 b annet ledd annet og tredje punktum og §?13 c første ledd

§ 37 annet ledd § 13 b annet ledd første punktum

§ 38 første ledd § 13 c annet ledd

§ 38 annet ledd -

§ 38 tredje ledd -

§ 39 § 13 annet ledd annet punktum, § 13 c tredje ledd og § 13 d tredje 
ledd

§ 40 -

§ 41 -

§ 42 første ledd § 16 første ledd første punktum

§ 42 annet ledd § 16 første ledd og annet ledd første punktum

§ 42 tredje ledd -

§ 42 fjerde ledd § 16 tredje ledd

§ 43 første ledd første punktum § 17 annet ledd første punktum

§ 43 første ledd annet punktum § 17 tredje ledd første punktum

§ 43 første ledd tredje punktum -

§ 43 annet ledd § 17 annet ledd annet punktum

§ 44 første ledd første punktum § 17 første ledd første punktum

§ 44 første ledd annet punktum -

§ 44 annet ledd -

§ 44 tredje ledd -

§ 45 § 18

§ 46 første ledd § 16 første ledd annet punktum og § 17 fjerde ledd

§ 46 annet ledd § 17 første ledd annet og tredje punktum

§ 46 tredje ledd § 18 første ledd fjerde punktum

§ 46 fjerde ledd § 27 første ledd annet punktum

§ 47 første ledd § 23

§ 47 annet ledd -

§ 48 første ledd § 24 første ledd første punktum

§ 48 annet ledd § 25

§ 48 tredje ledd § 24 tredje ledd tredje punktum

§ 48 fjerde ledd § 24 fjerde ledd
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§ 49 første ledd første punktum § 24 første ledd annet punktum og § 27 første ledd første punktum

§ 49 første ledd annet punktum -

§ 49 annet ledd -

§ 49 tredje ledd -

§ 49 fjerde ledd § 27 første ledd syvende punktum

§ 50 første ledd -

§ 50 annet ledd § 27 tredje og ledd

§ 51 første ledd § 23

§ 51 annet ledd -

§ 51 tredje ledd første punktum § 27 første ledd sjette punktum

§ 51 tredje ledd annet punktum -

§ 52 § 27 b

§ 53 første ledd § 28 første ledd

§ 53 annet ledd -

§ 53 tredje ledd § 28 tredje ledd første og annet punktum

§ 53 fjerde ledd § 28 fjerde ledd

§ 54 første ledd § 28 første ledd

§ 54 annet ledd § 28 annet ledd første punktum

§ 54 tredje ledd § 28 annet ledd annet punktum

§ 54 fjerde ledd § 28 annet ledd tredje punktum

§ 55 første ledd § 29 første ledd

§ 55 annet ledd § 29 annet ledd

§ 55 tredje ledd § 30 tredje punktum

§ 55 fjerde ledd § 29 fjerde ledd

§ 56 første ledd § 30 første punktum

§ 56 annet ledd § 30 annet punktum

§ 57 § 31

§ 58 første ledd § 32 første ledd

§ 58 annet ledd § 32 annet ledd

§ 58 tredje ledd § 32 første ledd bokstav a

§ 58 fjerde ledd § 32 tredje ledd

§ 59 første ledd § 33 annet ledd tredje punktum

§ 59 annet ledd første punktum § 33 annet ledd første punktum

§ 59 annet ledd annet punktum § 33 tredje ledd første punktum

§ 59 annet ledd tredje punktum § 33 annet ledd annet punktum
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§ 59 tredje ledd § 33 fjerde ledd

§ 60 første ledd § 34 første ledd

§ 60 annet ledd første punktum § 33 femte ledd første punktum

§ 60 annet ledd annet punktum § 34 annet ledd første punktum

§ 60 annet ledd tredje punktum § 34 annet ledd annet punktum

§ 60 annet ledd fjerde punktum § 33 femte ledd annet punktum

§ 60 tredje ledd § 34 annet ledd tredje og fjerde punktum

§ 60 fjerde ledd § 34 tredje ledd

§ 60 femte ledd § 34 fjerde ledd

§ 61 -

§ 62 første ledd § 35 første og femte ledd 

§ 62 annet ledd -

§ 63 første punktum § 35 annet ledd

§ 63 annet punktum § 35 fjerde ledd

§ 63 tredje punktum -

§ 64 -

§ 65 -

§ 66 -

§ 67 -

§ 68 -

§ 69 -

§ 70 -

§ 71 -

§ 72 -

§ 73 -

§ 74 § 41

§ 75 -

§ 76 første ledd § 42 første ledd første til tredje punktum

§ 76 annet ledd -

§ 76 tredje ledd § 40 første ledd fjerde punktum og annet ledd

§ 77 første ledd § 51 første ledd

§ 77 annet ledd § 51 annet ledd

§ 77 tredje ledd første punktum § 51 tredje ledd

§ 77 tredje ledd annet punktum -

§ 77 fjerde ledd § 51 fjerde ledd
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§ 77 femte ledd § 51 femte ledd

§ 78 § 43

§ 79 § 44

§ 80 § 45

§ 81 § 46

§ 82 § 47

§ 83 § 48

§ 84 § 49

§ 85 § 50

§ 86 første ledd § 37 første ledd

§ 86 annet ledd -

§ 87 -

§ 88 første ledd § 37 annet ledd

§ 88 annet ledd første punktum § 37 tredje ledd

§  88 annet ledd annet punktum -

§  88 annet ledd tredje punktum -

§  88 annet ledd fjerde punktum -

§ 88 tredje ledd § 37 fjerde ledd

§ 89 § 38 første ledd

§ 90 § 38 første ledd bokstav d og fjerde ledd

§ 91 § 39

§ 92 § 40

§ 93 -
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Vedlegg 3  

Lov om behandlingsmåten i forvaltningssaker 
(forvaltningsloven)

Jf. lov 19 mai 2006 nr. 16 (offentleglova). – Jf. res.
19 feb 2016 nr. 184 (utredningsinstruksen).

Kapittel I. Lovens område. Definisjoner.

§ 1. (lovens generelle virkeområde).
Loven gjelder den virksomhet som drives av

forvaltningsorganer når ikke annet er bestemt i
eller i medhold av lov. Som forvaltningsorgan rek-
nes i denne lov et hvert organ for stat eller kom-
mune. Privat rettssubjekt regnes som forvalt-
ningsorgan i saker hvor det treffer enkeltvedtak
eller utferdiger forskrift.

§ 2. (definisjoner).
I denne lov menes med:

a) vedtak, en avgjørelse som treffes under
utøving av offentlig myndighet og som gene-
relt eller konkret er bestemmende for rettighe-
ter eller plikter til private personer (enkeltper-
soner eller andre private rettssubjekter);

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

c) forskrift, et vedtak som gjelder rettigheter
eller plikter til et ubestemt antall eller en ube-
stemt krets av personer;

d) offentlig tjenestemann, en embetsmann eller
annen som er ansatt i statens eller en kommu-
nes tjeneste;

e) part, person som en avgjørelse retter seg mot
eller som saken ellers direkte gjelder.

f) dokument: en logisk avgrenset informasjons-
mengde som er lagret på et medium for senere
lesing, lytting, framføring, overføring eller lig-
nende.

g) skriftlig: også elektronisk melding når infor-
masjonen i denne er tilgjengelig også for etter-
tiden;

h) nedtegning, nedskriving og protokollering:
også elektronisk nedtegning når dette oppfyl-
ler hensynene bak nedtegningen i like stor
grad som nedtegning på papir.
Avgjørelse som gjelder ansettelse, oppsigelse,

suspensjon, avskjed eller forflytting av offentlig

tjenestemann, regnes som enkeltvedtak. Det
samme gjelder vedtak om å ilegge offentlig tje-
nestemann ordensstraff eller tilstå ham pensjon.
Kongen kan bestemme hva som i tvilstilfelle skal
regnes som enkeltvedtak etter dette ledd, eller at
andre saker om offentlige tjenesteforhold skal reg-
nes som enkeltvedtak.

Som enkeltvedtak reknes også avgjørelser
som gjelder avvising av en sak eller bruk av sær-
lige tvangsmidler for å få gjennomført et vedtak.

Et forvaltningsorgan likestilles med privat
rettssubjekt ved anvendelse av første ledd dersom
organet har samme interesse eller stilling i saken
som private parter kan ha.

§ 3. (rekkevidden av visse bestemmelser i loven).
Bestemmelsene i kapitlene IV-VI får bare

anvendelse i saker som gjelder enkeltvedtak, og
bestemmelsene i kapittel VII bare i saker som gjel-
der forskrifter.

Når det gjelder enkeltvedtak som nevnt i § 2,
annet ledd, kan Kongen fastsette at kapitlene IV-
VI helt eller delvis ikke skal gjelde i nærmere
angitte saker eller for visse tjenestemenn. Vedtak
i ansettelsessaker er i alle tilfelle unntatt fra
reglene om begrunnelse i §§ 24–25, reglene om
klage i §§ 28–34 og reglene om omgjøring i § 35
tredje ledd, om ikke vedkommende forvaltnings-
organ bestemmer noe annet. Vedtak om oppsi-
gelse eller avskjed som treffes av et kommunalt
eller fylkeskommunalt organ, er unntatt fra
reglene om klage i §§ 28–34.

§ 4. (unntak for visse offentlige institusjoner og for
visse saker, m. m.).

Med mindre annet er særskilt bestemt, gjelder
loven ikke
a) domstolenes virksomhet, derunder registre-

rings- og notarialforretninger og lignende som
utføres ved et dommerkontor,

b) saker som forvaltningsorganet selv behandler
eller avgjør i medhold av rettspleielovene
(straffeprosesslovene, domstolloven, tvistelo-
ven, voldgiftsloven, tvangsfullbyrdelsesloven,
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skjønnsloven ) eller lover som knytter seg til
disse lovene (konkursloven, skifteloven og
gjeldsordningsloven ), eller jordskiftelova eller
rettsgebyrloven.
Når et vedtak som omfattes av første ledd kan

påklages til departementet, gjelder loven likevel
for departementets behandling av klagesaken.

Loven gjelder for Svalbard for så vidt ikke
annet fastsettes av Kongen.

Loven gjelder ikke for Stortinget, Riksrevisjo-
nen, Stortingets ombudsmann for forvaltningen
og andre organer for Stortinget.

§ 5. (adgang for Kongen til å gi visse bestemmelser
om lovens rekkevidde).

Kongen kan i tvilstilfelle bestemme hvordan
definisjonene i § 2 første ledd skal anvendes
innenfor et bestemt saksområde. Han kan i tvilstil-
felle også fastsette hva som skal reknes som for-
valtningsorgan ved anvendelse av loven, og hva
som skal reknes for domstol. Han kan fastsette at
lovens regler om enkeltvedtak eller forskrifter
helt eller delvis skal gjelde for avgjørelser som
ikke er vedtak etter § 2.

Når riket er i krig eller krig truer eller rikets
selvstendighet eller sikkerhet er i fare, kan Kon-
gen fastsette at denne lov eller andre bestemmel-
ser om saksbehandlingen helt eller delvis ikke
skal gjelde. Lov av 15 desember 1950 nr. 7 §§ 3 og
4 gjelder tilsvarende.

Kapittel II. Om ugildhet.

§ 6. (habilitetskrav).
En offentlig tjenestemann er ugild til å tilrette-

legge grunnlaget for en avgjørelse eller til å treffe
avgjørelse i en forvaltningssak
a) når han selv er part i saken;
b) når han er i slekt eller svogerskap med en part

i opp- eller nedstigende linje eller i sidelinje så
nær som søsken;

c) når han er eller har vært gift med eller er forlo-
vet med eller er fosterfar, fostermor eller fos-
terbarn til en part;

d) når han er verge eller fullmektig for en part i
saken eller har vært verge eller fullmektig for
en part etter at saken begynte;

e) når han leder eller har ledende stilling i, eller
er medlem av styret eller bedriftsforsamling
for
1. et samvirkeforetak, eller en forening, spare-

bank eller stiftelse som er part i saken, eller
2. et selskap som er part i saken. Dette gjelder

likevel ikke for person som utfører tjeneste

eller arbeid for et selskap som er fullt ut
offentlig eid og dette selskapet, alene eller
sammen med andre tilsvarende selskaper
eller det offentlige, fullt ut eier selskapet
som er part i saken.

Likeså er han ugild når andre særegne forhold
foreligger som er egnet til å svekke tilliten til hans
upartiskhet; blant annet skal legges vekt på om
avgjørelsen i saken kan innebære særlig fordel,
tap eller ulempe for ham selv eller noen som han
har nær personlig tilknytning til. Det skal også
legges vekt på om ugildhetsinnsigelse er reist av
en part.

Er den overordnede tjenestemann ugild, kan
avgjørelse i saken heller ikke treffes av en direkte
underordnet tjenestemann i samme forvaltnings-
organ.

Ugildhetsreglene får ikke anvendelse dersom
det er åpenbart at tjenestemannens tilknytning til
saken eller partene ikke vil kunne påvirke hans
standpunkt og verken offentlige eller private
interesser tilsier at han viker sete.

Rekkevidden av annet og fjerde ledd kan fast-
legges nærmere ved forskrifter som gis av Kon-
gen.

§ 7. (foreløpig avgjørelse).
Uansett om en tjenestemann er ugild, kan han

behandle eller treffe foreløpig avgjørelse i en sak
dersom utsettelse ikke kan skje uten vesentlig
ulempe eller skadevirkning.

§ 8. (avgjørelse av habilitetsspørsmålet).
Tjenestemannen avgjør selv om han er ugild.

Dersom en part krever det og det kan gjøres uten
vesentlig tidsspille, eller tjenestemannen ellers
selv finner grunn til det, skal han forelegge spørs-
målet for sin nærmeste overordnede til avgjørelse.

I kollegiale organ treffes avgjørelsen av orga-
net selv, uten at vedkommende medlem deltar.
Dersom det i en og samme sak oppstår spørsmål
om ugildhet for flere medlemmer, kan ingen av
dem delta ved avgjørelsen av sin egen eller et
annet medlems habilitet, med mindre organet
ellers ikke ville være vedtaksført i spørsmålet. I
sistnevnte tilfelle skal alle møtende medlemmer
delta.

Medlem skal i god tid si fra om forhold som
gjør eller kan gjøre ham ugild. Før spørsmålet
avgjøres, bør varamann eller annen stedfortreder
innkalles til å møte og delta ved avgjørelsen der-
som det kan gjøres uten vesentlig tidsspille eller
kostnad.
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§ 9. (oppnevning av stedfortreder).
Når en tjenestemann er ugild, skal om nødven-

dig oppnevnes eller velges stedfortreder for ved-
kommende.

Dersom det er forbundet med særlig ulempe å
få oppnevnt stedfortreder, kan Kongen for det
enkelte tilfelle beslutte at saken skal overføres til
sideordnet eller overordnet forvaltningsorgan.

§ 10. (hvem habilitetsbestemmelsene gjelder for).
Foruten for offentlige tjenestemenn gjelder

bestemmelsene i kapitlet her tilsvarende for
enhver annen som utfører tjeneste eller arbeid for
et forvaltningsorgan. Bestemmelsene gjelder ikke
statsråd i egenskap av regjeringsmedlem.

Kapittel III. Almindelige regler om saksbe-
handlingen.

§ 11. (veiledningsplikt).
Forvaltningsorganene har innenfor sitt sakom-

råde en alminnelig veiledningsplikt. Formålet
med veiledningen skal være å gi parter og andre
interesserte adgang til å vareta sitt tarv i bestemte
saker på best mulig måte. Omfanget av veilednin-
gen må likevel tilpasses det enkelte forvaltnings-
organs situasjon og kapasitet til å påta seg slik
virksomhet.

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 forvaltnings-
organet gi veiledning om:
a) gjeldende lover og forskrifter og vanlig praksis

på vedkommende sakområde, 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 til-
fellet særlig kan få betydning for resultatet.
Uavhengig av om sak pågår, plikter forvalt-

ningsorganet innen sitt sakområde å gi veiledning
som nevnt i annet ledd til en person som spør om
sine rettigheter og plikter i et konkret forhold som
har aktuell interesse for ham.

Dersom noen henvender seg til urette myndig-
het, skal det forvaltningsorgan som mottar hen-
vendelsen, om mulig vise vedkommende til rett
organ. Inneholder en henvendelse til et forvalt-
ningsorgan feil, misforståelser, unøyaktigheter
eller andre mangler som avsenderen bør rette,
skal organet om nødvendig gi beskjed om dette.
Organet bør samtidig gi frist til å rette opp mange-

len og eventuelt gi veiledning om hvordan dette
kan gjøres.

Kongen kan gi nærmere bestemmelse om
utstrekningen av veiledningsplikten og om den
måten veiledningen skal ytes på.

§ 11 a. (saksbehandlingstid, foreløpig svar).
Forvaltningsorganet skal forberede og avgjøre

saken uten ugrunnet opphold.
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 gjøres rede for grunnen til at henvendel-
sen ikke kan behandles tidligere, og såvidt mulig
angis når svar kan ventes. Foreløpig svar kan unn-
lates dersom det må anses som åpenbart unødven-
dig.

I saker som gjelder enkeltvedtak, skal det gis
foreløpig svar etter annet ledd dersom en henven-
delse ikke kan besvares i løpet av en måned etter
at den er mottatt.

§ 11 b. (adgang for Kongen til å fastsette frister)
Kongen kan på bestemte områder fastsette

frister for forvaltningens behandling av saker om
enkeltvedtak. Kongen kan ved forskrift gi nær-
mere regler om beregningen av fristene.

§ 11 c. (adgang for Kongen til å gi regler om nemn-
der).

Kongen kan gi regler om oppnevning og sam-
mensetning av statlige nemnder (styrer, råd og
andre kollegiale forvaltningsorganer), herunder
om plikt til å gjøre tjeneste, om funksjonstiden og
om løsning fra vervet. Kongen kan også gi regler
om saksbehandlingen i nemndene og om delega-
sjon innen nemnda eller til nemndas sekretariat.
Om delegasjon av myndighet kan gis regler også
for den enkelte nemnd.

Kongens myndighet etter første ledd gjelder
bare spørsmål som ikke uttømmende er regulert i
lov.

§ 11 d. (muntlige konferanser og nedtegning av opp-
lysninger).

I den utstrekning en forsvarlig utførelse av tje-
nesten tillater det, skal en part som har saklig
grunn for det, gis adgang til å tale muntlig med en
tjenestemann ved det forvaltningsorgan som
behandler saken. Dersom en mindreårig er part i
saken og blir representert av verge, gjelder dette
også den mindreårige selv.

Blir det ved muntlige forhandlinger, konferan-
ser eller telefonsamtaler av en part gitt nye opplys-
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ninger eller anførsler av betydning for avgjørelsen
av saken, skal de såvidt mulig nedtegnes eller pro-
tokolleres. Det samme gjelder iakttakelser tjenest-
emannen gjør ved befaring m.m.

§ 11 e. (forbud mot bruk av barn som tolk)
Forvaltningsorganer skal ikke bruke barn til

tolking eller annen formidling av informasjon mel-
lom forvaltningen og personer som ikke har til-
strekkelige språkferdigheter til å kommunisere
direkte med forvaltningen. Unntak kan gjøres når
det er nødvendig for å unngå tap av liv eller alvor-
lig helseskade, eller det er nødvendig i andre nød-
situasjoner. Unntak kan også gjøres i tilfeller der
det ut fra hensynet til barnet og omstendighetene
for øvrig må anses som forsvarlig.

§ 12. (advokat eller annen fullmektig).
En part har rett til å la seg bistå av advokat

eller annen fullmektig på alle trinn av saksbehand-
lingen.

Som fullmektig kan brukes enhver myndig
person eller en organisasjon som vedkommende
er medlem av. Forvaltningsorganet kan likevel til-
bakevise den som uten å være advokat, søker
erverv ved å opptre for andre i forvaltningssaker,
men ikke i saker der vedkommende har rett til å
yte rettshjelp etter domstolloven § 218. Tjeneste-
mann tilsatt ved forvaltningsorgan innenfor det
forvaltningsområde som saken hører under, kan
ikke opptre som fullmektig.

Alle henvendelser i en sak kan gjøres ved full-
mektig, og parten har rett til å ha med seg full-
mektig når han møter personlig for forvaltningsor-
ganet. Alle meddelelser og henvendelser fra for-
valtningsorganet skal skje til partens fullmektig
forsåvidt forholdet dekkes av fullmakten. Når det
finnes hensiktsmessig, kan parten også underret-
tes direkte. Parten kan kreve å bli underrettet ved
siden av eller i stedet for fullmektigen.

Fullmektig som ikke er advokat, skal legge
frem skriftlig fullmakt. Advokat behøver ikke å
legge frem skriftlig fullmakt, med mindre forvalt-
ningsorganet finner grunn til å kreve det.

§ 13. (taushetsplikt).
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:
1) noens personlige forhold, eller
2) tekniske innretninger og fremgangsmåter

samt drifts- eller forretningsforhold som det vil
være av konkurransemessig betydning å hem-

meligholde av hensyn til den som opplysnin-
gen angår.
Som personlige forhold regnes ikke fødested,

fødselsdato og personnummer, statsborgerfor-
hold, sivilstand, yrke, bopel og arbeidssted, med
mindre slike opplysninger røper et klientforhold
eller andre forhold som må anses som personlige.
Kongen kan ellers gi nærmere forskrifter om
hvilke opplysninger som skal reknes som person-
lige, om hvilke organer som kan gi privatpersoner
opplysninger som nevnt i punktumet foran og opp-
lysninger om den enkeltes personlige status for
øvrig, samt om vilkårene for å gi slike opplysnin-
ger.

Taushetsplikten gjelder også etter at vedkom-
mende har avsluttet tjenesten eller arbeidet. Han
kan heller ikke utnytte opplysninger som nevnt i
denne paragraf i egen virksomhet eller i tjeneste
eller arbeid for andre.

§ 13 a. (begrensninger i taushetsplikten når det ikke
er behov for beskyttelse).

Taushetsplikt etter § 13 er ikke til hinder for:
1. at opplysninger gjøres kjent for dem som de

direkte gjelder, eller for andre i den utstrek-
ning de som har krav på taushet samtykker,

2. at opplysningene brukes når behovet for
beskyttelse må anses varetatt ved at de gis i
statistisk form eller ved at individualiserende
kjennetegn utelates på annen måte, og

3. at opplysningene brukes når ingen berettiget
interesse tilsier at de holdes hemmelig, f.eks.
når de er alminnelig kjent eller alminnelig til-
gjengelig andre steder.

4. at opplysninger om en navngitt domfelt eller
botlagt er benådet eller ikke og hvilke reaksjo-
ner vedkommende eventuelt blir benådet til,
gjøres kjent.

§ 13 b. (begrensninger av taushetsplikten ut fra pri-
vate eller offentlige interesser).

Taushetsplikt etter § 13 er ikke til hinder for:
1. at opplysningene i en sak gjøres kjent for

sakens parter eller deres representanter,
2. at opplysningene brukes for å oppnå det for-

mål de er gitt eller innhentet for, bl.a. kan bru-
kes i forbindelse med saksforberedelse, avgjø-
relse, gjennomføring av avgjørelsen, oppføl-
ging og kontroll,

3. at opplysningene er tilgjengelig for andre tje-
nestemenn innen organet eller etaten i den
utstrekning som trengs for en hensiktsmessig
arbeids- og arkivordning, bl.a. til bruk ved
vegledning i andre saker,
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4. at opplysningene brukes for statistisk bearbei-
ding, utrednings- og planleggingsoppgaver,
eller i forbindelse med revisjon eller annen
form for kontroll med forvaltningen,

5. at forvaltningsorganet gir andre forvaltnings-
organer opplysninger om en persons forbin-
delse med organet og om avgjørelser som er
truffet og ellers slike opplysninger som det er
nødvendig å gi for å fremme avgiverorganets
oppgaver etter lov, instruks eller oppnevnings-
grunnlag,

6. at forvaltningsorganet anmelder eller gir opp-
lysninger (jfr. også nr. 5) om lovbrudd til påta-
lemyndigheten eller vedkommende kontroll-
myndighet, når det finnes ønskelig av all-
menne omsyn eller forfølgning av lovbruddet
har naturlig sammenheng med avgiverorga-
nets oppgaver,

7. at forvaltningsorganet gir et annet forvalt-
ningsorgan opplysninger (samordning) som
forutsatt i lov om Oppgaveregisteret,

8. at forvaltningsorganet gir et forvaltningsorgan
i en annen EØS-stat opplysninger som forut-
satt i tjenesteloven.
Part eller partsrepresentant som blir gjort

kjent med opplysninger etter første ledd nr. 1, kan
bare bruke opplysningene i den utstrekning det er
nødvendig for å vareta partens tarv i saken. For-
valtningsorganet skal gjøre ham merksam på
dette. Likeledes kan forvaltningsorganet pålegge
taushetsplikt når vitner o.l. får opplysninger
undergitt taushetsplikt i forbindelse med at de
uttaler seg til organet. Overtreding av taushets-
plikt etter dette ledd kan straffes etter straffelo-
vens § 209, dersom vedkommende er gjort merk-
sam på at overtreding kan få slik følge.

§ 13 c. (informasjon om taushetsplikt, oppbevaring
av opplysninger undergitt taushetsplikt).

Vedkommende forvaltningsorgan skal sørge
for at taushetsplikten blir kjent for dem den gjel-
der, og kan kreve skriftlig erklæring om at de
kjenner og vil respektere reglene.

Dokumenter og annet materiale som inne-
holder opplysninger undergitt taushetsplikt, skal
forvaltningsorganet oppbevare på betryggende
måte.

Kongen kan gi nærmere regler om oppbeva-
ring av dokumenter og annet materiale som er
undergitt taushetsplikt, om tilintetgjøring av doku-
menter eller materiale og om bortfall av taushets-
plikt etter en viss tid. Taushetsplikten bortfaller
etter 60 år når ikke annet er bestemt i medhold av
foregående punktum.

§ 13 d. (opplysninger til bruk for forsking).
Når det finnes rimelig og ikke medfører ufor-

holdsmessig ulempe for andre interesser, kan
departementet bestemme at et forvaltningsorgan
kan eller skal gi opplysninger til bruk for forsking,
og at dette skal skje uten hinder av organets taus-
hetsplikt etter § 13.

Til vedtak som nevnt i første ledd kan det knyt-
tes vilkår. Disse kan bl.a. gi bestemmelser om
hvem som skal ha ansvar for opplysningene og
hvem som skal ha adgang til dem, om oppbeva-
ring og tilbakelevering av utlånt materiale, om til-
intetgjøring av avskrifter, om hvorvidt forskerne
skal ha adgang til å henvende seg til eller inn-
hente nærmere opplysninger om dem det er gitt
opplysninger om, og om bruken av opplysningene
for øvrig.

Kongen kan gi nærmere forskrifter om vedtak
etter denne paragraf.

§ 13 e. (forskeres taushetsplikt).
Enhver som utfører tjeneste eller arbeid i for-

bindelse med en forskingsoppgave som et forvalt-
ningsorgan har støttet, godkjent eller gitt opplys-
ninger undergitt taushetsplikt til, plikter å hindre
at andre får adgang eller kjennskap til:
1. opplysninger undergitt taushetsplikt som for-

skeren får fra et forvaltningsorgan,
2. opplysninger som i forbindelse med forsk-

ningsarbeidet er mottatt fra private under taus-
hetsløfte, og

3. opplysninger som gjelder personer som står i
et avhengighetsforhold til den instans (skole,
sykehus, anstalt, bedrift, offentlig myndighet
m.m.) som har formidlet deres kontakt med
forskeren.
Opplysningene kan bare brukes slik det er

nødvendig for forskingsarbeidet og i samsvar med
de vilkår som måtte være fastsatt etter § 13 d
annet ledd. Skal resultater av forskingsarbeidet
publiseres eller brukes på annen måte, gjelder
§ 13 a nr. 1 og 2 tilsvarende.

Brudd på taushetsplikten eller på vilkår etter
§ 13 d annet ledd, straffes etter straffelovens § 209.
Departementet eller vedkommende forvaltnings-
organ skal gjøre forskeren og hans medarbeidere
kjent med taushetsplikten og straffebestemmel-
sen, jfr. også § 13 c første ledd.

§ 13 f. (bestemmelser om taushets- og opplysnings-
plikt m.m. i andre lover).

Dersom noen som utfører tjeneste eller arbeid
for et forvaltningsorgan, er pålagt taushetsplikt
ved bestemmelse i annen lov, forskrift eller
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instruks av hensyn til private interesser, gjelder
§§ 13 til 13 e som utfyllende regler når ikke annet
er bestemt i lov eller i medhold av lov.

Bestemmelse i annen lov om rett eller plikt til
å gi opplysninger begrenser ikke lovbestemt taus-
hetsplikt, med mindre vedkommende bestem-
melse fastsetter eller klart forutsetter at taushets-
plikten ikke skal gjelde.

§ 14. (saksforberedelse og klage ved pålegg om å gi
opplysninger).

Blir noen pålagt å gi opplysninger, skal heime-
len for pålegget angis. Vedkommende har rett til å
klage over pålegget dersom han mener at han
ikke har plikt eller lovlig adgang til å gi opplysnin-
gene. Han skal gjøres oppmerksom på klagead-
gangen i forbindelse med pålegget. Klage, som
kan være muntlig, må framsettes straks når den
pålegget angår er til stede, og ellers innen 3
dager. Dersom vedkommende forvaltningsorgan
finner det påtrengende nødvendig for å gjennom-
føre sine oppgaver etter loven, kan det kreve at
opplysningene blir gitt før klagesaken er avgjort.
For øvrig gjelder bestemmelsene i kapittel VI til-
svarende så langt de passer.

§ 15. (fremgangsmåten ved gransking o.l.).
Ved gransking, herunder husundersøkelse og

bokettersyn, som ikke blir utført på et offentlig
kontor eller annet bestemt tjenestested, skal den
som leder forretningen, uten oppfordring legiti-
mere seg, meddele formålet med forretningen og
oppgi hjemmelen for den. Dette gjelder likevel
ikke når den som forretningen angår, kjenner ved-
kommende og ikke krever det.

Den som forretningen angår, skal ha rett til å
ha et vitne til stede. Han skal gjøres oppmerksom
på denne rett, med mindre det finnes åpenbart
hensiktsløst. Navnet på de personer som er til
stede, undersøkelsens gjenstand, formål og lov-
hjemmel skal skrives ned eller protokolleres.

Bestemmelsene i første og annet ledd gjelder
bare for så vidt de kan gjennomføres uten vesent-
lig ulempe eller uten at formålet med forretningen
settes i fare.

Den som forretningen angår, har rett til å
klage over beslutning om å fremme forretningen.
Klage, som kan være muntlig, må framsettes
straks når vedkommende er til stede, og ellers
innen tre dager. Dersom vedkommende forvalt-
ningsorgan finner det påtrengende nødvendig for
å gjennomføre sine oppgaver etter loven, kan for-
retningen gjennomføres før klagesaken er avgjort.
For øvrig gjelder bestemmelsene i kapittel VI til-
svarende så langt de passer.

§ 15 a. (elektronisk kommunikasjon)
Et forvaltningsorgan kan benytte elektronisk

kommunikasjon når det henvender seg til andre.
Dette gjelder ikke når annet følger av lov eller for-
skrift gitt i medhold av lov.

Alle som henvender seg til et forvaltningsor-
gan kan benytte elektronisk kommunikasjon der-
som forvaltningsorganet har lagt til rette for dette,
det skjer på den anviste måten og ikke annet føl-
ger av lov eller forskrift gitt i medhold av lov.

Kongen kan gi forskrift om elektronisk kom-
munikasjon mellom forvaltningen og publikum og
elektronisk saksbehandling og kommunikasjon i
forvaltningen, herunder blant annet om:
a) hvilken elektronisk kommunikasjonsform som

kan benyttes,
b) registrering av kontaktinformasjon for privat-

personer mv. og deres fullmaktsforhold,
c) rett for privatpersoner mv. til å reservere seg

mot elektronisk kommunikasjon og om regis-
trering av reservasjoner,

d) hvordan fristregler i forvaltningsloven og
annen lovgivning skal anvendes ved elektro-
nisk kommunikasjon,

e) signering, autentisering, sikring av integritet
og konfidensialitet,

f) krav til de produkter, tjenester og standarder
som kan benyttes,

g) forvaltningens rett til å sperre for brukere som
misbruker data ment for signering, autentise-
ring, sikring av integritet eller konfidensialitet,
og om hva som skal regnes som misbruk.

Kapittel IV. Om saksforberedelse ved enkelt-
vedtak.

§ 16. (forhåndsvarsling).
Part som ikke allerede ved søknad eller på

annen måte har uttalt seg i saken, skal varsles før
vedtak treffes og gis høve til å uttale seg innen en
nærmere angitt frist. Dersom en mindreårig over
15 år er part i saken og blir representert av verge,
skal dette også gjelde den mindreårige selv. Fris-
ten løper fra den dag varslet er avsendt, når ikke
annet uttrykkelig er sagt.

Forhåndsvarslet skal gjøre greie for hva saken
gjelder og ellers inneholde det som anses påkrevd
for at parten på forsvarlig måte kan vareta sitt tarv.
I regelen gis forhåndsvarsel skriftlig. Er det særlig
byrdefullt å gi skriftlig underretning, kan under-
retningen gis muntlig eller på annen måte.

Forhåndsvarsling kan unnlates dersom:
a) slik varsling ikke er praktisk mulig eller vil

medføre fare for at vedtaket ikke kan gjennom-
føres,
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b) parten ikke har kjent adresse og ettersporing
av ham vil kreve mer tid eller arbeid enn rime-
lig i forhold til partens interesser og til betyd-
ningen av varslet,

c) vedkommende part allerede på annen måte
har fått kjennskap til at vedtak skal treffes og
har hatt rimelig foranledning og tid til å uttale
seg, eller varsel av andre grunner må anses
åpenbart unødvendig.

§ 17. (forvaltningsorganets utrednings- og informa-
sjonsplikt).

Forvaltningsorganet skal påse at saken er så
godt opplyst som mulig før vedtak treffes. Det skal
påse at mindreårige parter har fått mulighet til å gi
uttrykk for sitt syn, i den grad de er i stand til å
danne seg egne synspunkter på det saken gjelder.
De mindreåriges syn skal tillegges vekt i samsvar
med deres alder og modenhet.

Dersom det under saksforberedelsen mottar
opplysninger om en part eller den virksomhet han
driver eller planlegger, og parten etter §§ 18 til 19
har rett til å gjøre seg kjent med disse opplysnin-
ger, skal de forelegges ham til uttalelse. Dette
gjelder likevel ikke når
a) opplysningene bekreftes av framstilling som

parten selv har gitt eller kontrollert i anled-
ning av saken eller parten ikke har kjent opp-
holdssted,

b) rask avgjørelse i saken er påkrevd av hensyn
til andre parter eller offentlige interesser,

c) opplysningene ikke har avgjørende betydning
for vedtaket eller underretning av andre grun-
ner er unødvendig eller uhensiktsmessig ut fra
hensynet til parten selv, for eksempel fordi
han vil bli gjort kjent med opplysningene ved
melding om vedtaket.
Partene bør også for øvrig gjøres kjent med

opplysninger av vesentlig betydning som det må
forutsettes at de har grunnlag og interesse for å
uttale seg om, og som parten etter §§ 18 til 19 har
rett til å gjøre seg kjent med. Ved avveiningen skal
legges vekt på om rask avgjørelse er ønskelig og
om hensynet til parten er tilstrekkelig varetatt på
annen måte, for eksempel ved at han er gjort kjent
med retten etter §§ 18 til 19 til å se sakens doku-
menter.

Dersom en mindreårig over 15 år er part i
saken og blir representert av verge, skal opplys-
ninger som nevnt i annet og tredje ledd også fore-
legges den mindreårige selv, hvis ikke den min-
dreårige har erklært at det ikke er nødvendig.

§ 18. (partenes adgang til å gjøre seg kjent med
sakens dokumenter).

En part har rett til å gjøre seg kjent med
sakens dokumenter, for så vidt ikke annet følger
av reglene i §§ 18 til 19. Dersom en mindreårig er
part i saken og blir representert av verge, gjelder
dette også den mindreårige selv. Retten til innsyn
gjelder også etter at det er truffet vedtak i saken.
En mindreårig under 15 år skal ikke gjøres kjent
med opplysninger som er underlagt lovbestemt
taushetsplikt.

Når det er adgang til å gjøre unntak fra innsyn,
skal forvaltningsorganet likevel vurdere å gi helt
eller delvis innsyn. Innsyn bør gis dersom hensy-
net til parten veier tyngre enn behovet for unntak.

§ 18 a. (dokument utarbeidet for egen saksforbere-
delse).

En part har ikke krav på å gjøre seg kjent med
dokument som et forvaltningsorgan har utarbeidd
for sin egen interne saksforberedelse (organinte-
rne dokumenter). Første punktum gjelder ikke
foredrag til saker som blir behandlet av Kongen i
statsråd, etter at saken er avgjort, og presedens-
kort, med mindre kortet gjengir organinterne vur-
deringer.

Kongen kan gi forskrift om at det ikke skal
kunne gjøres unntak etter første ledd for bestemte
dokumenter i bestemte statlige eller statlig tilknyt-
tede organer.

§ 18 b. (dokumenter innhentet utenfra for den
interne saksforberedelsen).

Når det er nødvendig for å sikre forsvarlige
interne avgjørelsesprosesser, kan organet gjøre
unntak fra innsyn for dokument som organet har
innhentet fra et underordnet organ til bruk for sin
interne saksforberedelse. Det samme gjelder
dokument som et departement har innhentet fra
et annet departement til bruk for sin interne saks-
forberedelse.

Det kan gjøres unntak for deler av dokument
som inneholder råd om og vurderinger av hvor-
dan et organ bør opptre i en sak, og som organet
har innhentet til bruk for sin interne saksforbere-
delse, når det er påkrevd av hensyn til en forsvar-
lig ivaretakelse av det offentliges interesser i
saken.

Unntakene i paragrafen her gjelder tilsvarende
for dokument om innhenting av dokument som
nevnt i første og andre ledd, og innkallinger til og
referater fra møter mellom overordnede og under-
ordnede organer, mellom departementer og mel-
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lom et organ og noen som gir råd eller vurderin-
ger som nevnt i andre ledd.

§ 18 c. (innsyn i faktiske opplysninger mv.).
Selv om dokumentet eller deler av det er unn-

tatt etter reglene i §§ 18 a og 18 b, har parten rett
til å gjøre seg kjent med de deler av det som inne-
holder faktiske opplysninger eller sammendrag
eller annen bearbeidelse av faktum. Dette gjelder
likevel ikke faktiske opplysninger uten betydning
for avgjørelsen og heller ikke når opplysningene
eller bearbeidelsen finnes i et annet dokument
som parten har tilgang til.

§ 18 d. (innsyn i interne dokumenter hos kommu-
nene og fylkeskommunene).

Unntakene i §§ 18 a og 18 b gjelder ikke:
a) saksframlegg med vedlegg til et kommunalt

eller fylkeskommunalt folkevalgt organ,
b) saksliste til møte i folkevalgte organer i kom-

muner og fylkeskommuner,
c) dokument fra eller til kommunale og fylkes-

kommunale kontrollutvalg, revisjonsorgan og
klagenemnder, og

d) dokument i saker der en kommunal eller fyl-
keskommunal enhet opptrer som ekstern part
overfor en annen slik enhet.
§ 18 a gjelder likevel for dokument som blir

utvekslet mellom kommunale og fylkeskommu-
nale kontrollutvalg og utvalgets sekretariat.

Unntaket i § 18 a gjelder ikke for dokument fra
eller til et kommunalt eller fylkeskommunalt sær-
lovsorgan eller et kommunalt eller fylkeskommu-
nalt foretak etter kommuneloven kapittel 11.

Unntaket i § 18 a gjelder heller ikke for doku-
ment fra eller til en kommunal eller fylkeskommu-
nal enhet på områder der enhetene har selvsten-
dig avgjørelsesmyndighet. Unntaket i § 18 a gjel-
der likevel for dokument i saker der administra-
sjonssjefen eller kommunerådet gjennomfører
kontrolltiltak overfor en enhet, og for utkast til
vedtak og innstillinger som blir lagt fram for admi-
nistrasjonssjefen eller kommunerådet før det blir
fattet vedtak eller før en innstilling blir lagt fram
for et folkevalgt organ. Unntaket i § 18 a gjelder
også for administrasjonssjefens eller kommune-
rådets merknader til slike utkast som nevnt i for-
rige punktum.

§ 19. (innskrenket adgang til visse slags opplysnin-
ger).

En part har ikke krav på å få gjøre seg kjent
med de opplysninger i et dokument
a. som er av betydning for Norges utenrikspoli-

tiske interesser eller nasjonale forsvars- og sik-

kerhetsinteresser, når slike opplysninger kan
unntas etter offentleglova §§ 20 og 21,

b. som angår tekniske innretninger, produksjons-
metoder, forretningsmessige analyser og
berekninger og forretningshemmeligheter
ellers, når de er av en slik art at andre kan
utnytte dem i sin egen næringsvirksomhet,

c. som angår forskningsideer eller forsknings-
prosjekter i sak som gjelder økonomisk støtte
eller rådgivning fra det offentlige i forbindelse
med forskningsprosjekt, eller

d. som det av hensyn til hans helse eller hans for-
hold til personer som står ham nær, må anses
utilrådelig at han får kjennskap til; likevel slik
at opplysningene på anmodning skal gjøres
kjent for en representant for parten når ikke
særlige grunner taler mot det.
Med mindre det er av vesentlig betydning for

en part, har han heller ikke krav på å få gjøre seg
kjent med de opplysninger i et dokument som
gjelder
a) en annen persons helseforhold, eller
b) andre forhold som av særlige grunner ikke

bør meddeles videre.
Kongen kan gi forskrifter som for særskilte

saksområder utfyller eller nærmere fastlegger
hvordan §§ 18 til 19 skal anvendes. Når tungtvei-
ende grunner taler for det, kan forskriftene også
gjøre unntak fra disse paragrafer.

§ 20. (gjennomsyn og utlån av saksdokumenter).
Forvaltningsorganet bestemmer ut fra hensy-

net til forsvarlig saksbehandling hvordan doku-
mentene skal gjøres tilgjengelig for partene. Der-
som partsinnsyn kan motvirke muligheten for å få
saken avklart, kan fastsettes at parten ikke skal ha
adgang til dokumentene så lenge undersøkelser
pågår. Eksamensbesvarelser og liknende prøver
kan den som avlegger eksamen eller prøve, nek-
tes adgang til inntil bedømmelsen er avsluttet.

På anmodning skal en part gis papirkopi eller
elektronisk kopi av dokument. Advokat som opp-
trer som fullmektig for en part, skal få utlånt doku-
mentene når ikke særlige grunner taler mot det.
Ved utlån bør det settes tidsfrist. Dersom ikke
saksdokumentene blir tilbakelevert forvaltnings-
organet i rett tid, er kravet om tilbakelevering sær-
lig tvangsgrunnlag etter tvangsfullbyrdelsesloven
kap 13.

Har partene krav på å få se deler av et doku-
ment, kan opplysningene gis dem ved utdrag av
det dersom forvaltningsorganet finner det hen-
siktsmessig.
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Kopier skal gis vederlagsfritt. Kongen kan
likevel gi forskrifter om betaling for avskrifter,
utskrifter eller kopier.

Når en part har anmodet om å få gjøre seg
kjent med dokument som han etter § 18 har
adgang til å få se, skal det settes ham en viss frist
for mulig uttalelse, såfremt ingen frist er satt i
medhold av § 16 eller den fastsatte frist anses util-
strekkelig. Dette gjelder likevel ikke dersom hen-
synet til vesentlige offentlige eller private interes-
ser taler mot utsettelse.

§ 21. (klage over avslag på krav om å få gjøre seg
kjent med et dokument).

Avslag på krav om innsyn skal være skriftlig.
Blir krav om å få gjøre seg kjent med et bestemt
dokument eller opplysning avslått, skal parten gjø-
res merksam på den bestemmelse som ligger til
grunn for avslaget og hvilket ledd og hvilken bok-
stav i bestemmelsen som er brukt. Avslaget skal
opplyse om retten til å klage etter annet ledd og
klagefristen etter § 29.

Den som har satt fram kravet, kan påklage
avslaget i samsvar med reglene i kap. VI. Fylkes-
mannen er klageinstans når avslaget er truffet av
kommunalt eller fylkeskommunalt organ.

§ 22. (Opphevet ved lov 12 jan 1995 nr. 4.)

Kapittel V. Om vedtaket.

§ 23. (formene for enkeltvedtak).
Et enkeltvedtak skal være skriftlig om ikke

dette av praktiske grunner vil være særlig byrde-
fullt for forvaltningsorganet.

§ 24. (når enkeltvedtak skal grunngis).
Enkeltvedtak skal grunngis. Forvaltningsorga-

net skal gi begrunnelsen samtidig med at vedtaket
treffes.

I andre saker enn klagesaker kan forvaltnings-
organet la være å gi samtidig begrunnelse dersom
det innvilger en søknad og det ikke er grunn til å
tro at noen part vil være misfornøyd med vedtaket.
Det samme gjelder i saker om fordeling av tillatel-
ser eller andre fordeler mellom flere parter. En
part kan likevel kreve begrunnelse gitt etter at
vedtaket er truffet. Krav om begrunnelse må fram-
settes i løpet av klagefristen eller – om ingen kla-
gefrist løper – senest 3 uker etter at parten mottok
underretning om vedtaket. Bestemmelsene i
§§ 29, 30 og 31 gjelder tilsvarende.

Grunngiing kan unnlates i den utstrekning
begrunnelse ikke kan gis uten å røpe opplysning
som parten etter § 19 ikke har krav på å bli kjent
med. I tilfelle som går inn under § 19 første ledd

bokstav d, skal begrunnelse på anmodning gis en
representant for parten når ikke særlige grunner
taler mot det, likevel slik at muntlig orientering
kan tre istedenfor skriftlig grunngiing.

Kongen kan for særskilte saksområder gi
bestemmelser om at grunngiing kan unnlates når
særlige forhold gjør det nødvendig. Likeledes kan
Kongen bestemme at visse vedtak som går inn
under første ledd skal grunngis etter reglene i
annet ledd, eller at visse vedtak som går inn under
annet ledd skal grunngis etter reglene i første
ledd.

§ 25. (begrunnelsens innhold).
I begrunnelsen skal vises til de regler vedtaket

bygger på, med mindre parten kjenner reglene. I
den utstrekning det er nødvendig for å sette par-
ten i stand til å forstå vedtaket, skal begrunnelsen
også gjengi innholdet av reglene eller den pro-
blemstilling vedtaket bygger på.

I begrunnelsen skal dessuten nevnes de fak-
tiske forhold som vedtaket bygger på. Er de fak-
tiske forhold beskrevet av parten selv eller i et
dokument som er gjort kjent for parten, er en hen-
visning til den tidligere framstilling tilstrekkelig. I
tilfelle skal det i underretningen til parten vedleg-
ges kopi av framstillingen.

De hovedhensyn som har vært avgjørende ved
utøving av forvaltningsmessig skjønn, bør nevnes.
Er det gitt retningslinjer for skjønnsutøvingen, vil
i alminnelighet en henvisning til retningslinjene
være tilstrekkelig.

§ 26. (Opphevet ved lov 25 sep 1992 nr. 107.)§ 27.
(underretning om vedtaket).

Det forvaltningsorgan som har truffet vedta-
ket, skal sørge for at partene underrettes om ved-
taket så snart som mulig. Dersom en mindreårig
over 15 år er part i saken og blir representert av
verge, skal organet også underrette den mindreå-
rige selv. Underretning skal gis av det forvalt-
ningsorgan som har truffet vedtaket, hvis ikke
særlige grunner tilsier at dette overlates til et
annet organ. I regelen gis underretning skriftlig.
Er det særlig byrdefullt for forvaltningsorganet å
gi skriftlig underretning, eller haster saken, kan
underretning gis muntlig eller på annen måte. I så
fall kan en part kreve å få vedtaket skriftlig bekref-
tet. Underretning om vedtaket kan helt unnlates
for så vidt underretning må anses åpenbart unød-
vendig og vedtaket ikke medfører skade eller
ulempe for vedkommende part.

I saker der begrunnelsen etter § 24 skal gis
samtidig med vedtaket, bør grunnene gjengis i
underretningen. Der dette på grunn av særlige
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forhold ikke kan gjennomføres, og likeledes der
partene kan kreve grunngiing etter § 24 annet
ledd, skal det i underretningen isteden gis opplys-
ning om på hvilken måte partene kan bli kjent
med begrunnelsen.

I underretningen skal videre gis opplysning
om klageadgang, klagefrist, klageinstans og den
nærmere fremgangsmåte ved klage, samt om ret-
ten etter § 18, jfr § 19 til å se sakens dokumenter.
Dersom vedtaket kan tenkes gjennomført til
skade for parten før klagesaken er avgjort, skal
det også gjøres merksam på adgangen til å be om
at gjennomføringen utsettes, jfr. § 42 første ledd.
Er det etter § 27 b i loven her eller etter særskilt
lovbestemmelse et vilkår for søksmål at klagead-
gangen er nyttet, eller at søksmålet anlegges
innen en viss frist, skal parten i underretningen
om vedtaket også gjøres oppmerksom på dette. I
motsatt fall kommer slike vilkår for søksmål ikke
til anvendelse overfor parten.

I tillegg til veiledningen etter tredje ledd skal
underretningen om enkeltvedtak til sakens parter
opplyse om følgende når forholdene gir grunn til
det:
a) adgangen til å søke fritt rettsråd,
b) forvaltningsorganenes veiledningsplikt etter

§ 11 og forskrifter gitt i medhold av den, og
c) adgangen til å få tilkjent sakskostnader etter

§ 36.

§ 27 a. Dersom ikke annet er bestemt, kan Kongen
gi forskrifter om betaling for behandling av søkna-
der om bevillinger, tillatelser, autorisasjoner o.l.
som gis av forvaltningsorgan. Attest eller bevit-
nelse om tidligere vedtak gis uten betaling. Krav
på betaling etter denne bestemmelse er tvangs-
grunnlag for utlegg.

§ 27 b. (vilkår for å reise sak for domstolene om ved-
taket).

Det forvaltningsorgan som har truffet vedta-
ket, kan bestemme at søksmål om gyldigheten av
forvaltningsvedtak eller krav om erstatning som
følge av vedtaket ikke skal kunne reises uten at
vedkommende part har nyttet sin adgang til å
klage over vedtaket, og at klagen er avgjort av den
høyeste klageinstans som står åpen. Søksmål skal
likevel i alle tilfelle kunne reises når det er gått
6 måneder fra klage første gang ble framsatt, og
det ikke skyldes forsømmelse fra klagerens side
at klageinstansens avgjørelse ikke foreligger.

Kapittel VI. Om klage og omgjøring.

§ 28. (vedtak som kan påklages, klageinstans).
Enkeltvedtak kan påklages av en part eller

annen med rettslig klageinteresse i saken til det
forvaltningsorgan (klageinstansen) som er nær-
mest overordnet det forvaltningsorgan som har
truffet vedtaket (underinstansen).

For enkeltvedtak som er truffet av forvalt-
ningsorgan opprettet i medhold av lov om kom-
muner og fylkeskommuner, er klageinstansen
kommunestyret eller fylkestinget, eller etter dis-
ses bestemmelse, formannskapet eller fylkesutval-
get eller en eller flere særskilte klagenemnder
oppnevnt av kommunestyret eller fylkestinget.
Departementet er likevel klageinstans når vedtak
er truffet av kommunestyret eller fylkestinget.
Vedkommende statlige organ er klageinstans når
vedtak er truffet i henhold til myndighet delegert
fra et statlig forvaltningsorgan.

Med mindre Kongen bestemmer annerledes,
kan klageinstansens vedtak i klagesak ikke påkla-
ges. Klageinstansens vedtak om å avvise klagen
kan likevel påklages, unntatt:
a) når også underinstansen traff vedtak om å

avvise klagen,
b) når underinstansen har prøvd avvisningsspørs-

målet og kommet til at vilkårene for realitets-
behandling er til stede,

c) når Kongen vil være klageinstans,
d) når klagen er avvist av en uavhengig klage-

nemnd.
Er det klagerett over et vedtak om å avvise en

klage som er truffet av et kommunalt eller fylkes-
kommunalt organ som klageinstans, går klagen til
fylkesmannen.

For særskilte saksområder kan Kongen fast-
sette klageregler som utfyller eller avviker fra
reglene i dette kapittel. Forskrift som begrenser
klageretten eller som ellers vesentlig endrer
reglene til skade for partsinteresser, kan bare gis
når tungtveiende grunner taler for det.

§ 29. (klagefrist).
Fristen for å klage er 3 uker fra det tidspunkt

underretning om vedtaket er kommet frem til ved-
kommende part. Skjer underretningen ved offent-
lig kunngjøring, begynner klagefristen å løpe fra
den dag vedtaket første gang ble kunngjort.

For den som ikke har mottatt underretning om
vedtaket, løper fristen fra det tidspunkt han har
fått eller burde ha skaffet sig kjennskap til vedta-
ket. Ved vedtak som går ut på å tilstå noen en ret-
tighet, skal klagefristen for andre likevel senest
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løpe ut når det er gått 3 måneder fra det tidspunkt
vedtaket ble truffet.

Har en part krevet å få oppgitt begrunnelsen
for vedtaket etter § 24 annet ledd, avbrytes klage-
fristen. Ny klagefrist tar til å løpe fra det tidspunkt
meddelelse om begrunnelse er kommet frem til
ham eller han på annen måte er gjort kjent med
den.

Vedkommende underinstans eller klagein-
stans kan i særlige tilfelle forlenge klagefristen før
denne er utløpet.

§ 30. (når klagen må være fremsatt).
For at klage skal være fremsatt i tide, er det

nok at erklæringen før utløpet av fristen er avgitt
til tilbyder av posttjenester som skal sørge for å få
sendingen frem til forvaltningsorganet eller til
offentlig tjenestemann som har fullmakt til å ta
imot erklæringen. Kommer erklæringen ikke
frem, må den gjentas innen en uke etter at ved-
kommende har fått vite om dette eller burde ha
forstått det eller – om den opprinnelige frist er
kortere – innen en frist av samme lengde som
denne. Fristen regnes overensstemmende med
reglene i domstollovens §§ 148 og 149.

§ 31. (oversitting av klagefristen).
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.

§ 32. (klagens adressat, form og innhold).
Erklæring om klage skal:

a) fremsettes for det forvaltningsorgan som har
truffet vedtaket; dersom muntlig klage er til-
latt, skal erklæringen settes opp skriftlig av
vedkommende forvaltningsorgan;

b) være undertegnet av klageren eller hans full-
mektig eller være autentisert som fastsatt i for-
skrift, eller i medhold av forskrift, jf. § 15 a;

c) nevne det vedtak som det klages over, og om
påkrevet gi opplysninger til bedømmelse av
klagerett og av om klagefrist er overholdt;

d) nevne den endring som ønskes i det vedtak
det klages over.
Erklæringene bør også nevne de grunner kla-

gen støtter seg til.
Inneholder en erklæring om klage feil eller

mangler, setter forvaltningsorganet en kort frist
for rettelse eller utfylling.

§ 33. (saksforberedelsen i klagesak).
Om forberedelse m.m. av klagesaker gjelder

kapittel IV og V tilsvarende, når ikke annet følger
av reglene i denne paragraf.

Underinstansen skal foreta de undersøkelser
klagen gir grunn til. Den kan oppheve eller endre
vedtaket dersom den finner klagen begrunnet.
Dersom vilkårene for å behandle klagen ikke fore-
ligger, skal underinstansen avvise saken, jfr. dog
§ 31.

Når noen reknes som motpart i saken skal
underinstansen varsle vedkommende snarest
mulig, jfr. likevel § 16 tredje ledd. Samtidig skal
settes frist for å gi uttalelse. Varsles klagemotpar-
ten ved brev, skal kopi av klagen vedlegges med
mindre parten etter § 19 kan nektes adgang til
den.

Blir det ikke truffet avgjørelse som nevnt i
annet ledd, skal sakens dokumenter sendes klage-
instansen så snart saken er tilrettelagt. Dersom
underinstansen gir til klageinstansen uttalelse
som partene kan kreve å få se uten hinder av § 19,
skal den sende kopi til partene med mindre Kon-
gen er klageinstans.

Klageinstansen skal påse at saken er så godt
opplyst som mulig før vedtak treffes. Den kan
pålegge underinstansen å foreta nærmere under-
søkelser m.m.

§ 34. (klageinstansens kompetanse).
Dersom vilkårene for å behandle klagen ikke

foreligger, skal klageinstansen avvise saken, jfr.
dog § 31. Klageinstansen er ikke bundet av at
underinstansen har ansett vilkårene for å fore-
ligge.

Tas klagen under behandling, kan klageinstan-
sen prøve alle sider av saken og herunder ta hen-
syn til nye omstendigheter. Den skal vurdere de
synspunkter som klageren kommer med, og kan
også ta opp forhold som ikke er berørt av ham.
Der statlig organ er klageinstans for vedtak truffet
av en kommune eller fylkeskommune, skal klage-
instansen legge stor vekt på hensynet til det kom-
munale selvstyre ved prøving av det frie skjønn.
Det skal fremgå av vedtaket hvordan klageinstan-
sen har vektlagt hensynet til det kommunale selv-
styret.



676 NOU 2019: 5
Vedlegg 3 Ny forvaltningslov
Vedtaket kan ikke endres til skade for klage-
ren, med mindre dennes interesser finnes å måtte
vike for omsynet til andre privatpersoner eller
offentlige interesser. Melding om slik endring må
være sendt klageren innen 3 måneder etter at
underinstansen mottok klagen. Begrensningene i
første og annet punktum gjelder likevel ikke når
vedtaket også er påklaget av en annen klager, og
dennes klage finnes begrunnet.

Klageinstansen kan selv treffe nytt vedtak i
saken eller oppheve det og sende saken tilbake til
underinstansen til helt eller delvis ny behandling.

§ 35. (omgjøring av vedtak uten klage).
Et forvaltningsorgan kan omgjøre sitt eget

vedtak uten at det er påklaget dersom
a) endringen ikke er til skade for noen som ved-

taket retter seg mot eller direkte tilgodeser
eller

b) underretning om vedtaket ikke er kommet
fram til vedkommende og vedtaket heller ikke
er offentlig kunngjort, eller

c) vedtaket må anses ugyldig.
Foreligger vilkårene etter første ledd, kan ved-

taket omgjøres også av klageinstansen eller av
annet overordnet organ.

Dersom hensynet til andre privatpersoner
eller offentlige interesser tilsier det, kan klagein-
stans eller overordnet myndighet omgjøre under-
ordnet organs vedtak til skade for den som vedta-
ket retter seg mot eller direkte tilgodeser, selv om
vilkårene etter første ledd bokstav b eller c ikke
foreligger. Melding om at vedtaket vil bli over-
prøvd, må i så fall sendes ham innen tre uker etter
at det ble sendt melding om vedtaket, og melding
om at vedtaket er omgjort må sendes ham innen
tre måneder etter samme tidspunkt. Gjelder det
overprøving av vedtak i klagesak, må melding om
at vedtaket er omgjort likevel sendes vedkom-
mende innen tre uker.

Annet og tredje ledd gjelder ikke for kommu-
nale, fylkeskommunale eller statlige organer som
er klageinstans etter § 28 annet ledd første eller
annet punktum. Statlige klageinstanser kan like-
vel oppheve vedtak som må anses ugyldige.

De begrensninger i adgangen til å omgjøre et
vedtak som er forutsatt i første, annet og tredje
ledd, gjelder ikke når endringsadgangen følger av
annen lov, av vedtaket selv eller av alminnelige
forvaltningsrettslige regler.

§ 36. (sakskostnader).
Når et vedtak blir endret til gunst for en part,

skal han tilkjennes dekning for vesentlige kostna-
der som har vært nødvendige for å få endret vedta-

ket, med mindre endringen skyldes partens eget
forhold eller forhold utenfor partens og forvaltnin-
gens kontroll, eller andre særlige forhold taler
mot det.

I sak som vesentlig er en tvist mellom parter,
kan den part som har satt fram krav om endring
av et vedtak, men ikke har fått medhold i spørsmål
av noen betydning, pålegges å betale den annen
part helt eller delvis de særlige sakskostnader
som kravet har ført med seg. Det skal legges vekt
på om vedkommende hadde fyldestgjørende
grunn til å kreve endring av vedtaket, om det er
rimelig ut fra sakens art og motpartens forhold å
pålegge kostnadsansvar.

Spørsmålet om en part skal få dekning for
sakskostnader, avgjøres av klageinstansen, men
av underinstansen dersom underinstansen har
truffet nytt vedtak i saken. Det organ som treffer
avgjørelsen, er ansvarlig for at det offentliges
utgifter etter første ledd blir dekket, men har kost-
nadsansvaret sitt grunnlag i mangel ved vedtaket
eller saksforberedelsen, kan fastsettes at ansvaret
helt eller delvis skal ligge hos det eller de avgjør-
sorganer som var ansvarlig for mangelen. Kravet
må settes fram senest 3 uker etter at melding om
det nye vedtak er kommet fram til vedkommende,
dog gjelder § 29 fjerde ledd samt §§ 30–32 tilsva-
rende. Avgjørelsen kan påklages etter reglene i
dette kapittel om ikke annet er fastsatt av Kongen.
For særskilte saksområder kan Kongen fastsette
klageregler som utfyller eller avviker fra disse
regler, herunder om klage når avgjørelsen er tatt
av kommunestyreorgan som nevnt i § 28 annet
ledd. Sakskostnader som er tilkjent en part etter
reglene i annet ledd, kan tvangsinndrives etter
reglene for dommer.

Dersom vedtaket er blitt endret, skal parten
gjøres merksam på retten til å kreve dekning for
sakskostnader, med mindre det er usannsynlig at
han har hatt vesentlige sakskostnader eller det må
antas at han eller hans fullmektig kjenner retten.
Dersom det i andre tilfelle finnes rimelig at spørs-
målet om dekning for sakskostnader blir vurdert,
bør parten gis nødvendig vegledning.

Kapittel VII. Om forskrifter.

§ 37. (utredningsplikt, forhåndsvarsling og ut-
talelser fra interesserte).

Forvaltningsorganet skal påse at saken er så
godt opplyst som mulig før vedtak treffes.

Offentlige og private institusjoner og organisa-
sjoner for de erverv, fag eller interessegrupper
som forskriftene skal gjelde eller gjelder for eller
hvis interesser særlig berøres, skal gis anledning
til å uttale sig før forskriften blir utferdiget, endret
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eller opphevet. Så langt det trenges for å få saken
allsidig opplyst, skal uttalelse også søkes innhen-
tet fra andre.

Forvaltningsorganet bestemmer på hvilken
måte forhåndsvarslingen skal foregå og kan sette
frist for å gi uttalelse.

Forhåndsvarsling kan unnlates forsåvidt den:
a) ikke vil være praktisk gjennomførlig, eller
b) kan vanskeliggjøre gjennomføring av forskrif-

ten eller svekke dens effektivitet, eller
c) må anses åpenbart unødvendig.

Uttalelser skal gis skriftlig. Forvaltningsorga-
net kan i den enkelte sak samtykke i at uttalelse
gis muntlig. Når saken egner sig for det, kan for-
valtningsorganet bestemme at forhandlinger om
saken skal foregå i møte.

§ 38. (formkrav og kunngjøring).
En forskrift skal:

a) inneholde en uttrykkelig henvisning til den
eller de bestemmelser som gir forvaltningsor-
ganet hjemmel til å utferdige forskriften, og en
henvisning i samsvar med EØS-høringsloven
§ 12 hvis forskriften inneholder tekniske
regler i henhold til nevnte lov.

b) nevne det forvaltningsorgan som har gitt for-
skriften;

c) kunngjøres i Norsk Lovtidend;
d) i kunngjøringen betegnes som forskrift.

Når praktiske hensyn gjør det hensiktsmessig,
kan kunngjøringen begrenses til en kort omtale av
forskriften med opplysning om hvor teksten kan
fåes eller finnes.

Knytter en forskrift seg til en bestemt hen-
delse eller skal den ellers gjelde for bare kort tid,
og kunngjøring som nevnt i første ledd bokstav c
ikke er formålstjenlig, kan kunngjøring i stedet
foregå på annen måte. Det samme kan Kongen
bestemme for saksområder eller tilfelle for øvrig
der kunngjøring etter reglene i første ledd bok-
stav c ikke er formålstjenlig på grunn av forskrif-
tens art, innhold eller virkefelt.

Kongen kan fastsette retningslinjer for anven-
delsen av annet og tredje ledd og kan bestemme
at forskrifter skal holdes alment tilgjengelige.

§ 39. (virkning av forsømt kunngjøring).
En forskrift kan ikke påberopes overfor den

enkelte før den er kunngjort som fastsatt i § 38,
med mindre det påvises enten at forvaltningsorga-
net på annen forsvarlig måte har gjort forskriften
kjent for offentligheten eller for vedkommende
erverv, fag, interessegruppe eller for den forskrif-
ten påberopes overfor, eller at vedkommende har
fått kjennskap til forskriften.

§ 40. (adgangen til å fravike forskrifter).
En forskrift kan ikke fravikes av et forvalt-

ningsorgan, med mindre forskriften eller vedkom-
mende hjemmelslov gir adgang til det.

Kapittel VIII. Om virkningen av feil og om ut-
satt iverksetting

§ 41. (virkningen av feil ved behandlingsmåten).
Er reglene om behandlingsmåten i denne lov

eller forskrifter gitt i medhold av loven ikke over-
holdt ved behandlingen av en sak som gjelder
enkeltvedtak, er vedtaket likevel gyldig når det er
grunn til å regne med at feilen ikke kan ha virket
bestemmende på vedtakets innhold.

§ 42. (utsatt iverksetting av vedtak).
Underinstansen, klageinstans eller annet over-

ordnet organ kan beslutte at vedtak ikke skal
iverksettes før klagefristen er ute eller klagen er
avgjort. Når en part eller en annen med rettslig
klageinteresse akter å gå til søksmål eller har reist
søksmål for å få vedtaket prøvd ved domstol, kan
organ som nevnt utsette iverksettingen til det
foreligger endelig dom. Det samme gjelder når en
part eller en annen med rettslig klageinteresse
akter å bringe eller har brakt en sak inn for Stor-
tingets ombudsmann for forvaltningen. Anmod-
ninger om utsetting skal avgjøres snarest mulig.
For øvrig gjelder det som er bestemt i annen lov-
givning om utsettende virkning av klage, søksmål
m.m.

Det kan settes vilkår for utsettingen. Avslag på
anmodning om utsetting skal være grunngitt.
Begrunnelse skal gis samtidig med avslaget.

Kapittel IX. Administrative sanksjoner

§ 43. (anvendelsesområde)
Kapitlet her gjelder for saker om administra-

tive sanksjoner.
Med administrativ sanksjon menes en negativ

reaksjon som kan ilegges av et forvaltningsorgan,
som retter seg mot en begått overtredelse av lov,
forskrift eller individuell avgjørelse, og som reg-
nes som straff etter den europeiske menneske-
rettskonvensjon.

§ 44. (overtredelsesgebyr)
Forvaltningsorganer kan ilegge overtredelses-

gebyr (lovbrotsgebyr) når det er fastsatt i lov.
Overtredelsesgebyr kan ilegges etter faste sat-

ser eller utmåles i det enkelte tilfelle (individuell
utmåling) innenfor en øvre ramme som må fast-
settes i eller i medhold av lov. Departementet kan
gi forskrift om slike rammer.
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Ved individuell utmåling av overtredelsesge-
byr mot fysiske personer kan det blant annet leg-
ges vekt på overtredelsens omfang og virkninger,
fordeler som er eller kunne vært oppnådd ved lov-
bruddet, samt overtrederens skyld og økono-
miske evne. For foretak gjelder § 46 annet ledd.

Forhåndsvarsel kan unnlates når overtredel-
sesgebyr ilegges på stedet.

Oppfyllelsesfristen er fire uker fra vedtaket ble
truffet. Lengre frist kan fastsettes i vedtaket eller
senere.

Overtredelsesgebyret tilfaller statskassen.

§ 45. (administrativt rettighetstap)
Forvaltningsorganer kan ilegge administrativt

rettighetstap når det er fastsatt i lov. Administra-
tive rettighetstap er administrative sanksjoner
som trekker tilbake eller begrenser en offentlig til-
latelse.

Administrativt rettighetstap kan bare ilegges
så langt det etter overtredelsens art, alvor og for-
holdene for øvrig fremstår som forholdsmessig.
Vedtaket skal gjelde for en bestemt tid.

§ 46. (administrativ foretakssanksjon)
Når det er fastsatt i lov at det kan ilegges admi-

nistrativ sanksjon overfor et foretak, kan sanksjon
ilegges selv om ingen enkeltperson har utvist
skyld. Med foretak menes selskap, samvirkefore-
tak, forening eller annen sammenslutning, enkelt-
personforetak, stiftelse, bo eller offentlig virksom-
het.

Ved avgjørelsen av om et foretak skal ilegges
administrativ sanksjon og ved individuell utmåling
av sanksjonen kan det blant annet tas hensyn til
a) sanksjonens preventive virkning
b) overtredelsens grovhet, og om noen som

handler på vegne av foretaket, har utvist skyld
c) om foretaket ved retningslinjer, instruksjon,

opplæring, kontroll eller andre tiltak kunne ha
forebygget overtredelsen

d) om overtredelsen er begått for å fremme fore-
takets interesser

e) om foretaket har hatt eller kunne oppnådd
noen fordel ved overtredelsen

f) om det foreligger gjentakelse
g) foretakets økonomiske evne
h) om andre reaksjoner som følge av lovbruddet

blir ilagt foretaket eller noen som har handlet
på vegne av det, blant annet om noen enkelt-
person blir ilagt administrativ sanksjon eller
straff

i) om overenskomst med fremmed stat eller
internasjonal organisasjon forutsetter bruk av

administrativ foretakssanksjon eller foretaks-
straff.

§ 47. (samordning av sanksjonssaker)
Dersom et forvaltningsorgan har grunn til å

anta at både straff og administrativ sanksjon kan
være en aktuell reaksjon mot samme forhold, må
organet i samråd med påtalemyndigheten avklare
om forholdet skal forfølges strafferettslig, admi-
nistrativt eller både strafferettslig og administra-
tivt.

Dersom et forvaltningsorgan har grunn til å
anta at det også for et annet organ kan være aktu-
elt å ilegge administrativ sanksjon mot samme for-
hold, må forvaltningsorganet sørge for en samord-
ning av behandlingen av spørsmålet om å ilegge
sanksjoner.

§ 48. (orientering om taushetsrett mv.)
I sak om administrativ sanksjon skal forvalt-

ningsorganet gjøre parter som det er aktuelt for,
oppmerksom på at det kan foreligge en rett til
ikke å svare på spørsmål eller utlevere dokumen-
ter eller gjenstander når svaret eller utleveringen
vil kunne utsette vedkommende for administrativ
sanksjon eller straff. Orienteringsplikten gjelder
ikke der parten må antas å være kjent med at det
kan foreligge en slik rett.

§ 49. (underretning om sakens utfall)
Når en sak om administrativ sanksjon avslut-

tes i førsteinstansen med at sanksjon ikke ilegges,
skal parten underrettes om dette. § 27 første ledd
gjelder tilsvarende. Grunnlaget for at saken avslut-
tes, skal samtidig kort angis.

§ 50. (domstolenes kompetanse ved prøving av ved-
tak om administrative sanksjoner)

Ved prøving av vedtak om administrative sank-
sjoner kan retten prøve alle sider av saken.

Kapittel X. Tvangsmulkt

§ 51. (tvangsmulkt)
Et forvaltningsorgan kan, når det er fastsatt i

lov, treffe vedtak om tvangsmulkt for å sikre at
plikter som følger av lov, forskrift eller individuell
avgjørelse, blir etterlevd.

Tvangsmulkten kan fastsettes som en løpende
mulkt eller som et beløp som forfaller ved hver
overtredelse. Tvangsmulkt påløper ikke dersom
etterlevelse blir umulig, og årsaken til dette ikke
ligger hos den ansvarlige.

Forvaltningsorganet kan i særlige tilfeller
redusere eller frafalle påløpt mulkt.

Tvangsmulkt tilfaller statskassen.
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Forhold knyttet til ileggelsen av tvangsmulkt
kan påklages særskilt. Reglene i §§ 28 til 36 gjel-
der tilsvarende.

Kapittel XI. Ikrafttredelse

§ 52. (ikrafttredelse).
Tidspunktet for lovens ikrafttredelse fastsettes

ved særskilt lov.
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Vedlegg 4  

Forskrift til forvaltningsloven (forvaltningslovforskriften)

Hjemmel: Fastsatt ved kgl.res. 15. desember 2006 med hjemmel i
lov 10. februar 1967 om behandlingsmåten i forvaltningssaker (for-
valtningsloven) § 3 annet ledd første punktum, § 11 femte ledd,
§ 11b, § 13c tredje ledd første punktum, § 13d tredje ledd, § 19 tred-
je ledd, § 24 fjerde ledd, § 28 fjerde ledd, § 36 tredje ledd fjerde og
femte punktum, § 38 tredje ledd annet punktum og fjerde ledd og
lov 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmåten i straffesaker (Straffe-
prosessloven) § 62. Fremmet av Justis- og politidepartementet (nå
Justis- og beredskapsdepartementet).
Endringer: Endret ved forskrifter 18 jan 2007 nr. 53, 12 sep 2008
nr. 1009, 17 okt 2008 nr. 1119, 29 mai 2009 nr. 578, 26 juni 2009 nr.
868, 21 aug 2009 nr. 1098, 24 juni 2011 nr. 627, 4 april 2014 nr. 392.

Kapittel 1. Innledende bestemmelser

§ 1. Virkeområde
Forskriften gir bestemmelser som utfyller,

presiserer og gjør unntak fra forvaltningsloven,
når ikke annet følger av ellers gjeldende bestem-
melser.

Kapittel 2. Veiledningsplikten etter forvalt-
ningsloven § 11

§ 2. Skriftlig eller muntlig veiledning
Forvaltningsorganet avgjør selv om veilednin-

gen til parter og andre skal gis skriftlig eller munt-
lig. Det skal legges vekt på ønsket og behovet til
den som skal få veiledning.

§ 3. Bistand til utfylling
Bare når det er særskilt bestemt, har forvalt-

ningsorganet plikt til å sette opp søknader, brev
eller tilsvarende. Organet bør imidlertid hjelpe til
med å fylle ut skjemaer og utarbeide klager og
andre dokumenter når det synes å være behov for
slik hjelp.

§ 4. Bistand ved henvendelse til feil organ
Skriftlig henvendelse som er kommet til urette

myndighet, bør i alminnelighet oversendes rett
myndighet direkte, samtidig som avsenderen
underrettes om oversendingen.

Gjelder henvendelsen veiledning eller bistand
i sak som hører under overordnet eller underord-
net organ eller sideordnet organ i annet distrikt,
bør organet selv gi veiledning eller bistand der-

som det er mest praktisk for vedkommende som
har henvendt seg

§ 5. Krav til offentlige skjemaer
Søknadsskjemaer o.l. som det offentlige utar-

beider til bruk for parter og andre i forvaltningssa-
ker, skal gi nødvendig veiledning om utfyllingen
og om dokumentasjon som bør være vedlagt.

Dersom det er praktisk mulig, bør søknadss-
kjemaer o.l. også gi veiledning om de regler som
gjelder på vedkommende saksområde.

§ 6. Veiledning til parter med motstridende interes-
ser

Er det to eller flere parter med motstridende
interesser i en sak, må veiledning eller bistand gis
på en måte som ikke kan gi grunn til å trekke for-
valtningens objektivitet i tvil.

§ 7. Gebyr eller annet vederlag
Det kan ikke kreves gebyr eller annet vederlag

for veiledning eller bistand som gis i medhold av
forvaltningsloven § 11 eller forskriften her.

Kapittel 3. Taushetsplikt og Rådet for taus-
hetsplikt og forskning

§ 8. Myndighet til å gi forskerinnsyn
Myndighet etter forvaltningsloven § 13d første

ledd utøves av det enkelte departement. Når
departementet finner det forsvarlig, kan myndig-
heten delegeres til direktorat eller annet sentralt,
direkte underordnet forvaltningsorgan for så vidt
gjelder opplysninger i saker på vedkommende
underordnede organs ansvarsområde. For øvrig
kan myndigheten bare delegeres fra
a) Kulturdepartementet til Riksarkivaren
b) Justis- og beredskapsdepartementet til krimi-

nalomsorgsregionene og Domstoladministra-
sjonen

c) Helse- og omsorgsdepartementet til den regio-
nale komiteen for medisinsk og helsefaglig
forskningsetikk for så vidt gjelder opplysnin-
ger som er underlagt taushetsplikt etter helse-
registerloven § 15, jf. forvaltningsloven § 13,
og til Helsedirektoratet for så vidt gjelder opp-
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lysninger i saker på Helsedirektoratets
område som ikke faller inn under virkeområ-
det til helseregisterloven.
For opplysninger som befinner seg i kommu-

nale arkiver, kan departementet, når det finner det
forsvarlig og etter samtykke fra Kulturdeparte-
mentet, delegere myndigheten til Riksarkivaren.

Når ikke annet følger av eller i medhold av lov,
er departementet klageinstans for vedtak truffet
på grunnlag av myndighet delegert fra departe-
mentet etter bestemmelsen her.

§ 9. Rådet for taushetsplikt og forskning
Før det blir truffet vedtak om å gi opplysninger

undergitt taushetsplikt til bruk for forskning eller
å avslå en begjæring om å få slike opplysninger,
skal saken forelegges for Rådet for taushetsplikt
og forskning. Bare Kongen kan frita for taushets-
plikt i strid med Rådets uttalelse.

Dersom departementet eller et annet organ
med myndighet som nevnt i § 8 finner det klart at
søknaden bør innvilges eller avslås, behøver
saken ikke forelegges for Rådet. Ved avgjørelsen
av om en sak ikke skal forelegges for Rådet, skal
det særlig legges vekt på om de opplysninger det
søkes om tilgang til, må anses som følsomme.
Ellers bør det legges vekt på om den materialet
skal stilles til rådighet for, har betryggende faglig
kompetanse eller er undergitt forsvarlig faglig vei-
ledning.

Saken skal i alle tilfelle forelegges Rådet der-
som forskeren skal ta direkte kontakt med de per-
sonene opplysningene angår. Første punktum
gjelder ikke for saker som behandles av den regio-
nale komiteen for medisinsk og helsefaglig
forskningsetikk i medhold av § 8 første ledd bok-
stav c.

Saker om innsyn i etterretnings-, overvåkings-
og sikkerhetstjenestens arkiver og registre fore-
legges ikke for Rådet.

§ 10. Bortfall av taushetsplikt i barnevern- og adop-
sjonssaker

I barnevernsaker og adopsjonssaker faller
taushetsplikten bort etter 100 år.

§ 11. Forlenget taushetsplikt i arkivverket
Når hensynet til personvern tilsier det, kan

Riksarkivaren i det enkelte tilfelle bestemme at
taushetsplikten for opplysninger i saker som opp-
bevares i arkivverket, skal gjelde ut over 60 år
eller ut over den frist som ellers gjelder for bortfall
av taushetsplikt.

Kapittel 4. Partsinnsyn

§ 12. Organinterne dokumenter i barnevernsaker
Dokumenter som en barneverntjeneste i saker

etter lov 17. juli 1992 nr. 100 om barneverntjenes-
ter innhenter fra en annen barneverntjeneste, skal
anses som utarbeidet av tjenesten selv etter for-
valtningsloven § 18a, jf. likevel loven § 18c. Tilsva-
rende gjelder for saker etter eldre lovgivning om
barnevern.

§ 13. Unntak etter pristiltaksloven
I saker etter lov 11. juni 1993 nr. 66 om pristil-

tak § 1 har en part ikke krav på å gjøre seg kjent
med bearbeidelse av faktum etter forvaltningslo-
ven § 18c når saken gjelder en hel bransje eller en
vesentlig del av en bransje. Det samme gjelder
innstillingen fra Konkurransetilsynet til departe-
mentet i slike saker.

§ 13a. Organinterne dokumenter i statlige og statlig
tilknyttede organer

Unntaket i forvaltningsloven § 18a første ledd
om organinterne dokumenter gjelder ikke for
dokumenter fra administrasjonen til styret i fore-
tak etter helseforetaksloven og fra administra-
sjonen til kollegial enhet ved universiteter og høy-
skoler.

Kapittel 5. Partsinnsyn i saker om tilsetting i 
den offentlige forvaltning

§ 14. Generelt unntak for saker om tilsetting
Saker om tilsetting i den offentlige forvaltning

er unntatt fra reglene om dokumentinnsyn i for-
valtningsloven § 18. En part har med de begrens-
ninger som følger av forvaltningsloven § 19 rett til
å gjøre seg kjent med dokumenter i saker om til-
setting etter § 15 til § 19 i forskriften her.

Dersom opplysninger som en part har krav på
etter forskriften her er tatt inn i et annet doku-
ment som parten har adgang til, kan forvaltningen
vise til dette. Faktiske opplysninger betyr i § 15 til
§ 19 i forskriften her også sammendrag eller
annen bearbeidelse av faktum.

Retten til å gjøre seg kjent med sakens doku-
menter gjelder også etter at det er truffet vedtak
om tilsetting i saken.

§ 15. Utvidet søkerliste
En part i en sak om tilsetting har rett til å gjøre

seg kjent med samtlige øvrige søkeres navn og
alder og fullstendige opplysninger om deres
utdanning og praksis i offentlig og privat virksom-
het. Slike opplysninger kan forvaltningsorganet
sammenfatte i en egen liste (utvidet søkerliste).
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§ 16. Partens rett til opplysninger om seg selv
En part i en sak om tilsetting har rett til å gjøre

seg kjent med de deler av et dokument som inne-
holder opplysninger (faktiske opplysninger og
vurderinger) om parten selv. Dette gjelder likevel
ikke vurderinger som er gjort eller gitt av:
a) tilsettingsorganet eller innstillingsmyndighe-

ten eller noen som forbereder saken for disse
eller uttaler seg i egenskap av særlig rådgiver
eller sakkyndig for dem,

b) partens nåværende eller tidligere arbeidsgiver
eller overordnet eller noen som har handlet på
vegne av disse,

c) partens nåværende eller tidligere oppdragsgi-
ver eller i særlige tilfeller person som parten
har hatt nær yrkesmessig kontakt med.

§ 17. Partens rett til å gjøre seg kjent med opplysnin-
ger som gjelder andre søkere

En part i en sak om tilsetting har rett til å gjøre
seg kjent med søknadene fra søkere som er inn-
stilt til eller tilsatt i stillingen, og vedlegg til disse
søknadene.

En part har også rett til å gjøre seg kjent med
deler av dokumenter som inneholder faktiske opp-
lysninger om søkere som er blitt innstilt, og om
den søker som er tilsatt i stillingen. Slike opplys-
ninger kan likevel holdes tilbake dersom de er
uten betydning for avgjørelsen.

§ 18. Intervjuer e.l.
En part i en sak om tilsetting har rett til å gjøre

seg kjent med skriftlig referat som gjengir hva
parten selv har sagt i intervju eller annen samtale
med tjenestemann som deltar i forberedelsen av
tilsettingssaken, dersom slikt referat er ført.

Dersom skriftlig referat som gjengir hva en
søker som er innstilt til eller tilsatt i stillingen har
sagt i intervju eller annen samtale, inneholder nye
opplysninger eller anførsler av betydning for
saken, har parten også rett til å gjøre seg kjent
med disse.

En part har ikke krav på å gjøre seg kjent med
de vurderinger som er kommet fram i forbindelse
med intervjuet eller samtalen.

§ 19. Innstillingen
En part i en sak om tilsetting har rett til å gjøre

seg kjent med hvem som er innstilt til stillingen og
den rekkefølgen de er innstilt i. Dette gjelder inn-
stillinger som skal gis i medhold av lov, reglement
eller avtale med tjenestemannsorganisasjoner.

En part har også rett til å gjøre seg kjent med
om det foreligger dissens blant medlemmene av

vedkommende innstillingsmyndighet, og i tilfelle
hvor mange stemmer hver av de innstilte søkerne
har fått.

En part har ikke krav på å få gjøre seg kjent
med dokument som inneholder den begrunnelse
som innstillingsmyndigheten har gitt for innstillin-
gen. Dette gjelder likevel ikke deler som inne-
holder nye faktiske opplysninger eller anførsler av
betydning for saken.

Kapittel 6. Begrunnelse for enkeltvedtak

§ 20. Bedømmelse av eksamen og lignende prestasjo-
ner

Ved bedømmelse av prøve, eksamen eller
andre prestasjoner ved skole eller annen undervis-
ningsinstitusjon eller ved særlige prøveorgan kan
begrunnelse bare kreves etter de særskilte for-
skrifter som er eller blir fastsatt.

§ 21. Andre unntak fra begrunnelsesplikten
Begrunnelsesplikten etter forvaltningsloven

§ 24 første og annet ledd gjelder ikke for:
a) vedtak i sak om benådning av lovbrytere, her-

under Justis- og beredskapsdepartementets
avslag på benådningssøknader

b) påbud som gis av politiet for å opprettholde ro
og orden

c) vedtak om forflytting og opprykk i høyere
grad i samsvar med gjeldende befalsordning

d) vedtak om forflytting av flyttepliktige tjenes-
temenn i utenrikstjenesten, jf. lov 3. mai 2002
nr. 13 om utenrikstjenesten § 9

e) vedtak i sak om opptak til arbeidsmarkedskurs
etter forskrift 11. desember 2008 nr. 1320 om
arbeidsrettede tiltak mv. kapittel 7

f) vedtak fattet av Gassnova om tildeling av øko-
nomisk støtte.

Kapittel 7. Avgjørelser som ikke kan påklages 
til Kongen

§ 22. Saker som gjelder flere departementer
Det er ikke klagerett til Kongen over:

a) vedtak om å avvise en sak, jf. forvaltningsloven
§ 2 tredje ledd, når avvisningen er begrunnet
med forvaltningslovens regler eller andre
regler om saksbehandlingen.

b) vedtak i medhold av lov 23. oktober 1959 nr. 3
om oreigning av fast eigedom § 25 (saker om
samtykke til å iverksette ekspropriasjonsinn-
grep før skjønn er holdt m.m.).

§ 23. Kommunal- og moderniseringsdepartementet
Det er ikke klagerett til Kongen over vedtak

om fordeling av midler under statsbudsjettet
kapittel 561 post 72 Samisk språk, informasjon
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m.m. og kapittel 567 post 70 Tilskudd til nasjonale
minoriteter. En part kan i stedet kreve at vedtaket
behandles på nytt i departementet. Reglene om
klage i forvaltningsloven § 29 til § 32, § 33 første
og tredje ledd og § 34 gjelder tilsvarende ved krav
om fornyet behandling. Vedtak som følge av for-
nyet behandling kan ikke kreves behandlet på
nytt.

§ 24. Arbeids- og sosialdepartementet
Det er ikke klagerett til Kongen over vedtak i

medhold av lov 28. juli 1949 nr. 26 om Statens Pen-
sjonskasse.

§ 25. Finansdepartementet
Det er ikke klagerett til Kongen over vedtak i

medhold av lov 19. mai 1933 nr. 11 om særavgifter
og lov 19. juni 2009 nr. 58 om merverdiavgift.

§ 26. Justis- og beredskapsdepartementet
Det er ikke klagerett til Kongen over

a) vedtak i medhold av vegtrafikkloven 18. juni
1965 nr. 4 § 39 annet ledd første og annet punk-
tum, jf. § 34 og § 33 nr. 4

b) vedtak i medhold av lov 13. juni 1975 nr. 39 om
utlevering av lovbrytere m.v. § 25.

§ 27. Kulturdepartementet
I følgende saker er det ikke klagerett til Kon-

gen:
a) saker om fordeling av midler i medhold av lov

14. desember 1956 nr. 4 om avgift på offentlig
framføring av utøvende kunstneres prestasjo-
ner, med forskrifter, for så vidt gjelder skjønns-
utøvelsen

b) saker om fordeling av midler i medhold av lov
9. april 1965 nr. 1 om avgift til Det norske kom-
ponistfond, med forskrifter, for så vidt gjelder
skjønnsutøvelsen.

§ 28. Landbruks- og matdepartementet
Det er ikke klagerett til Kongen over vedtak i

dispensasjonssaker i henhold til støtteordninger
som Landbruks- og matdepartementet administre-
rer.

§ 29. Samferdselsdepartementet
Det er ikke klagerett til Kongen over avgjø-

relse om tilskudd over statsbudsjettet kapittel
1301 post 72 Tilskudd til miljøvennlig transport,
Transnova-prosjektet.

Kapittel 8. Andre begrensninger og avvik fra 
lovens klageregler

§ 30. Vedtak som ikke kan påklages etter forvalt-
ningsloven § 28 første ledd

Klageretten etter forvaltningsloven § 28 første
ledd gjelder ikke for:
a) påbud som treffes av politiet for å opprettholde

ro og orden
b) vedtak om forflytting og opprykk i høyere

grad i samsvar med gjeldende befalsordning
c) vedtak om forflytting av flyttepliktige tjenes-

temenn i utenrikstjenesten, jf. lov 3. mai 2002
nr. 13 om utenrikstjenesten § 9

d) vedtak fattet av Gassnova i saker om tildeling
av økonomisk støtte for så vidt gjelder skjønns-
utøvelsen.

§ 31. (Opphevet ved forskrift 4 april 2014 nr.
392.)§ 32. Bedømmelse av eksamen og lignende pre-
stasjoner

Bedømmelse av prøve, eksamen eller andre
prestasjoner ved skole eller annen undervis-
ningsinstitusjon eller ved særlige prøveorgan kan
bare påklages etter de særskilte forskrifter som er
eller blir fastsatt.

§ 33. Arbeidsmarkedskurs
Det er ikke klagerett i saker som gjelder opp-

tak til arbeidsmarkedskurs etter forskrift 11.
desember 2008 nr. 1320 om arbeidsrettede tiltak
mv. kapittel 7.

§ 34. Vedtak om sakskostnader etter forvaltningslo-
ven § 36

Vedtak om sakskostnader etter forvaltningslo-
ven § 36 kan ikke påklages til Kongen.

Vedtak om sakskostnader som treffes av kom-
munalt eller fylkeskommunalt organ som nevnt i
loven § 28 annet ledd, kan påklages til fylkesman-
nen.

Følgende vedtak om sakskostnader kan ikke
påklages:
a) vedtak som treffes av Klagenemnda for mer-

verdiavgift i etterberegningssaker
b) vedtak som treffes av Utlendingsnemnda.

Kapittel 9. Beregning av saksbehandlingsfris-
ter

§ 35. Virkeområdet og forholdet til forsvarlig saksbe-
handling

Bestemmelsene i dette kapitlet gjelder bereg-
ning av saksbehandlingsfrister som er fastsatt i
eller i medhold av lov, så langt ikke annet er sær-
skilt bestemt.
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Bestemmelsene i dette kapitlet gir ikke grunn-
lag for å gjøre unntak fra de alminnelige reglene
om forsvarlig saksbehandling i forvaltningsloven
mv.

§ 36. Fristens utgangspunkt
I sak som tas til behandling etter søknad,

klage eller annen særskilt henvendelse, er fristens
utgangspunkt den dagen henvendelsen kommer
inn til forvaltningsorganet. Dersom flere henven-
delser må vurderes samlet, er fristens utgangs-
punkt den dagen alle henvendelsene er kommet
inn.

I sak som tas til behandling ved utlysing, er
fristens utgangspunkt den dagen fristen for å søke
løper ut.

I sak som tas til behandling av eget tiltak, er
fristens utgangspunkt den dagen forhåndsvarsel
sendes parten etter forvaltningsloven § 16. Der-
som forhåndsvarsel ikke blir gitt eller blir gitt for
sent, begynner fristen å løpe når saken tas opp til
behandling.

§ 37. Utsettelse av saksbehandlingen etter forespørsel
Dersom en part ber om at behandlingen av

saken utsettes, avbrytes fristen den dagen fore-
spørselen kommer inn til organet.

Dersom organet treffer beslutning om å
utsette behandlingen av saken, fortsetter fristen å
løpe den dagen forvaltningsorganet skal fortsette
behandlingen av saken.

Dersom forespørselen om utsettelse blir
avslått, fortsetter fristen å løpe fra tidspunktet for
avslaget.

§ 38. Forsinkelse som skyldes en parts forhold
Dersom saksbehandlingen blir forsinket på

grunn av en parts forhold, f.eks. ved at en part gir
feilaktige opplysninger eller ikke gir nødvendige
opplysninger innen en rimelig frist fastsatt av
organet, løper ikke fristen så lenge forsinkelsen
varer. Dette gjelder selv om parten ikke kan klan-
dres for forholdet. Fristen løper for andre parter i
samme sak dersom forholdet ikke forsinker deres
del av saken.

Dersom det oppstår forsinkelse som nevnt i
første ledd, skal partene varsles i den grad dette
følger av reglene om foreløpig svar i forvaltnings-
loven § 11a.

§ 39. Forsinkelse som skyldes særegne forhold
Dersom saksbehandlingen blir forsinket på

grunn av særegne forhold som forvaltningsorga-
net ikke kan klandres for, løper ikke fristen så

lenge forsinkelsen varer. Dette gjelder bl.a. forsin-
kelse som skyldes
a) at en offentlig eller privat instans ikke har gitt

opplysninger innen en rimelig frist fastsatt av
organet, og fristoverskridelsen er vesentlig

b) at sakens særegne karakter gjør det nødven-
dig å innhente tilleggsopplysninger

c) at det på et sent stadium i saksbehandlingen
oppstår et uventet behov for å innhente opplys-
ninger

d) at en betydelig og uventet økning i saksmeng-
den inntrer brått

e) at vesentlige endringer i bemanningen gjør det
uforholdsmessig vanskelig å oppfylle fristen.
Dersom det særegne forholdet bare forsinker

saken for enkelte av partene i saken, løper fristen
for de øvrige partene.

Dersom det oppstår forsinkelse som nevnt i
første ledd, skal partene varsles i den grad dette
følger av reglene om foreløpig svar i forvaltnings-
loven § 11a.

§ 40. Fristavbrudd
Fristen avbrytes når underretning om vedtaket

er sendt eller gitt til parten, eller vedtaket er kunn-
gjort, jf. forvaltningsloven § 27. Dersom det er
flere parter i saken, avbrytes fristen når slik
underretning er sendt eller gitt til alle partene som
organet er kjent med på tidspunktet for underret-
ningen.

Dersom det ikke er nødvendig å gi underret-
ning, avbrytes fristen når vedtaket treffes.

Dersom saken henlegges uten at det treffes
vedtak, avbrytes fristen når saken henlegges.

§ 41. Fristforlengelse på grunn av lørdager og hellig-
dager mv.

Dersom saksbehandlingsfristen løper ut på en
lørdag, helligdag eller dag som etter lovgivningen
er likestilt med helligdag, forlenges fristen til nær-
meste virkedag.

§ 42. Særregler i forskrift om saksbehandlingsfrist
Reglene i dette kapitlet bør ikke fravikes i for-

skrift om saksbehandlingsfrist etter forvaltnings-
loven § 11b første punktum, med mindre det fore-
ligger et særlig behov for dette.

Kapittel 10. Kunngjøring av forskrifter

§ 43. Kunngjøring av forskrifter
Kunngjøring av følgende vedtak foretas ikke i

Norsk Lovtidend, men på annen måte:
a) vedtak etter vegtrafikklovgivningen om opp-

setting av trafikkregulerende skilt, derunder
vedtak om fartsgrense og vedtak om at et
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område skal anses som tettbygd strøk, og ved-
tak om oppsetting av lyssignal og oppmerking.

b) vedtak etter forskrift 1. oktober 1993 nr. 921
om offentlig parkeringsregulering og parke-
ringsgebyr om at det på bestemte steder i
kommunen bare skal være tillatt å parkere mot
betaling.
Kunngjøring av vedtak som nevnt i første ledd

skjer ved oppsetting av trafikkskilt på vedkom-
mende sted eller på annen måte som klart angir
hva vedtaket går ut på.

Kapittel 11. Delegering av myndighet

§ 44. Delegering til departementene
Kongens myndighet etter forvaltningsloven

§ 9 annet ledd delegeres til det enkelte departe-
ment, som kan delegere myndigheten videre.

§ 45. Delegering til Justis- og beredskapsdepartemen-
tet

Kongens myndighet etter forvaltningsloven
§ 4 tredje ledd, § 5 første ledd første og annet
punktum, § 6 femte ledd, § 11 femte ledd, § 13
annet ledd annet punktum og § 13c tredje ledd før-
ste punktum delegeres til Justis- og beredskapsde-
partementet. Det samme gjelder for Kongens
myndighet etter forvaltningsloven § 38 tredje ledd
annet punktum og § 38 fjerde ledd. Myndighet
etter § 11 femte ledd kan delegeres videre til
andre departementer.

Saker om bruk av Kongens myndighet etter
forvaltningsloven § 2 annet ledd tredje punktum,
§ 3 annet ledd første punktum, § 5 første ledd
tredje punktum og annet ledd, § 19 tredje ledd,
§ 24 fjerde ledd, § 28 tredje ledd første punktum
og fjerde ledd og § 36 tredje ledd fjerde og femte
punktum fremmes for Kongen av Justis- og bered-
skapsdepartementet eller av vedkommende
departement med Justis- og beredskapsdeparte-
mentets samtykke.

Kapittel 12. Sluttbestemmelser

§ 46. Ikraftsetting
Forskriften trer i kraft 1. januar 2007.

§ 47. Justis- og beredskapsdepartementets kompe-
tanse til å endre forskriften

Justis- og beredskapsdepartementet kan vedta
endringer i denne forskriften i samsvar med
departementets kompetanse etter § 45 første ledd.

§ 48. Endringer i andre forskrifter
Fra den tid forskriften trer i kraft, gjøres føl-

gende endringer i andre forskrifter:
1. I forskrift 28. juni 1985 nr. 1679 om ordningen

av påtalemyndigheten (Påtaleinstruksen) skal
§ 3-5 første ledd annet punktum lyde: – – –

2. I forskrift 25. januar 1988 nr. 111 om forskott-
serstatning ved skade på fiskeredskaper forår-
saket av utenlandske tråler eller marinefartøy
fra Nato land skal § 7 lyde: – – –

§ 49. Opphevelse av eldre forskrifter
Fra den tid forskriften trer i kraft oppheves:

1. vedtak 16. desember 1977 nr. 9 om ikrafttre-
delse av endringer av forvaltningsloven. Dele-
gering av myndighet avsnitt I, II og III.

2. forskrift 16. desember 1977 nr. 11 om bortfall
av taushetsplikt etter forvaltningslovens § 13 i
barnesaker

3. forskrift 16. desember 1977 nr. 12 om forvalt-
ningslovens anvendelse på eldre forskrifter og
saker og på saker som ved lovens ikrafttre-
delse er under behandling i administrasjonen

4. forskrift 16. desember 1977 nr. 13 om regule-
ring av partenes rett til å se saksdokumenter

5. forskrift 16. desember 1977 nr. 14 om unntak
fra plikten til å grunngi enkeltvedtak

6. forskrift 16. desember 1977 nr. 15 om unntak
fra og særregler om retten til å påklage enkelt-
vedtak

7. forskrift 16. desember 1977 nr. 16 om retten til
å klage over sakskostnader etter forvaltnings-
lovens § 36

8. forskrift 16. desember 1977 nr. 17 om forvalt-
ningsorganenes vegledningsplikt

9. forskrift 8. januar 1980 nr. 9 om taushetsplik-
tens bortfall i adopsjonssaker

10. forskrift 21. november 1980 nr. 13 om partsof-
fentlighet i saker om tilsetting i den offentlige
forvaltning

11. forskrift 8. september 2000 nr. 899 om bereg-
ning av saksbehandlingsfrister.
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Dansk forvaltningslov

Herved bekendtgøres forvaltningsloven, jf. lovbe-
kendtgørelse nr. 988 af 9. oktober 2012, med de
ændringer, der følger af § 1 i lov nr. 638 af 12. juni
2013 og § 1 i lov nr. 1624 af 26. december 2013.

Kapitel 1 Lovens almindelige anvendelsesom-
råde

§ 1. Loven gælder for alle dele af den offentlige for-
valtning.

Stk. 2. Loven gælder desuden for al virksom-
hed, der udøves af
1) selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v.,

der er oprettet ved lov eller i henhold til lov, og
2) selvejende institutioner, foreninger, fonde m.v.,

der er oprettet på privatretligt grundlag, og
som udøver offentlig virksomhed af mere
omfattende karakter og er undergivet intensiv
offentlig regulering, intensivt offentlig tilsyn
og intensiv offentlig kontrol.
Stk. 3. Vedkommende minister kan efter for-

handling med justitsministeren fastsætte regler
om, at loven helt eller delvis skal gælde for nær-
mere angivne selskaber, institutioner, foreninger
m.v., som ikke er omfattet af stk. 2. Det gælder
dog kun, hvis udgifterne ved deres virksomhed
overvejende dækkes af statslige, regionale eller
kommunale midler, eller i det omfang de ved eller
i henhold til lov har fået tillagt beføjelse til at
træffe afgørelser på det offentliges vegne. Ved-
kommende minister kan herunder fastsætte nær-
mere regler om opbevaring af dokumenter m.v.
og om tavshedspligt.

§ 2. Loven gælder for behandlingen af sager, hvori
der er eller vil blive truffet afgørelse af en forvalt-
ningsmyndighed.

Stk. 2. Bestemmelserne i kapitel 2 om inhabili-
tet gælder også for behandlingen af sager om ind-
gåelse af kontraktsforhold eller lignende privatret-
lige dispositioner.

Stk. 3. Bestemmelserne i kapitel 8 og 8 a gæl-
der for al virksomhed, der udøves inden for den
offentlige forvaltning.

Stk. 4. Vedkommende minister kan efter for-
handling med justitsministeren fastsætte regler

om, at lovens bestemmelser i øvrigt helt eller del-
vis skal gælde for anden forvaltningsvirksomhed
end nævnt i stk. 1.

Kapitel 2 Inhabilitet

§ 3. Den, der virker inden for den offentlige forvalt-
ning, er inhabil i forhold til en bestemt sag, hvis
1) vedkommende selv har en særlig personlig

eller økonomisk interesse i sagens udfald eller
er eller tidligere i samme sag har været repræ-
sentant for nogen, der har en sådan interesse,

2) vedkommendes ægtefælle, beslægtede eller
besvogrede i op- eller nedstigende linie eller i
sidelinien så nær som søskendebørn eller
andre nærstående har en særlig personlig eller
økonomisk interesse i sagens udfald eller er
repræsentant for nogen, der har en sådan
interesse,

3) vedkommende deltager i ledelsen af eller i
øvrigt har en nær tilknytning til et selskab, en
forening eller en anden privat juridisk person,
der har en særlig interesse i sagens udfald,

4) sagen vedrører klage over eller udøvelse af
kontrol- eller tilsynsvirksomhed over for en
anden offentlig myndighed, og vedkommende
tidligere hos denne myndighed har medvirket
ved den afgørelse eller ved gennemførelsen af
de foranstaltninger, sagen angår, eller

5) der i øvrigt foreligger omstændigheder, som
er egnede til at vække tvivl om vedkommen-
des upartiskhed.
Stk. 2. Inhabilitet foreligger dog ikke, hvis der

som følge af interessens karakter eller styrke,
sagens karakter eller den pågældendes funktioner
i forbindelse med sagsbehandlingen ikke kan
antages at være fare for, at afgørelsen i sagen vil
kunne blive påvirket af uvedkommende hensyn.

Stk. 3. Den, der er inhabil i forhold til en sag,
må ikke træffe afgørelse, deltage i afgørelsen eller
i øvrigt medvirke ved behandlingen af den pågæl-
dende sag.

§ 4. Bestemmelserne i § 3 gælder ikke, hvis det
ville være umuligt eller forbundet med væsentlige
vanskeligheder eller betænkelighed at lade en
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anden træde i den pågældendes sted under sagens
behandling.

Stk. 2. For medlemmer af en kollegial forvalt-
ningsmyndighed gælder bestemmelserne i § 3,
selv om en stedfortræder ikke kan indkaldes.
Bestemmelsen gælder dog ikke, hvis myndighe-
den ville miste sin beslutningsdygtighed eller det
af hensyn til myndighedens sammensætning ville
give anledning til væsentlig betænkelighed, der-
som medlemmet ikke kunne deltage i sagens
behandling, og behandlingen ikke kan udsættes
uden væsentlig skade for offentlige eller private
interesser.

Stk. 3. Ved kollegiale forvaltningsmyndighe-
ders valg af medlemmer til hverv kan et medlem
uanset bestemmelserne i § 3 deltage, selv om
medlemmet er bragt i forslag. Bestemmelserne i
§ 3 gælder ikke for regionsråds eller kommunal-
bestyrelsers beslutninger om vederlag m.v. til
medlemmer.

§ 5. Vedkommende minister kan efter forhandling
med justitsministeren for bestemte områder fast-
sætte regler, der fastlægger den nærmere række-
vidde af bestemmelserne i §§ 3 og 4.

§ 6. Den, der er bekendt med, at der for den pågæl-
dendes vedkommende foreligger forhold, som er
nævnt i § 3, stk. 1, skal snarest underrette sin fore-
satte inden for myndigheden herom, medmindre
det er åbenbart, at forholdet er uden betydning.
For så vidt angår medlemmer af en kollegial for-
valtningsmyndighed gives underretningen til myn-
digheden.

Stk. 2. Spørgsmålet om, hvorvidt en person er
inhabil, afgøres af den i stk. 1 nævnte myndighed.

Stk. 3. Vedkommende må ikke selv deltage i
behandlingen og afgørelsen af spørgsmålet om
inhabilitet, jfr. dog § 4, stk. 1 og 2. Dette gælder
dog ikke på områder, hvor andet er fastsat i hen-
hold til lov.

Kapitel 3 Vejledning og repræsentation m.v.

§ 7. En forvaltningsmyndighed skal i fornødent
omfang yde vejledning og bistand til personer, der
retter henvendelse om spørgsmål inden for myn-
dighedens sagsområde.

Stk. 2. Modtager en forvaltningsmyndighed en
skriftlig henvendelse, som ikke vedrører dens
sagsområde, videresendes henvendelsen så vidt
muligt til rette myndighed.

§ 8. Den, der er part i en sag, kan på ethvert tids-
punkt af sagens behandling lade sig repræsentere

eller bistå af andre. Myndigheden kan dog kræve,
at parten medvirker personligt, når det er af betyd-
ning for sagens afgørelse.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1, 1. pkt., gælder
ikke, hvis partens interesse i at kunne lade sig
repræsentere eller bistå findes at burde vige for
væsentlige hensyn til offentlige eller private
interesser, eller hvor andet er fastsat ved lov.

Kapitel 4 Partens aktindsigt. Retten til ak-
tindsigt

§ 9. Den, der er part i en sag, hvori der er eller vil
blive truffet afgørelse af en forvaltningsmyndig-
hed, kan forlange at blive gjort bekendt med sa-
gens dokumenter.

Stk. 2. En parts ret til aktindsigt omfatter med
de i §§ 12–15 b nævnte undtagelser
1) alle dokumenter, der vedrører sagen, og
2) indførelser i journaler, registre og andre for-

tegnelser vedrørende den pågældende sags
dokumenter.
Stk. 3. Den, der ansøger eller har ansøgt om

ansættelse eller forfremmelse i det offentliges tje-
neste, kan dog kun forlange at blive gjort bekendt
med de dokumenter m.v., der vedrører den pågæl-
dendes egne forhold.

Stk. 4. Retten til aktindsigt efter stk. 2, nr. 1, i
et dokument, der er afsendt af myndigheden m.v.
til andre end den part, der anmoder om aktindsigt,
gælder først fra dagen efter afsendelsen af doku-
mentet.

Stk. 5. Bestemmelser om tavshedspligt for per-
soner, der virker i offentlig tjeneste eller hverv,
begrænser ikke pligten til at give aktindsigt efter
dette kapitel, jf. dog § 15 a, stk. 1.

Identifikationskravet

§ 9 a. En anmodning om aktindsigt skal angive den
sag, hvis dokumenter den pågældende part ønsker
at blive gjort bekendt med.

Udsættelse af sagen

§ 9 b. Fremsætter en part under sagens behand-
ling anmodning om aktindsigt, og denne anmod-
ning efter loven skal imødekommes, udsættes sa-
gens afgørelse, indtil der er givet parten adgang til
at gøre sig bekendt med dokumenterne.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 gælder dog ikke,
hvis udsættelse vil medføre overskridelse af en
lovbestemt frist for sagens afgørelse, eller hvis
partens interesse i, at sagens afgørelse udsættes,
findes at burde vige for væsentlige hensyn til
offentlige eller private interesser, der taler imod
en sådan udsættelse.
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§ 10. Det skal i forbindelse med behandlingen af en
anmodning om aktindsigt overvejes, om der kan
gives aktindsigt i dokumenter og oplysninger i vi-
dere omfang, end hvad der følger af §§ 12–15 b.
Der kan gives aktindsigt i videre omfang, medmin-
dre det vil være i strid med anden lovgivning, her-
under regler om tavshedspligt og regler i lov om
behandling af personoplysninger.

Stk. 2. Stk. 1 gælder også i forbindelse med
behandlingen af en anmodning om aktindsigt i
dokumenter og oplysninger, som indgår i sager,
der er undtaget fra aktindsigt efter § 11.

Undtagelse af sager

§ 11. Bestemmelserne i dette kapitel gælder ikke
sager om strafferetlig forfølgning af lovovertrædel-
ser, jf. dog § 18.

Stk. 2. I forbindelse med varetægtsfængsling
og fuldbyrdelse af fængselsstraf og forvaring gæl-
der bestemmelserne i dette kapitel endvidere ikke
sager om
1) valg af varetægtsfængsel eller afsoningsinsti-

tution,
2) overførelse til andet varetægtsfængsel eller

anden afsoningsinstitution,
3) overførelse til anden afdeling i et varetægts-

fængsel eller en afsoningsinstitution,
4) udelukkelse fra fællesskab og
5) straffuldbyrdelsens iværksættelse, udsættelse

og benådning og fuldbyrdelse af straf på bopæ-
len under intensiv overvågning og kontrol, for
så vidt angår oplysninger, der er indhentet for
at belyse hensynet til politiets forebyggende
virksomhed som nævnt i § 10, nr. 2, § 12, stk.
1, og § 78 a, stk. 3, i lov om fuldbyrdelse af
straf m.v.

Undtagelse af dokumenter

§ 12. Retten til aktindsigt omfatter ikke en myndig-
heds interne arbejdsdokumenter. Som interne ar-
bejdsdokumenter anses dokumenter, der ikke er
afgivet til udenforstående.

Stk. 2. Dokumenter omfattet af stk. 1, der afgi-
ves til udenforstående, mister deres interne karak-
ter, medmindre afgivelsen sker af retlige grunde,
til forskningsmæssig brug eller af andre lignende
grunde.

§ 13. Retten til aktindsigt omfatter uanset bestem-
melserne i § 12 interne arbejdsdokumenter, som
foreligger i endelig form, når

1) dokumenterne alene gengiver indholdet af
myndighedens endelige beslutning vedrø-
rende en sags afgørelse,

2) dokumenterne alene indeholder en gengivelse
af oplysninger, som myndigheden har haft
pligt til at notere efter lov om offentlighed i for-
valtningen, eller

3) dokumenterne er selvstændige dokumenter,
der er udarbejdet af en myndighed for at tilve-
jebringe bevismæssig eller anden tilsvarende
klarhed med hensyn til en sags faktiske
omstændigheder.

§ 14. Retten til aktindsigt omfatter ikke:
1) Statsrådsprotokoller, referater af møder mel-

lem ministre og dokumenter, der udarbejdes
af en myndighed til brug for sådanne møder.

2) Dokumenter, der udveksles i forbindelse med,
at en myndighed udfører sekretariatsopgaver
for en anden myndighed.

3) Myndigheders brevveksling med sagkyndige
til brug i retssager eller ved overvejelse af, om
retssag bør føres.

Meddelelse af faktiske oplysninger og ek-
sterne faglige vurderinger

§ 14 a. Retten til aktindsigt i dokumenter omfattet
af § 12 og § 14 omfatter uanset disse bestemmelser
oplysninger om en sags faktiske grundlag, i det
omfang oplysningerne er relevante for sagens af-
gørelse. Det samme gælder oplysninger om ek-
sterne faglige vurderinger, som findes i sådanne
dokumenter, der er omfattet af § 12 og § 14, nr. 1
og 2.

Stk. 2. Stk. 1 gælder ikke, i det omfang de
pågældende oplysninger fremgår af andre doku-
menter, som udleveres i forbindelse med aktind-
sigten.

Meddelelse af interne faglige vurderinger

§ 14 b. I sager, hvor det er almindelig praksis at
indhente eksterne faglige vurderinger af spørgs-
mål til brug for afgørelsen af den pågældende type
sager, omfatter retten til aktindsigt oplysninger om
interne faglige vurderinger i endelig form, som
måtte være foretaget af de pågældende spørgsmål.

Undtagelse af oplysninger

§ 15. Retten til aktindsigt kan begrænses på grund
af afgørende hensyn til statens sikkerhed eller ri-
gets forsvar, medmindre partens interesse i at
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kunne benytte kendskab til sagens dokumenter til
varetagelse af sit tarv taler imod.

§ 15 a. Retten til aktindsigt kan af hensyn til rigets
udenrigspolitiske interesser m.v., herunder forhol-
det til andre lande eller internationale organisatio-
ner, begrænses, i det omfang fortrolighed følger af
EU-retlige eller folkeretlige forpligtelser el.lign.

Stk. 2. Retten til aktindsigt kan herudover
begrænses, i det omfang partens interesse i at
kunne benytte kendskab til sagens dokumenter til
varetagelse af sit tarv findes at burde vige for afgø-
rende hensyn til rigets udenrigspolitiske interes-
ser m.v., herunder forholdet til andre lande eller
internationale organisationer.

§ 15 b. Retten til aktindsigt kan begrænses, i det
omfang partens interesse i at kunne benytte kend-
skab til sagens dokumenter til varetagelse af sit
tarv findes at burde vige for afgørende hensyn til
1) forebyggelse, opklaring og forfølgning af lovo-

vertrædelser, straffuldbyrdelse og lign. samt
beskyttelse af sigtede, vidner eller andre i
sager om strafferetlig eller disciplinær forfølg-
ning,

2) gennemførelse af offentlig kontrol-, regule-
rings- eller planlægningsvirksomhed eller af
påtænkte foranstaltninger i henhold til skatte-
og afgiftslovgivningen,

3) det offentliges økonomiske interesser, her-
under udførelsen af det offentliges forret-
ningsvirksomhed,

4) forskeres og kunstneres originale ideer samt
foreløbige forskningsresultater og manuskrip-
ter eller

5) private og offentlige interesser, hvor hemme-
ligholdelse efter forholdets særlige karakter er
påkrævet.

Meddelelse af aktindsigt i en del af et doku-
ment

§ 15 c. Hvis de hensyn, der er nævnt i §§ 15–15 b,
kun gør sig gældende for en del af et dokument,
skal der meddeles parten aktindsigt i dokumentets
øvrige indhold. Det gælder dog ikke, hvis
1) det vil medføre en prisgivelse af det eller de

hensyn, der er nævnt i §§ 15–15 b,
2) det vil indebære, at der gives en klart vildle-

dende information, eller
3) det resterende indhold i dokumentet ikke har

et forståeligt eller sammenhængende
meningsindhold.

Behandlingen af anmodninger om aktindsigt 
og klageadgang

§ 16. Afgørelsen af, om en anmodning om aktind-
sigt skal imødekommes, træffes af den myndig-
hed, der i øvrigt har afgørelsen af den pågældende
sag.

Stk. 2. Vedkommende myndighed m.v. afgør
snarest, om partens anmodning om aktindsigt kan
imødekommes. En anmodning om aktindsigt skal
færdigbehandles inden 7 arbejdsdage efter modta-
gelsen, medmindre dette på grund af f.eks. sagens
omfang eller kompleksitet undtagelsesvis ikke er
muligt. Den aktindsigtssøgende skal i givet fald
underrettes om grunden til fristoverskridelsen og
om, hvornår anmodningen kan forventes færdig-
behandlet.

Stk. 3. Dokumenterne skal udleveres i den
form, som parten ønsker. Dette gælder dog ikke,
hvis det er umuligt eller meget vanskeligt eller
der foreligger tungtvejende modhensyn.

Stk. 4. Afgørelser om aktindsigtsspørgsmål
kan påklages særskilt til den myndighed, som er
klageinstans i forhold til afgørelsen af den sag,
anmodningen om aktindsigt vedrører. Bestem-
melsen i § 9 b gælder tilsvarende.

Stk. 5. Vedkommende minister kan fastsætte
regler, der fraviger bestemmelserne i stk. 1 og
stk. 4, 1. pkt.

Stk. 6. Justitsministeren fastsætter regler om
betaling for udlevering af dokumenter.

§ 17. Hvor adgangen til at påklage afgørelsen i en
sag er tidsbegrænset og begæringen om aktind-
sigt fremsættes efter, at afgørelsen er meddelt par-
ten, men inden klagefristens udløb, kan myndighe-
den bestemme, at klagefristen afbrydes. Klagefris-
ten løber i så fald videre fra det tidspunkt, hvor
aktindsigt er meddelt parten eller er afslået, dog
med mindst 14 dage. Underretning om, hvornår
klagefristen herefter udløber, skal samtidig gives
til andre klageberettigede, der har fået skriftlig
meddelelse om selve afgørelsen.

Aktindsigt i straffesager

§ 18. En part i en straffesag kan, når sagen er af-
gjort, forlange at blive gjort bekendt med sagens
dokumenter i det omfang, dette er rimeligt begrun-
det af hensyn til varetagelse af den pågældendes
interesser, og hensynet til forebyggelse, opklaring
og forfølgning af lovovertrædelser eller særlige
hensyn til beskyttelse af sigtede, vidner eller andre
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ikke taler herimod. Bestemmelserne i §§ 12–14
gælder tilsvarende.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 omfatter ikke
dokumenter hos politiet eller anklagemyndighe-
den.

Stk. 3. Afgørelsen af, om og i hvilken form en
begæring om aktindsigt kan imødekommes efter
stk. 1, træffes af den myndighed, der har truffet
den administrative beslutning i straffesagen. Afgø-
relsen kan påklages til vedkommende overord-
nede forvaltningsmyndighed. Justitsministeren
fastsætter regler om betaling for afskrifter og
kopier.

Kapitel 5 Partshøring

§ 19. Kan en part ikke antages at være bekendt
med, at myndigheden er i besiddelse af bestemte
oplysninger om en sags faktiske grundlag eller ek-
sterne faglige vurderinger, må der ikke træffes af-
gørelse, før myndigheden har gjort parten bekendt
med oplysningerne eller vurderingerne og givet
denne lejlighed til at fremkomme med en ud-
talelse. Det gælder dog kun, hvis oplysningerne el-
ler vurderingerne er til ugunst for den pågældende
part og er af væsentlig betydning for sagens afgø-
relse. Myndigheden kan fastsætte en frist for afgi-
velsen af den nævnte udtalelse.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 gælder ikke, hvis
1) det efter oplysningernes eller vurderingernes

karakter og sagens beskaffenhed må anses for
ubetænkeligt at træffe afgørelse i sagen på det
foreliggende grundlag,

2) udsættelse vil medføre overskridelse af en lov-
bestemt frist for sagens afgørelse,

3) partens interesse i, at sagens afgørelse udsæt-
tes, findes at burde vige for væsentlige hensyn
til offentlige eller private interesser, der taler
imod en sådan udsættelse,

4) parten ikke har ret til aktindsigt efter reglerne
i kapitel 4 med hensyn til de pågældende
oplysninger,

5) den påtænkte afgørelse vil berøre en videre,
ubestemt kreds af personer, virksomheder
m.v., eller hvis forelæggelsen af oplysningerne
eller vurderingerne for parten i øvrigt vil være
forbundet med væsentlige vanskeligheder,
eller

6) der ved lov er fastsat særlige bestemmelser,
der sikrer parten adgang til at gøre sig
bekendt med grundlaget for den påtænkte
afgørelse og til at afgive en udtalelse til sagen,
inden afgørelsen træffes.
Stk. 3. Vedkommende minister kan efter for-

handling med justitsministeren fastsætte regler
om, at nærmere angivne sagsområder, hvor

bestemmelserne i stk. 2, nr. 1 eller 5, i almindelig-
hed vil finde anvendelse, ikke skal være omfattet
af bestemmelsen i stk. 1.

§ 20. I sager, hvor myndigheden efter anmodning
fra en part kan ændre afgørelsen, kan myndighe-
den undlade at foretage partshøring, hvis sagens
karakter og hensynet til parten selv taler for det.

Stk. 2. Er partshøring undladt i medfør af stk.
1, skal afgørelsen ledsages af de oplysninger, som
parten ellers skulle være gjort bekendt med efter
bestemmelsen i § 19. Parten skal samtidig gøres
bekendt med adgangen til at få sagen genoptaget.
Myndigheden kan fastsætte en frist for fremsæt-
telse af begæring om genoptagelse.

Stk. 3. Hvor adgangen til at påklage den trufne
afgørelse til en anden forvaltningsmyndighed er
tidsbegrænset og begæringen om sagens genop-
tagelse fremsættes inden klagefristens udløb,
afbrydes klagefristen. Klagefristen løber i så fald
videre fra det tidspunkt, hvor den nye afgørelse er
meddelt parten, dog med mindst 14 dage.

Retten til at afgive udtalelse

§ 21. Den, der er part i en sag, kan på ethvert tids-
punkt af sagens behandling forlange, at sagens af-
gørelse udsættes, indtil parten har afgivet en ud-
talelse til sagen. Myndigheden kan fastsætte en
frist for afgivelsen af den nævnte udtalelse.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 gælder ikke, hvis
1) udsættelse vil medføre overskridelse af en lov-

bestemt frist for sagens afgørelse,
2) partens interesse i, at sagens afgørelse udsæt-

tes, findes at burde vige for væsentlige hensyn
til offentlige eller private interesser, der taler
imod en sådan udsættelse, eller

3) der ved lov er fastsat særlige bestemmelser,
der sikrer parten adgang til at afgive en
udtalelse til sagen, inden afgørelsen træffes.

Kapitel 6 Begrundelse m.v.

§ 22. En afgørelse skal, når den meddeles skrift-
ligt, være ledsaget af en begrundelse, medmindre
afgørelsen fuldt ud giver den pågældende part
medhold.

§ 23. Den, der har fået en afgørelse meddelt
mundtligt, kan forlange at få en skriftlig begrun-
delse for afgørelsen, medmindre afgørelsen fuldt
ud giver den pågældende part medhold. En begæ-
ring herom skal fremsættes over for myndigheden
inden 14 dage efter, at parten har modtaget under-
retning om afgørelsen.

Stk. 2. En begæring om skriftlig begrundelse
efter stk. 1 skal besvares snarest muligt. Hvis
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begæringen ikke er besvaret inden 14 dage efter,
at begæringen er modtaget af vedkommende
myndighed, skal denne underrette parten om
grunden hertil samt om, hvornår begæringen kan
forventes besvaret.

§ 24. En begrundelse for en afgørelse skal inde-
holde en henvisning til de retsregler, i henhold til
hvilke afgørelsen er truffet. I det omfang, afgørel-
sen efter disse regler beror på et administrativt
skøn, skal begrundelsen tillige angive de hoved-
hensyn, der har været bestemmende for skøn-
sudøvelsen.

Stk. 2. Begrundelsen skal endvidere om fornø-
dent indeholde en kort redegørelse for de oplys-
ninger vedrørende sagens faktiske omstændighe-
der, som er tillagt væsentlig betydning for afgørel-
sen.

Stk. 3. Stk. 1, 2. pkt., og stk. 2 gælder ikke i de
sager, der er nævnt i § 11, stk. 2. Begrundelsens
indhold kan i øvrigt begrænses i det omfang, hvori
oplysninger kan undtages fra aktindsigt, jf. §§ 15–
15 b.

Kapitel 7 Klagevejledning

§ 25. Afgørelser, som kan påklages til anden for-
valtningsmyndighed, skal, når de meddeles skrift-
ligt, være ledsaget af en vejledning om klagead-
gang med angivelse af klageinstans og oplysning
om fremgangsmåden ved indgivelse af klage, her-
under om eventuel tidsfrist. Det gælder dog ikke,
hvis afgørelsen fuldt ud giver den pågældende part
medhold.

Stk. 2. Vedkommende minister kan efter for-
handling med justitsministeren fastsætte regler
om, at klagevejledning på nærmere angivne sags-
områder, hvor særlige forhold gør sig gældende,
kan undlades eller ske på anden måde end nævnt i
stk. 1.

§ 26. Afgørelser, der kun kan indbringes for dom-
stolene under iagttagelse af en lovbestemt frist for
sagens anlæg, skal være ledsaget af oplysning
herom.

Kapitel 8 Tavshedspligt m.v. Tavshedspligt

§ 27. Den, der virker inden for den offentlige for-
valtning, har tavshedspligt, jf. straffelovens § 152
og §§ 152 c-152 f, med hensyn til oplysninger om
1) enkeltpersoners private, herunder økono-

miske, forhold og
2) tekniske indretninger eller fremgangsmåder

eller om drifts- eller forretningsforhold el.lign.  ,
for så vidt det er af væsentlig økonomisk

betydning for den person eller virksomhed,
oplysningerne angår, at oplysningerne ikke
videregives.
Stk. 2. Den, der virker inden for den offentlige

forvaltning, har desuden tavshedspligt, jf. straffe-
lovens § 152 og §§ 152 c-152 f, når det er af
væsentlig betydning for statens sikkerhed eller
rigets forsvar. Det samme gælder, når en oplys-
ning ved lov eller anden gyldig bestemmelse er
betegnet som fortrolig, herunder når fortrolighed
følger af en EU-retlig eller folkeretlig forpligtelse
el.lign.

Stk. 3. Den, der virker inden for den offentlige
forvaltning, har herudover tavshedspligt, jf. straf-
felovens § 152 og §§ 152 c-152 f, når det er nødven-
digt at hemmeligholde en oplysning til beskyt-
telse af væsentlige hensyn til rigets udenrigspoli-
tiske interesser, herunder forholdet til andre
lande eller internationale organisationer.

Stk. 4. Den, der virker inden for den offentlige
forvaltning, har endvidere tavshedspligt, jf. straffe-
lovens § 152 og §§ 152 c-152 f, med hensyn til
oplysninger, som det i øvrigt er nødvendigt at
hemmeligholde for at varetage væsentlige hensyn
til
1) forebyggelse, efterforskning og forfølgning af

lovovertrædelser samt straffuldbyrdelse og
beskyttelse af sigtede, vidner eller andre i
sager om strafferetlig eller disciplinær forfølg-
ning,

2) gennemførelse af offentlig kontrol-, regule-
rings- eller planlægningsvirksomhed eller af
påtænkte foranstaltninger i henhold til skatte-
og afgiftslovgivningen,

3) det offentliges økonomiske interesser, her-
under udførelsen af det offentliges forret-
ningsvirksomhed,

4) forskeres og kunstneres originale ideer samt
foreløbige forskningsresultater og manuskrip-
ter eller

5) private og offentlige interesser, hvor hemme-
ligholdelse efter forholdets særlige karakter er
påkrævet.
Stk. 5. Inden for den offentlige forvaltning kan

der kun pålægges tavshedspligt med hensyn til en
oplysning, når det er nødvendigt at hemmelig-
holde den for at varetage væsentlige hensyn til
bestemte offentlige eller private interesser som
nævnt i stk. 1–4.

Stk. 6. En forvaltningsmyndighed kan
bestemme, at en person uden for den offentlige
forvaltning har tavshedspligt med hensyn til for-
trolige oplysninger, som myndigheden videregi-
ver til den pågældende uden at være forpligtet
hertil.
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Stk. 7. Fastsættes der i henhold til § 1, stk. 3,
regler om tavshedspligt, eller pålægges der tavs-
hedspligt efter stk. 6, finder straffelovens § 152 og
§§ 152 c-152 f tilsvarende anvendelse på overtræ-
delse af sådanne regler eller pålæg.

Videregivelse af oplysninger til en anden for-
valtningsmyndighed

§ 28. For videregivelse af oplysninger om enkelt-
personer (personoplysninger) til en anden forvalt-
ningsmyndighed gælder reglerne i § 5, stk. 1–3,
§§ 6–8, § 10, § 11, stk. 1, § 38 og § 40 i lov om be-
handling af personoplysninger, jf. denne lovs § 1,
stk. 3.

Stk. 2. Oplysninger af fortrolig karakter, som
ikke er omfattet af stk. 1, må kun videregives til en
anden forvaltningsmyndighed, når
1) den, oplysningen angår, udtrykkeligt har givet

samtykke,
2) det følger af lov eller bestemmelser fastsat i

henhold til lov, at oplysningen skal videregi-
ves, eller

3) det må antages, at oplysningen vil være af
væsentlig betydning for myndighedens virk-
somhed eller for en afgørelse, myndigheden
skal træffe.
Stk. 3. Ved samtykke efter stk. 2, nr. 1, forstås

enhver frivillig, specifik og informeret viljestilken-
degivelse, hvorved den, oplysningen angår, indvil-
ger i, at oplysningen videregives.

Stk. 4. Et samtykke efter stk. 3 kan tilbagekal-
des.

Stk. 5. Lokale administrative organer, som ved
lov er tillagt en selvstændig kompetence, anses
som en selvstændig myndighed efter stk. 2.

§ 29. I sager, der rejses ved ansøgning, må oplys-
ninger om ansøgerens rent private forhold ikke
indhentes fra andre dele af forvaltningen eller fra
en anden forvaltningsmyndighed.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 gælder ikke, hvis
1) ansøgeren har givet samtykke hertil,
2) andet følger af lov eller bestemmelser fastsat i

henhold til lov eller
3) særlige hensyn til ansøgeren eller tredjemand

klart overstiger ansøgerens interesse i, at
oplysningen ikke indhentes.

§ 30. Fortrolige oplysninger, der udelukkende er
indhentet med henblik på statistiske uddrag eller

som led i en videnskabelig undersøgelse, må ikke
videregives til en forvaltningsmyndighed til anden
anvendelse.

§ 31. I det omfang en forvaltningsmyndighed er
berettiget til at videregive en oplysning, skal myn-
digheden på begæring af en anden forvaltnings-
myndighed videregive oplysningen, hvis den er af
betydning for myndighedens virksomhed eller for
en afgørelse, som myndigheden skal træffe.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 finder dog ikke
anvendelse, hvis videregivelsen påfører myndig-
heden et merarbejde, der væsentligt overstiger
den interesse, den anden myndighed har i at få
oplysningerne.

§ 32. Den, der virker inden for den offentlige for-
valtning, må ikke i den forbindelse skaffe sig for-
trolige oplysninger, som ikke er af betydning for
udførelsen af den pågældendes opgaver.

Kapitel 8 a Anvendelse af digital kommunika-
tion

§ 32 a. Vedkommende minister kan fastsætte re-
gler om ret til at anvende digital kommunikation
ved henvendelser til den offentlige forvaltning og
om de nærmere vilkår herfor, herunder fravige
formkrav i lovgivningen, der hindrer anvendelsen
af digital kommunikation.

Kapitel 8 b Krav om identifikation m.v.

§ 32 b. I en sag, hvori der er eller vil blive truffet af-
gørelse af en forvaltningsmyndighed, skal de do-
kumenter, der udgår fra myndigheden til borgere,
virksomheder m.v., være forsynet med en person-
lig underskrift eller være udformet på en måde,
der i øvrigt sikrer en entydig identifikation af den,
som er afsender af dokumentet, og at dokumentet
er endeligt.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 gælder ikke for
dokumenter, hvor der anvendes automatisk sags-
behandling.

Stk. 3. Bestemmelsen i stk. 1 gælder endvidere
ikke for dokumenter, hvorved der kvitteres, ryk-
kes eller foretages andre sagsbehandlingsskridt,
der ikke er væsentlige.

Stk. 4. Vedkommende minister kan efter for-
handling med finansministeren og justitsmi-
nisteren fastsætte nærmere regler om, hvornår
betingelserne i stk. 1 skal anses for opfyldt.
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Kapitel 9 Ikrafttræden, forholdet til anden 
lovgivning m.v.

§ 33. Loven træder i kraft den 1. januar 1987. For
kommunerne træder reglerne i §§ 19 og 20 samt
kapitel 6 dog først i kraft den 1. januar 1989.

§ 34. Bestemmelser i andre love eller bestemmel-
ser fastsat i henhold til lov, som i videre omfang
end bestemmelserne i kapitel 2 medfører inhabili-
tet, opretholdes.

§ 35. Bestemmelserne i lovens kapitel 4 finder
anvendelse på dokumenter, der er udfærdiget af
en myndighed eller er kommet i en myndigheds
besiddelse den 1. oktober 1964 eller senere.
Bestemmelserne i lovens § 18 kommer ikke til
anvendelse på straffesager, der er afgjort inden
lovens ikrafttræden.

Stk. 2. Oplysninger om faktiske omstændighe-
der, der indeholdes i dokumenter, der er udfærdi-
get af en myndighed eller er kommet i en myndig-
heds besiddelse før den 1. oktober 1964, er dog
omfattet af bestemmelserne i kapitel 4, hvis doku-
menterne er indgået i en sag, der er eller har
været under behandling af en forvaltningsmyndig-
hed efter det nævnte tidspunkt, og oplysningerne
er eller har været af væsentlig betydning for
sagens afgørelse.

Stk. 3. Bestemmelserne i andre love om par-
ters aktindsigt opretholdes. Dette gælder dog
ikke bestemmelser, der i snævrere omfang end
denne lovs kapitel 4 giver parten adgang til aktind-
sigt, medmindre de er trådt i kraft den 1. oktober
1964 eller senere.

§ 36. Bestemmelser i andre love eller bestemmel-
ser fastsat i medfør af lov, som stiller mere omfat-
tende krav til begrundelsens indhold end de, der
følger af § 24, opretholdes.

§ 37. Loven gælder ikke for sager om færøske og
grønlandske anliggender, men kan ved kgl. anord-
ning sættes i kraft for sådanne sager med de afvi-
gelser, som de særlige færøske og grønlandske
forhold tilsiger. Dette gælder dog kun for sager,
der er eller har været under behandling af rigs-
myndigheder.

Lov nr. 347 af 6. juni 1991 (Aktindsigt i 
EF-sager)1) indeholder følgende ikrafttræ-
delsesbestemmelse:

§ 3
Stk. 1. Loven træder i kraft den 1. juli 1991.
Stk. 2. Loven gælder for dokumenter, der

udarbejdes efter lovens ikrafttræden.

Lov nr. 382 af 6. juni 2002 (Fangeflugt og 
begrænsning i indsattes adgang til aktind-
sigt m.v.)2) indeholder følgende ikrafttræ-
delsesbestemmelse:

§ 4
Stk. 1. Loven træder i kraft dagen efter

bekendtgørelsen i Lovtidende.3)

Stk. 2. Forvaltningslovens § 9, stk. 4, som affat-
tet ved denne lovs § 3, nr. 1, gælder for dokumen-
ter, der udarbejdes efter lovens ikrafttræden.

Lov nr. 501 af 12. juni 2009 (Styrket ind-
sats mod bandekriminalitet m.v.)4) inde-
holder følgende ikrafttrædelsesbestem-
melse:

§ 7
Stk. 1. Loven træder i kraft den 15. juni 2009.
Stk. 2. (Udelades)
Stk. 3. Forvaltningslovens § 9, stk. 4, nr. 5, som

affattet ved denne lovs § 6, nr. 3, gælder for doku-
menter, der udarbejdes efter lovens ikrafttræden.

Lov nr. 503 af 12. juni 2009 (Udveksling 
af oplysninger mellem forvaltningsmyndig-
heder)5) indeholder følgende ikrafttrædel-
sesbestemmelse:

§ 3
Loven træder i kraft den 1. juli 2009.

Lov nr. 638 af 12. juni 2013 (Ændringer i 
lyset af lov om offentlighed i forvaltnin-
gen)6) indeholder følgende ikrafttrædelses-
bestemmelser:

§ 3
Stk. 1. Loven træder i kraft den 1. januar 2014.
Stk. 2. Lovens § 1 og § 2, nr. 2 og 6, finder ikke

anvendelse på sager, der behandles efter lov om
aktindsigt i miljøoplysninger. I disse sager finder
de hidtil gældende regler fortsat anvendelse.

Stk. 3. Anmodninger om aktindsigt, som er
indgivet før lovens ikrafttræden, afgøres efter
denne lov.
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Lov nr. 1624 af 26. december 2013 (Krav 
om identifikation m.v. i afgørelsessager og 
adgang til aktindsigt i PET’s sager om admi-
nistrative forhold)7) indeholder følgende 
ikrafttrædelsesbestemmelser:

§ 4
Stk. 1. Loven træder i kraft dagen efter

bekendtgørelsen i Lovtidende, jf. dog stk. 2.
Stk. 2. §§ 2 og 3 træder i kraft den 1. januar

2014.

Justitsministeriet, den 22. april 2014
Karen Hækkerup/Carsten Madsen

Officielle noter
1) Lovændringen vedrører § 14, stk. 1, nr. 3.
2) Lovændringen vedrører § 9, stk. 4, nr. 1–4, og

§ 24, stk. 3.
3) Loven er kundgjort i Lovtidende den 6. juni

2002.
4) Lovændringen vedrører § 9, stk. 4, nr. 3–5.
5) Lovændringen vedrører § 28.
6) Lovændringen vedrører § 1, stk. 2 og 3, §§ 9–

12, §§ 14–16, § 19, stk. 1, § 19, stk. 2, nr. 1 og 5,
§ 24, stk. 3 og § 27.

7)Lovændringen vedrører kapitel 8 b.
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Vedlegg 6  

Dansk lov om retssikkerhed ved forvaltningens anvendelse 
af tvangsindgreb og oplysningspligter

VI MARGRETHE DEN ANDEN, af Guds Nåde
Danmarks Dronning, gør vitterligt: Folketinget
har vedtaget og Vi ved Vort samtykke stadfæstet
følgende lov:

Kapitel 1 Lovens anvendelsesområde

§ 1. Lovens kapitel 2 og 3 finder anvendelse ved
tvangsindgreb, som foretages af den offentlige for-
valtning uden for strafferetsplejen, og som består i
1) husundersøgelse eller
2) undersøgelse eller beslaglæggelse af breve og

andre papirer.
Stk. 2. Lovens kapitel 3 finder også anvendelse

ved tvangsindgreb, som foretages af den offent-
lige forvaltning uden for strafferetsplejen, og som
består i
1) undersøgelse af andre lokaliteter,
2) undersøgelse eller beslaglæggelse af andre

genstande,
3) brud på meddelelseshemmeligheden eller
4) eftersyn eller anden undersøgelse af personer.

Stk. 3. Lovens kapitel 4 finder anvendelse i til-
fælde, hvor der i lovgivningen m.v. er fastsat pligt
til at meddele oplysninger til den offentlige forvalt-
ning.

Stk. 4. Vedkommende minister kan efter for-
handling med justitsministeren fastsætte regler
om, at loven helt eller delvis skal gælde for nær-
mere angivne selskaber, institutioner, foreninger
m.v., som ikke kan henregnes til den offentlige
forvaltning, i det omfang de pågældende ved eller
i henhold til lov har fået tillagt beføjelser til at
anvende tvangsindgreb eller oplysningspligter
som nævnt i stk. 1–3.

Stk. 5. Stk. 1 og 2 omfatter ikke tvangsindgreb,
som foretages efter indhentet retskendelse.

Kapitel 2 Gennemførelse af tvangsindgreb. 
Proportionalitetsprincippet

§ 2. Tvangsindgreb må kun anvendes, hvis mindre
indgribende foranstaltninger ikke er tilstrække-

lige, og hvis indgrebet står i rimeligt forhold til for-
målet med indgrebet.

Fremgangsmåden

§ 3. Ved beslutninger om iværksættelse af tvangs-
indgreb finder forvaltningslovens §§ 3–10, 12–18
og 22–26 anvendelse.

§ 4. I sager om iværksættelse af tvangsindgreb
skal en myndighed, som mundtligt modtager
oplysninger vedrørende sagens faktiske omstæn-
digheder af betydning for beslutningen om
iværksættelse af tvangsindgreb, eller som på
anden måde er bekendt med sådanne oplysninger,
gøre notat om indholdet af oplysningerne. Det gæl-
der dog ikke, såfremt oplysningerne i øvrigt frem-
går af sagens dokumenter.

§ 5. Forud for gennemførelsen af en beslutning om
iværksættelse af et tvangsindgreb skal parten
underrettes om beslutningen.

Stk. 2. Underretningen skal ske skriftligt
senest 14 dage, inden tvangsindgrebet gennemfø-
res, og skal indeholde oplysninger om
1) tid og sted for indgrebet,
2) retten til at lade sig repræsentere eller bistå af

andre efter forvaltningslovens § 8,
3) hovedformålet med indgrebet og
4) det faktiske og retlige grundlag for indgrebet,

jf. forvaltningslovens § 24.
Stk. 3. Parten kan inden for en af myndighe-

den fastsat frist fremsætte indsigelse mod den
trufne beslutning. Fastholdes beslutningen, skal
dette begrundes skriftligt over for parten, jf. for-
valtningslovens § 24. Meddelelsen om fasthol-
delse af beslutningen skal gives inden eller senest
samtidig med gennemførelsen af tvangsindgrebet.

Stk. 4. Reglerne i stk. 1–3 kan fraviges helt
eller delvis, hvis
1) øjemedet med tvangsindgrebets gennemfø-

relse ville forspildes, hvis forudgående under-
retning skulle gives,

2) hensynet til parten selv taler for det eller par-
tens rettigheder findes at burde vige for afgø-
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rende hensyn til andre private eller offentlige
interesser,

3) det er nødvendigt af hensyn til rigets udenrigs-
politiske eller udenrigsøkonomiske interes-
ser, herunder forholdet til EU,

4) øjeblikkelig gennemførelse af tvangsindgrebet
efter forholdets særlige karakter er påkrævet
eller

5) forudgående underretning viser sig umulig
eller er uforholdsmæssig vanskelig.
Stk. 5. Hvis betingelserne efter stk. 4 for at

undlade forudgående underretning er opfyldt for
en ikke uvæsentlig del af et tvangsindgreb, kan
myndigheden gennemføre det samlede tvangsind-
greb uden forudgående underretning.

Stk. 6. Hvis en beslutning om iværksættelse af
tvangsindgreb gennemføres uden forudgående
underretning, jf. stk. 4 og 5, skal beslutningen
samtidig med gennemførelsen af indgrebet med-
deles parten skriftligt og indeholde de i stk. 2, nr.
1–4, nævnte oplysninger. Beslutningen skal end-
videre indeholde en begrundelse for fravigelsen af
stk. 1–3, jf. forvaltningslovens § 24.

Stk. 7. Beslutningen i stk. 6 kan meddeles
mundtligt, hvis hensynet til parten selv eller afgø-
rende hensyn til andre private eller offentlige
interesser taler for, at et tvangsindgreb gennemfø-
res, inden myndigheden har haft lejlighed til at
udarbejde en skriftlig begrundelse. Den, der har
fået beslutningen meddelt mundtligt, kan forlange
efterfølgende at få beslutningen meddelt skriftligt.
En begæring herom skal fremsættes over for
myndigheden inden 14 dage efter, at tvangsind-
grebet er gennemført. Myndigheden skal besvare
begæringen snarest muligt. Er begæringen ikke
besvaret inden 14 dage efter, at myndigheden har
modtaget begæringen, skal myndigheden under-
rette parten om grunden hertil samt om, hvornår
begæringen kan forventes besvaret.

§ 6. Tvangsindgreb, der foretages uden for myn-
dighedernes embedssteder, må kun foretages
mod forevisning af legitimation.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 kan undtagelses-
vis helt eller delvis fraviges, hvis afgørende hen-
syn taler for det.

§ 7. Tvangsindgrebet skal foretages så skånsomt,
som omstændighederne tillader, herunder så vidt
muligt uden at forårsage ødelæggelse eller beska-
digelse, og uden at indgrebet på grund af tidspunk-
tet for foretagelsen eller den måde, hvorunder det
foretages, giver anledning til unødig opsigt.

§ 8. Hvis myndigheden under gennemførelsen af
et tvangsindgreb finder, at den, som indgrebet er
rettet imod, har tilsidesat regler i lovgivningen
m.v., skal myndigheden udfærdige rapport om
udførelsen af indgrebet. Rapporten skal snarest
muligt udleveres til vedkommende.

Stk. 2. I andre tilfælde end de i stk. 1 nævnte
skal myndigheden udfærdige og udlevere en rap-
port om udførelsen af indgrebet, hvis en part
fremsætter begæring om det. En begæring herom
skal fremsættes over for myndigheden inden 14
dage efter, at tvangsindgrebet er gennemført.
Myndigheden skal besvare begæringen snarest
muligt. Er begæringen ikke besvaret inden 14
dage efter, at myndigheden har modtaget begæ-
ringen, skal myndigheden underrette parten om
grunden hertil samt om, hvornår begæringen kan
forventes besvaret.

Kapitel 3 Forholdet til strafferetsplejen ved 
gennemførelsen af tvangsindgreb

§ 9. Hvis en enkeltperson eller juridisk person med
rimelig grund mistænkes for at have begået en
strafbar lovovertrædelse, kan tvangsindgreb over
for den mistænkte med henblik på at tilvejebringe
oplysninger om det eller de forhold, som mistan-
ken omfatter, alene gennemføres efter reglerne i
retsplejeloven om strafferetsplejen.

Stk. 2. Reglen i stk. 1 gælder ikke, hvis tvangs-
indgrebet gennemføres med henblik på at tilveje-
bringe oplysninger til brug for behandlingen af
andre spørgsmål end fastsættelse af straf.

Stk. 3. Reglerne i stk. 1 og 2 finder tilsvarende
anvendelse, hvis der i sagen rettes et tvangsind-
greb mod andre end den mistænkte.

Stk. 4. Den mistænkte kan meddele samtykke
til fravigelse af stk. 1 og 3. Samtykket skal være
skriftligt og skal meddeles på et frivilligt, specifikt
og informeret grundlag. Et samtykke kan til
enhver tid tilbagekaldes. Meddeler den mis-
tænkte samtykke til fravigelse af stk. 1 og 3, finder
reglerne i §§ 2–8 tilsvarende anvendelse ved de i
§ 1, stk. 1, nævnte tvangsindgreb.

Kapitel 4 Retten til ikke at inkriminere sig 
selv m.v.

§ 10. Hvis der er konkret mistanke om, at en en-
keltperson eller juridisk person har begået en lov-
overtrædelse, der kan medføre straf, gælder be-
stemmelser i lovgivningen m.v. om pligt til at med-
dele oplysninger til myndigheden ikke i forhold til
den mistænkte, medmindre det kan udelukkes, at
de oplysninger, som søges tilvejebragt, kan have
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betydning for bedømmelsen af den formodede lov-
overtrædelse.

Stk. 2. I forhold til andre end den mistænkte
gælder bestemmelser i lovgivningen m.v. om pligt
til at meddele oplysninger, i det omfang oplysnin-
gerne søges tilvejebragt til brug for behandlingen
af andre spørgsmål end fastsættelse af straf.

Stk. 3. En myndighed skal vejlede den mis-
tænkte om, at vedkommende ikke har pligt til at
meddele oplysninger, som kan have betydning for
bedømmelsen af den formodede lovovertrædelse.
Hvis den mistænkte meddeler samtykke til at
afgive oplysninger, finder reglerne i § 9, stk. 4, 2.
og 3. pkt., tilsvarende anvendelse.

Stk. 4. Den mistænkte kan meddele samtykke
til anvendelse af en oplysningspligt over for andre
med henblik på at tilvejebringe oplysninger til
brug for en straffesag mod den mistænkte.
Reglerne i § 9, stk. 4, 2. og 3. pkt., finder tilsva-
rende anvendelse.

Kapitel 5 Ophævelse m.v. af visse kontrolbe-
stemmelser i lovgivningen

§ 11. § 28 i lov nr. 319 af 14. maj 1997 om inkasso-
virksomhed, som ændret senest ved lov nr. 467 af
7. juni 2001, ophæves.

§ 12. I lov om anvendelse af Danmarks under-
grund, jf. lovbekendtgørelse nr. 526 af 11. juni
2002, som ændret ved lov nr. 1230 af 27. december
2003, foretages følgende ændring:

1. § 27, stk. 1, affattes således:
«Tilsynsmyndighedens medarbejdere har,

hvor der skønnes at være en nærliggende risiko
for en uhensigtsmæssig anvendelse eller udnyt-
telse af undergrunden, uden retskendelse mod
behørig legitimation adgang til alle dele af virk-
somheden.»

§ 13. I lov nr. 364 af 18. maj 1994 om produktsikker-
hed, som ændret senest ved lov nr. 1170 af 19.
december 2003, foretages følgende ændring:

1. § 22, stk. 1, 2. pkt., affattes således:
«Kontrolmyndigheden har, hvor der er formo-

det risiko for, at et produkt kan indebære fare for
forbrugernes sundhed og sikkerhed, uden rets-
kendelse mod behørig legitimation adgang til
fabrikations-, salgs- og lagerlokaler m.v. og trans-
portmidler, som tilhører nogen, der omfattes af
lovens §§ 4 og 5.»

§ 14. I lov om autorisation af elinstallatører, jf. lov-
bekendtgørelse nr. 989 af 8. december 2003, fore-
tages følgende ændring:

1. § 14, stk. 1, affattes således:
«Sikkerhedsstyrelsen har efter forudgående

underretning uden retskendelse og mod forevis-
ning af behørig legitimation adgang til offentlig
eller privat ejendom med henblik på at undersøge
eller lade undersøge elinstallationsarbejder udført
af en elinstallatør, hvis der er formodet risiko for,
at elinstallationen indebærer livs- eller brandfare,
eller med henblik på at undersøge eller lade
undersøge, hvorvidt en virksomhed har etableret
og opretholder et sikkerhedskvalitetsstyringssys-
tem i overensstemmelse med kravene hertil.»

§ 15. I lov om elektriske stærkstrømsanlæg og
elektrisk materiel, jf. lovbekendtgørelse nr. 990 af
8. december 2003, foretages følgende ændring:

1. § 24, stk. 5–7, ophæves.
§ 16. I lov om jagt og vildtforvaltning, jf. lovbe-
kendtgørelse nr. 114 af 28. januar 1997, foretages
følgende ændring:

1. I § 50 indsættes som stk. 2:
«Stk. 2. Stk. 1 finder ikke anvendelse på byg-

ninger eller dele af bygninger, der udelukkende
anvendes til privat beboelse.»

§ 17. I lov om vandløb, jf. lovbekendtgørelse nr.
632 af 23. juni 2001, som ændret senest ved lov nr.
391 af 28. maj 2003, foretages følgende ændringer:

1. I § 61 indsættes efter stk. 1 som nyt stykke:
«Stk. 2. Stk. 1 finder ikke anvendelse på byg-

ninger eller dele af bygninger, der udelukkende
anvendes til privat beboelse.»

Stk. 2–4 bliver herefter stk. 3–5.

2. I § 72, stk. 1, ændres »§ 61, stk. 4» til: »§ 61, stk.
5».
§ 18. I lov nr. 180 af 8. maj 1985 om okker, som
ændret ved § 4 i lov nr. 466 af 7. juni 2001, foretages
følgende ændring:

1. I § 10 indsættes efter stk. 1 som nyt stykke:
«Stk. 2. Stk. 1 finder ikke anvendelse på byg-

ninger eller dele af bygninger, der udelukkende
anvendes til privat beboelse.»

Stk. 2 bliver herefter stk. 3.
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§ 19. I lov om råstoffer, jf. lovbekendtgørelse nr.
569 af 30. juni 1997, som ændret senest ved lov nr.
1055 af 17. december 2002, foretages følgende
ændringer:

1. I § 32 indsættes efter stk. 1 som nyt stykke:
«Stk. 2. Stk. 1 finder ikke anvendelse på byg-

ninger eller dele af bygninger, der udelukkende
anvendes til privat beboelse. Stk. 1 finder tilsva-
rende ikke anvendelse på rum på skibe, som
udelukkende anvendes til privat beboelse.»

Stk. 2 og 3 bliver herefter stk. 3 og 4.

2. I § 44, stk. 1, nr. 4, ændres »§ 32, stk. 3» til:
»§ 32, stk. 4».
§ 20. I lov nr. 111 af 12. marts 1988 om beskyttelse
af de ydre koge i Tøndermarsken, som ændret
senest ved lov nr. 392 af 28. maj 2003, foretages føl-
gende ændring:

1. I § 49 indsættes efter stk. 1 som nyt stykke:
«Stk. 2. Stk. 1 finder ikke anvendelse på byg-

ninger eller dele af bygninger, der udelukkende
anvendes til privat beboelse.»

Stk. 2 bliver herefter stk. 3.

§ 21. I lov om godtgørelse i forbindelse med ind-
samling af hermetisk forseglede nikkel-cadmium-
akkumulatorer (lukkede nikkel-cadmium-batte-
rier), jf. lovbekendtgørelse nr. 547 af 30. maj 2000,
foretages følgende ændring:

1. I § 4 indsættes efter stk. 1 som nyt stykke:
«Stk. 2. Stk. 1 finder ikke anvendelse på byg-

ninger eller dele af bygninger, der udelukkende
anvendes til privat beboelse.»

Stk. 2 og 3 bliver herefter stk. 3 og 4.

Kapitel 6 Ændring af visse bestemmelser om 
oplysningspligt

§ 22. I lov om arbejdsmiljø, jf. lovbekendtgørelse
nr. 784 af 11. oktober 1999, som ændret senest ved
§ 2 i lov nr. 191 af 24. marts 2004, foretages føl-
gende ændringer:

1. I § 76 indsættes efter stk. 1 som nyt stykke:
«Stk. 2. Hvis der er konkret mistanke om, at en

juridisk person har begået en lovovertrædelse,
der kan medføre straf, gælder pligten for fysiske

personer med tilknytning til den juridiske person
til at meddele oplysninger efter stk. 1, i det
omfang oplysningerne søges tilvejebragt til brug
for behandlingen af andre spørgsmål end fastsæt-
telse af straf, jf. § 10, stk. 2, i lov om retssikkerhed
ved forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb
og oplysningspligter.»

Stk. 2–4 bliver herefter stk. 3–5.

2. I § 76, stk. 2, der bliver stk. 3, ændres «stk. 3»
til: «stk. 4».

3. I § 76, stk. 3, der bliver stk. 4, ændres «Stk. 2»
til: «Stk. 3».
§ 23. I lov om sikkerhed til søs, jf. lovbekendtgø-
relse nr. 627 af 26. juli 2002, som ændret senest ved
§ 1 i lov nr. 1231 af 27. december 2003, foretages
følgende ændring:

1. I § 19 indsættes efter stk. 2 som nyt stykke:
«Stk. 3. Hvis der er konkret mistanke om, at en

juridisk person har begået en lovovertrædelse,
der kan medføre straf, gælder pligten for såvel ski-
bets fører og maskinchef som enhver, der handler
på disses vegne, til at meddele oplysninger om
ansattes sikkerhed og sundhed om bord, jf. stk. 1,
i det omfang oplysningerne søges tilvejebragt til
brug for behandlingen af andre spørgsmål end
fastsættelse af straf, jf. § 10, stk. 2, i lov om retssik-
kerhed ved forvaltningens anvendelse af tvangs-
indgreb og oplysningspligter.»

Stk. 3 bliver herefter stk. 4.

Kapitel 7 Ikrafttræden m.v.

§ 24. Loven træder i kraft den 1. januar 2005.

§ 25. Loven gælder ikke for sager om færøske og
grønlandske anliggender, men kan ved kongelig
anordning sættes i kraft for sådanne sager med de
afvigelser, som de særlige færøske og grønlandske
forhold tilsiger. Dette gælder dog kun for sager,
der er eller har været under behandling af rigs-
myndigheder.

§ 26. Justitsministeren fremsætter forslag om revi-
sion af loven i folketingsåret 2006–07.
Givet på Christiansborg Slot, den 9. juni 2004

Under Vor Kongelige Hånd og Segl
Margrethe R./Lene Espersen
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Vedlegg 7  

Svensk förvaltningslag (2017:900)

SFS nr: 2017:900
Departement/myndighet: Justitiedepartementet
L6
Utfärdad: 2017-09-28

Lagens tillämpningsområde

Lagen gäller i förvaltningsverksamhet

1 § Denna lag gäller för handläggning av ärenden
hos förvaltningsmyndigheterna och handläggning
av förvaltningsärenden hos domstolarna.

Bestämmelserna i 5-8 §§ om grunderna för
god förvaltning gäller även i annan förvaltnings-
verksamhet hos förvaltningsmyndigheter och
domstolar.

Undantag för kommunala ärenden där beslu-
ten kan laglighetsprövas

2 § Vid handläggning av sådana ärenden hos
myndigheter i kommuner och landsting där beslu-
ten kan laglighetsprövas genom att överklagas en-
ligt 13 kap. kommunallagen (2017:725) tillämpas
inte 9 § andra stycket, 10-12, 16-20 och 23-49 §§.

Undantag för brottsbekämpande verksamhet

3 § I brottsbekämpande verksamhet hos Kustbe-
vakningen, Polismyndigheten, Skatteverket, Sä-
kerhetspolisen, Tullverket eller en åklagarmyndig-
het tillämpas inte 9 § andra stycket och 10-49 §§.

Avvikande bestämmelser i andra lagar eller i 
förordningar

4 § Om en annan lag eller en förordning innehåller
någon bestämmelse som avviker från denna lag,
tillämpas den bestämmelsen.

Grunderna för god förvaltning

Legalitet, objektivitet och proportionalitet

5 § En myndighet får endast vidta åtgärder som
har stöd i rättsordningen.

I sin verksamhet ska myndigheten vara saklig
och opartisk.

Myndigheten får ingripa i ett enskilt intresse
endast om åtgärden kan antas leda till det avsedda
resultatet. Åtgärden får aldrig vara mer långtgå-

ende än vad som behövs och får vidtas endast om
det avsedda resultatet står i rimligt förhållande till
de olägenheter som kan antas uppstå för den som
åtgärden riktas mot.

Service

6 § En myndighet ska se till att kontakterna med
enskilda blir smidiga och enkla.

Myndigheten ska lämna den enskilde sådan
hjälp att han eller hon kan ta till vara sina intres-
sen. Hjälpen ska ges i den utsträckning som är
lämplig med hänsyn till frågans art, den enskildes
behov av hjälp och myndighetens verksamhet.
Den ska ges utan onödigt dröjsmål.

Tillgänglighet

7 § En myndighet ska vara tillgänglig för kontakter
med enskilda och informera allmänheten om hur
och när sådana kan tas.

Myndigheten ska vidta de åtgärder i fråga om
tillgänglighet som behövs för att den ska kunna
uppfylla sina skyldigheter gentemot allmänheten
enligt 2 kap. tryckfrihetsförordningen om rätten
att ta del av allmänna handlingar.

Samverkan

8 § En myndighet ska inom sitt verksamhetsom-
råde samverka med andra myndigheter.

En myndighet ska i rimlig utsträckning hjälpa
den enskilde genom att själv inhämta upplysnin-
gar eller yttranden från andra myndigheter.

Allmänna krav på handläggningen av ären-
den

Utgångspunkter för handläggningen

9 § Ett ärende ska handläggas så enkelt, snabbt
och kostnadseffektivt som möjligt utan att rättssä-
kerheten eftersätts.

Handläggningen ska vara skriftlig. Myndighe-
ten får dock besluta att handläggningen helt eller
delvis ska vara muntlig, om det inte är olämpligt.

Partsinsyn

10 § Den som är part i ett ärende har rätt att ta del
av allt material som har tillförts ärendet. Rätten att
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ta del av uppgifter gäller med de begränsningar
som följer av 10 kap. 3 § offentlighets- och sekre-
tesslagen (2009:400).

Åtgärder om handläggningen försenas

11 § Om en myndighet bedömer att avgörandet i
ett ärende som har inletts av en enskild part kom-
mer att bli väsentligt försenat, ska myndigheten
underrätta parten om detta. I en sådan underrät-
telse ska myndigheten redovisa anledningen till
förseningen.

12 § Om ett ärende som har inletts av en enskild
part inte har avgjorts i första instans senast inom
sex månader, får parten skriftligen begära att myn-
digheten ska avgöra ärendet. Myndigheten ska
inom fyra veckor från den dag då en sådan begäran
kom in antingen avgöra ärendet eller i ett särskilt
beslut avslå begäran.

Ett beslut enligt första stycket att avslå en
begäran om att ärendet ska avgöras får överklagas
till den domstol eller förvaltningsmyndighet som
är behörig att pröva ett överklagande av avgöran-
det i ärendet.

Myndighetens prövning enligt första stycket
får begäras av parten vid ett tillfälle under ären-
dets handläggning.

Tolkning och översättning

13 § En myndighet ska använda tolk och se till att
översätta handlingar om det behövs för att den en-
skilde ska kunna ta till vara sin rätt när myndighe-
ten har kontakt med någon som inte behärskar
svenska.

En myndighet ska under samma förutsättnin-
gar använda tolk och göra innehållet i handlingar
tillgängligt när den har kontakt med någon som
har en funktionsnedsättning som allvarligt
begränsar förmågan att se, höra eller tala.

Ombud och biträde

14 § Den som är part i ett ärende får som ombud el-
ler biträde anlita någon som är lämplig för uppdra-
get. Den som anlitar ombud ska dock medverka
personligen om myndigheten begär det.

Om ett ombud eller biträde bedöms vara oläm-
plig för sitt uppdrag får myndigheten besluta att
han eller hon inte längre får medverka i ärendet.

15 § En myndighet får begära att ett ombud ska
styrka sin behörighet genom en skriftlig eller
muntlig fullmakt. En sådan fullmakt ska innehålla
uppgift om ombudets namn och uppdragets

omfattning. Om ombudet får sätta någon annan i
sitt ställe, ska även detta framgå av fullmakten.

Om ett ombud inte följer en begäran om att
styrka sin behörighet genom en fullmakt, får myn-
digheten besluta ett föreläggande om samma sak.
Ett sådant föreläggande får riktas till ombudet
eller parten.

Om en handling som inleder ett ärende har
skrivits under av ett ombud, ska det i föreläggan-
det anges att följden av att det inte följs kan bli att
framställningen inte tas upp till prövning.

Jäv

16 § Den som för en myndighets räkning tar del i
handläggningen på ett sätt som kan påverka myn-
dighetens beslut i ärendet är jävig om
1. han eller hon eller någon närstående är part i

ärendet eller annars kan antas bli påverkad av
beslutet i en inte oväsentlig utsträckning,

2. han eller hon eller någon närstående är eller
har varit ställföreträdare eller ombud för en
part i ärendet eller för någon annan som kan
antas bli påverkad av beslutet i en inte oväsent-
lig utsträckning,

3. han eller hon har medverkat i den slutliga
handläggningen av ett ärende hos en annan
myndighet och till följd av detta redan har tagit
ställning till frågor som myndigheten ska
pröva i egenskap av överordnad instans, eller

4. det finns någon annan särskild omständighet
som gör att hans eller hennes opartiskhet i
ärendet kan ifrågasättas.
Om det är uppenbart att frågan om opartiskhet

saknar betydelse, ska myndigheten bortse från
jäv.

17 § Den som är jävig får inte ta del i handläggnin-
gen av ärendet och inte heller närvara när ärendet
avgörs. Han eller hon får dock utföra sådana
uppgifter som inte någon annan kan utföra utan att
handläggningen försenas avsevärt.

18 § Den som känner till en omständighet som kan
antas göra honom eller henne jävig ska omedel-
bart anmäla detta till myndigheten.

En myndighet ska pröva en jävsfråga så snart
som möjligt.

Den som jävet gäller får ta del i prövningen av
jävsfrågan endast om det krävs för att myndighe-
ten ska vara beslutsför och någon ersättare inte
kan kallas in utan att prövningen försenas
avsevärt.
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Hur ärenden inleds och åtgärder när hand-
lingar ges in

Framställningar från enskilda

19 § En enskild kan inleda ett ärende hos en myn-
dighet genom en ansökan, anmälan eller annan
framställning. Framställningen ska innehålla
uppgifter om den enskildes identitet och den infor-
mation som behövs för att myndigheten ska kunna
komma i kontakt med honom eller henne.

Det ska framgå av framställningen vad ärendet
gäller och vad den enskilde vill att myndigheten
ska göra. Det ska också framgå vilka omständig-
heter som ligger till grund för den enskildes
begäran, om det inte är uppenbart obehövligt.

Åtgärder för att rätta till brister i en framställ-
ning

20 § Om en framställning är ofullständig eller oklar
ska en myndighet i första hand hjälpa den enskilde
till rätta inom ramen för sin allmänna serviceskyl-
dighet enligt 6 § andra stycket.

En myndighet får besluta att förelägga den
enskilde att avhjälpa en brist som finns kvar, om
bristen medför att framställningen inte kan läggas
till grund för en prövning i sak. I föreläggandet
ska det anges att följden av att det inte följs kan bli
att framställningen inte tas upp till prövning.

Bekräftelse av handlingar

21 § En handling ska bekräftas av avsändaren om
myndigheten anser att det behövs.

Hur ankomstdagen för handlingar bestäms

22 § En handling har kommit in till en myndighet
den dag som handlingen når myndigheten eller en
behörig befattningshavare.

Om en handling genom en postförsändelse
eller en avi om en betald postförsändelse som
innehåller handlingen har nått en myndighet eller
behörig befattningshavare en viss dag, ska hand-
lingen dock anses ha kommit in närmast föregå-
ende arbetsdag, om det inte framstår som osan-
nolikt att handlingen eller avin redan den föregå-
ende arbetsdagen skilts av för myndigheten på ett
postkontor.

En handling som finns i en myndighets post-
låda när myndigheten tömmer den första gången
en viss dag ska anses ha kommit in närmast före-
gående arbetsdag.

Beredning av ärenden

Utredningsansvaret

23 § En myndighet ska se till att ett ärende blir
utrett i den omfattning som dess beskaffenhet
kräver.

En enskild part som inleder ett ärende ska
medverka genom att så långt som möjligt ge in
den utredning som parten vill åberopa till stöd för
sin framställning.

Om det behövs ska myndigheten genom frå-
gor och påpekanden verka för att parten förtydli-
gar eller kompletterar framställningen.

När får man lämna uppgifter muntligt?

24 § Om en enskild part vill lämna uppgifter munt-
ligt i ett ärende ska myndigheten ge parten tillfälle
till det, om det inte framstår som obehövligt. Myn-
digheten bestämmer hur detta ska ske.

Kommunikation

25 § Innan en myndighet fattar ett beslut i ett
ärende ska den, om det inte är uppenbart obehöv-
ligt, underrätta den som är part om allt material av
betydelse för beslutet och ge parten tillfälle att
inom en bestämd tid yttra sig över materialet. Myn-
digheten får dock avstå från sådan kommunika-
tion, om
1. ärendet gäller anställning av någon och det

inte är fråga om prövning i högre instans efter
överklagande,

2. det kan befaras att det annars skulle bli
avsevärt svårare att genomföra beslutet, eller

3. ett väsentligt allmänt eller enskilt intresse
kräver att beslutet meddelas omedelbart.
Myndigheten bestämmer hur underrättelse

ska ske. Underrättelse får ske genom delgivning.
Underrättelseskyldigheten gäller med de
begränsningar som följer av 10 kap. 3 § offentlig-
hets- och sekretesslagen (2009:400).

Remiss

26 § En myndighet kan inom ramen för sitt utred-
ningsansvar enligt 23 § begära ett yttrande från en
annan myndighet eller från någon enskild (re-
miss).

Om en myndighet behöver inhämta yttranden
från flera ska det göras samtidigt, om inte ett
annat tillvägagångssätt framstår som lämpligare.

Det ska framgå av remissen vad yttrandet ska
avse och när det senast ska ha kommit in till myn-
digheten.
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Dokumentation av uppgifter

27 § En myndighet som får uppgifter på något an-
nat sätt än genom en handling ska snarast doku-
mentera dem, om de kan ha betydelse för ett be-
slut i ärendet. Det ska framgå av dokumentationen
när den har gjorts och av vem.

Myndighetens beslut

Hur beslut fattas

28 § Ett beslut kan fattas av en befattningshavare
ensam eller av flera gemensamt eller automatise-
rat. Vid den slutliga handläggningen kan föredra-
gande och andra befattningshavare medverka utan
att delta i avgörandet.

När flera ska fatta beslut gemensamt och de
inte kan enas, ska ordföranden presentera de
olika förslag till beslut som har förts fram. Varje
förslag ska presenteras så att det kan besvaras
med antingen ja eller nej.

När de som deltar i avgörandet har fått ta ställ-
ning till förslagen, meddelar ordföranden vad som
enligt hans eller hennes uppfattning har beslutats.
Detta blir beslutet, om inte omröstning begärs.

Omröstning

29 § En omröstning ska genomföras öppet. Om det
vid omröstningen finns fler än två förslag, ska man
först avgöra vilket förslag som ska ställas mot det
som ordföranden anser har beslutats.

Omröstningen avgörs genom enkel majoritet.
Om det blir lika röstetal har ordföranden utslags-
röst.

Varje ledamot som deltar i den slutliga hand-
läggningen ska delta även i avgörandet. Ordföran-
den ska alltid rösta om det behövs för att ärendet
ska kunna avgöras. Andra ledamöter behöver
dock inte rösta för mer än ett förslag.

Reservation och avvikande mening

30 § När ett beslut fattas av flera gemensamt har
den som deltar i avgörandet rätt att reservera sig
mot beslutet genom att få en avvikande mening an-
tecknad. Den som inte gör det ska anses ha ställt
sig bakom beslutet.

Den som medverkar vid den slutliga handlägg-
ningen av ett ärende utan att delta i avgörandet
har alltid rätt att få en avvikande mening ante-
cknad.

En avvikande mening ska anmälas innan myn-
digheten expedierar beslutet eller på annat sätt gör
det tillgängligt för utomstående. Om beslutet inte
ska göras tillgängligt för utomstående, ska anmälan
göras senast när beslutet får sin slutliga form.

Dokumentation av beslut

31 § För varje skriftligt beslut ska det finnas en
handling som visar
1. dagen för beslutet,
2. vad beslutet innehåller,
3. vem eller vilka som har fattat beslutet,
4. vem eller vilka som har varit föredragande,

och
5. vem eller vilka som har medverkat vid den

slutliga handläggningen utan att delta i
avgörandet.

Motivering av beslut

32 § Ett beslut som kan antas påverka någons si-
tuation på ett inte obetydligt sätt ska innehålla en
klargörande motivering, om det inte är uppenbart
obehövligt. En sådan motivering ska innehålla
uppgifter om vilka föreskrifter som har tillämpats
och vilka omständigheter som har varit avgörande
för myndighetens ställningstagande.

En motivering får helt eller delvis utelämnas,
om
1. beslutet gäller anställning av någon,
2. ett väsentligt allmänt eller enskilt intresse

kräver att beslutet meddelas omedelbart,
3. det är nödvändigt med hänsyn till rikets säker-

het, skyddet för enskildas personliga eller eko-
nomiska förhållanden eller något annat jämför-
bart förhållande, eller

4. beslutet gäller meddelande av föreskrifter som
avses i 8 kap. regeringsformen.
Om motiveringen har utelämnats enligt andra

stycket 1, 2 eller 3 ska myndigheten om möjligt ge
en motivering i efterhand, om någon enskild
begär det och det behövs för att han eller hon ska
kunna ta till vara sin rätt.

Underrättelse om innehållet i beslut och hur 
ett överklagande går till

33 § En myndighet som meddelar ett beslut i ett
ärende ska så snart som möjligt underrätta den
som är part om det fullständiga innehållet i beslu-
tet, om det inte är uppenbart obehövligt.

Om parten får överklaga beslutet ska han eller
hon även underrättas om hur det går till. Myndig-
heten ska samtidigt upplysa parten om avvikande
meningar som har antecknats enligt 30 § eller
enligt särskilda bestämmelser i någon annan för-
fattning. En underrättelse om hur man överklagar
ska innehålla information om vilka krav som ställs
på överklagandets form och innehåll och vad som
gäller i fråga om ingivande och överklagandetid.

Myndigheten bestämmer hur underrättelsen
ska ske. En underrättelse ska dock alltid vara
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skriftlig om en part begär det. Underrättelse får
ske genom delgivning.

34 § Bestämmelserna i 33 § om underrättelse om
innehållet i beslut och hur ett överklagande går till
tillämpas också om någon som inte är part begär
att få ta del av ett beslut som han eller hon får över-
klaga.

När beslut får verkställas

35 § Ett beslut som får överklagas inom en viss tid
får verkställas när överklagandetiden har gått ut,
om beslutet inte har överklagats.

Ett beslut får alltid verkställas omedelbart, om
1. beslutet gäller anställning av någon,
2. beslutet gäller endast tillfälligt, eller
3. kretsen av dem som har rätt att överklaga är så

vid eller obestämd att det inte går att avgöra
när överklagandetiden går ut.
En myndighet får även verkställa ett beslut

omedelbart om ett väsentligt allmänt eller enskilt
intresse kräver det. Myndigheten ska dock först
noga överväga om det finns skäl att avvakta med
att verkställa beslutet på grund av
1. att beslutet medför mycket ingripande verk-

ningar för någon enskild,
2. att verkställigheten inte kan återgå om ett

överklagande av beslutet leder till att det
upphävs, eller

3. någon annan omständighet.

Rättelse och ändring av beslut

Rättelse av skrivfel och liknande

36 § Ett beslut som innehåller en uppenbar felak-
tighet till följd av myndighetens eller någon ann-
ans skrivfel, räknefel eller något annat liknande
förbiseende får rättas av den myndighet som har
meddelat beslutet.

När en myndighet får ändra ett beslut

37 § En myndighet får ändra ett beslut som den har
meddelat som första instans om den anser att be-
slutet är felaktigt på grund av att det har tillkommit
nya omständigheter eller av någon annan anled-
ning.

Ett beslut som till sin karaktär är gynnande för
någon enskild part får dock ändras till den enskil-
des nackdel bara om
1. det framgår av beslutet eller de föreskrifter

som det har grundats på att beslutet under
vissa förutsättningar får återkallas,

2. tvingande säkerhetsskäl kräver att beslutet
ändras omedelbart, eller

3. felaktigheten beror på att parten har lämnat
oriktiga eller vilseledande uppgifter.

När en myndighet ska ändra ett beslut

38 § En myndighet ska ändra ett beslut som den
har meddelat som första instans om
1. den anser att beslutet är uppenbart felaktigt i

något väsentligt hänseende på grund av att det
har tillkommit nya omständigheter eller av
någon annan anledning, och

2. beslutet kan ändras snabbt och enkelt och
utan att det blir till nackdel för någon enskild
part.

När en myndighet får ändra ett beslut som 
har överklagats

39 § Ett beslut som har överklagats får ändras av
den myndighet som har meddelat det som första
instans enbart i sådana fall som avses i 38 § och
bara om överklagandet och övriga handlingar i
ärendet ännu inte har överlämnats till den högre
instans som ska pröva överklagandet.

Överklagande

Till vilken myndighet överklagas beslut?

40 § Beslut överklagas till allmän förvaltningsdom-
stol.

Prövningstillstånd krävs vid överklagande till
kammarrätten.

Vilka beslut får överklagas?

41 § Ett beslut får överklagas om beslutet kan
antas påverka någons situation på ett inte obetyd-
ligt sätt.

Vem får överklaga ett beslut?

42 § Ett beslut får överklagas av den som beslutet
angår, om det har gått honom eller henne emot.

Hur överklagar man ett beslut?

43 § Ett överklagande av ett beslut ska göras skrift-
ligen till den högre instans som ska pröva överkla-
gandet (överinstansen). Överklagandet ska dock
ges in till den myndighet som har meddelat beslu-
tet (beslutsmyndigheten).

I överklagandet ska den som överklagar ange
vilket beslut som överklagas och på vilket sätt han
eller hon vill att beslutet ska ändras.

I 3 och 4 §§ förvaltningsprocesslagen
(1971:291) finns ytterligare bestämmelser om vad
ett överklagande som ska prövas av allmän förvalt-
ningsdomstol ska innehålla.
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Överklagandetiden

44 § Ett överklagande av ett beslut ska ha kommit
in till beslutsmyndigheten inom tre veckor från
den dag då den som överklagar fick del av beslutet
genom den myndigheten. Om den som överklagar
är en part som företräder det allmänna, ska överk-
lagandet dock ha kommit in inom tre veckor från
den dag då beslutet meddelades.

Beslutsmyndighetens åtgärder

45 § Beslutsmyndigheten prövar om överklagan-
det har kommit in i rätt tid. Om det har kommit in
för sent ska myndigheten besluta att överklagan-
det inte får tas upp till prövning (avvisning).

Ett överklagande ska dock inte avvisas om
1. förseningen beror på att myndigheten inte har

lämnat en korrekt underrättelse om hur man
överklagar, eller

2. överklagandet har kommit in till överinstansen
inom överklagandetiden.

46 § Om överklagandet inte avvisas ska beslut-
smyndigheten skyndsamt överlämna överklagan-
det och övriga handlingar i ärendet till överinstan-
sen.

Om en myndighet ändrar ett beslut som har
överklagats, ska den överlämna även det nya
beslutet till överinstansen. Överklagandet ska
anses omfatta det nya beslutet.

Överinstansens åtgärder

47 § Överinstansen prövar frågor om att avvisa ett
överklagande på någon annan grund än att det har
kommit in för sent.

Om ett överklagande felaktigt har getts in till
överinstansen, ska den myndigheten vidarebefor-
dra överklagandet till beslutsmyndigheten och
samtidigt ange vilken dag som överklagandet kom
in till överinstansen.

48 § Överinstansen får bestämma att det överkla-
gade beslutet tills vidare inte ska gälla.

Föreläggande när handläggningen har förse-
nats

49 § Om en domstol eller en förvaltningsmyndig-
het bifaller ett överklagande av ett sådant avslags-
beslut som avses i 12 § andra stycket, ska den be-
sluta att förelägga den myndighet som har med-
delat avslagsbeslutet att snarast eller inom den tid
som överinstansen bestämmer avgöra det ärende
som överklagandet avser.

Överinstansens beslut får inte överklagas.

Övergångsbestämmelser
2017:900
1. Denna lag träder i kraft den 1 juli 2018.
2. Genom lagen upphävs förvaltningslagen

(1986:223).
3. Den upphävda lagen gäller dock fortfarande i

den utsträckning som det i en annan lag eller
förordning finns bestämmelser som innehåller
hänvisningar till den lagen.
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Vedlegg 8  

Finsk förvaltningslag

I enlighet med riksdagens beslut föreskrivs:

I AVDELNINGEN: ALLMÄNNA BESTÄM-
MELSER

1 kap Lagens syfte och tillämpningsområde

1 § Lagens syfte
Syftet med denna lag är att genomföra och

främja god förvaltning samt rättsskydd i förvalt-
ningsärenden. Lagens syfte är också att främja
kvalitet och gott resultat i fråga om den service
förvaltningen tillhandahåller.

2 § Tillämpningsområde
I denna lag föreskrivs om grunderna för god

förvaltning och om förfarandet i förvaltningsären-
den.

Denna lag tillämpas hos statliga myndigheter,
kommunala myndigheter och självständiga offent-
ligrättsliga inrättningar samt hos riksdagens
ämbetsverk och republikens presidents kansli
(myndighet).

Denna lag tillämpas vid statens affärsverk,
offentligrättsliga föreningar samt på enskilda då
de sköter offentliga förvaltningsuppgifter.

3 § Tillämpning på förvaltningsavtal
Vid tillämpning av denna lag avses med förvalt-

ningsavtal ett avtal som hör till myndighetens
behörighet och gäller skötseln av en offentlig för-
valtningsuppgift eller ett avtal som sammanhän-
ger med utövning av offentlig makt.

När ett förvaltningsavtal ingås skall grunderna
för god förvaltning iakttas. Samtidigt skall rättig-
heterna för dem som berörs av det ärende som
avtalet gäller samt deras möjligheter att påverka
avtalets innehåll tryggas tillräckligt vid berednin-
gen.

4 § Begränsningar av tillämpningsområdet
Denna lag tillämpas inte på rättskipning, förun-

dersökning, polisundersökning eller utsökning.
Lagen tillämpas inte heller på militära order eller
på andra beordranden som har utfärdats inom för-
valtningen och som gäller utförande av ett
uppdrag eller vidtagande av någon annan åtgärd.

Denna lag tillämpas inte på den laglighetskon-
troll som utövas av de högsta laglighetsöver-
vakarna, om inte något annat föreskrivs särskilt.

3 mom. har upphävts genom L 9.5.2014/368.
(9.5.2014/368)

5 § Förhållande till annan lagstiftning
Om det i någon annan lag finns bestämmelser

som avviker från denna lag, skall de i stället iakt-
tas.

Bestämmelser om elektronisk kommunikation
vid anhängiggörande och behandling av förvalt-
ningsärenden samt vid delgivning av beslut finns i
lagen om elektronisk kommunikation i myndig-
heternas verksamhet (13/2003).

Bestämmelser om det förfarande som skall
iakttas i förvaltningsärenden inom evangelisk-
lutherska kyrkan i Finland finns i kyrkolagen
(1054/1993).

2 kap Grunderna för god förvaltning

6 § Rättsprinciperna inom förvaltningen
Myndigheterna skall bemöta dem som uträttar

ärenden hos förvaltningen jämlikt och använda
sina befogenheter enbart för syften som är god-
tagbara enligt lag. Myndigheternas åtgärder skall
vara opartiska och stå i rätt proportion till sitt
syfte. Åtgärderna skall skydda förväntningar som
är berättigade enligt rättsordningen.

7 § (9.5.2014/368) Serviceprincipen och adekvat
service

Möjligheterna att uträtta ärenden och behand-
lingen av ärenden hos en myndighet ska om möj-
ligt ordnas så att den som vänder sig till förvaltnin-
gen får behörig service och att myndigheten kan
sköta sin uppgift med gott resultat.

Bestämmelser om skyldighet för myndigheter
att informera om sin verksamhet, sina tjänster och
de rättigheter och skyldigheter som enskilda män-
niskor och sammanslutningar har i ärenden som
anknyter till myndighetens verksamhetsområde
finns i 20 § 2 mom. i lagen om offentlighet i
myndigheternas verksamhet (621/1999).
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8 § Rådgivning
Myndigheterna skall inom ramen för sin

behörighet och enligt behov ge sina kunder råd i
anslutning till skötseln av ett förvaltningsärende
samt svara på frågor och förfrågningar som gäller
uträttandet av ärenden. Rådgivningen är avgiftsfri.

Om ett ärende inte hör till myndighetens
behörighet, skall den i mån av möjlighet hänvisa
kunden till den behöriga myndigheten.

9 § Krav på gott språkbruk
Myndigheterna skall använda ett sakligt, klart

och begripligt språk.
I fråga om en kunds rätt att använda sitt eget

språk vid kommunikation med myndigheterna
gäller vad som särskilt föreskrivs om detta eller
vad som följer av internationella avtal som är bin-
dande för Finland.

10 § Samarbete mellan myndigheterna
Inom ramen för sin behörighet och i den

omfattning ärendet kräver skall varje myndighet
på andra myndigheters begäran bistå dessa i sköt-
sel av en förvaltningsuppgift, och även i övrigt
sträva efter att främja samarbetet mellan myndig-
heterna.
Om handräckning mellan myndigheterna före-
skrivs särskilt.

3 kap Partsställning och förande av talan

11 § Part
Part i ett förvaltningsärende är den vars rätt,

fördel eller skyldighet ärendet gäller.

12 § Ombud och biträde
I ett förvaltningsärende får ombud och biträde

anlitas. Huvudmannen skall dock infinna sig per-
sonligen, om det är nödvändigt för att ärendet
skall kunna utredas. Ett ombud skall förete full-
makt eller på något annat tillförlitligt sätt visa att
han eller hon har rätt att företräda huvudmannen.
Fullmakten skall på myndighetens anmodan spe-
cificeras, om det råder oklarhet om behörigheten
eller dess omfattning. En advokat och ett offentligt
rättsbiträde skall förete fullmakt endast om myn-
digheten bestämmer det.

Om ett ombud eller biträde är olämpligt för sitt
uppdrag, kan en myndighet förbjuda honom eller
henne att uppträda i ärendet hos denna myndig-
het. Huvudmannen skall underrättas om förbudet
och ges tillfälle att skaffa sig ett nytt ombud eller
biträde.

Ändring i en myndighets beslut om förbud att
uppträda får sökas särskilt genom besvär hos den

myndighet som är behörig att behandla en
ansökan om ändring av avgörandet i ärendet. I
fråga om ändringssökande tillämpas i övrigt för-
valtningsprocesslagen (586/1996). Behandlingen
av ärendet kan fortsätta trots ändringsansökan
som gäller förbudet, om inte besvärsmyndigheten
bestämmer något annat.

13 § Tystnadsplikt för ombud och biträden
Ett ombud eller biträde får inte olovligen röja

förtroliga uppgifter som huvudmannen har anför-
trott ombudet eller biträdet för skötseln av ett
ärende.

På den tystnadsplikt som gäller uppgifter som
ett ombud eller ett biträde har fått på något annat
sätt för att kunna sköta sitt uppdrag och på förbu-
det att utnyttja sådana uppgifter tillämpas lagen
om offentlighet i myndigheternas verksamhet
(621/1999) också när uppgiften har inhämtats hos
någon annan än den myndighet som behandlar
ärendet.

Vad som föreskrivs i 1 och 2 mom. gäller
också tolkar och översättare som anlitas i ärendet
samt andra personer som enligt uppdrag eller ann-
ars deltar i skötseln av huvudmannens ärende.

14 § Omyndigas talan
En omyndigs talan förs av den omyndigas

intressebevakare, vårdnadshavare eller någon
annan laglig företrädare. En omyndig har dock
rätt att ensam föra sin talan i ärenden som gäller
sådan inkomst eller förmögenhet som han eller
hon råder över.

En omyndig person som har fyllt aderton år
för själv ensam sin talan i ett ärende som gäller
hans eller hennes person, om den omyndiga kan
förstå sakens betydelse.

En minderårig som har fyllt femton år och
hans eller hennes vårdnadshavare eller någon
annan laglig företrädare har rätt att var för sig föra
talan i ett ärende som gäller den minderårigas per-
son eller personliga fördel eller rätt.

15 § Intressebevakarens rätt att föra talan
En intressebevakare som har förordnats för en

myndig person skall vid sidan av huvudmannen
självständigt föra talan i ärenden som hör till
intressebevakarens uppdrag. Om intressebevaka-
ren och huvudmannen då är av olika åsikt blir
huvudmannens ståndpunkt avgörande, om han
eller hon kan förstå sakens betydelse.

Om huvudmannens handlingsbehörighet har
begränsats på något annat sätt än genom omyn-
digförklaring, skall intressebevakaren ensam föra
huvudmannens talan i ärenden som huvudman-
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nen inte har rätt att fatta beslut i. Intressebevaka-
ren och huvudmannen för dock gemensamt talan i
ärenden som de tillsammans skall besluta om.

II AVDELNINGEN: HUR ETT FÖRVALT-
NINGSÄRENDE INLEDS OCH BEHAND-
LAS HOS EN MYNDIGHET

4 kap Hur en handling sänds till en myndig-
het och hur ett förvaltningsärende inleds

16 § Handlingars innehåll
Av en handling som tillställs en myndighet

skall framgå vad ärendet gäller. I handlingen skall
antecknas avsändarens namn samt de kontak-
tuppgifter som behövs för att ärendet skall kunna
skötas.

17 § Avsändarens ansvar
En handling tillställs på avsändarens eget

ansvar den i ärendet behöriga myndigheten under
dess kontaktadress. Om det har bestämts en tids-
frist för inlämnande av handlingen, skall avsända-
ren se till att handlingen kommer in till myndighe-
ten inom tidsfristen.

Avsändaren av en handling skall på begäran
ges ett intyg över att handlingen har diarieförts
eller registrerats på något annat sätt.

18 § Ankomstdag för en handling
En handling anses ha kommit in till en myn-

dighet den dag då den har getts in till myndighe-
ten.

Som ankomstdag för en handling som har
sänts per post betraktas också den dag då handlin-
gen har kommit till myndighetens postbox eller
då myndigheten har tillställts ett meddelande om
att försändelsen har kommit in till ett postföretag.

19 § Hur ett ärende inleds
Ett ärende inleds skriftligen genom att yrkan-

dena jämte grunderna för dem anges. Med myn-
dighetens samtycke får ett ärende också inledas
muntligen.

20 § Tidpunkten för inledandet av ett ärende
Ett förvaltningsärende har inletts när den

handling som avser detta har kommit in till en
behörig myndighet eller när ett ärende som får
inledas muntligen har framförts för myndigheten
och de uppgifter som behövs för att behandlingen
av ärendet skall kunna påbörjas har registrerats.

21 § Överföring av handlingar
En myndighet som av misstag har tillställts en

handling för behandling av ett ärende i vilket myn-

digheten inte är behörig skall utan dröjsmål över-
föra handlingen till den myndighet som den anser
vara behörig. Avsändaren av handlingen skall
underrättas om överföringen.

När en handling överförs behöver det inte fat-
tas något beslut om att ärendet avvisas.

Vid överföring av en handling som skall tillstäl-
las en myndighet inom en tidsfrist anses fristen ha
blivit iakttagen, om den behöriga myndigheten får
handlingen före fristens utgång.

22 § Komplettering av handlingar
Är en handling som har tillställts en myndig-

het bristfällig, skall myndigheten uppmana avsän-
daren att komplettera handlingen inom en viss tid,
om det inte är onödigt med tanke på avgörandet
av ärendet. Avsändaren av handlingen skall upply-
sas om hur handlingen skall kompletteras.

En handling som har kommit in till en myndig-
het behöver inte kompletteras med en under-
skrift, om handlingen innehåller uppgifter om
avsändaren och det inte finns anledning att bet-
vivla handlingens autenticitet och integritet.

En part kan också på eget initiativ komplettera
sin ansökan eller någon annan handling som par-
ten har gett in för behandlingen av ett ärende,
samt under behandlingens lopp ge in sådana
handlingar som behövs för att ärendet skall kunna
avgöras.

5 kap Allmänna krav beträffande behandlin-
gen av ärenden

23 § Behandling utan dröjsmål
Ett ärende skall behandlas utan ogrundat

dröjsmål.
En myndighet skall på en parts begäran ge en

uppskattning om när ett beslut kommer att ges
samt svara på förfrågningar om hur behandlingen
framskrider.

23 a § (9.5.2014/368) Angivande av handläggnings-
tid

En myndighet ska för de centrala ärendegrup-
perna inom sitt verksamhetsområde ange förvän-
tad handläggningstid för sådana ärenden som
myndigheten avgör genom förvaltningsbeslut och
som kan inledas endast på initiativ av en part.
Detta gäller inte ärenden för vars del det före-
skrivs om en tidsfrist för handläggningen.

24 § Offentlig behandling
Ett ärende behandlas offentligt, om så före-

skrivs eller beslut om detta har fattats med stöd av
en särskild bestämmelse.
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Bestämmelser om handlingars offentlighet
och en parts rätt till information finns i lagen om
offentlighet i myndigheternas verksamhet.

25 § Gemensam behandling av ärenden
Kan ett beslut som skall fattas av en myndig-

het ha en betydande inverkan på avgörandet i ett
annat ärende som samtidigt är anhängigt hos
samma myndighet, skall myndigheten bereda
ärendena gemensamt och avgöra dem på en gång,
om gemensam behandling inte medför menligt
dröjsmål eller är onödig med hänsyn till ärendets
art eller natur.

26 § Tolkning och översättning
En myndighet skall ordna tolkning och

översättning i ett ärende som kan inledas av en
myndighet, om
1) en part som använder romani eller tecken-

språk eller något annat språk inte behärskar
det språk, finska eller svenska, som skall
användas vid myndigheten, eller

2) en part på grund av handikapp eller sjukdom
inte kan göra sig förstådd.
Ärendet kan tolkas eller översättning göras till

ett språk som parten kan konstateras förstå till-
räckligt väl med hänsyn till ärendets art.

För utredning av ett ärende eller för att trygga
en parts rättigheter kan myndigheten ordna tolk-
ning och översättning också i andra ärenden än de
som avses i 1 mom.

Bestämmelser om rätten för den som använ-
der finska och den som använder svenska att få av
myndigheten ordnad tolkning och översättning
finns i språklagen (423/2003). Beträffande tolk-
ning och översättning till samiska gäller vad som
föreskrivs särskilt. Varje myndighet skall också se
till att medborgare i de övriga nordiska länderna
får behövlig tolkning och översättning i ärenden
som behandlas vid myndigheten.

27 § Jäv
En tjänsteman får inte delta i behandlingen av

ett ärende eller vara närvarande vid behandlingen,
om tjänstemannen är jävig.

Bestämmelserna om jäv för tjänstemän gäller
också ledamöter i ett kollegialt organ och andra
som deltar i behandlingen av ett ärende, samt den
som förrättar inspektion.

28 § Jävsgrunder
En tjänsteman är jävig

1) om tjänstemannen eller en närstående till
honom eller henne är part,

2) om tjänstemannen eller en närstående till
honom eller henne biträder eller företräder en
part eller den för vilken avgörandet i ärendet
kan väntas medföra synnerlig nytta eller
skada,

3) om avgörandet i ärendet kan väntas medföra
synnerlig nytta eller skada för tjänstemannen
eller för en i 2 mom. 1 punkten avsedd närstå-
ende till honom eller henne,

4) om tjänstemannen står i anställningsförhål-
lande eller i sådant uppdragsförhållande som
har samband med det föreliggande ärendet till
en part eller till någon för vilken avgörandet i
ärendet kan väntas medföra synnerlig nytta
eller skada,

5) om tjänstemannen eller en i 2 mom. 1 punkten
avsedd närstående till honom eller henne är
medlem av styrelsen, förvaltningsrådet eller
något därmed jämförbart organ eller är verk-
ställande direktör eller innehar motsvarande
ställning i en sådan sammanslutning eller stif-
telse eller sådant statligt affärsverk eller sådan
statlig inrättning som är part eller för vilken
avgörandet i ärendet kan väntas medföra syn-
nerlig nytta eller skada,

6) om tjänstemannen eller en i 2 mom. 1 punkten
avsedd närstående till honom eller henne hör
till direktionen för eller något annat därmed
jämförbart organ i ett ämbetsverk eller en
inrättning och det är fråga om ett ärende som
sammanhänger med styrningen eller övervak-
ningen av ämbetsverket eller inrättningen,
eller

7) om tilltron till tjänstemannens opartiskhet av
något annat särskilt skäl äventyras.
Med närstående avses i 1 mom.

1) tjänstemannens make samt barn, barnbarn,
syskon, föräldrar, far- och morföräldrar samt
också den som på något annat sätt står tjänste-
mannen särskilt nära liksom även dessa perso-
ners makar,

2) tjänstemannens föräldrars syskon samt deras
makar, tjänstemannens syskonbarn och tidi-
gare make till tjänstemannen, samt

3) tjänstemannens makes barn, barnbarn, sys-
kon, föräldrar och far- och morföräldrar samt
också dessa personers makar och tjänsteman-
nens makes syskonbarn.
Som närstående anses också motsvarande

halvsläkting. Med makar avses äkta makar, perso-
ner som lever under äktenskapsliknande förhål-
landen och personer som lever i registrerat part-
nerskap.
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29 § (11.6.2010/581) Avgörande av jävsfrågor
En fråga som gäller jäv för en tjänsteman ska

avgöras utan dröjsmål.
En tjänsteman avgör själv om han eller hon är

jävig. Om jäv för ledamöter och föredragande i ett
kollegialt organ beslutar dock organet i fråga. Ett
kollegialt organ beslutar också om någon annan
som har rätt att närvara är jävig. En ledamot och
en föredragande får delta i behandlingen av en
fråga om sitt jäv endast om organet inte är beslut-
fört utan ledamoten eller föredraganden, och en
ojävig person inte kan fås i stället för honom eller
henne utan avsevärt dröjsmål.

I ett beslut som gäller jäv får omprövning inte
begäras särskilt och det får inte heller överklagas
särskilt genom besvär.

30 § Fortsatt behandling av ett ärende
En ojävig tjänsteman skall utan dröjsmål

förordnas i en jävig tjänstemans ställe. Tjänste-
mannen får dock avgöra ett brådskande ärende,
om jävet inte kan inverka på avgörandet.

6 kap Utredning av ärenden och hörande av 
parter

31 § Utredningsskyldighet
En myndighet skall se till att ett ärende utreds

tillräckligt och på behörigt sätt. Myndigheten
skall i detta syfte skaffa den information och den
utredning som behövs för att ärendet skall kunna
avgöras.

En part skall lägga fram utredning om grun-
derna för sina yrkanden. Parten skall också i
övrigt medverka till utredningen av ett ärende
som han eller hon har inlett.

32 § Begäran om utredning
I en begäran om utlåtande eller annan utred-

ning skall det specificeras beträffande vilka
särskilda omständigheter utredning skall läggas
fram.

33 § Frist för framläggande av utredning
För komplettering av en handling, avgivande

av förklaring och framläggande av utredning skall
det sättas ut en frist som är tillräcklig med hänsyn
till ärendets art.

En part skall underrättas om att ärendet kan
avgöras även om fristen inte iakttas. Fristen kan
förlängas på en parts begäran, om det är nödvän-
digt för att ärendet skall kunna utredas.

34 § Hörande av part
Innan ett ärende avgörs skall en part ges till-

fälle att framföra sin åsikt om ärendet och avge sin
förklaring med anledning av sådana yrkanden och
sådan utredning som kan inverka på hur ärendet
kommer att avgöras.

Ett ärende får avgöras utan att en part hörs,
om
1) yrkandet lämnas utan prövning eller omedel-

bart avslås såsom ogrundat,
2) ärendet gäller anställande i tjänstgöringsför-

hållande eller antagande till frivillig utbildning,
3) ärendet gäller beviljande av en sådan förmån

som grundar sig på bedömning av sökandens
egenskaper,

4) hörandet kan äventyra syftet med beslutet
eller om det dröjsmål som hörandet medför i
behandlingen av ärendet orsakar betydande
skada för människors hälsa, den allmänna
säkerheten eller miljön,

5) ett yrkande som inte rör någon annan part
godkänns eller om hörandet av någon annan
orsak är uppenbart onödigt.

35 § Hörande av huvudmannen och intresse-
bevakaren eller vårdnadshavaren

När intressebevakaren, vårdnadshavaren eller
någon annan laglig företrädare för talan skall
huvudmannen höras och när huvudmannen för
talan skall intressebevakaren, vårdnadshavaren
eller någon annan laglig företrädare höras, om
detta är nödvändigt med hänsyn till huvudman-
nens fördel eller för att saken skall kunna utredas.

36 § Meddelande om hörande
En part skall upplysas om syftet med hörandet

samt om den frist som har satts ut för avgivande
av förklaring. I begäran om hörande skall vid
behov specificeras vilka omständigheter förkla-
ring begärs om. En part skall tillställas handlin-
garna i de frågor som hörandet gäller i original
eller kopior eller på något annat sätt ges tillfälle att
ta del av dem.

37 § Muntliga yrkanden och utredningar
En myndighet skall på begäran ge en part till-

fälle att framföra ett yrkande eller lägga fram
utredning muntligen, om det behövs för att ären-
det skall kunna utredas och ett skriftligt förfa-
rande skulle bereda parten oskäliga svårigheter.
Övriga parter skall kallas att infinna sig samtidigt,
om det är nödvändigt för att bevaka parternas rätt
eller fördel.
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På en parts begäran kan myndigheten också i
andra situationer än de som avses i 1 mom. ge par-
ten tillfälle att muntligen framföra uppgifter som
är nödvändiga för att ärendet skall kunna utredas.

38 § Syn
En myndighet kan förrätta syn om det behövs

för att ett ärende skall kunna utredas. Den som är
part skall ges tillfälle att närvara vid synen och att
uttala sin åsikt om de omständigheter som kom-
mer fram. När ärendets art kräver det skall till
synen kallas också den myndighet som enligt lag
skall utöva tillsyn över verksamheten i fråga eller
vars sakkunskap behövs för att ärendet skall
kunna avgöras. Syn skall förrättas utan att syneob-
jektet eller dess innehavare orsakas oskälig olä-
genhet.

Vid syn skall upprättas protokoll av vilket myn-
dighetens viktigaste iakttagelser och parternas
anmärkningar skall framgå. Protokollet skall utan
dröjsmål delges parten och andra som har kallats
till förrättningen.

En syneförrättning är offentlig. En myndighet
kan begränsa allmänhetens tillträde till syneför-
rättningen, om det är påkallat med hänsyn till
ärendets art eller karaktären av den verksamhet
som är föremål för syn. Syn får inte förrättas i loka-
ler som omfattas av hemfriden, om inte något
annat bestäms särskilt i lag.

39 § Inspektion
En myndighet skall underrätta en part som

direkt berörs av ärendet om tidpunkten då en
inspektion som faller under myndighetens
behörighet inleds, såvida syftet med inspektionen
inte äventyras av en sådan underrättelse. Parten
har rätt att närvara vid inspektionen och att fram-
föra sin åsikt och ställa frågor om omständigheter
som har samband med inspektionen. Under
inspektionens gång skall parten om möjligt under-
rättas om inspektionens ändamål, hur den genom-
förs samt om fortsatta åtgärder. Inspektionen skall
förrättas utan att inspektionsobjektet eller dess
innehavare orsakas oskälig olägenhet.

Den som förrättar inspektion skall utan
dröjsmål avfatta en skriftlig inspektionsberättelse
över inspektionen. Av inspektionsberättelsen skall
inspektionens förlopp och inspektionsförrätta-
rens viktigaste iakttagelser framgå. Inspektions-
berättelsen skall delges en part som har rätt att
närvara vid inspektionen.

40 § (26.6.2015/801) Muntlig bevisning
Av särskilda skäl kan i ett förvaltningsärende

ett vittne höras muntligen under försäkran samt

en part höras muntligen. Parter som omedelbart
berörs av beslutet i ärendet ska ges tillfälle att
vara närvarande då ett vittne eller en part hörs.
Parter har rätt att ställa frågor till den som hörs
samt att uttala sin åsikt om dennas berättelse.

Handräckning för användande av muntliga
bevismedel ges av den förvaltningsdomstol vid vil-
ken vittnet eller parten lämpligast kan höras. I
justitieförvaltningsärenden som behandlas av en
domstol verkställs hörandet av domstolen i fråga.

I fråga om vittnesjäv samt ett vittnes rätt att
vägra vittna gäller förvaltningsprocesslagen.

41 § Möjligheter till inflytande
Om avgörandet i ett ärende kan ha en bety-

dande inverkan på andras än parternas livsmiljö,
arbete eller övriga förhållanden, skall myndighe-
ten ge dessa personer möjlighet att få uppgifter
om utgångspunkterna och målen för behandlin-
gen av ärendet samt att uttala sin åsikt om ären-
det.

Information om att ärendet är anhängigt och
om möjligheten till inflytande skall ges på ett sätt
som är lämpligt med hänsyn till ärendets bety-
delse och omfattning.

Information om att ärendet är anhängigt
behöver dock inte ges, om det äventyrar syftet
med avgörandet, medför annan betydande olägen-
het eller är uppenbart onödigt.

42 § Anteckning av uppgifter
Uppgifter om muntligen framförda yrkanden

och utredningar som kan inverka på avgörandet i
ett ärende skall antecknas eller registreras på
något annat sätt. Detsamma gäller uppgifter som
har inhämtats ur ett personregister som avses i
personuppgiftslagen (523/1999).

7 kap Avgörande av ärenden

43 § (11.6.2010/581) Beslutets form
Förvaltningsbeslut ska ges skriftligen.
Ett beslut kan ges muntligen, om det är nöd-

vändigt på grund av att ärendet är brådskande.
Ett muntligt beslut ska utan dröjsmål också

ges skriftligen tillsammans med en anvisning om
hur man begär omprövning eller en besvärsanvis-
ning. Fristen för begäran om omprövning eller
sökande av ändring börjar löpa från delfåendet av
det skriftliga beslutet, enligt vad som föreskrivs
särskilt.

44 § Beslutets innehåll
Av ett skriftligt beslut skall tydligt framgå

1) den myndighet som har fattat beslutet samt
tidpunkten för beslutet,
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2) de parter som beslutet direkt gäller,
3) motiveringen för beslutet och en specificerad

uppgift om vad en part är berättigad eller för-
pliktad till eller hur ärendet annars har
avgjorts, samt

4) namn och kontaktuppgifter för den person av
vilken en part vid behov kan begära ytterligare
uppgifter om beslutet.
När ett muntligt beslut ges skall parten med-

delas hur ärendet har avgjorts och ges en
redogörelse för motiveringen för beslutet.

45 § Motivering av beslut
Ett beslut skall motiveras. I motiveringen skall

det anges vilka omständigheter och utredningar
som har inverkat på avgörandet och vilka bestäm-
melser som har tillämpats.

Motiveringen för ett beslut kan utelämnas, om
1) ett viktigt allmänt eller enskilt intresse förut-

sätter att beslutet meddelas omedelbart,
2) beslutet gäller val som förrättas av ett kommu-

nalt kollegialt organ,
3) beslutet gäller antagande till frivillig utbildning

eller beviljande av en sådan förmån som grun-
dar sig på en bedömning av sökandens egen-
skaper,

4) ett yrkande som inte gäller någon annan part
godkänns genom beslutet och ingen annan
har rätt att söka ändring i beslutet, eller

5) motivering av någon annan särskild orsak är
uppenbart onödig.
I de situationer som avses i 2 mom. skall moti-

vering dock ges, om beslutet innebär en väsentlig
ändring av vedertagen praxis.

46 § (1.8.2010/581) Anvisningar om hur man begär
omprövning

Om en part måste begära omprövning av ett
beslut genom ett särskilt föreskrivet ompröv-
ningsförfarande innan besvär över beslutet får
anföras, ska anvisningar om hur man begär
omprövning ges samtidigt som beslutet meddelas.

Anvisningar om hur man begär omprövning
ska också ges när det finns särskilda bestämmel-
ser om hur ett förvaltningsbeslut förs till en myn-
dighet för att behandlas som något annat än ett
fullföljdsärende.

Beträffande innehållet i en anvisning om hur
man begär omprövning gäller vad som i 47 och
49 § bestäms om besvärsanvisning.

47 § Besvärsanvisning
Besvärsanvisning skall fogas till ett beslut som

får överklagas genom besvär. I besvärsanvisnin-
gen skall nämnas

1) besvärsmyndigheten,
2) den myndighet som skall tillställas besvärs-

skriften, samt
3) besvärstiden och från vilken tidpunkt den

räknas.
I besvärsanvisningen skall det redogöras för

de krav som ställs på innehållet i och bilagorna till
besvärsskriften samt på frambefordrandet av
besvären.

48 § Upplysning om besvärsförbud och oöverklagbar-
het

Är det enligt en särskild bestämmelse förbju-
det att anföra besvär eller är beslutet inte överk-
lagbart, skall den bestämmelse som ligger till
grund för detta anges i beslutet.

49 § Rättelse av besvärsanvisning
Har besvärsanvisning inte getts eller har det i

ett beslut felaktigt angetts att det inte får överkla-
gas genom besvär, skall myndigheten ge en ny
lagenlig besvärsanvisning.

Är en besvärsanvisning felaktig skall myndig-
heten ge en ny besvärsanvisning, om detta begärs
inom den i besvärsanvisningen nämnda eller den
föreskrivna besvärstiden.

Besvärstiden börjar löpa från den tidpunkt då
den nya besvärsanvisningen har delgetts.

7 a kap (11.6.2010/581) Omprövningsförfa-
rande

49 a § (11.6.2010/581) Kapitlets tillämpning och för-
hållande till andra lagar

I detta kapitel finns bestämmelser om förfaran-
det vid behandling av omprövningsärenden.
Bestämmelserna tillämpas även när ett ärende
som har avgjorts av en tjänsteman ska föras till en
behörig myndighet för behandling innan det över-
klagas.

Vid behandlingen av omprövningsärenden ska
denna lag tillämpas, om inte något annat före-
skrivs i detta kapitel eller särskilt i någon annan
lag.

49 b § (7.8.2015/893) Omprövningsbegäran och
besvärsförbud

I lag bestäms särskilt när det är möjligt att
begära omprövning av ett beslut. I sådana fall får
beslutet inte överklagas genom besvär.

Omprövning får begäras av den som beslutet
avser eller vars rätt, skyldighet eller fördel direkt
påverkas av beslutet. En myndighet får därtill
begära omprövning på grundval av en bestäm-
melse i lag eller om rätten att söka ändring är
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behövlig för det allmänna intresse som myndighe-
ten ska bevaka.

Det beslut som meddelats med anledning av
begäran om omprövning får överklagas genom
besvär på det sätt som föreskrivs i förvaltnings-
processlagen eller i någon annan lag.

49 c § (11.6.2010/581) Tidsfrist för omprövningsbe-
gäran

En begäran om omprövning ska göras inom 30
dagar från delfåendet av beslutet.

Har begäran om omprövning inte gjorts inom
föreskriven tid, tas den inte upp till prövning.

49 d § (7.8.2015/893) Omprövningsbegärans form
och innehåll

En begäran om omprövning ska göras skriftli-
gen hos den myndighet som fattat beslutet eller
hos den som sköter en offentlig förvalt-
ningsuppgift och som fattat beslutet. Av skrivelsen
ska framgå vilket beslut som avses, hurdan
omprövning som begärs och på vilka grunder
omprövning begärs.

49 e § (11.6.2010/581) Skyndsam behandling
En begäran om omprövning ska behandlas

skyndsamt.

49 f § (7.8.2015/893) Besluts verkställbarhet
Ett beslut i vilket omprövning får begäras får

inte verkställas innan det har vunnit laga kraft.
Ett beslut får dock verkställas innan det har

vunnit laga kraft, om så föreskrivs i lag eller om
beslutet till sin natur är sådant att det bör verkstäl-
las omedelbart eller om ett allmänt intresse kräver
att verkställigheten av beslutet inte uppskjuts.

När begäran om omprövning har gjorts kan
den myndighet som behandlar begäran om
omprövning förbjuda att beslutet verkställs eller
bestämma att verkställigheten ska avbrytas. Ett
avgörande i ett ärende som gäller förbud mot eller
avbrytande av verkställighet får inte överklagas
separat.

49 g § (11.6.2010/581) Omprövningbeslut och rät-
telse av fel

När myndigheten har tagit upp en begäran om
omprövning kan den ändra eller upphäva förvalt-
ningsbeslutet eller avslå begäran om omprövning.
I omprövningsbeslutet ska yrkandena i ompröv-
ningsbegäran avgöras och avgörandet motiveras.
Bestämmelserna i 45 § 2 mom. tillämpas inte när
det gäller motivering av omprövningsbeslut.

Den myndighet som avgör begäran om
omprövning kan samtidigt utan särskilt yrkande

också fatta beslut om rättelse av fel på det sätt som
föreskrivs i 50–53 §.

8 kap Rättelse av fel i beslut

50 § (11.6.2010/581) Rättelse av sakfel
En myndighet kan undanröja ett oriktigt

beslut som den har fattat och avgöra saken på
nytt, om
1) beslutet grundar sig på en klart oriktig eller

bristfällig utredning,
2) beslutet grundar sig på uppenbart oriktig til-

lämpning av lag,
3) det har skett ett fel i förfarandet när beslutet fat-

tades, eller
4) det har tillkommit sådan ny utredning i saken

som väsentligt kan påverka beslutet.
I situationer som avses i 1 mom. 1–3 punkten

får beslutet rättas till en parts fördel eller nackdel.
Rättelse till en parts nackdel förutsätter att parten
samtycker till rättelsen. Samtycke behövs dock
inte, om felet är uppenbart och det har orsakats av
partens eget förfarande. I fall som avses i 1 mom.
4 punkten får fel rättas endast till partens fördel.

51 § Rättelse av skrivfel
En myndighet skall rätta uppenbara skriv- eller

räknefel eller andra jämförbara klara fel i sitt
beslut.

Ett fel får dock inte rättas, om rättelsen leder
till ett resultat som är oskäligt för en part och felet
inte har föranletts av partens förfarande.

52 § Inledande och behandling av rättelseärenden
En myndighet behandlar ett rättelseärende på

eget initiativ eller på en parts yrkande. Initiativet
skall tas eller yrkandet på rättelse av ett fel fram-
ställas inom fem år från det att beslutet fattades.

För att ett sakfel skall kunna rättas krävs det
att ärendet behandlas på nytt och att det ges ett
nytt beslut i ärendet. Ett skrivfel rättas genom att
den expedition som innehåller felet ersätts med
en rättad. Innan ett skrivfel rättas skall en part ges
tillfälle att bli hörd, om det inte är onödigt.

Angående rättelse av ett sak- eller skrivfel skall
anteckning göras i det ursprungliga beslutets lig-
garexemplar eller i myndighetens informations-
system. En part skall ges en rättad eller ny expedi-
tion utan avgift.

53 § (11.6.2010/581) Kompletterande bestämmelser
om rättelseförfarandet

När en myndighet handlägger en rättelse av
ett sak- eller skrivfel kan den förbjuda verkställig-
heten av beslutet tills vidare eller bestämma att
den ska avbrytas.
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Om omprövning har begärts eller om ändring
har sökts i ett beslut i vilket ett sak- eller skrivfel
ska rättas eller om ett särskilt föreskrivet förfa-
rande är anhängigt beträffande beslutet, ska den
myndighet hos vilken omprövning begärts eller
ändring sökts eller där förfarandet är anhängigt
underrättas om att ärendet som gäller rättelse av
fel har tagits upp till behandling och tillställas
beslutet i ärendet. Behandlingen av ett rättel-
seärende påverkar inte besvärstiden eller någon
annan frist.

Ett beslut genom vilket en myndighet har
avslagit ett yrkande på rättelse av fel får inte över-
klagas genom besvär.

8 a kap (9.5.2014/368) Förvaltningsklagan

53 a § (9.5.2014/368) Anförande av förvaltningskla-
gan

Var och en får anföra förvaltningsklagan över
att en myndighet, den som är anställd hos en myn-
dighet eller någon annan som sköter en offentlig
förvaltningsuppgift har förfarit lagstridigt eller
underlåtit att fullgöra sin skyldighet. Förvalt-
ningsklagan anförs hos den myndighet som över-
vakar verksamheten.

Förvaltningsklagan ska anföras skriftligt. Med
samtycke av den övervakande myndigheten får
klagan anföras muntligt. Den som anför klagan
ska uppge på vilka grunder denne anser att förfa-
randet varit felaktigt och så långt möjligt lämna
uppgift om tidpunkten för det förfarande eller den
underlåtenhet som kritiken gäller.

53 b § (9.5.2014/368) Behandling av förvalt-
ningsklagan

Den övervakande myndigheten ska vidta de
åtgärder som den med anledning av förvalt-
ningsklagan anser vara befogade. Om det inte är
befogat att vidta åtgärder med anledning av kla-
gan, ska den som anfört klagan utan dröjsmål
underrättas om detta.

När förvaltningsklagan behandlas ska grun-
derna för god förvaltning iakttas och rättigheterna
för dem som omedelbart berörs av saken tryggas.

En förvaltningsklagan som gäller en omstän-
dighet som ligger mer än två år tillbaka i tiden ska
inte prövas, om det inte finns särskilda skäl.

På avgöranden i ärenden som gäller klagan
och på delgivningen av avgörandena tillämpas
denna lag.

53 c § (9.5.2014/368) Administrativ styrning med
anledning av förvaltningsklagan

Den övervakande myndigheten kan i sitt
avgörande i ett ärende som gäller förvaltningskla-

gan göra den övervakade uppmärksam på kraven
på god förvaltning eller underrätta den över-
vakade om sin uppfattning om ett lagenligt förfa-
rande. Anses detta inte vara tillräckligt med
beaktande av de omständigheter som inverkar på
helhetsbedömningen av saken, kan den över-
vakade ges en anmärkning, om inte den gärning
som klagan gäller är av sådan art eller så allvarlig
att det finns orsak att vidta åtgärder för att inleda
ett förfarande enligt någon annan lag. I det sist-
nämnda fallet förfaller behandlingen av klagan.

53 d § (9.5.2014/368) Besvärsförbud
Ett avgörande i ett ärende som gäller förvalt-

ningsklagan får inte överklagas genom besvär.

III AVDELNINGEN: DELGIVNING AV 
FÖRVALTNINGSBESLUT OCH ANDRA 
HANDLINGAR

9 kap Allmänna bestämmelser om delgivning

54 § (1.8.2010/581) Delgivningsskyldighet
Ett beslut som en myndighet har fattat ska av

myndigheten utan dröjsmål delges en part och
andra kända som har rätt att begära omprövning
av beslutet eller att överklaga det genom besvär.
Myndigheten ska delge också ett sådant beslut
som inte får överklagas.

Myndigheten ska under behandlingen av ett
ärende sköta delgivningen av meddelanden, kal-
lelser eller andra handlingar som inverkar på
behandlingen av ärendet.

En handling delges i original eller kopia. Har
det till en handling som ska delges fogats handlin-
gar som tillkommit vid ärendets behandling och
som inte kan överlämnas till mottagaren, ska myn-
digheten ge mottagaren tillfälle att ta del av dem
hos myndigheten eller stämningsmannen. Vid del-
givningen ska det meddelas var och hur länge
handlingarna är tillgängliga.

55 § Delgivningssätten
Delgivning verkställs som vanlig eller bevislig

delgivning eller, om den inte kan verkställas på
nämnt sätt, såsom offentlig delgivning.

Offentlig delgivning kan användas också när
en handling skall delges över trettio personer som
är kända eller när personernas antal är okänt.

56 § Delgivning med privatpersoner
Delgivning med en privatperson skall ske med

personen själv eller med hans eller hennes lagliga
företrädare. Om både delgivningens mottagare
och dennes företrädare har rätt att föra talan i
ärendet, skall delgivning ske med vardera särskilt.
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I ett ärende som angår två eller flera parter
gemensamt skall delgivningen ske med den kon-
taktperson som har angivits i den gemensamma
skrivelsen. Har en kontaktperson inte angivits
sker delgivningen med den första undertecknaren
av handlingen. Mottagaren skall underrätta övriga
undertecknare om delgivningen.

Delgivning sker med en person som en part
har befullmäktigat, om den befullmäktigades rätt
att ta emot delgivningar inte har begränsats
särskilt eller delgivningen inte skall ske med par-
ten personligen. Den befullmäktigade skall under-
rättas om en delgivning som har skett med huvud-
mannen.

57 § Delgivning med sammanslutningar, stiftelser,
dödsbon och konkursbon

Vanlig delgivning med en sammanslutning
eller en stiftelse skall ske under den adress som
sammanslutningen eller stiftelsen har angett.
Bevislig delgivning med en sammanslutning eller
en stiftelse skall riktas till en person som har rätt
att ta emot delgivningar på dess vägnar.

Delgivning med ett dödsbo skall riktas till den
bodelägare som har hand om boet eller till boför-
valtaren. Om dödsboet förvaltas gemensamt av
flera dödsbodelägare, kan delgivningen riktas till
en av dem. Delägaren skall underrätta de övriga
bodelägarna om delfåendet.

Delgivning med ett konkursbo skall riktas till
boförvaltaren.

58 § (22.12.2009/1408) Delgivning med myndig-
heter

Delgivning sker med den myndighet som för
talan i ärendet. Om det är oklart vilken myndighet
som för statens talan, sker delgivningen med regi-
onförvaltningsverket.

Bevislig delgivning med en kommun ska rik-
tas till kommundirektören eller till ordföranden
för det organ som för kommunens talan i ärendet.
Delgivningen kan också riktas till någon annan
som har rätt att på kommundirektörens eller ord-
förandens vägnar ta emot tillkännagivanden.

Beträffande delgivning med en enskild som
sköter en offentlig förvaltningsuppgift gäller vad
som ovan föreskrivs om delgivning med en
enskild.

10 kap Förfarandet vid delgivning

59 § Vanlig delgivning
Vanlig delgivning sker per post genom brev till

mottagaren.
Mottagaren anses ha fått del av ärendet den

sjunde dagen efter det att brevet avsändes, om

inte något annat visas. Ett ärende anses dock ha
kommit till en myndighets kännedom den dag
brevet anlände.

60 § Bevislig delgivning
En delgivning skall verkställas per post mot

mottagningsbevis, om den gäller ett förpliktande
beslut och tiden för sökande av ändring eller
någon annan tidsfrist som påverkar mottagarens
rätt börjar löpa från det att beslutet delgavs. Mot-
tagningsbevis kan användas också i de fall där det
av andra skäl är nödvändigt för att trygga en parts
rättigheter. Av mottagningsbeviset skall framgå
den som har verkställt delgivningen, mottagaren
och tidpunkten för delfåendet.

En handling kan också överlämnas till delgiv-
ningens mottagare eller dennes företrädare. Över
delgivningen skall det då sättas upp ett skriftligt
bevis av vilket den som har verkställt delgivnin-
gen, mottagaren och tidpunkten för delgivningen
skall framgå.

Om en myndighet anser att det finns skäl till
det, kan delgivning verkställas som stämningsdel-
givning. Beträffande stämningsdelgivning gäller i
tillämpliga delar vad som i 11 kap. rättegångsbal-
ken föreskrivs om detta. Stämningsdelgivning kan
också verkställas av en tjänsteman eller tjänstein-
nehavare som är anställd hos en statlig eller kom-
munal myndighet och som enligt särskilt förordn-
ande har rätt att verkställa stämningsdelgivningar
i ärenden som hör till myndighetens verksamhets-
område. Beträffande jäv för den som verkställer
stämningsdelgivning gäller vad som i denna lag
föreskrivs om jäv.

61 § Mellanhandsdelgivning
Om mottagaren av en bevislig delgivning eller

dennes företrädare inte nås, kan en handling över-
lämnas i ett slutet kuvert mot samtycke
1) till en person som bor i samma hushåll som

mottagaren och har fyllt femton år,
2) till mottagarens arbetsgivare eller arbetsgiva-

rens företrädare,
3) om mottagaren idkar näring i ett fast verksam-

hetsställe, till en person som är anställd hos
detta företag, eller

4) till en tjänsteman som är anställd hos den sam-
manslutning eller stiftelse som är mottagare.
Över mellanhandsdelgivning skall det sättas

upp ett skriftligt bevis av vilket framgår vem som
har verkställt delgivningen och till vem handlin-
gen har överlämnats samt tidpunkten för delgiv-
ningen. En kopia av delgivningsbeviset skall utan
dröjsmål sändas till delgivningens mottagare.
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Delfåendet anses ha skett den tredje dagen
efter den dag som framgår av delgivningsbeviset
över mellanhandsdelgivningen. Mellanhandsdel-
givning får inte verkställas, om handlingen inte
kan antas komma mottagaren till handa inom skä-
lig tid.

62 § Offentlig delgivning
Vid offentlig delgivning hålls en handling en

viss tid framlagd för mottagaren hos myndighe-
ten.

Ett meddelande om att handlingen finns fram-
lagd skall publiceras i den officiella tidningen och
dessutom sättas upp på myndighetens
anslagstavla eller publiceras i den tidning ur vil-
ken mottagaren kan antas bäst få information om
saken. Av meddelandet skall det framgå vad saken
gäller samt var och till vilken tidpunkt handlingen
finns framlagd.

I meddelandet skall det anges att delfåendet
anses ha skett den sjunde dagen efter det att med-
delandet publicerades i den officiella tidningen.

63 § Delgivning till utlandet
Delgivning till utlandet verkställs enligt denna

lag eller enligt lagstiftningen i den främmande sta-
ten, om inte något annat följer av internationella
avtal och förpliktelser som är bindande för Fin-
land.

Om en delgivning som är avsedd för utlandet
inte kan verkställas, skall handlingen delges i Fin-
land genom offentlig delgivning.

IV AVDELNINGEN: SÄRSKILDA BESTÄM-
MELSER OCH IKRAFTTRÄDANDE

11 kap Särskilda bestämmelser

64 § Bevisningskostnader och andra kostnader för ett
förvaltningsärende

I ett förvaltningsärende svarar envar för sina
kostnader.

I fråga om avgifter för förvaltningsbeslut och
om kostnaderna för delgivning föreskrivs särskilt.
I fråga om juridisk hjälp som beviljas av statens
medel föreskrivs i rättshjälpslagen (257/2002).

Till vittnen betalas ersättning med iakttagande
i tillämpliga delar av lagen om bestridande av
bevisningskostnader med statens medel (666/
1972). Ersättning betalas av medel som står till
myndighetens förfogande. Om det finns anled-
ning till det, kan myndigheten förplikta en part att
ersätta myndigheten helt eller delvis för de ersätt-
ningar som betalas av dessa medel.

65 § Jäv för tolkar och översättare
Den som står i sådant förhållande till en part

eller ett ärende att hans eller hennes tillförlitlighet
kan äventyras av den anledningen får inte anlitas
som tolk eller översättare.

66 § Tvist om förvaltningsavtal
Tvister som gäller förvaltningsavtal behandlas

som förvaltningstvistemål i förvaltningsdomsto-
larna i enlighet med förvaltningsprocesslagen.

67 § Administrativa påföljder
En myndighet kan förena ett förbud, ett åläg-

gande eller ett krav som den har meddelat med
vite, hot om tvångsutförande eller hot om
avbrytande eller med någon annan administrativ
påföljd enligt vad som föreskrivs särskilt.

68 § Skadeståndsansvar vid försummelse att vidare-
befordra delgivning

Den som är underrättelseskyldig enligt 56 § 2
mom. eller 57 § 2 mom. samt den som enligt 61 §
1 mom. tar emot en mellanhandsdelgivning är
skyldig att ersätta en skada som uppstår på grund
av att underrättelsen försummas eller av att hand-
lingen inte överlämnas eller av att den försenas, i
den mån det prövas vara skäligt med hänsyn till
försummelsens art och övriga omständigheter.

Till den handling som skall delges skall myn-
digheten foga ett meddelande om skyldigheten att
vidarebefordra handlingen eller om underrättelse-
skyldigheten samt om det skadeståndsansvar som
är förbundet med åsidosättande av skyldigheten.

69 § Brott mot tystnadsplikten för ombud och biträ-
den

Till straff för brott mot tystnadsplikten enligt
13 § i denna lag döms enligt 38 kap. 1 eller 2 §
strafflagen (39/1889), om inte gärningen utgör
brott enligt 40 kap. 5 § strafflagen eller om inte
strängare straff för den föreskrivs någon annan-
stans i lag.

12 kap Ikraftträdelse- och övergångsbestäm-
melser

70 § Ikraftträdande
Denna lag träder i kraft den 1 januari 2004.
Genom denna lag upphävs följande lagar jämte

ändringar:
1) lagen den 6 augusti 1982 om förvaltningsförfa-

rande (598/1982),
2) lagen den 26 februari 1954 om översändande

av handlingar (74/1954), och
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3) lagen den 15 april 1966 om delgivning i förvalt-
ningsärenden (232/1966).

71 § Övergångsbestämmelser
På förvaltningsärenden som har inletts före

denna lags ikraftträdande tillämpas de bestämmel-
ser som gällde vid ikraftträdandet. På ärenden
som har återförvisats för ny behandling tillämpas
dock bestämmelserna i denna lag. Denna lag til-
lämpas på förvaltningsavtal som ingås efter lagens
ikraftträdande.

När det i någon annan lag eller i en förordning
finns en hänvisning till lagen om förvaltningsförfa-
rande, lagen om översändande av handlingar eller
lagen om delgivning i förvaltningsärenden inne-
bär hänvisningen efter denna lags ikraftträdande
en hänvisning till denna lag.

Åtgärder som verkställigheten av lagen förut-
sätter får vidtas innan lagen träder i kraft.

RP 72/2002, FvUB 29/2002, RSv 289/2002
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Vedlegg 9  

Islandsk forvaltningslov

1 Administrative Procedures Act – 
No. 37/1993

The English translation is on the basis of the law
as of 30 April 1993

SECTION I Scope of the Act
Article 1 Field of application

This Act shall apply to state and municipal
administration.

The act shall apply when the authorities, inclu-
ding boards of administration, decide as to indivi-
duals’ rights and obligations. It shall not, however,
apply in relation to the drafting of regulations and
other general government edicts.

The provisions in Section II on eligibility to
deal with specific cases shall also apply to con-
tracts under the civil law.

Article 2 Application vis-à-vis other Acts
This Act shall not apply to property registra-

tion, enforcement procedures, attachment,
restrictions on property rights pending appeal,
court injunction, forced sale, suspens-ion of pay-
ments, composition proceedings, bankruptcy,
settlement of estate, or other official settlements.

The provision of other statutes, whose proce-
dural rules go further than is provided for in this
Act, shall prevail. Questions on the eligibility of
municipial council members and other municipial
administrators shall, however, be determined on
the basis of the Municipal Administration Act.

SECTION II Limitations on Eligibility
Article 3 Grounds for disqualification

A civil servant or board member shall be dis-
qualified from sitting in a case:
1. if he is either a party to a case, or the spokes-

man or the representative of such a party;
2. if he is, or has been, a party’s spouse, a relative

in the descending or ascending line, whether
natural or adoptive or by marriage, or a first
cousin;

3. if he is related to a spokesman or a representa-
tive of a party in one of the ways described in
sub-paragraph 2 of this Article;

4. when a complaint has come under review, if he
has previously taken part in dealing with the
case at a lower administrative level. The same
shall apply to an official in whom are vested
powers of supervision or inspection if he has
previously been associated with the case in
this capacity;

5. if the case concerns to a substantial degree eit-
her himself, his relatives pursuant to sub-para-
graph 2 of this Article, his immediate superi-
ors in their personal capacity, or an agency or a
privately owned company for which he has
responsibility;

6. if, finally, such circumstances obtain as are
likely to cast reasonable doubt upon his impar-
tiality.
The question of disqualification shall not,

however, arise if what is at stake is negligible, if
the nature of the case is such, or if the rôle of the
official or board member in the handling of the
case is so trivial as to rule out any danger of ulte-
rior motives influencing the decision.

Article 4 The effects of disqualification
A person who has been disqualified from sit-

ting in a case may not take part in its pre-par-ation
or the subsequent conduct and conclusion the-
reof. Until he is replaced he is, however, allowed
to take all necessary steps to ensure due process.

A board member who has been so disqualified
shall leave the boardroom when the case is to be
dealt with.

Article 5 Procedure
A civil servant who is aware of facts which

might reflect upon his own eligibility to sit shall
bring this knowledge without delay to the atten-
tion of the head of the administrative body in
question.

The head of the administrative body shall
decide whether the official ought to withdraw
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from a case. In cases when the eligibility of the
head of an administrative body is called in
question he shall himself decide whether to with-
draw.

An administrative board shall decide whether
a member (or members) should withdraw from a
case. Members whose eligibility is under scrutiny
shall not take part in this decision. This provision
shall not, however, apply if as a result it becomes
impossible to obtain a quorum within the board, in
which case all the members of the board shall
decide on the eligibility of individual members to
sit in the specific case.

Article 6 Assigning a replacement
When a civil servant withdraws from a case

and there is no-one to take his place, the appoin-
ting authority shall assign a replacement to handle
the case in question.

SECTION III General Rules
Article 7 Duty of guidance

An authority shall provide those who apply to
it with the necessary assistance and guidance in
cases that fall within its competence.

If an authority receives a written application
concerning a matter outside its competence it
shall forward the application to the proper autho-
rity as soon as possible.

Article 8 Setting of time limit
When in a statute provision is made for a time

limit, the relevant period shall not include the date
from which it is counted.

If the final day of a time limit is a public holi-
day, it shall be extended to the first working day
that follows. Other holidays which fall within the
time limit when set shall be included therein.

Article 9 Prompt handling
Cases shall be decided as quickly as possible.
When an opinion is to be sought, this shall be

done at earliest possible opportunity. If more than
one opinion is required, they should be sought
simultaneously in so far as possible. An authority
shall give a deadline for the submission of an opi-
nion.

When it becomes evident that a decision in a
case will be delayed, the parties shall be informed.
Furthermore, the reasons for the delay shall be
given, as well the date when a decision is to be
expected.

If there is undue delay in the conclusion of a
case a complaint to this effect may be lodged with

the authority to which a decision in the case may
be appealed.

Article 10 Rule of investigation
An authority shall ensure that a case is suffici-

ently investigated before a decision thereon is
reached.

Article 11 Principle of equality
In deciding cases a public authority shall make

every effort to ensure that, legally, it is consistent
and observes the rule of equal treatment.

The parties to a case may not be discriminated
against on the grounds of their ethnic origin, sex,
colour, nationality, religion, political conviction,
family, or other comparable considerations.

Article 12 Pinciple of proportionality
A public authority shall reach an adverse deci-

sion only when the lawful purpose sought cannot
be attained by less stringent means. Care should
then be taken not to go further than necessary.

SECTION IV Right to be heard
Article 13 Right to be heard

A party to a case shall be given the opportunity
to express his views on the subject-matter of the
case before a public authority reaches a decision
thereon, unless his reasoned position on the mat-
ter already appears in the documentation on the
case, or it is clearly unnecessary for him to do so.

Article 14 Notification of a case being processed
If a party to a case has the right to express his

views on its subject-matter pursuant to Article 13,
a public authority shall notify him as soon as pos-
sible when his case comes up for examination,
unless it is clear that this is already known to him.

Article 15 Right to information
A party to a case shall have the right to acqu-

aint himself with the documentation and other
material bearing on the case. If a party asks for
duplicates or photocopies thereof he shall be
given them unless the documents are of such
nature or so voluminous that this presents a consi-
derable difficulty. The prime minister may deter-
mine, by a special system of charges, the amount
payable for duplicates and photocopies made pur-
suant to this Article.

Laws on secrecy shall not limit the duty to
grant access to material under this Article.

The provisions of this Article shall not apply to
the investigation and conduct of criminal cases.
The defendant in such proceedings may, however,
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demand access to the case file after the case has
been discontinued or concluded by other means.

Article 16 Material not subject to the right to infor-
mation

A party's right of access to material shall not
apply to:
1. Minutes of State Council and Cabinet mee-

tings, notes from ministerial meetings, or
documents prepared for such meetings.

2. Correspondence between the authorities and
experts for use in court cases or relating to the
decision whether to take a case to court.

3. Working papers prepared for its own use by an
authority. A party shall, however, have the
right of access to working papers containing a
final decision on the winding up of a case, or
information which is not found elsewhere.
Where the restrictions in para 1 of this Article
only apply to a section of a document, a party
shall be given access to other sections thereof.

Article 17 Restriction of right to information
In certain circumstances a public authority

may restrict the access of a party to a case to mate-
rial if the advantage to be gained by the party from
use of the material is deemed to be outweighed by
a greater interest, public or private,inter aliawhen
laws on registration and the use of personal files
preclude access to the material.

Article 18 Deferment of cases
A public authority may set a party to a case a

time limit within which to examine the case mate-
rial and express his views on it.

Otherwise, a party can, at whatever stage of
the procedure, request a deferment of decision
until he has had time to acquaint himself with the
case material and put forward his point of view. A
case shall, however, not be deferred if such defer-
ment entails exceeding the statutory time limit for
its conclusion.

Article 19 Stating reasons for denial. Right of
complaint

A decision by an authority to deny a party to a
case access to the case material or to some extent
to restrict such access shall be notified to the
party with reasons given in accordance with
Section V of this Act.

A denial or restriction of access to case mate-
rial may be complained of to the com-pet-ent
public authority. The complaint shall be lodged
within 14 days of the party having been notified of
the decision.

SECTION V Notification of Decisions, Rea-
sons, etc.
Article 20 Notification of decisions. Guidance

Once an authority has reached a decision a
party to a case shall be notified thereof un-less this
is obviously unnecessary. A decision shall be bin-
ding upon notification.

A written notification of a decision,
unaccompanied by a statement of reasons, shall
give guidance as to:
1. a party's right to be given reasons for the deci-

sion;
2. a right of complaint, when applicable, the rele-

vant time limit and cost, as well as where to
lodge the complaint;

3. the deadline for taking a decision to court if
such deadline is provided for by law.
If the reasons for a decision accompany notifi-

cation, guidance pursuant to the second para-
graph, sub-paragraphs 2 and 3 of this Article, shall
be given.

Guidance pursuant to sub-paragraphs 2 and 3
need not, however, be given with notifi-cation of
decision if a party's application has been granted
in all respects.

Article 21 When reasons must be given
A party to a case can demand a written state-

ment from a public authority of the reasons for a
decision where they were not given on notifica-
tion.

This provision shall not, however, apply if:
1. a party's application has been granted in all

respects;
2. the decision concerns examination grades;
3. it deals with grants in the field of the arts, cul-

ture, or science.
An application for the reasons for a decision

shall be lodged within 14 days of its notification to
a party; the relevant authority must reply thereto
within 14 days of receipt.

Rulings in cases involving a complaint shall
always be accompanied by a statement of reasons.

Article 22 Statement of reasons
When giving reasons, reference shall be made

to the rules of procedure on which the authority's
decision is based. To the extent that a decision is
based on an assessment of the facts, the statement
of reasons shall contain the main opinions deci-
ding the outcome of that assessment.

When applicable, the statement of reasons
shall also contain a brief description of the most
important facts influencing the decision in a case.
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A statement of reasons may be limited as
regards material, to which a party has been
denied a right of access, pursuant to Articles 16
and 17.

Where an administrative board has not appro-
ved a statement of reasons to accompany its deci-
sion, the chairman shall give the reasons for the
decision in accordance with the first three para-
graphs of this Article.

SECTION VI Revocation of a Decision, etc.
Article 23 Modification and correction

An authority can vary its decision until such
time as it has been notified to a party to a case.

After notification to a party of a decision an aut-
hority may correct manifest errors therein, provi-
ded that the authority notifies the party of the cor-
rection without delay and communicates to him a
fresh copy of the decision.

Article 24 Review of a case
Once an authority has reached a decision and

notified it, a party shall have the right to have his
case reviewed:
1. where the decision was based on insufficient

or wrong information as to the facts;
2. or where an adverse decision involving an

order or a ban was based on circumstances
which subsequently changed in a material way.
After three months have elapsed since a party

was notified of a decision, cf. para 1.1 above, or
where a party was, or should have been, aware of
a change in the circumstances on which a deci-
sion, cf. para 1.2 above, was based, a petition for a
review of a case will only be allowed subject to the
approval of the other parties to the case. A case
will not, however, be reviewed more than one year
after the expiry of the time limit stated above
unless there are compelling reasons for so doing.

Article 25 Revocation
An authority can, of its own accord, revoke a

decision already notified to a party:
1. where doing so will not harm a party's inte-

rests,
2. or where a decision is null and void.

SECTION VII Administrative Complaint
Article 26 Right of complaint

A party to a case shall have the right to
complain to a higher authority about an adminis-
trative decision in order to have it revoked or
varied, unless otherwise provided for by law or
former practice.

A decison which does not conclude the deter-
mination of a case cannot be the subject of a
complaint until the case has been concluded.

Article 27 Time limit for complaint
Unless otherwise provided for by law, a

complaint shall be lodged within three months of
the notification to a party of an administrative deci-
sion.

When public notification of a decision is requi-
red by law, the time limit for lodging a complaint
begins to run with effect from the first notification
if there are subsequent ones.

When a party asks for reasons pursuant to
Article 21 the time limit for lodging a complaint
begins to run only once that request has been
complied with.

When a party requests a review of a case wit-
hin the time limit for lodging a complaint, time
ceases to run with regard to the complaint. If such
a request for review is refused, the time limit for
lodging a complaint resumes its course from the
moment at which the party is notified of the deci-
sion on the matter of review.

A complaint shall be deemed to have been lod-
ged in good time if it has been submitted to a hig-
her authority or posted before the expiry of the
time limit.

A higher authority may, in special cases and
before expiry of the time limit for lodging a
complaint, extend the said time limit.

Article 28 Complaint lodged after expiry of time limit
A complaint received after the expiry of time

limit shall not be admissible unless:
1. there are valid reasons for the late submission

of the complaint, or
2. there are important reasons for hearing the

complaint.
A complaint shall, nevertheless, not be admis-

sible if more than a year has elapsed since notifica-
tion of the decision to a party.

Article 29 Legal ef fect of decisions in respect of which
a complaint has been lodged

An administrative complaint shall not suspend
the legal effect of a decision.

A higher authority may, nevertheless, when
circumstances so indicate, defer the legal effect of
a decision under complaint.

These provisions shall not, however, apply
where otherwise provided for by law.

The question as to deferment of the legal
effect of a decision which is the subject of a
complaint shall be resolved as quickly as possible.
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Article 30 Procedure for complaints
The provisions of Sections II–IV and VIII of

this Act shall, as applicable, be observed in the
handling of complaints.

Oral hearings may be conducted in cases of
particularly exacting nature, when it is believed
that this will result in a more complete investiga-
tion.

Article 31 Form and content of rulings involving
complaints

Rulings by the higher authority in cases
involving complaints shall always be made in wri-
ting and shall stateinter aliathe following items in
succinct and clear manner:
1. the parties' claims
2. the matter at issue, including the decision

complained of
3. a brief account of the facts and the points in

dispute
4. the reasons for the decision pursuant to

Article 22
5. a summing-up of the main conclusion at the

end of the ruling.

SECTION VIII Administrative Boards
Article 32 Appointment of board members

When appointing an administrative board to
decide on the rights and obligations of individuals,
the board members and an equal number of sub-
stitutes shall be appointed simultaneously. The
substitutes shall be appointed in the same way as
the board members.

When a board member is temporarily preven-
ted from attending, a substitute shall take his seat
on the board. On the death of a board member or
when a board member is precluded for an indefi-
nite period from attending for some other reason,
a substitute shall take his place, whereupon a new
substitute shall be appointed, unless the appoin-
ting authority decides to appoint a new board
member.

Article 33 Convening of meetings
Meetings of administrative boards shall be cal-

led, with reasonable notice, by the chair-man. The
chairman shall be obliged to call a meeting of the
board at the request of a majority of the board
members.

In the event of a board member's being unable
to attend he must, without delay, inform the chair-
man, who in turn shall call a substitute to take his
place.

Article 34 Procedure
A meeting of a majority of an administrative

board shall constitute a quorum.
Matters shall be put to a vote unless otherwise

provided for by law. A motion on which the voting
is even shall be defeated. In the event of even
voting for candidates for a post, the matter shall
be settled by the drawing of lots.

2 Stjórnsýslulög

1993 nr. 37 30. apríl
Ferill málsins á Alþingi. Frumvarp til laga.

Tóku gildi 1. janúar 1994. Breytt með l. 36/1999 (tóku gildi 1.
maí 1999), l. 83/2000 (tóku gildi 2. júní 2000 nema 1. gr. sem tók
gildi 1. jan. 2001), l. 49/2002 (tóku gildi 6. maí 2002), l. 51/2003
(tóku gildi 7. apríl 2003), l. 76/2003 (tóku gildi 1. nóv. 2003), l. 88/
2008 (tóku gildi 1. jan. 2009 nema brbákv. VII sem tók gildi 21. júní
2008), l. 126/2011 (tóku gildi 30. sept. 2011) og l. 140/2012 (tóku
gildi 1. jan. 2013).
Ef í lögum þessum er getið um ráðherra eða ráðuneyti án þess að
málefnasvið sé tilgreint sérstaklega eða til þess vísað, er átt við
forsætisráðherra eða forsætisráðuneyti sem fer með lög þessi.
Upplýsingar um málefnasvið ráðuneyta skv. forsetaúrskurði er að
finna hér.

I. kafli. Gildissvið laganna.
1. gr. Gildissvið.

Lög þessi taka til stjórnsýslu ríkis og sveitar-
félaga.

Lögin gilda þegar stjórnvöld, þar á meðal
stjórnsýslunefndir, taka ákvarðanir um rétt eða
skyldu manna. Þau gilda þó ekki um samningu
reglugerða né annarra almennra stjórnvaldsfyrir-
mæla.

Ákvæði II. kafla um sérstakt hæfi gilda einnig
um gerð samninga einkaréttar eðlis.

2. gr. Gildissvið gagnvart öðrum lögum.
Lög þessi gilda ekki um þinglýsingu, aðfarar-

gerðir, kyrrsetningu, löggeymslu, lögbann,
nauðungarsölu, greiðslustöðvun, nauðasamninga,
gjaldþrotaskipti, skipti á dánarbúum eða önnur
opinber skipti.

Ákvæði annarra laga, sem hafa að geyma
strangari málsmeðferðarreglur en lög þessi mæla
fyrir um, halda gildi sínu. Um sérstakt hæfi svei-
tarstjórnarmanna og annarra þeirra sem starfa við
stjórnsýslu sveitarfélaga fer þó eftir sveitarstjór-
narlögum.
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II. kafli. Sérstakt hæfi.
3. gr. Vanhæfisástæður.

Starfsmaður eða nefndarmaður er vanhæfur til
meðferðar máls:
1. Ef hann er aðili máls, fyrirsvarsmaður eða

umboðsmaður aðila.
2. Ef hann er eða hefur verið maki aðila, skyldur

eða mægður aðila í beinan legg eða að öðrum
lið til hliðar eða tengdur aðila með sama hætti
vegna ættleiðingar.

3. Ef hann tengist fyrirsvarsmanni eða umboðs-
manni aðila með þeim hætti sem segir í 2.
tölul.

4. Á kærustigi hafi hann áður tekið þátt í meðferð
málsins á lægra stjórnsýslustigi. Það sama á
við um starfsmann sem fer með umsjónar- eða
eftirlitsvald hafi hann áður haft afskipti af
málinu hjá þeirri stofnun sem eftirlitið lýtur að.

5. [Ef hann á sjálfur sérstakra og verulegra hags-
muna að gæta, venslamenn hans skv. 2. tölul.
eða sjálfseignarstofnun eða fyrirtæki í einka-
eigu sem hann er í fyrirsvari fyrir. Sama á við ef
næstu yfirmenn hans hjá hlutaðeigandi stjórn-
valdi eiga sjálfir sérstakra og verulegra hags-
muna að gæta. Verði undirmaður vanhæfur til
meðferðar máls verða næstu yfirmenn hans
aftur á móti ekki vanhæfir til meðferðar þess af
þeirri ástæðu einni.] 1)

6. Ef að öðru leyti eru fyrir hendi þær aðstæður
sem eru fallnar til þess að draga óhlutdrægni
hans í efa með réttu.
Eigi er þó um vanhæfi að ræða ef þeir hagsmu-

nir, sem málið snýst um, eru það smávægilegir,
eðli málsins er með þeim hætti eða þáttur starfs-
manns eða nefndarmanns í meðferð málsins er
það lítilfjörlegur að ekki er talin hætta á að ómálef-
naleg sjónarmið hafi áhrif á ákvörðun.
1)L. 49/2002, 1. gr.

4. gr. Áhrif vanhæfis.
Sá sem er vanhæfur til meðferðar máls má

ekki taka þátt í undirbúningi, meðferð eða úrlausn
þess. Honum er þó heimilt að gera þær ráðstafanir
sem eru nauðsynlegar til að halda máli í réttu horfi
á meðan staðgengill er ekki til staðar.

Nefndarmaður, sem vanhæfur er til meðferðar
máls, skal yfirgefa fundarsal við afgreiðslu þess.

5. gr. Málsmeðferð.
Starfsmaður, sem veit um ástæður er kunna að

valda vanhæfi hans, skal án tafar vekja athygli yfir-
manns stofnunar á þeim.

Yfirmaður stofnunar ákveður hvort starfs-
manni hennar beri að víkja sæti. Í þeim tilvikum,

er vafi kemur upp um hæfi yfirmanns stofnunar,
tekur hann sjálfur ákvörðun um hvort hann víkur
sæti.

Nefndarmaður, sem veit um ástæður er kunna
að valda vanhæfi hans, skal án tafar vekja athygli
formanns stjórnsýslunefndar á þeim.

Stjórnsýslunefnd ákveður hvort nefndarmön-
num, einum eða fleiri, beri að víkja sæti. Þeir nefn-
darmenn, sem ákvörðun um vanhæfi snýr að,
skulu ekki taka þátt í ákvörðun um það. Þetta gil-
dir þó ekki ef það leiðir til þess að stjórnsýslunefn-
din verður ekki ályktunarhæf. Skulu þá allir nefn-
darmenn taka ákvörðun um hæfi nefndarmanna.

6. gr. Setning staðgengils.
Þegar starfsmaður víkur sæti og ekki er til

staðar annar hæfur starfsmaður skal sá er veitir
stöðuna setja staðgengil til þess að fara með málið
sem til úrlausnar er.

III. kafli. Almennar reglur.
7. gr. Leiðbeiningarskylda.

Stjórnvald skal veita þeim sem til þess leita
nauðsynlega aðstoð og leiðbeiningar varðandi þau
mál sem snerta starfssvið þess.

Berist stjórnvaldi skriflegt erindi, sem ekki
snertir starfssvið þess, ber því að framsenda erin-
dið á réttan stað svo fljótt sem unnt er.

8. gr. Útreikningur frests.
Þar sem kveðið er á um frest í lögum telst sá

dagur, sem fresturinn er talinn frá, ekki með í
frestinum.

Ef lokadagur frests er almennur frídagur len-
gist fresturinn til næsta opnunardags þar á eftir.
Að öðru leyti ber að telja frídaga með sem eru
innan frestsins þegar fresturinn er reiknaður.

9. gr. Málshraði.
Ákvarðanir í málum skulu teknar svo fljótt sem

unnt er.
Þar sem leitað er umsagnar skal það gert við

fyrstu hentugleika. Ef leita þarf eftir fleiri en einni
umsögn skal það gert samtímis þar sem því verður
við komið. Stjórnvald skal tiltaka fyrir hvaða tíma
óskað er eftir að umsagnaraðili láti í té umsögn
sína.

Þegar fyrirsjáanlegt er að afgreiðsla máls muni
tefjast ber að skýra aðila máls frá því. Skal þá
upplýsa um ástæður tafanna og hvenær
ákvörðunar sé að vænta.

Dragist afgreiðsla máls óhæfilega er heimilt að
kæra það til þess stjórnvalds sem ákvörðun í
málinu verður kærð til.
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10. gr. Rannsóknarreglan.
Stjórnvald skal sjá til þess að mál sé nægjan-

lega upplýst áður en ákvörðun er tekin í því.

11. gr. Jafnræðisreglan.
Við úrlausn mála skulu stjórnvöld gæta samræ-

mis og jafnræðis í lagalegu tilliti.
Óheimilt er að mismuna aðilum við úrlausn

mála á grundvelli sjónarmiða, byggðum á kynferði
þeirra, kynþætti, litarhætti, þjóðerni, trúar-
brögðum, stjórnmálaskoðunum, þjóðfélagsstöðu,
ætterni eða öðrum sambærilegum ástæðum.

12. gr. Meðalhófsreglan.
Stjórnvald skal því aðeins taka íþyngjandi

ákvörðun þegar lögmætu markmiði, sem að er
stefnt, verður ekki náð með öðru og vægara móti.
Skal þess þá gætt að ekki sé farið strangar í sakir-
nar en nauðsyn ber til.

IV. kafli. Andmælaréttur.
13. gr. Andmælaréttur.

Aðili máls skal eiga þess kost að tjá sig um efni
máls áður en stjórnvald tekur ákvörðun í því, enda
liggi ekki fyrir í gögnum málsins afstaða hans og
rök fyrir henni eða slíkt sé augljóslega óþarft.

14. gr. Tilkynning um meðferð máls.
Eigi aðili máls rétt á að tjá sig um efni þess skv.

13. gr. skal stjórnvald, svo fljótt sem því verður við
komið, vekja athygli aðila á því að mál hans sé til
meðferðar, nema ljóst sé að hann hafi fengið vitne-
skju um það fyrir fram.

15. gr. Upplýsingaréttur.
[Aðili máls á rétt á aðgangi að skjölum og

öðrum gögnum er mál varða. Ef við verður komið
skal veita aðgang að gögnum á því formi eða sniði
og á þeim tungumálum sem þau eru varðveitt á,
nema þau séu þegar aðgengileg almenningi með
rafrænum hætti. Þegar skjöl eru eingöngu
varðveitt á rafrænu formi getur aðili valið á milli
þess að fá þau afhent á því formi eða útprentuð á
pappír.

Þegar skjöl eru mörg er heimilt að fela öðrum
að sjá um ljósritun þeirra. Hið sama á við hafi sá
sem afhendir gögn ekki aðstöðu til að ljósrita
skjöl. Aðili skal þá greiða þann kostnað sem hlýst
af ljósritun skjalanna. Hið sama gildir um afritun
annarra gagna en skjala eftir því sem við á.

Ráðherra ákveður með gjaldskrá 1) hvað
greiða skuli fyrir ljósrit og afrit gagna sem veitt
eru samkvæmt lögum þessum þannig að mætt sé
þeim kostnaði sem af því hlýst, þ.m.t. efniskost-

naði, og kostnaði vegna vinnu starfsmanna og
búnaðar.

Ef fyrirsjáanlegt er að kostnaður við afritun eða
ljósritun verði hærri en 10.000 kr. er heimilt að
krefjast fyrirframgreiðslu.] 2)

Lagaákvæði um þagnarskyldu takmarka ekki
skyldu til þess að veita aðgang að gögnum sam-
kvæmt þessari grein.

Ákvæði þessarar greinar taka ekki til
[rannsóknar sakamáls og meðferðar þess að öðru
leyti]. 3) Þó [geta sakborningur og brotaþoli] 4)

krafist þess að fá að kynna sér gögn málsins eftir
að það hefur verið fellt niður eða því lokið með
öðrum hætti.
1) Gjaldskrá 307/2009. 2)L. 140/2012, 36. gr. 3)L.
88/2008, 234. gr. 4)L. 36/1999, 48. gr.

16. gr. Gögn undanþegin upplýsingarétti.
Réttur aðila máls til aðgangs að gögnum tekur

ekki til:
1. Fundargerða ríkisráðs og ríkisstjórnar, minnis-

greina á ráðherrafundum eða skjala sem tekin
hafa verið saman fyrir slíka fundi.

2. Bréfaskipta stjórnvalda við sérfróða menn til
afnota í dómsmáli eða við athugun á því hvort
slíkt mál skuli höfðað.

3. Vinnuskjala sem stjórnvald hefur ritað til eigin
afnota. Þó á aðili aðgang að vinnuskjölum ef
þau hafa að geyma endanlega ákvörðun um
afgreiðslu máls eða upplýsingar sem ekki
verður aflað annars staðar frá.
Ef það sem greinir í 1. mgr. á aðeins við um

hluta skjals skal veita aðila aðgang að öðru efni
skjalsins.

17. gr. Takmörkun á upplýsingarétti.
Þegar sérstaklega stendur á er stjórnvaldi hei-

milt að takmarka aðgang aðila máls að gögnum ef
hagsmunir hans af því að notfæra sér vitneskju úr
þeim þykja eiga að víkja fyrir mun ríkari almanna-
eða einkahagsmunum … 1)
1)L. 83/2000, 6. gr.

18. gr. Frestun máls.
Stjórnvaldi er heimilt að setja málsaðila

ákveðinn frest til þess að kynna sér gögn máls og
tjá sig um það.

Að öðrum kosti getur aðili á hvaða stigi máls-
meðferðar sem er krafist þess að afgreiðslu mál-
sins sé frestað uns honum hefur gefist tími til þess
að kynna sér gögn og gera grein fyrir afstöðu
sinni. Máli skal þó ekki frestað ef það hefur í för
með sér að farið sé fram úr lögmæltum fresti til
afgreiðslu málsins.
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19. gr. Rökstuðningur synjunar og kæruheimild.
Ákvörðun stjórnvalds um að synja málsaðila

um aðgang að gögnum máls eða takmarka hann
að nokkru leyti skal tilkynnt aðila og rökstudd í
samræmi við V. kafla laga þessara.

Kæra má synjun eða takmörkun til þess stjórn-
valds sem ákvörðun í málinu verður kærð til.
Kæra skal borin fram innan 14 daga frá því að aðila
var tilkynnt um ákvörðunina.

V. kafli. Birting ákvörðunar, rökstuðningur 
o.fl.
20. gr. Birting ákvörðunar og leiðbeiningar.

Eftir að stjórnvald hefur tekið ákvörðun skal
hún tilkynnt aðila máls nema það sé augljóslega
óþarft. Ákvörðun er bindandi eftir að hún er
komin til aðila.

Þegar ákvörðun er tilkynnt skriflega án þess
að henni fylgi rökstuðningur skal veita leiðbeinin-
gar um:
1. heimild aðila til þess að fá ákvörðun rök-

studda,
2. kæruheimild, þegar hún er fyrir hendi,

kærufresti og kærugjöld, svo og hvert beina
skuli kæru,

3. frest til þess að bera ákvörðun undir dómstóla
ef slíkur frestur er lögákveðinn.
Fylgi rökstuðningur ákvörðun þegar hún er til-

kynnt skal veita leiðbeiningar skv. 2. og 3. tölul. 2.
mgr. 1)

Ekki þarf þó að veita leiðbeiningar skv. 2. og 3.
mgr. þegar ákvörðun er tilkynnt hafi umsókn aðila
verið tekin til greina að öllu leyti.
1)Í Stjtíð. A 1993 bls. 183 stendur málsliðurinn
„Fylgi rökstuðningur ákvörðun þegar hún er til-
kynnt skal veita leiðbeiningar skv. 2. og 3. tölul. 2.
mgr.» sem síðari málsliður 3. tölul. 2. mgr. 20. gr.
Ef tekið er mið af tilvísunum í málsliðnum í 2. og 3.
tölul. 2. mgr. og tilvísunum í 2. og 3. mgr. í
lokamálsgrein greinarinnar, sem og af athugasem-
dum við 20. gr. frumvarps þess sem varð að lögum
nr. 37/1993 (Alþtíð. 1992–93 A, bls. 3301) er
augljóst að málsliðurinn á með réttu að vera 3.
mgr. greinarinnar.

21. gr. Hvenær veita skal rökstuðning.
Aðili máls getur krafist þess að stjórnvald

rökstyðji ákvörðun sína skriflega hafi slíkur rök-
stuðningur ekki fylgt ákvörðuninni þegar hún var
tilkynnt.

Ákvæði 1. mgr. gildir þó ekki ef:
1. umsókn aðila hefur verið tekin til greina að

öllu leyti,

2. um er að ræða einkunnir sem veittar eru fyrir
frammistöðu á prófum,

3. um er að ræða styrki á sviði lista, menningar
eða vísinda.
Beiðni um rökstuðning fyrir ákvörðun skal

bera fram innan 14 daga frá því að aðila var til-
kynnt ákvörðunin og skal stjórnvald svara henni
innan 14 daga frá því að hún barst.

Úrskurðum í kærumálum skal ávallt fylgja rök-
stuðningur.

22. gr. Efni rökstuðnings.
Í rökstuðningi skal vísa til þeirra réttarreglna

sem ákvörðun stjórnvalds er byggð á. Að því
marki, sem ákvörðun byggist á mati, skal í rök-
stuðningnum greina frá þeim meginsjónarmiðum
sem ráðandi voru við matið.

Þar sem ástæða er til skal í rökstuðningi einnig
rekja í stuttu máli upplýsingar um þau málsatvik
sem höfðu verulega þýðingu við úrlausn málsins.

Takmarka má efni rökstuðnings að því leyti
sem vísa þarf til gagna sem aðila máls er ekki hei-
mill aðgangur að, sbr. 16. og 17. gr.

Hafi stjórnsýslunefnd ekki samþykkt rök-
stuðning með ákvörðun sinni skal formaður færa
rök fyrir henni í samræmi við 1.–3. mgr.

VI. kafli. Afturköllun ákvörðunar o.fl.
23. gr. Breyting og leiðrétting.

Stjórnvald getur breytt ákvörðun sinni þar til
hún hefur verið tilkynnt aðila máls.

Eftir að aðila hefur verið tilkynnt um ákvörðun
er stjórnvaldi heimilt að leiðrétta bersýnilegar vil-
lur í henni, enda tilkynni stjórnvaldið aðila um
leiðréttinguna án tafar og láti þeim sem fengið
hefur endurrit af ákvörðuninni nýtt endurrit í té.

24. gr. Endurupptaka máls.
Eftir að stjórnvald hefur tekið ákvörðun og hún

verið tilkynnt á aðili máls rétt á því að mál sé tekið
til meðferðar á ný ef:
1. ákvörðun hefur byggst á ófullnægjandi eða

röngum upplýsingum um málsatvik, eða
2. íþyngjandi ákvörðun um boð eða bann hefur

byggst á atvikum sem breyst hafa verulega frá
því að ákvörðun var tekin.
Eftir að þrír mánuðir eru liðnir frá því að aðila

var tilkynnt um ákvörðun skv. 1. tölul. 1. mgr., eða
aðila var eða mátti vera kunnugt um breytingu á
atvikum þeim sem ákvörðun skv. 2. tölul. 1. mgr.
var byggð á, verður beiðni um endurupptöku máls
þó ekki tekin til greina, nema að fengnu samþykki
frá öðrum aðilum málsins. Mál verður þó ekki
tekið upp að nýju ef ár er liðið frá fyrrgreindum
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tímamörkum nema veigamiklar ástæður mæli
með því.

25. gr. Afturköllun.
Stjórnvald getur afturkallað ákvörðun sína að

eigin frumkvæði, sem tilkynnt hefur verið aðila
máls, þegar:
1. það er ekki til tjóns fyrir aðila, eða
2. ákvörðun er ógildanleg.

VII. kafli. Stjórnsýslukæra.
26. gr. Kæruheimild.

Aðila máls er heimilt að kæra stjórn-
valdsákvörðun til æðra stjórnvalds til þess að fá
hana fellda úr gildi eða henni breytt nema annað
leiði af lögum eða venju.

Ákvörðun, sem ekki bindur enda á mál, verður
ekki kærð fyrr en málið hefur verið til lykta leitt.

27. gr. Kærufrestur.
Kæra skal borin fram innan þriggja mánaða frá

því að aðila máls var tilkynnt um stjórn-
valdsákvörðun, nema lög mæli á annan veg.

Þar sem lögmælt er að birta skuli ákvörðun
með opinberum hætti hefst kærufrestur eftir fyr-
stu birtingu sé ákvörðunin birt oftar.

Þegar aðili fer fram á rökstuðning skv. 21. gr.
hefst kærufrestur ekki fyrr en rökstuðningur
hefur verið tilkynntur honum.

Þegar aðili óskar eftir endurupptöku máls
innan kærufrests rofnar kærufresturinn. Hafni
stjórnvald að taka mál til meðferðar á ný heldur
kærufrestur áfram að líða að nýju frá þeim tíma
þegar sú ákvörðun er tilkynnt aðila.

Kæra telst nógu snemma fram komin ef bréf,
sem hefur hana að geyma, er komið til æðra
stjórnvalds eða afhent pósti áður en fresturinn er
liðinn.

Áður en kærufrestur rennur út er æðra stjórn-
valdi heimilt í sérstökum tilvikum að lengja
kærufrest.

28. gr. Kæra berst að liðnum kærufresti.
Hafi kæra borist að liðnum kærufresti skal vísa

henni frá, nema:
1. afsakanlegt verði talið að kæran hafi ekki

borist fyrr, eða
2. veigamiklar ástæður mæla með því að kæran

verði tekin til meðferðar.
Kæru skal þó ekki sinnt ef meira en ár er liðið

frá því að ákvörðun var tilkynnt aðila.

29. gr. Réttaráhrif kærðrar ákvörðunar.
Stjórnsýslukæra frestar ekki réttaráhrifum

ákvörðunar.

Æðra stjórnvaldi er þó heimilt að fresta rét-
taráhrifum hinnar kærðu ákvörðunar meðan kæra
er til meðferðar þar sem ástæður mæla með því.

Ákvæði 1. og 2. mgr. gilda þó ekki þar sem lög
mæla fyrir á annan veg.

Ákveða skal svo fljótt sem við verður komið
hvort fresta skuli réttaráhrifum kærðrar
ákvörðunar.

30. gr. Málsmeðferð í kærumáli.
Við meðferð kærumáls skal fylgja ákvæðum

II.–VI. og VIII. kafla laganna eftir því sem við
getur átt.

Heimilt er að ákveða að mál skuli flutt munn-
lega ef það er sérstaklega vandasamt og ætla má
að það upplýsist betur með þeim hætti.

31. gr. Form og efni úrskurða í kærumáli.
Úrskurður æðra stjórnvalds í kærumáli skal

ávallt vera skriflegur og skulu eftirtalin atriði m.a.
koma fram á stuttan og glöggan hátt:
1. Kröfur aðila.
2. Efni það sem til úrlausnar er, þar á meðal hin

kærða ákvörðun.
3. Stutt yfirlit um málsatvik og ágreiningsefni

málsins.
4. Rökstuðningur fyrir niðurstöðu máls skv. 22.

gr.
5. Aðalniðurstöðu skal draga saman í lok

úrskurðar í sérstakt úrskurðarorð.

VIII. kafli. Stjórnsýslunefndir.
32. gr. Skipun nefndarmanna.

Þegar skipað er í stjórnsýslunefnd, sem tekur
ákvarðanir um rétt eða skyldu manna, skal ávallt
skipa aðalmenn og jafnmarga varamenn samtímis.
Varamenn skulu skipaðir með sama hætti og aðal-
menn.

Þegar aðalmaður í stjórnsýslunefnd forfallast
um stundarsakir tekur varamaður sæti hans í nef-
ndinni. Þegar aðalmaður fellur frá eða forfallast
varanlega á annan hátt tekur varamaður sæti hans
og skal þá nýr varamaður skipaður, nema sá sem
skipað hefur í nefndina ákveði að skipa aðalmann
að nýju.

33. gr. Fundarboðun.
Formaður stjórnsýslunefndar boðar til fundar

og skal boða til hans með hæfilegum fyrirvara.
Formanni er skylt að boða til fundar ef meiri hluti
nefndarmanna krefst þess.

Nefndarmaður skal án tafar tilkynna formanni
um forföll. Skal formaður þá boða varamann í hans
stað.
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34. gr. Málsmeðferð.
Stjórnsýslunefnd er ályktunarhæf þegar meiri

hluti nefndarmanna situr fund.
Afl atkvæða ræður úrslitum mála nema öðru-

vísi sé fyrir mælt í lögum. Verði atkvæði jöfn telst
tillaga fallin. Þegar atkvæði eru jöfn við kosningu
manns í starf ræður hlutkesti.

[IX. kafli. Rafræn meðferð 
stjórnsýslumála.]1)

1)L. 51/2003, 1. gr.

[35. gr. Heimild til rafrænnar meðferðar máls.
Stjórnvald ákveður hvort boðið verður upp á

þann valkost að nota rafræna miðlun upplýsinga
við meðferð máls. Þær kröfur, sem vél- og hug-
búnaður aðila þarf að fullnægja svo að meðferð
máls geti farið fram með rafrænum hætti, skulu
vera honum aðgengilegar við upphaf máls og skal
stjórnvald vekja athygli hans á þeim eftir því sem
ástæða er til. Haga skal þessum kröfum með það
fyrir augum að búnaður sem flestra nýtist.

Stjórnvald, sem ákveður að nýta heimild skv. 1.
mgr., skal nota rafræna miðlun upplýsinga við
meðferð máls óski aðili þess sérstaklega. Hið
sama gildir þegar aðili hefur að fyrra bragði notað
þann búnað til rafrænna samskipta við stjórnvald
sem það hefur auglýst á vefsíðu sinni að standi til
boða í slíkum samskiptum.

Stjórnvald getur ákveðið hvaða kröfum gögn,
sem það móttekur með rafrænum hætti, þurfa að
fullnægja. Stjórnvald getur meðal annars áskilið að
gögn, sem það móttekur, skuli sett fram á sér-
stökum rafrænum eyðublöðum. Skal þá veita
staðlaðar leiðbeiningar um útfyllingu eyðublað-
sins og þær kröfur sem stjórnvald gerir.] 1)
1)L. 51/2003, 2. gr.

[36. gr. Formkröfur.
Þegar sett lög, almenn stjórnvaldsfyrirmæli

eða venjur áskilja að gögn til aðila máls eða stjórn-
valds séu skrifleg skulu gögn á rafrænu formi talin
fullnægja þessum áskilnaði, enda séu þau tækni-
lega aðgengileg móttakanda þannig að hann geti
kynnt sér efni þeirra, varðveitt þau og framvísað
þeim síðar.] 1)
1)L. 51/2003, 3. gr.

[37. gr. Frumrit og afrit.
Þegar sett lög, almenn stjórnvaldsfyrirmæli

eða venjur áskilja að skjal skuli vera í frumriti
skulu gögn á rafrænu formi talin fullnægja þessum

áskilnaði ef tryggt er að gögnin séu óbreytt frá
upprunalegri gerð. Þetta á þó ekki við um viðskip-
tabréf eða önnur bréf þar sem fjárhagsleg réttindi
eru bundin við handhöfn bréfsins.

Þegar sett lög, almenn stjórnvaldsfyrirmæli
eða venjur áskilja að gögn séu lögð fram í fleiri en
einu eintaki skulu gögn á rafrænu formi talin full-
nægja þessum áskilnaði.] 1)
1)L. 51/2003, 4. gr.

[38. gr. Rafrænar undirskriftir.
Þegar sett lög, almenn stjórnvaldsfyrirmæli

eða venjur áskilja að gögn frá aðila eða stjórnvaldi
séu undirrituð er stjórnvaldi heimilt að ákveða að
rafræn undirskrift komi í stað eiginhandarundir-
skriftar, enda tryggi rafræna undirskriftin með
sambærilegum hætti og eiginhandarundirskrift
persónulega staðfestingu þess sem gögnin stafa
frá. Fullgild rafræn undirskrift samkvæmt lögum
um rafrænar undirskriftir skal ætíð teljast fullnæ-
gja áskilnaði laga um undirskrift.

Þegar sett lög, almenn stjórnvaldsfyrirmæli
eða venjur áskilja að gögn eða tiltekin atriði þeirra
séu vottuð telst slíkum áskilnaði fullnægt með vot-
torði rafrænnar undirskriftar skv. 1. mgr. sem
staðfestir þau atriði sem krafist er að séu vottuð.

Þegar sett lög, almenn stjórnvaldsfyrirmæli
eða venjur áskilja ekki að gögn frá aðila eða stjórn-
valdi séu undirrituð er stjórnvaldi heimilt að
ákveða að aðrar aðferðir en rafrænar undirskriftir
megi nota við staðfestingu rafrænna gagna.] 1)
1)L. 51/2003, 5. gr.

[39. gr. Rafræn málsmeðferð.
Stjórnvaldsákvörðun eða önnur gögn á

rafrænu formi teljast birt aðila þegar hann á þess
kost að kynna sér efni þeirra. Aðili máls ber
ábyrgð á því að vél- og hugbúnaður hans fullnægi
þeim kröfum sem til hans eru gerðar, sbr. 1. mgr.
35. gr., og nauðsynlegar eru svo að hann geti
kynnt sér efni stjórnvaldsákvörðunar eða annarra
gagna sem stjórnvald sendir honum á rafrænu
formi.

Erindi eða önnur gögn teljast komin til stjórn-
valds þegar það á þess kost að kynna sér efni
þeirra. Stjórnvald skal að eigin frumkvæði stað-
festa að því hafi borist gögn, eftir því sem unnt er.

Þegar sett lög, almenn stjórnvaldsfyrirmæli
eða venjur áskilja að stjórnvöld birti aðila gögn
með sannanlegum hætti telst slíkum áskilnaði full-
nægt með notkun rafræns búnaðar sem staðfestir
að gögn séu komin til aðila.] 1)
1)L. 51/2003, 6. gr.
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[40. gr. Varðveisla rafrænna gagna.
Stjórnvald skal varðveita rafræn gögn þannig

að unnt sé að sannreyna efni og uppruna þeirra
síðar með aðgengilegum hætti.] 1)
1)L. 51/2003, 7. gr.

[X. kafli.]1) Gildistaka o.fl.
1)L. 51/2003, 1. gr.

[41. gr.]1) 
Lög þessi öðlast gildi 1. janúar 1994.

Beita skal lögum þessum einvörðungu um mál
sem koma til meðferðar hjá stjórnvöldum eftir gil-
distöku laganna. Sé mál tekið upp að nýju eða
ákvörðun kærð til æðra stjórnvalds eftir gildistöku
laga þessara skal beita lögunum um þau mál upp
frá því.

Ákvæðum 27. gr. um kærufrest skal aðeins
beita um þau mál þar sem ákvörðun hefur verið til-
kynnt eftir gildistöku laganna.
1)L. 51/2003, 1. gr.

[42. gr.]1) …
1)L. 51/2003, 1. gr.
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Vedlegg 10  

Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of 
Ministers to member states on good administration

(Adopted by the Committee of Ministers on 20 June 2007 at the 999bis meeting of the Ministers’ Deputies)

The Committee of Ministers, under the terms of
Article 15.b of the Statute of the Council of
Europe,

Having regard to Recommendation 1615
(2003) of the Parliamentary Assembly, which calls
on the Committee of Ministers to draft a model
text for a basic individual right to good administra-
tion and a single, comprehensive, consolidated
model code of good administration, based in parti-
cular on Committee of Ministers’ Recommenda-
tion No. R (80) 2 and Resolution (77) 31 and the
European Code of Good Administrative Behaviour
(2001), in order to define the basic right to good
administration, and therefore facilitate its effective
implementation in practice;

Having regard to Resolution (77) 31 of the
Committee of Ministers on the protection of the
individual in relation to the acts of administrative
authorities;

Having regard to Recommendation No. R (80)
2 of the Committee of Ministers concerning the
exercise of discretionary powers by administra-
tive authorities;

Having regard to Recommendation No. R (81)
19 of the Committee of Ministers on the access to
information held by public authorities;

Having regard to Recommendation No. R (84)
15 of the Committee of Ministers relating to public
liability;

Having regard to Recommendation No. R (87)
16 of the Committee of Ministers on administra-
tive procedures affecting a large number of per-
sons;

Having regard to Recommendation No. R (91)
10 of the Committee of Ministers on the communi-
cation to third parties of personal data held by
public bodies;

Having regard to Recommendation No. R
(2000) 6 of the Committee of Ministers on the sta-
tus of public officials in Europe;

Having regard to Recommendation No. R
(2000) 10 of the Committee of Ministers on codes
of conduct for public officials;

Having regard to Recommendation
Rec(2002)2 of the Committee of Ministers on
access to official documents;

Having regard to Recommendation
Rec(2003)16 of the Committee of Ministers on the
execution of administrative and judicial decisions
in the field of administrative law;

Having regard to Recommendation
Rec(2004)20 of the Committee of Ministers on
judicial review of administrative acts;

Considering that the aim of the Council of
Europe is to achieve a greater unity between its
members;

Considering that public authorities play a key
role in democratic societies; that they are active in
numerous spheres; that their activities affect pri-
vate persons’ rights and interests; that national
legislation and various international instruments,
particularly those of the Council of Europe, offer
these persons certain rights with regard to the
administration; and that the European Court of
Human Rights has applied the Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms to the protection of private persons in
their relations with the administration;

Considering that public authorities must pro-
vide private persons with a certain number of ser-
vices and issue certain instructions and rulings,
and that when the public authorities are required
to take action, they must do so within a reasonable
period;

Considering that cases of maladministration,
whether as a result of official inaction, delays in
taking action or taking action in breach of official
obligations, must be subject to sanctions through
appropriate procedures, which may include judi-
cial procedures;

Considering that good administration must be
ensured by the quality of legislation, which must
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be appropriate and consistent, clear, easily under-
stood and accessible;

Considering that good administration implies
that services must meet the basic needs of
society;

Considering that good administration in many
situations involves striking an appropriate balance
between the rights and interests of those directly
affected by state action on the one hand, and the
protection of the interests of the community at
large, in particular those of the weak or vulnera-
ble, on the other, and recognising that procedures
intended to protect the interests of individuals in
their relations with the state should in certain cir-
cumstances protect the interests of others or the
wider community;

Considering that good administration is an
aspect of good governance; that it is not just con-
cerned with legal arrangements; that it depends
on the quality of organisation and management;
that it must meet the requirements of effective-
ness, efficiency and relevance to the needs of
society; that it must maintain, uphold and safegu-
ard public property and other public interests;
that it must comply with budgetary requirements;
and that it must preclude all forms of corruption;

Considering that good administration is
dependent on adequate human resources availa-
ble to the public authorities and on the qualities
and appropriate training of public officials;

Considering that the administration exercises
its prerogative of public power to carry out the
tasks required of it; that these powers might
however, if used in an inappropriate or excessive
manner, infringe the rights of private persons;

Considering that it is desirable to combine the
various recognised rights with regard to the
public authorities into a right to good administra-
tion and to clarify its content, following the exam-
ple of the Charter of Fundamental Rights of the
European Union (2000);

Considering that the requirements of a right to
good administration may be reinforced by a gene-
ral legal instrument; that these requirements stem
from the fundamental principles of the rule of law,
such as those of lawfulness, equality, impartiality,
proportionality, legal certainty, taking action wit-
hin a reasonable time limit, participation, respect
for privacy and transparency; and that they pro-
vide for procedures to protect the rights and inte-
rests of private persons, inform them and enable
them to participate in the adoption of administra-
tive decisions,

Recommends that the governments of mem-
ber states:

– promote good administration within the fra-
mework of the principles of the rule of law and
democracy;

– promote good administration through the
organisation and functioning of public authori-
ties ensuring efficiency, effectiveness and
value for money. These principles require that
member states:
– ensure that objectives are set and perfor-

mance indicators are devised in order to
monitor and measure, on a regular basis,
the achievement of these objectives by the
administration and its public officials;

– compel public authorities to regularly
check, within the remit of the law, whether
their services are provided at an appropri-
ate cost and whether they shall be replaced
or withdrawn;

– compel the administration to seek the best
means to obtain the best results;

– conduct appropriate internal and external
monitoring of the administration and the
action of its public officials;

– promote the right to good administration in the
interests of all, by adopting, as appropriate, the
standards set out in the model code appended
to this recommendation, assuring their effe-
ctive implementation by the officials of mem-
ber states and doing whatever may be permis-
sible within the constitutional and legal stru-
cture of the state to ensure that regional and
local governments adopt the same standards.

Appendix to Recommendation CM/Rec(2007)7 
of the Committee of Ministers to member 
states on good administration

Code of good administration

Article 1  –  Scope

1. This code lays down principles and rules
which should be applied by public authorities
in their relations with private persons, in order
to achieve good administration.

2. For the purposes of this code, «public authori-
ties» shall be taken to mean:
a. any public law entity of any kind or at any

level, including state, local and autonomous
authorities, providing a public service or
acting in the public interest;

b. any private law entity exercising the prero-
gatives of a public authority responsible for
providing a public service or acting in the
public interest.
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3. For the purposes of this code, «private per-
sons» shall be taken to mean individuals and
legal persons under private law who are the
subject of activities by public authorities.

Section I

Principles of good administration

Article 2 – Principle of lawfulness

1. Public authorities shall act in accordance with
the law. They shall not take arbitrary measu-
res, even when exercising their discretion.

2. They shall comply with domestic law, interna-
tional law and the general principles of law
governing their organisation, functioning and
activities.

3. They shall act in accordance with rules defi-
ning their powers and procedures laid down in
their governing rules.

4. They shall exercise their powers only if the
established facts and the applicable law entitle
them to do so and solely for the purpose for
which they have been conferred.

Article 3 – Principle of equality

1. Public authorities shall act in accordance with
the principle of equality.

2. They shall treat private persons who are in the
same situation in the same way. They shall not
discriminate between private persons on gro-
unds such as sex, ethnic origin, religious belief
or other conviction. Any difference in treat-
ment shall be objectively justified.

Article 4 – Principle of impartiality

1. Public authorities shall act in accordance with
the principle of impartiality.

2. They shall act objectively, having regard to
relevant matters only.

3. They shall not act in a biased manner.
4. They shall ensure that their public officials

carry out their duties in an impartial manner,
irrespective of their personal beliefs and inte-
rests.

Article 5 – Principle of proportionality

1. Public authorities shall act in accordance with
the principle of proportionality.

2. They shall impose measures affecting the
rights or interests of private persons only

where necessary and to the extent required to
achieve the aim pursued.

3. When exercising their discretion, they shall
maintain a proper balance between any
adverse effects which their decision has on the
rights or interests of private persons and the
purpose they pursue. Any measures taken by
them shall not be excessive.

Article 6 – Principle of legal certainty

1. Public authorities shall act in accordance with
the principle of legal certainty.

2. They may not take any retroactive measures
except in legally justified circumstances.

3. They shall not interfere with vested rights and
final legal situations except where it is impera-
tively necessary in the public interest.

4. It may be necessary in certain cases, in parti-
cular where new obligations are imposed, to
provide for transitional provisions or to allow a
reasonable time for the entry into force of
these obligations.

Article 7 – Principle of taking action within a reaso-
nable time limit

Public authorities shall act and perform their
duties within a reasonable time.

Article 8 – Principle of participation

Unless action needs to be taken urgently, public
authorities shall provide private persons with the
opportunity through appropriate means to partici-
pate in the preparation and implementation of
administrative decisions which affect their rights
or interests.

Article 9 – Principle of respect for privacy

1. Public authorities shall have respect for pri-
vacy, particularly when processing personal
data.

2. When public authorities are authorised to
process personal data or files, particularly by
electronic means, they shall take all necessary
measures to guarantee privacy.

3. The rules relating to personal data protection,
notably as regards the right to have access to
personal data and secure the rectification or
removal of any data that is inaccurate or shall
not have been recorded, shall apply to perso-
nal data processed by public authorities.



NOU 2019: 5 731
Ny forvaltningslov Vedlegg 10
Article 10 – Principle of transparency

1. Public authorities shall act in accordance with
the principle of transparency.

2. They shall ensure that private persons are
informed, by appropriate means, of their acti-
ons and decisions which may include the
publication of official documents.

3. They shall respect the rights of access to offi-
cial documents according to the rules relating
to personal data protection.

4. The principle of transparency does not preju-
dice secrets protected by law.

Section II

Rules governing administrative decisions

Article 11 – Definitions

1. For the purposes of this code, «administrative
decisions» shall mean regulatory or non-regu-
latory decisions taken by public authorities
when exercising the prerogatives of public
power.

2. Regulatory decisions consist of generally
applicable rules.

3. Non-regulatory decisions may be individual or
otherwise. Individual decisions are those
addressed solely to one or more individuals.

Article 12 – Initiation of administrative decisions

Administrative decisions can be taken by public
authorities either on their own initiative or upon
request from private persons.

Article 13 – Requests from private persons

1. Private persons have the right to request
public authorities to take individual decisions
which lie within their competence.

2. Decisions in response to requests to public
authorities shall be taken within a reasonable
time which can be defined by law. Remedies
for cases where no such decision has been
taken should be foreseen.

3. When such a request is made to an authority
lacking the relevant competence, the recipient
shall forward it to the competent authority
where possible and advise the applicant that it
has done so.

4. All requests for individual decisions made to
public authorities shall be acknowledged with

an indication of the expected time within
which the decision will be taken, and of the
legal remedies that exist if the decision is not
taken. An acknowledgement in writing may be
dispensed with where public authorities
respond promptly with a decision.

Article 14 – Right of private persons to be heard with 
regard to individual decisions

If a public authority intends to take an individual
decision that will directly and adversely affect the
rights of private persons, and provided that an
opportunity to express their views has not been
given, such persons shall, unless this is manifestly
unnecessary, have an opportunity to express their
views within a reasonable time and in the manner
provided for by national law, and if necessary with
the assistance of a person of their choice.

Article 15 – Right of private persons to be involved in 
certain non-regulatory decisions

1. If a public authority proposes to take a non-
regulatory decision that may affect an indeter-
minate number of people, it shall set out proce-
dures allowing for their participation in the
decision-making process, such as written
observations, hearings, representation in an
advisory body of the competent authority, con-
sultations and public enquiries.

2. Those concerned in these procedures shall be
clearly informed of the proposals in question
and given the opportunity to express their
views fully. The proceedings shall take place
within a reasonable time.

Article 16 – Contribution of private persons to costs for 
administrative decisions

Costs, if payable by private persons to public aut-
horities in respect of administrative decisions,
shall be fair and reasonable.

Article 17 – Form of administrative decisions

1. Administrative decisions shall be phrased in a
simple, clear and understandable manner.

2. Appropriate reasons shall be given for any
individual decision taken, stating the legal and
factual grounds on which the decision was
taken, at least in cases where they affect indivi-
dual rights.
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Article 18 – Publication of administrative decisions

1. Administrative decisions shall be published in
order to allow those concerned by these deci-
sions to have an exact and comprehensive
knowledge of them. Publication may be
through personal notification or it may be
general in nature.

2. Those concerned by individual decisions shall
be personally notified except in exceptional
circumstances where only general publication
methods are possible. In all cases, appeal
procedures including time limits shall be indi-
cated.

Article 19 – Entry into force of administrative decisions

1. Administrative decisions shall not take effect
retroactively with regard to a date prior to
their adoption or publication, except in legally
justified circumstances.

2. Except in urgent cases, administrative decisi-
ons shall not be operative until they have been
appropriately published.

Article 20 – Execution of administrative decisions

1. Public authorities shall be responsible for the
execution of administrative decisions falling
within their competence.

2. An appropriate system of administrative or cri-
minal penalties shall, in principle, be establis-
hed to ensure that private persons comply with
the decisions of the public authorities.

3. Public authorities shall allow private persons a
reasonable time to perform the obligations
imposed on them, except in urgent cases
where they shall duly state the reasons for
this.

4. Enforced execution by public authorities shall
be expressly prescribed by law. Private per-
sons subject to the execution of a decision are
informed of the procedure and of the reasons
for it. Enforced execution measures shall be
proportionate.

Article 21 – Changes to individual administrative deci-
sions

Public authorities can amend or withdraw indivi-
dual administrative decisions in the public interest
if necessary, but, in doing so, they should have
regard to the rights and interests of private per-
sons.

Section III

Appeals

Article 22 – Appeals against administrative decisions

1. Private persons shall be entitled to seek, dire-
ctly or by way of exception, a judicial review of
an administrative decision which directly affe-
cts their rights and interests.

2. Administrative appeals, prior to a judicial
review, shall, in principle, be possible. They
may, in certain cases, be compulsory. They
may concern an appeal on merits or an appeal
on the legality of an administrative decision.

3. Private persons shall not suffer any prejudice
from public authorities for appealing against
an administrative decision.

Article 23 – Compensation

1. Public authorities shall provide a remedy to
private persons who suffer damages through
unlawful administrative decisions or negli-
gence on the part of the administration or its
officials.

2. Before bringing actions for compensation
against public authorities in the courts, private
persons may first be required to submit their
case to the authorities concerned.

3. Court orders against public authorities to pro-
vide compensation for damages suffered shall
be executed within a reasonable time.

4. It shall be possible, where appropriate, for
public authorities or private persons adversely
affected to issue legal proceedings against
public officials in their personal capacity.
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Vedlegg 11  

EØS-rettslige rammer for ny forvaltningslov

Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredriksen

1 Om utredningsoppdraget

Temaet for denne utredningen er EØS-rettens
rammer for utformingen av en ny norsk forvalt-
ningslov. Forvaltningslovutvalget har gitt følgende
føringer for oppdraget:

«Utredningen skal avgrenses i to retninger:
For det første skal utredningen bare

behandle spørsmål som har betydning for
utformingen av en mulig ny forvaltningslov. I
mandatet beskrives rammene for den nye
loven slik:

«Utvalget skal ta utgangspunkt i at forvalt-
ningsloven i hovedsak skal forbli en lov som
regulerer forvaltningens saksbehandling.
Utvalget kan likevel vurdere om det er aktu-
elt å supplere loven med visse bestemmelser
om grunnleggende ulovfestede forvaltnings-
rettslige regler av annen art (bl.a. læren om
myndighetsmisbruk), ut fra pedagogiske hen-
syn.»

Det følger av dette at det først og fremst er
regler som stiller krav til saksbehandlingen,
som står sentralt. Også regler som uteluk-
kende stiller krav til eventuelle bestemmelser
av materiell karakter, bør nevnes, men omtalen
av slike regler bør være kortfattet.

For det annet skal utredningen konsentrere
seg om EØS-rettens alminnelige forvaltnings-
rett. Både reglenes virkeområde og nærere
innhold må behandles. Det spiller ingen rolle
om de aktuelle reglene er traktatfestet eller har
et annet rettslig grunnlag, for eksempel EØS-
rettens generelle prinsipper. Regler i sekun-
dærlovgivningen som ikke er sektorovergri-
pende, skal omtales bare så langt de har betyd-
ning for den alminnelige forvaltningsrett eller
for større eller praktisk viktige forvaltningsom-
råder (for eksempel fordi de gjelder på områ-
der med masseforvaltning).

I denne sammenheng bør utredningen
også omtale regler i sekundærretten av betyd-
ning for digital saksbehandling eller som stiller

krav om avgjørelser må treffes av uavhengige
forvaltningsorganer.

For så vidt gjelder regler om utveksling av
informasjon skal utredningen ikke behandle
personvernforordningen (eller det nå gjel-
dende personopplysningsdirektivet).»

Det følger av dette at tyngdepunktet i utredningen
vil ligge på de krav som EØS-avtalen stiller til for-
valtningens saksbehandling. Som den videre
fremstillingen vil vise, er omfanget av det rettskil-
dematerialet som må gjennomgås for å kartlegge
EØS-rettens føringer for forvaltningens saksbe-
handling, så omfattende at det innenfor rammene
av dette utredningsoppdraget ikke er rom for å se
på EØS-rettens betydning for andre sider ved for-
valtningens virksomhet eller norsk forvaltnings-
rett i videre forstand.1 Dels for å plassere utred-
ningen i en større sammenheng og dels i håp om
å anspore til interesse også for EØS-rettens betyd-
ning for andre sider av norsk forvaltningsrett, vil
vi likevel bruke noe plass i kapittel 2 til å omtale
noe nærmere enkelte av de problemstillinger som
fremstillingen avgrenses mot.

Av de føringene som Forvaltningslovutvalget
har gitt, følger det at utredningen «skal konsen-
trere seg om EØS-rettens alminnelige forvalt-
ningsrett». Med dette siktes det til de generelle
føringer for nasjonal forvaltningsrett som utledes
av det som i EU-rettslig sammenheng omtales
som EUs primærrett – traktatene og uskrevne
EU-rettslige prinsipper av samme rang som trak-
tatene.2 EØS-avtalen etablerer ikke noe tilsva-
rende hierarki mellom avtalen hoveddel og gene-
relle prinsipper på den ene side og de bestandde-
lene av EUs sekundærrett – direktiver, forordnin-
ger og allmenngyldige beslutninger – som er tatt

1 For en oversikt over EØS-avtalens betydning for sentrale
sider ved den norske forvaltningens virksomhet, se NOU
2012: 2 Utenfor og innenfor – Norges avtaler med EU, kapit-
tel 8. 

2 Inkludert EUs Pakt om grunnleggende rettigheter, som i
henhold til EU-traktaten artikkel 6 nr. 1 har samme retts-
lige status som traktatene.
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inn i avtalens vedlegg og protokoller på den
annen.3 Også i EØS-rettslig sammenheng gir det
likevel god mening å avgrense fremstillingen til
de føringer for norsk forvaltningsrett som følger
av EØS-avtalens hoveddel og de generelle EU-
rettslige prinsipper som må betraktes som del av
EØS-avtalen. Det er først og fremst de generelle
føringene for nasjonal forvaltningsrett som inter-
esserer når man skal utarbeide en ny norsk for-
valtningslov.

Betegnelsen «EØS-rettens alminnelige forvalt-
ningsrett» må imidlertid ikke forstås dithen at
EØS-avtalen gir opphav til et fiks ferdig sett med
forvaltningsrettslige saksbehandlingsregler som
forvaltningen kan gripe til i EØS-relaterte saker –
det finnes ingen EØS-rettslig «konkurrent» til den
norske forvaltningsloven. I fravær av nærmere
regler i EØS-relevant sekundærrett er EØS-ret-
tens utgangspunkt tvert i mot at det er opp til
nasjonal rett å regulere hvordan forvaltningen
skal håndtere EØS-relaterte saker. Det vi i denne
sammenheng omtaler som EØS-rettens alminne-
lige forvaltningsrett består «bare» av de ytre ram-
mene som EØS-avtalens hoveddel og relevante
EU-rettslige prinsipper stiller opp for de nasjonale
saksbehandlingsreglene. Det er i denne sammen-
heng grunn til å understreke at vår fremstilling av
EØS-rettens føringer for nasjonal forvaltningsrett
ikke må forveksles med den «interne» forvalt-
ningsretten i EU/EØS som regulerer EU/EØS-
institusjonenes myndighetsutøvelse.4 Saksbe-
handlingen internt i EU/EØS-institusjonene regu-
leres helt og fullt av EU/EØS-retten og reiser der-
for ikke de samme spørsmål om forholdet mellom
nasjonal og overnasjonal rett.5

Som den videre fremstillingen vil vise, er imid-
lertid EØS-rettens overordnede føringer av for-
holdsvis beskjeden praktisk betydning for et gene-
relt velregulert norsk forvaltningsapparat – saks-
behandlingsreglene i den eksisterende forvalt-
ningsloven må som hovedregel antas å oppfylle
EØS-rettens krav.6 Samtidig er det fare for at
denne overordnede konklusjonen kan gi et feilak-
tig inntrykk av EØS-avtalens betydning for norsk
forvaltningsrett. For det første kan de overord-
nede EØS-rettslige føringene tenkes å få større
praktisk betydning for saker som ikke gjelder
enkeltvedtak eller annen utøving av offentlig myn-
dighet i henhold til gjeldende forvaltningslov.7 For
det annet, i motsetning til forvaltningslovens
regler, kan ikke de ulovfestede EU/EØS-rettslige
saksbehandlingskravene uten videre fravikes i
særlovgivningen.8

For det tredje og kanskje aller viktigst, det er
nemlig ikke først og fremst gjennom videreutvik-
ling av primærretten at EU griper stadig sterkere
inn i medlemsstatenes håndtering av EU-relaterte
saker – dette skjer i all hovedsak gjennom ny sek-
torspesifikk sekundærrett (direktiver, forordnin-
ger og allmenngyldige beslutninger). For myndig-
heter, rettsforskere og andre som måtte sette seg
fore å fremstille EØS-rettens betydning for nasjo-
nal forvaltningsrett byr dette på betydelige utfor-
dringer. Omfanget av saksbehandlingsrelaterte
regler i sekundærretten er simpelthen så stort at
de færreste, om noen, kan påstå at de har over-
sikt. Flesteparten av rettsaktene har et begrenset
saklig anvendelsesområde og klassifiseres derfor
i norsk sammenheng som «spesiell forvaltnings-
rett», som i praksis overlates til ekspertene på de
ulike rettsområdene.9 Viktige eksempler er alt
EØS-regelverket som håndteres av Arbeidstilsy-
net, Datatilsynet, Direktoratet for byggkvalitet,
Finanstilsynet, Fiskeridirektoratet, Forbrukerom-
budet, Helsetilsynet, Jernbanedirektoratet/Sta-
tens jernbanetilsyn, Konkurransemyndighetene,
Kystverket, Likestillings- og diskrimineringsom-
budet, Luftfartstilsynet, Mattilsynet, Medietilsy-

3 Se nærmere Halvard Haukeland Fredriksen, «EEA Main
Agreement and Secondary EU Law Incorporated into the
Annexes and Protocols», i Carl Baudenbacher (red.), The
Handbook of EEA Law, Springer, Cham 2016, s. 95–110.

4 EUs interne forvaltningsrett ble først utviklet av EU-dom-
stolen i form av uskrevne rettsprinsipper, utledet av med-
lemsstatens felles forvaltningsrettslige tradisjoner, men
suppleres i dag TEUV artikkel 298 og EUs pakt om grunn-
leggende rettigheter, samt «soft law» i form av blant annet
Den Europeiske kodeks for god forvaltningsskikk og praksis
fra Den europeiske ombudsmannen. For nærmere omtale
av initiativ til og debatt om ytterligere kodifisering av EUs
interne forvaltningsrett, se nedenfor i kapittel 14. 

5 Via EU-rettens generelle prinsipper, og da særlig effektivi-
tetsprinsippet (se kapittel 7 nedenfor), har imidlertid den
«interne» EU-forvaltningsretten krav på interesse også når
EU/EØS-rettens føringer for nasjonal forvaltningsrett skal
fastlegges – EU-domstolen kan vanskelig kreve at med-
lemsstatenes nasjonale forvaltningsrett tilbyr bedre beskyt-
telse av EU-baserte rettigheter enn det domstolen samtidig
er beredt til å kreve av EUs egne institusjoner. Og de kra-
vene som EU-domstolen har stilt medlemsstatenes forvalt-
ningsmyndigheter er i flere tilfeller inspirert av de kravene
som stilles til EUs egne institusjoner. 

6 Se særlig kapittel 8 nedenfor. Dette er også i tråd med tidli-
gere vurderinger av EØS-avtalens innvirkning på norsk for-
valtningsrett, se f.eks. Fredrik Sejersted i Fredriks Sejer-
sted, Finn Arnesen, Ole-Andreas Rognstad og Olav Kol-
stad, EØS-rett, 3. utg., Universitetsforlaget, Oslo 2011, s.
106.

7 Se nærmere nedenfor i kapittel 4.2 og 9.2.
8 Etter EU/EØS-retten forutsetter unntak fra alminnelige

krav til saksbehandling tilfredsstillende begrunnelse, se
nærmere nedenfor i kapittel 7.3.6.

9 Se for eksempel NOU 2012: 2 Utenfor og innenfor – Norges
avtaler med EU, s. 202: «Det meste av EU/EØS-retten er
etter sin karakter spesiell forvaltningsrett».
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net, Miljødirektoratet, Lotteritilsynet, NAV, Nor-
ges vassdrags- og energidirektorat, Petroleumstil-
synet, Politiet, Tolletaten, Utdanningsdirektoratet,
Utlendingsmyndighetene og Vegtilsynet, men
listen kunne med enkelthet vært gjort enda mye
lenger.10 Selv EØS-regelverk med bredere
nedslagsfelt, slik som statsstøtteregelverket, noti-
fiseringsforpliktelsene nedfelt i EØS-høringslo-
ven og personvernreglene, oppfattes som spesiell
forvaltningsrett som lett går under radaren til
generalister som prøver å holde rede på EØS-ret-
tens innvirkning på norsk forvaltningsrett. Det er
nærliggende å anta at dette er mye av forklaringen
på hvorfor det forvaltningsrettslige fagmiljø i
Norge i liten grad synes å ha tatt inn over seg hvor
stor innvirkning EØS-retten etter hvert har fått for
forvaltningsmyndighetenes virksomhet på en lang
rekke områder.

For norske forvaltningsmyndigheter er man-
gelen på en helhetlig analyse av utviklingen i
sekundærretten en utfordring. For det første er
det ofte slik at løsninger inntatt i et direktiv eller
en forordning på et område, også gjenfinnes i
sekundærretten på andre rettsområder. EUs lov-
givende myndigheter etterstreber best mulig
indre sammenheng i sekundærretten11 og når
man har funnet løsninger som fungerer på ett
område, kopieres de gjerne i andre sammenhen-
ger.12 For nasjonale myndigheter som skal gjen-
nomføre og deretter anvende regelverket, kan det
derfor være mye å hente på se hen til hvordan lik-
nende bestemmelser i andre deler av sekundær-
retten blir fortolket og praktisert. Kjennskap til
utviklingstrekkene i sekundærretten kan også
legge til rette for mer robust gjennomføring av ny
EU-lovgivning – i mange tilfeller er det mulig å for-
utse hvilke senere endringer som kan påregnes
og sørge for en nasjonal gjennomføring som tar
høyde for dette.

For det annet er det klart nok at utviklingen i
sekundærretten over tid kan påvirke innholdet i
primærretten, dels i form av kildegrunnlag for
EU-domstolens videreutvikling av generelle EU-
rettslige prinsipper og dels fordi stadig tettere

samarbeid mellom nasjonale forvaltningsmyndig-
heter skaper behov for koordinering også i typetil-
feller som ikke er nærmere regulert i sekundær-
retten. Et godt eksempel på sistnevnte er EU-dom-
stolens videreutvikling av prinsippet om gjensidig
tillit («mutual trust») mellom medlemsstatenes
forvaltningsorganer, som EU-domstolens plenum
i 2014 løftet opp som et konstitusjonelt prinsipp av
grunnleggende betydning for EU-retten.13 Et
mulig eksempel på førstnevnte kan være EU-lovgi-
vers vektlegging i nyere tid av det såkalte «once
only-prinsippet» når det gjelder ulike former for
dokumentasjon som private må levere inn til
offentlige myndigheter i EU/EØS-området – selv
om prinsippet for tiden er begrenset til de typetil-
feller som er omfattet av de rettsaktene som viser
til det, kan det neppe utelukkes at dette med tiden
kan få EU-domstolen til å kreve en nærmere
begrunnelse fra nasjonale forvaltningsmyndig-
heter som på andre områder krever fremlagt
dokumentasjon som allerede er innlevert til for-
valtningsmyndighetene i en annen EU/EØS-
stat.14

Noen helhetlig analyse av de forvaltningsretts-
lige konsekvensene av utviklingen i sekundærret-
ten er det ikke mulig å gi innenfor rammene av
denne utredningen. I tråd med Forvaltningslovut-
valgets føringer vil vi likevel gi et lite bidrag i form
av en nærmere omtale av EØS-relevant sekundær-
rett som stiller krav om avgjørelser må treffes av
uavhengige forvaltningsorganer, samt bestemmel-
ser i sekundærretten av betydning for digital saks-
behandling (kapittel 12 og 13 nedenfor). I tillegg
vil vi også gi en nærmere omtale av forholdet mel-
lom rettsakter med sektorovergripende nedslags-
felt og forvaltningsloven – blant annet regelverket
om offentlige anskaffelser og statsstøtte, tjeneste-
direktivet, og EØS-regelverket om notifiserings-
plikt for tekniske regler (kapittel 9 og 10). Endelig
må vi også omtale ett av de aller viktigste
utviklingstrekkene i EU-forvaltningsretten de
senere år – integreringen av nasjonale forvalt-
ningsorganer i overnasjonale tilsynsstrukturer
under ledelse av Kommisjonen/ESA og/eller
ulike EU-byråer (kapittel 11).

10 For en omfattende oversikt over sektorer som berøres av
EØS-avtalen og øvrige avtaler mellom Norge og EU, se
NOU 2012: 2 Utenfor og innenfor – Norges avtaler med EU.

11 Forholdet til eksisterende sekundærrett er et fast punkt i
Kommisjonens begrunnelser for forslag til ny EU-lovgiv-
ning.

12 Et særlig aktuelt eksempel er tjenestedirektivet (direktiv
2006/123/EF), som inneholder flere bestemmelser knyttet
til nasjonal saksbehandling som nå gjenfinnes i annen EU-
lovgivning (og i nye forslag fra Kommisjonen).

13 Uttalelse 2/13 [P], EMK, ECLI:EU:C:2014:2454, avsnitt
168. Prinsippet omtales nærmere i kapittel 7.3.7 nedenfor.

14 Prinsippet har en sentral plass i Kommisjonens Forslag til
Europaparlamentets og Rådets forordning om oprettelse af
en fælles digital portal, der skal stille oplysninger, procedu-
rer og bistands- og problemløsningstjenester til rådighed,
COM(2017) 256 final, se nærmere i kapittel 13.8.2.3 neden-
for.
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2 Avgrensninger

En følge av avgrensningen av utredningen til de
krav som EØS-avtalen stiller til forvaltningens
saksbehandling er at vi ikke vil se nærmere på
EØS-rettslige føringer for det materielle innholdet
av de lover og regler som norske forvaltnings-
myndigheter er satt til å håndheve. Det er velkjent
at disse føringene er omfattende – det får i hervæ-
rende sammenheng være tilstrekkelig å vise til
det generelle forbudet mot nasjonalitetsbaserte
forskjellsbehandling i EØS-avtalen artikkel 4,
hovedreglene om fri bevegelighet av varer, perso-
ner, tjenester og kapital («de fire frihetene») og
statsstøtteregelverket.15 Vi nøyer oss med å til-
føye at EØS-retten kan legge føringer ikke bare
for det materielle innholdet av norsk forvaltnings-
rett på nær sagt alle rettsområder, men etter
omstendighetene også for utformingen,16 praktise-
ringen og kontrollen av regelverket. Et eksempel
med hensyn til utformingen av forvaltningsretts-
lige lover og forskrifter som griper inn i de fire fri-
heter er EU-domstolens oppfatning av at det nasjo-
nale regelverket må være klart, presist og forutbe-
regnelig dersom restriksjonene skal kunne rettfer-
diggjøres. Særlig viktig i forvaltningsrettslig sam-
menheng er det at EØS-retten med dette legger
begrensninger på hvor mye handlingsrom som
kan overlates til forvaltningsmyndighetenes
skjønn.17 Et eksempel med hensyn til praktiserin-
gen av forvaltningsrettslige lover og forskrifter
som griper inn i de fire friheter er EU-domstolens
krav om konsistens i den nasjonale praktiseringen
av reglene for å akseptere restriksjonene som
egnede og nødvendige for å ivareta nærmere
angitte legitime formål.18 Dette er imidlertid
spørsmål som vanskelig kan reguleres generelt i

en eventuell ny forvaltningslov, og vi lar dem der-
for ligge i denne sammenheng.

En annen følge av avgrensningen til spørsmål
som har betydning for utformingen av en mulig ny
forvaltningslov er at vi ikke vil se nærmere på
EØS-rettens føringer for nasjonale bevisregler
utover det som er nødvendig for å presentere
hovedtrekk i EØS-rettens krav til forvaltningens
utredning av avgjørelsesgrunnlag. I tilfeller hvor
forvaltningen griper inn i EØS-baserte rettigheter,
krever EØS-retten som utgangspunkt og hovedre-
gel at myndighetene fører bevis for at inngrepene
forfølger legitime formål og er egnede, nødven-
dige og forholdsmessige. Etter omstendighetene,
for eksempel i saker hvor det gjør seg gjeldende
føre-var-betraktninger, kan imidlertid EØS-rettens
føringer for nasjonale bevisregler avvike fra dette
utgangspunktet.19 I tilfeller hvor brudd på EØS-
relaterte regler sanksjoneres av forvaltningen i
form av bøter, overtredelsesgebyr mv., vil bevis-
kravene kunne måtte skjerpes.20 Til dette kom-
mer tilfeller hvor ulike bevisspørsmål er særregu-
lert gjennom sekundærretten – eksempelvis i
form av omvendte bevisbyrder, legalpresumsjoner
eller nærmere føringer for innhenting og vurde-
ring av ulike bevis. Et særlig kjent eksempel er
EU-domstolens storkammeravgjørelse i forente
saker C-148/13 til C-150/13 A m.fl. mot Staatsse-
cretaris van Veiligheid en Justitie fra 2014, hvor det
ble slått fast at det såkalte statusdirektivet (2004/
83/EF), lest i lys av grunnrettighetspaktens artik-
kel 7 om retten til privatliv, er til hinder for at
utlendingsmyndighetene foretar utførlige utspør-
ringer om en asylsøkers seksuelle atferd eller kre-
ver dokumentasjon for «homoseksuelle hand-
linger» for å akseptere homoseksualitet som
beskyttelsesgrunn.21 Det er heller ikke anledning
til å legge avgjørende vekt på at en asylsøker ikke
ved første anledning anførte at han var homosek-
suell – spørsmålets følsomme karakter tilsier at
det må tas høyde for at enkelte asylsøkere først på

15 For en nærmere omtale av den materielle EØS-retten vises
det til Finn Arnesen, Halvard Haukeland Fredriksen, Hans
Petter Graver, Ola Mestad og Christoph Vedder (red.), The
EEA Agreement – a Commentary, Nomos/Beck/Hart,
Baden-Baden/München/Oxford 2017 (under utgivelse).

16 Ut over de generelle kravene til gjennomføringen av direk-
tiver og forordninger i norsk rett som følger av EØS-avtalen
artikkel 7 og som er nærmere omtalt blant annet av Inge
Lorange Backer, Loven – hvordan blir den til?, Universitets-
forlaget, Oslo 2013.

17 Se f.eks. EU-domstolens dom i sak C-318/10 [A5] SIAT,
avsnitt 54–60 og EFTA-domstolens dom i sak E-9/11 ESA
mot Norge, avsnitt 99–101. Se generelt til dette Christoffer
C. Eriksen, The European Constitution, Welfare States and
Democracy, The Four Freedoms vs National Administrative
Discretion, Routledge, London 2012.

18 Se nærmere Gjermund Mathisen, «Consistency and cohe-
rence as conditions for justification of Member State mea-
sures restricting free movement», Common Market Law
Review 2010 s. 1021–1048.

19 Se nærmere Halvard Haukeland Fredriksen og Gjermund
Mathisen, EØS-rett, 2. utg., Fagbokforlaget, Bergen 2014, s.
104–108, men videre henvisninger til litteratur og rettsprak-
sis.

20 Se til illustrasjon Rt. 2012 s. 1556 Gran & Ekran, hvor Høy-
esterett delte seg 3-2 i spørsmålet om hvilket beviskrav
som gjelder ved ileggelse av overtredelsesgebyr etter kon-
kurranseloven og hvor en årsak til dette var ulike syn på
EU-domstolens praksis omkring dette spørsmålet. 

21 Forente saker C-148/13 til C-150/13 [SK], A m.fl. mot
Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie,
ECLI:EU:C:2014:2406. Direktiv 2004/83/EF er nå erstattet
av direktiv 2011/95/EU, men uten at det har betydning for
EU-rettens føringer for utlendingsmyndighetenes vurderin-
ger av asylsøkeres troverdighet. Hverken direktiv 2004/38
eller direktiv 2011/95 er omfattet av EØS-avtalen.
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et senere tidspunkt føler seg bekvemme med «at
afsløre intime aspekter i sit liv».22 Statusdirektivet
er ikke en del av EØS-avtalen, men via flyktning-
konvensjonen vil EU-domstolens tilnærming også
kunne få betydning for troverdighetsvurderin-
gene som norske utlendingsmyndigheter må
foreta i såkalte LGBT-saker. Vi antar imidlertid at
det er uaktuelt å forsøke å lovfeste generelle
bevisregler i en eventuell ny forvaltningslov og vi
lar derfor EU-rettens føringer for forvaltningens
bevisvurderinger ligge i denne sammenheng.

Ytterligere en følge av avgrensningen til de
krav som EØS-avtalen stiller til forvaltningens
saksbehandling er at vi ikke vil drøfte nærmere
spørsmål knyttet til domstolprøving av forvalt-
ningsvedtak som hevdes å være i strid med EØS-
rettslige forpliktelser. Det er velkjent at EØS-ret-
ten legger føringer for domstolenes håndtering av
EØS-relaterte saker og at disse i hvert fall langt på
vei har samme opphav som føringene som gjelder
for forvaltningens saksbehandling – lojalitetsplik-
ten nedfelt i EØS-avtalen artikkel 3 og prinsippene
om ekvivalens og effektivitet som EU-domstolen
har utledet av den tilsvarende bestemmelsen som
nå gjenfinnes i EU-traktaten artikkel 4 nr. 3.23

Utredningen vil av denne grunn trekke inn prak-
sis fra EU-domstolen og EFTA-domstolen som
gjelder nasjonal prosessrett, men bare i den
utstrekning dette er relevant for EØS-rettens krav
til forvaltningens saksbehandling.

Av kapasitetsmessige årsaker ser vi oss også
nødt til å avgrense mot EØS-rettens krav til nasjo-
nal forvaltningsrett i tilfeller hvor det i ettertid blir
klart at forvaltningen har kommet i skade for å
treffe vedtak som strider mot EØS-rettslige for-
pliktelser. Noen korte bemerkninger om forvalt-
ningens plikt til å gjøre alt innenfor dens kompe-
tanse for å rette opp slike brudd – herunder
omgjøring av rettsstridige vedtak – følger likevel
som ledd i den generelle omtalen av lojalitetsplik-
ten nedfelt i EØS-avtalen artikkel 3, se kapittel 5
nedenfor. De særlige rettsvirkningene av brudd
på EØS-baserte notifiseringsforpliktelser omtales
også kort i kapittel 10.3. For øvrig er det velkjent
at brudd på EØS-rettslige forpliktelser på nær-
mere angitte vilkår kan utløse erstatningsansvar
for det offentlige.24

En siste avgrensning som kan synes temmelig
selvsagt, men som likevel fortjener en kort
omtale, er avgrensningen mot de deler av EU-ret-
ten som faller utenfor EØS-avtalen. Som fremhe-

vet av Europautredningen utgjør nemlig EØS-avta-
len i dag bare en del av det folkerettslige lappetep-
pet av avtaler som knytter Norge til ulike deler av
EU-retten.25 For norske forvaltningsmyndigheter
er særlig Schengen-avtalen og Dublin-avtalen vik-
tige tilbygg, men listen over forvaltningsrettslig
relevante tilknytningsavtaler er etter hvert blitt
lang. Fra et EU-rettslig perspektiv omfatter avta-
lene som Norge har med EU ulike deler av ett hel-
hetlig rettssystem. De generelle EU-rettslige
føringene for nasjonal forvaltningsrett som vi
omtaler i det følgende, vil derfor i utgangspunktet
ha gyldighet også for Norges øvrige tilknytnings-
avtaler med EU. Vårt oppdrag er imidlertid
begrenset til EØS-retten og vi vil av den grunn
ikke gå nærmere inn på eventuelle særtrekk ved
de øvrige avtalene, heri innbefattet sekundærrett
som omfattes av disse.

3 Forholdet mellom EØS-rettens og 
EU-rettens krav til nasjonal 
forvaltningsrett

Som utgangspunkt og klar hovedregel kan man
gå ut fra at EØS-avtalen innebærer at de krav til
nasjonal forvaltningsrett som EU-domstolen har
utviklet i EU-rettslig sammenheng, gjelder tilsva-
rende for de tre EØS/EFTA-statene Island, Liech-
tenstein og Norge. Grunnlaget for dette stand-
punktet er EØS-avtalens overordnede målsetning
om et ensartet («homogent») EØS med like kon-
kurransevilkår, jf. EØS-avtalen artikkel 1. Det er
velkjent at EFTA-domstolen har trukket vidtrek-
kende slutninger av denne målsetningen, blant
annet da domstolen i sak E-9/97 Sveinbjörnsdóttir
tok til ordet for at EØS-avtalen rommer et uskre-
vet statlig erstatningsansvar for brudd på EØS-
rettslige forpliktelser som tilsvarer det erstat-
ningsansvaret som EU-domstolen har utviklet i
EU-rettslig sammenheng.26 Andre uttrykk for
denne virkningsorienterte tilnærmingen til homo-
genitetsmålsetningen er de nasjonale domstole-

22 Ibid, avsnitt 69.
23 Jf. Halvard Haukeland Fredriksen, «Tvisteloven og EØS-

avtalen», Tidsskrift for Rettsvitenskap 2008 s. 289–359.

24 De grunnleggende avgjørelsene er EFTA-domstolens sak
E-9/97 Sveinbjörnsdóttir og Høyesteretts aksept av EØS-
ansvaret i Rt. 2005 s. 1365 [P] Finanger II, selv om begge
disse sakene gjaldt lovgiverfeil. Et eksempel hvor det var
nasjonale forvaltningsmyndigheter som hadde forårsaket
et brudd på EØS-retten gir EFTA-domstolens sak E-2/12
HOB-vín. Se nærmere Halvard Haukeland Fredriksen,
Offentligrettslig erstatningsansvar ved brudd på EØS-avta-
len, Fagbokforlaget, Bergen 2013. 

25 NOU 2012: 2 Utenfor og innenfor – Norges avtaler med EU,
kapittel 3.1 og 5.

26 Se nærmere Fredriksen, Offentligrettslig erstatningansvar
for brudd på EØS-avtalen.
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nes plikt til å gjøre sitt ytterste for å tolke og
anvende nasjonal rett i overensstemmelse med
EØS-rettslige forpliktelser27 og, viktigere i hervæ-
rende sammenheng, nasjonale forvaltningsorga-
ners plikt til å gjennomføre saksbehandlingen av
EØS-relaterte saker på en slik måte at den ikke
forringer de individuelle rettigheter som utledes
av EØS-avtalen.28 I sak E-18/11 Irish Bank sam-
menfattet EFTA-domstolen sin forståelse av
homogenitetsmålsetningen som følger:

«The objective of establishing a dynamic and
homogeneous European Economic Area can
only be achieved if EFTA and EU citizens and
economic operators enjoy, relying upon EEA
law, the same rights in both the EU and EFTA
pillars of the EEA.»29

EFTA-domstolens virkningsorienterte tilnær-
ming har vunnet tilslutning både fra EU-domsto-
len30 og fra de nasjonale domstolene i EFTA-sta-
tene.31 I Rt. 2005 s. 597 [A] Allseas Marine Con-
tractors tok riktignok Høyesterett et lite forbehold
for at det man omtalte som EU-domstolens «effek-
tivitetsdoktrine» på enkelte områder kunne ten-
kes å ha noe forskjellig rekkevidde innenfor hen-
holdsvis EU- og EØS-retten,32 men denne reser-
vasjonen har trolig bare praktisk betydning for så
vidt gjelder EU-rettens prinsipp om direkte virk-
ning (som også EFTA-domstolen har erkjent at
ikke er en del av EØS-avtalen33). I Rt. 2005 s. 1365
[P] Finanger II argumenterte staten for at det
måtte gjelde et lempeligere erstatningsansvar for
uriktig direktivgjennomføring innen EØS enn i
EU ved å vise til at ansvaret særlig er begrunnet i
effektivitetshensyn, et hensyn som etter statens
oppfatning måtte ha en mer begrenset rekkevidde
i EØS enn etter EU-retten. En samlet Høyesterett
avviste imidlertid dette og uttalte at det burde leg-
ges «avgjørende vekt på homogenitetshensy-
net».34 Det ville virke «lite rimelig» om borgerne i
EØS og EU skulle ha en ulik rettsstilling når det

gjaldt vernet for deres rettigheter. Etter Høyeste-
retts syn måtte derfor erstatningsansvaret innen
EØS ha samme omfang og ligge på samme nivå
som ansvaret innen EU.35

EFTA-domstolens og Høyesteretts tilnær-
ming til homogenitetsmålsetningen gir grunn til å
anta at det i herværende sammenheng heller ikke
spiller noen særlig rolle at EUs pakt om grunnleg-
gende rettigheter ikke er innlemmet i EØS-avta-
len. EFTA-domstolen har lenge anerkjent grunn-
leggende rettigheter som en del av EØS-retten og
i den anledning blant annet vist til at samtlige
EØS-stater er parter til EMK.36 Av bestemmel-
sene i pakten som kan få betydning i for forvalt-
ningens saksbehandling, korresponderer de
fleste med bestemmelser i Den europeiske men-
neskerettighetskonvensjonen (EMK).37 I sak E-
15/10 Posten Norge gav EFTA-domstolen uttrykk
for at paktens artikkel 47 og EMK artikkel 6
«bare» er to uttrykk for de samme grunnleggende
prinsipper om effektiv klageadgang og rettferdig
rettergang.38 En liknende parallell trakk EFTA-
domstolen i sak E-4/11 Clauder mellom paktens
artikkel 7 og EMK artikkel 8 om privatlivets
fred.39 Selv i tilfeller hvor grunnrettighetspakten
synes å gå lenger enn EMK, må det antas at
EFTA-domstolen vil strekke sin forståelse av EU/
EØS-rettens generelle prinsipper meget langt for
å sikre rettsenhet mellom EU-retten og EØS-ret-
ten.40

Den eneste bestemmelsen i grunnrettighetspakten som
direkte gjelder forvaltningsrettslige saksbehandlingsregler er
artikkel 41 om rett til god forvaltning. Ordlyden i artikkel 41
retter seg imidlertid bare mot EUs institusjoner og EU-domsto-
len erkjente i sak C-349/07 Sopropé at bestemmelsen av denne
grunn ikke kan påberopes overfor nasjonale forvaltnings-
myndigheter.41 Innholdet i paktens artikkel 41 nr. 1 og 2 frem-
står imidlertid langt på vei bare som en kodifisering av EU-

27 Sak E-4/01 Karlsson, avsnitt 28; sak E-1/07, Straffesak mot
A, avsnitt 37 og en rekke senere avgjørelser. 

28 Sak E-1/04 Fokus Bank, avsnitt 41.
29 Sak E-18/11 Irish Bank, avsnitt 122. Domstolen har gjentatt

denne prinsipputtalelsen i flere etterfølgende saker.
30 Sak C-140/97 [P] Rechberger, ECLI:EU:C:1999:306, avsnitt

39.
31 Jf. i norsk sammenheng Rt. 2005 s. 1365 [P] Finanger II.
32 Rt. 2005 s. 597 [A], avsnitt 38.
33 Se sak E-4/01 Karlsson, avsnitt 28; sak E-1/07 Straffesak

mot A, avsnitt 40 og, fra den senere tid, f.eks. sak E-15/14
ESA mot Island, avsnitt 32.

34 Rt. 2005 s. 1365 [P], avsnitt 58.

35 Ibid.
36 Jf. sak E-2/03 Ásgeirsson, avsnitt 23; sak E-12/10 ESA mot

Island, avsnitt 60; sak E-4/11 Clauder, avsnitt 49; sak E-15/
10 Posten Norge, avsnitt 85; sak E-18/11 Irish Bank, avsnitt
63–64; sak E-14/15 Holship, avsnitt 123 og sak E-28/15
Jabbi, avsnitt 81.

37 To eksempler kan være paktens artikkel 8 om vern av per-
sonopplysninger og artikkel 47 om effektiv klageadgang og
rettferdig rettergang. I EMK er vern av personopplysnin-
ger innfortolket i konvensjonens artikkel 8 om retten til
respekt for privatlivet, mens retten til effektiv klageadgang
er innfortolket i artikkel 6 om rettferdig rettergang. 

38 Sak E-15/10 Posten Norge, avsnitt 86.
39 Sak E-4/11 Clauder, avsnitt 47.
40 Se nærmere Halvard Haukeland Fredriksen og Christian

N.K. Franklin, «Of Pragmatism and Principles: The EEA
Agreement 20 Years On», Common Market Law Review
2015 s. 629–684, på s. 646–650.

41 Se blant annet sak C-482/10 Cicala, ECLI:EU:C:2011:868
avsnitt 29. 
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domstolens rettspraksis knyttet til EUs interne forvaltnings-
rett. Selv om paktens artikkel 41 ikke får direkte anvendelse
overfor medlemsstatene, har EU-domstolen i flere saker kom-
met til at elementer i det som er omfattet av retten til god for-
valtning i realiteten er uttrykk for alminnelig rettsgrunnsetnin-
ger som også binder medlemsstatens forvaltningsorganer når
de håndterer EU-relaterte saker. Dette fulgte til dels allerede
av rettspraksis lenge før pakten ble utformet, men det er en
interessant utvikling at retten til å bli hørt før det treffes et
potensielt ufordelaktig enkeltvedtak, som nå er nedfelt i pak-
tens artikkel 41 nr. 2 bokstav a) for så vidt gjelder den «interne»
EU-forvaltningsretten, nå oppfattes av EU-domstolen som en
alminnelig rettsgrunnsetning som også binder medlemssta-
tene forvaltningsmyndigheter.42

Selv om man som klar hovedregel kan gå ut fra at
det er sammenfall mellom EU-rettens og EØS-ret-
tens generelle føringer for nasjonale forvaltnings-
myndigheter, er det klart at dette utgangspunktet
etter omstendighetene kan måtte fravikes.
Eksempler kan være tilfeller hvor fraværet at et
EØS-rettslig prinsipp om direkte virkning får
betydning for forvaltningens håndtering av en
sak, eller tilfeller hvor EØS-avtalens topilarstruk-
tur og/eller EFTA-statenes motvilje mot å avgi
suverenitet til ESA, Kommisjonen eller ulike EU-
byråer har fremtvunget særlige tilpas-
ningstekster i EØS-komiteens vedtak.

En annen potensiell utfordring følger av EFTA-
statenes oppfatning av at harmonisering av nasjo-
nal prosess- og strafferett som utgangspunkt og
hovedregel faller utenfor EØS-avtalens saklige vir-
keområde.43 Dette er riktignok en utfordring som
primært må håndteres av EU og EFTA-statene
som ledd i diskusjonene om EØS-relevansen av ny
sekundærrett, men spørsmålet har også en side til
det EØS-rettslige virkeområdet for de generelle
EU-rettslige prinsippene – det vil naturlig nok
være kontroversielt å utlegge for eksempel effek-
tivitetsprinsippet slik at det legger føringer for
nasjonale forvaltningsmyndigheters eller domsto-
lers håndtering av EØS-relaterte som helt eller
delvis tilsvarer de føringer som følger av sekun-
dærrett som ikke er tatt inn i EØS-avtalen.44 Den

prinsipielle motstanden mot sekundærrett som
harmoniserer nasjonal prosessrett har imidlertid
ikke hindret at det med årene er tatt inn en rekke
rettsakter i EØS-avtalen som inneholder krav til
nasjonal prosessrett.45 Motstanden synes dessu-
ten å være på vikende front – kanskje ut fra en
erkjennelse av at utviklingen i EU-retten gjør det
vanskelig å avgrense mot prosessuelle regler uten
å sette hele EØS-avtalen i fare. Et eksempel med
en viss forvaltningsrettslig relevans er knyttet til
forbrukervernrettens område, hvor direktiv
2013/11/EU om alternativ tvisteløsning i forbru-
kersaker og forordning (EU) nr. 524/2013 om
nettbasert tvisteløsning i forbrukersaker begge
ble tatt inn i EØS-avtalen i 2016.46 Vi nøyer oss
derfor med å gjøre oppmerksom på problematik-
ken, med den tilføyelse at det ikke er gitt at EFTA-
statene vil vurdere eventuelle fremstøt fra EU for
generell harmonisering av nasjonal (forvaltnings-
)prosessrett som EØS-relevant.

I det følgende vil vi ta opp slike særegne utfor-
dringer i tilfeller hvor de gjør seg gjeldende, men
for øvrig kan leseren gå ut fra at det er fullt sam-
menfall mellom EU-rettens og EØS-rettens krav til
forvaltningens saksbehandling.

4 EØS-forpliktelsenes 
anvendelsesområde

4.1 «Anvendelse» av EØS-rett

I mandatet er det bedt særskilt om en redegjø-
relse for anvendelsesområdet for krav som EØS-
avtalen stiller til forvaltningens saksbehandling. I
utgangspunktet har dette spørsmålet et klart svar:
De EØS-rettslige føringene kommer til anven-
delse i alle tilfeller hvor forvaltningen håndterer
saker som materielt sett hører inn under EØS-
avtalens anvendelsesområde.

For så vidt gjelder EU-rettens grunnleggende
rettigheter, uttrykte EU-domstolen dette som føl-
ger i storkammeravgjørelsen i sak C-617/10 Åker-
berg Fransson fra 2013:

«Eftersom de grundlæggende rettigheder, som
er sikret ved chartret, følgelig skal efterleves,
når en national lovgivning falder ind under EU-

42 Se sak C-349/07 [A5] Sopropé, ECLI:EU:C:2008:746, nær-
mere omtalt nedenfor i kapittel 8.2.

43 Jf., for så vidt gjelder prosessretten, f.eks. EFTA-statenes
EEE EFTA Comment on the proposal for a directive of the
European Parliament and of the Council on certain rules
governing actions for damages under national law for infrin-
gements of the competition law provisions of the Member Sta-
tes and of the European Union, 13. november 2013.

44 Se, med hensyn til effektivitetsprinsippets potensielle
betydning for spørsmålet om straffesanksjonering av over-
tredelser av EØS-regelverket, Halvard Haukeland Fredrik-
sen og Gjermund Mathisen, «EØS-rettslige innspill i straf-
fefeltet: Litt om EØS-avtalens betydning for norsk straffe-
rett», Tidsskrift for Strafferett 2015 s. 469–487, på s. 478–
482.

45 For eksempel innenfor konkurranseretten og EØS-regel-
verket om offentlige anskaffelser.

46 Jf. EØS-komiteens beslutning nr. 194/2016. Tendensen er
den same med hensyn til sekundærrett som krever straffe-
rettslig vern: Etter å ha stått fast i EØS-komiteen i årevis
ble EUs miljøkriminalitetsdirektiv (direktiv 2008/99/EF)
besluttet innlemmet i EØS-avtalen i 2015, se EØS-komiteen
beslutning 191/2015.
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rettens anvendelsesområde, findes der ikke
situationer, som henhører under EU-retten,
uden at de grundlæggende rettigheder finder
anvendelse. Den omstændighed, at EU-retten
finder anvendelse, indebærer, at de grundlæg-
gende rettigheder, som er sikret ved chartret,
finder anvendelse.»47

Med denne dommen avklarte EU-domstolen at
formuleringen «når de [medlemsstatene] gen-
nemfører EU-retten» i artikkel 51 i EUs pakt om
grunnleggende rettigheter ikke medførte noen
innskrenking av EU-domstolens tidligere (nokså
ekspansive) rettspraksis knyttet til anvendelses-
området for EU-rettens grunnleggende rettighe-
ter.48 Dette var ikke en opplagt konklusjon og noe
av årsaken til at dommen i Åkerberg Fransson ble
møtt med til dels svært kraftig kritikk.49 Hovedår-
saken til kontroversene var likevel at EU-domsto-
len i Åkerberg Fransson fulgte opp med en temme-
lig vid forståelse av hva som er EU-rettens anven-
delsesområde: Alene den omstendighet at EU-ret-
ten harmoniserer medlemsstatenes merverdiav-
giftsregler, var tilstrekkelig til at en straffesak
knyttet til flere brudd på svenske skatte- og mer-
verdiavgiftsregler kunne betegnes som et ledd i
svenske myndigheters gjennomføring av EU-ret-
ten.50

Et hovedpunkt i kritikken mot Åkerberg Frans-
son går ut på at EU-domstolens tilnærming etter-
lot lite rom for medlemsstatenes forfatningsretts-
lige tradisjoner på grunnrettighetenes område – i
ytterste konsekvens kunne man se for seg en
utvikling hvor EUs pakt om grunnleggende rettig-
heter langt på vei fortrengte den nasjonale grunn-
rettighetsjussen. Den mektige tyske forfatnings-
domstolen, Bundesverfassungsgericht, svarte umid-
delbart med en dom hvor man gjorde meget det
klart at tysk lovgivning om lagring og utveksling
av personopplysninger som ledd i arbeidet med å
bekjempe internasjonal terrorisme, ikke kunne

anses som gjennomføring av EU-rett og at det der-
for alene var den tyske grunnlovens regler om ret-
ten til privatliv som kom til anvendelse ved
prøving av denne lovgivningen.51

Kritikken mot tilnærmingen i Åkerberg Frans-
son synes å ha vunnet et visst gehør i EU-domsto-
len. I senere praksis har EU-domstolen riktignok
fastholdt at det er sammenfall mellom spørsmålet
om når medlemsstatene gjennomfører EU-rett og
spørsmålet om EU-rettens anvendelsesområdet,
men i den nærmere vurderingen av hvilke forhold
som faller inn under dette anvendelsesområdet
har domstolen utvist langt større forsiktighet enn
antydet i Åkerberg Fransson.52 Som en følge av
dette utsettes EU-domstolen nå (også) for kritikk
for å være for restriktiv i sin forståelse av grunnret-
tighetenes anvendelsesområde.53

Detaljene i EU-domstolens forståelse av anven-
delsesområdet for EU-rettens grunnleggende ret-
tigheter faller langt utenfor rammene for denne
utredningen. Vi nøyer oss med å påpeke at EU-
domstolens forståelse av grunnrettighetspakten
artikkel 51 tilsier at det er sammenfall mellom
spørsmålet om paktens anvendelsesområde og
spørsmålet om anvendelsesområdet til de gene-
relle EU-rettslige prinsipper som legger føringer
for nasjonale forvaltningsmyndigheters saksbe-
handling – likhetstegnet mellom formuleringen
«når de [medlemsstatene] gennemfører EU-ret-
ten» i paktens artikkel 51 og spørsmålet om EU-
rettens anvendelsesområdet tilsier at rettspraksis
knyttet til grunnrettighetspakten vil ha direkte
overføringsverdi til spørsmålet om anvendelses-
området for de generelle krav som EU-retten stil-
ler til forvaltningens saksbehandling. I lys av
EFTA-domstolens vektlegging av EØS-avtalens
homogenitetsmålsetning, er det videre all mulig
grunn til å anta at den prinsipielle tilnærmingen
vil være den samme i EØS-rettslig sammenheng.

47 Sak C-617/10 [SK] Åkerberg Fransson, avsnitt 21.
48 Den grunnleggende avgjørelsen er sak C-260/89 [P] ERT.
49 Debatten i kjølvannet av Åkerberg Fransson har vært omfat-

tende. Vi må i denne sammenheng nøye oss med å vise til
to nyere bidrag som gir et godt inntak til temaet, se Bern-
hard Schima, «EU Fundamental Rights and Member State
Action After Lisbon: Putting the ECJ’s Case Law in its Con-
text», Fordham International Law Journal 2015 s. 1097–
1133 og Michael Dougan, «Judicial review of Member State
action under the general principles and the Charter: Defi-
ning the «scope of Union law», Common Market Law
Review 2015 s. 1201–1245.

50 Sak C-617/10 [SK] Åkerberg Fransson, avsnitt 24–29. Vi til-
føyer for ordens skyld at EUs merverdiavgiftsregulering
ikke er omfattet av EØS-avtalen.

51 Dom 24. april 2013 i sak 1 BvR 1215/07, se særlig avsnitt
88–91, hvor Bundesverfassungsgericht slår fast at Åkerberg
Fransson må fortolkes innskrenkende fordi dommen ellers
«åpenbart» («offensichtlich») er ultra vires, truer det nasjo-
nale vernet av grunnleggende rettigheter og vil innebære
en krenkelse av medlemsstatenes nasjonale identitet! 

52 Se f.eks. sak C-198/13 [A5] Hernández m.fl.,
ECLI:EU:C:2014:2055; sak C-206/13 [A3] Siragusa,
ECLI:EU:C:2014:126; sak C-265/13 [A5] Torralbo Marcos,
ECLI:EU:C:2014:187.

53 Jf. f.eks. Eleanor Spaventa, The interpretation of Article 51
of the EU Charter of Fundamental Rights: the dilemma of
stricter or broader application of the Charter to national
measures, utredning skrevet for EU-parlamentets Policy
Department for Citizen's Rights and Constitutional Affairs,
Brussel 2016.
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4.2 Myndighetsutøvelse vs annen 
anvendelse av EØS-retten

Av drøftelsene i punkt 4.1 av hva som regnes som
«anvendelse» av EØS-rett fremgår det forutset-
ningsvis at EØS-rettens føringer for norsk forvalt-
ningsrett ikke er begrenset til «myndighetsutø-
velse» i forvaltningslovens forstand. Dette bekref-
tes av EU-domstolens avgjørelser i saker som C-
470/03 AGM, C-429/09 Fuß og C-568/08 Combi-
natie Spijker Infrabouw, som alle gjelder medlems-
statenes erstatningsansvar for brudd på EU-ret-
ten. 54 I AGM bestod bruddet i en faktisk handling
i form av en finsk tjenestemanns direktivstridig
fremsatte advarsel mot billøftere produsert av et
italiensk selskap. Av foreleggelsen fremgikk det
at dette var en handling som i henhold til finsk rett
ikke kunne anses som myndighetsutøvelse, men
for EU-domstolen var dette uten betydning for
vurderingen av om finske myndigheter kunne hol-
des erstatningsansvarlig for selskapets omset-
ningstap.55 I Fuß ble lagt til grunn at prinsippet
om statlig erstatningsansvar for brudd på EU-ret-
ten kom til anvendelse i en situasjon hvor myndig-
hetene i den tyske byen Halle – i egenskap av
arbeidsgiver – hadde pålagt ansatte i brannvese-
net en direktivstridig vaktplan.56 Og i Combinatie
Spijker Infrabouw slo EU-domstolen fast at de
alminnelige vilkårene for statenes erstatningsan-
svar gjelder også i tilfeller hvor myndighetene
overtrer EU-retten i egenskap av innkjøper av
varer og tjenester.57 EU-domstolen følger samme
linje i saker som gjelder rekkevidden av prinsippet
om direktivers direkte virkning – det følger her av
fast rettspraksis at det er uten betydning «i hvil-
ken egenskab staten har handlet, dvs. som
arbejdsgiver eller som offentlig myndighed».58

Begrunnelsen er besnærende enkel: «Det er nem-
lig i begge tilfælde væsentligt at hindre, at staten
kan forbedre sin retsstilling ved ikke at efter-
komme EU-retten».59

Den omstendighet at EU/EØS-rettens gene-
relle prinsipper gjelder i alle tilfeller hvor forvalt-
ningen anvender EU/EØS-rett, betyr imidlertid
selvfølgelig ikke at alle prinsippene er like rele-
vante i alle typetilfeller. Flesteparten av de kon-
krete utslagene av disse prinsippene som vi omta-
ler nærmere nedenfor i kapittel 8, er først og
fremst relevante for saker som i norsk forvalt-
ningsrett anses som myndighetsutøvelse.

For så vidt gjelder forvaltningsrettslige regler i
sekundærretten, sier det seg selv at deres anven-
delsesområde avhenger av anvendelsesområdet
til de aktuelle rettsaktene. Et viktig eksempel
utenfor myndighetsutøvelsens område er EU/
EØS-rettens utførlige regler om offentlige anskaf-
felser, jf. noe nærmere i kapittel 9.2.

4.3 EØS-rettens saklige 
anvendelsesområde

I den nærmere avgrensningen av EØS-avtalens
anvendelsesområde kan det sondres mellom krav
til statisk og dynamisk tilknytning til EØS.60Varer
må være blant de produkter som avtalen omfatter
og dessuten ha opprinnelse i EØS.61 Arbeidsta-
gere må ha statsborgerskap i et EØS-land.62 For å
nyte godt av etableringsretten må selvstendig
næringsdrivende ha statsborgerskap, og juridiske
personer må være hjemmehørende, i et EØS-
land.63 For at tjenestefriheten skal gjelde, må en
tjenesteyter som er en fysisk person, ha statsbor-
gerskap i et EØS-land, mens en tjenesteyter som
er en juridisk person, må være hjemmehørende i
EØS.64 Kapital må tilhøre en fysisk person som er
bosatt i en EØS-stat, eller en juridisk person som
er hjemmehørende i EØS.65

Til dette kommer kravet til et grenseoverskri-
dende aspekt. En vare må krysse en landegrense
mellom EØS-land for å omfattes av EØS-retten. En
arbeidstager må søke arbeid i et annet EØS-land,

54 Sak C-470/03 [SK] AGM, ECLI:EU:C:2007:213; sak C-429/
09 [A5] Fuß, ECLI:EU:C:2010:717 og sak C-568/08 [A5],
Combinatie Spijker Infrabouw, ECLI:EU:C:2010:751.

55 AGM, avsnitt 91-93.
56 Noe helt rent eksempel er dette likevel ikke ettersom EU-

domstolen overlot det til tysk rett og tyske domstoler å ta
stilling til om det eventuelt var delstaten Sachsen-Anhalt
som måtte bære ansvaret (avsnitt 61). Hele ansvarsvurde-
ringen ble imidlertid knyttet opp mot de lokale myndighe-
tenes feilaktige oppfatning av at hviletid ikke inngikk i
beregningen av samlet arbeidstid og den direktivstridige
vaktplan som byen derfor – i egenskap av arbeidsgiver –
hadde pålagt ansatte i brannvesenet. Den omstendighet at
delstatsmyndighetene helt hadde unnlatt å gjennomføre
det aktuelle direktivet, ble tilsynelatende ikke tillagt noen
betydning.

57 Avsnitt 87.
58 Jf. sak 152/84 Marshall, ECLI:EU:C:1986:84, avsnitt 49.

Standpunktet er gjentatt ved flere anledninger, jf. fra den
senere tid for eksempel sak C-282/10 [SK] Dominguez,
ECLI:EU:C:2012:33, avsnitt 38.

59 Sak C-282/10 [SK] Dominguez, avsnitt 38 (med videre hen-
visninger til tidligere praksis).

60 Jf. Fredriksen og Mathisen, EØS-rett, s. 68 flg.
61 Jf. EØS-avtalen artikkel 8(2). De omfattende og tekniske

opprinnelsesreglene følger av protokoll 4.
62 Jf. artikkel 28 nr. 2.
63 Jf. artikkel 31 nr. 1 og artikkel 34.
64 Se artikkel 39, jf. 34.
65 Jf. artikkel 40. Se nærmere Henrik Bull, Det indre marked

for tjenester og kapital, Universitetsforlaget, Oslo 2002 s.
152–155.
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eller eventuelt ha en arbeidsgiver som har gjort
det.66 For etableringsretten er det den selvstendig
næringsdrivende eller den juridiske personen
som søker å gjøre bruk av retten, som må krysse
en grense.67 Med hensyn til tjenestefriheten er
det tilstrekkelig at enten tjenesteyter eller tjenes-
temottager, eller bare selve tjenesten, krysser en
grense. Det siste kan eksempelvis tenkes ved at
tjenesten ytes over telefon eller over Internett.68

Også kapital må krysse en EØS-grense for at kapi-
talfriheten skal komme til anvendelse.

Innen konkurranseretten og statsstøtteregel-
verket gjenfinnes forutsetningen om et grenseo-
verskridende aspekt i form av krav til påvirkning
av samhandelen mellom medlemsstatene, jf. EØS-
avtalen artikkel 53, 54 og 61.

Velkjente eksempler fra norsk rettspraksis på
saker som faller utenfor EØS-rettens anvendelses-
område er Rt. 2004 s. 834 [A] Vannscooter og Rt.
2005 s. 607 [A] Samuelsen. Den førstnevnte saken
gjaldt ulovlig kjøring med en vannscooter som
viste seg å være produsert i Canada og hvor Høy-
esterett derfor kort slo fast at EØS-avtalens regler
om fri vareflyt ikke kom til anvendelse. I Rt. 2005
s. 607 [A] Samuelsen avviste Høyesterett anførsler
om at norske bopliktregler var i strid med EØS-
avtalen artikkel 40 om fri kapitalflyt med at saken
dreiet seg om et rent internt forhold, uten noe
grenseoverskridende aspekt som kunne bringe
EØS-retten til anvendelse.

Det kan tilføyes at en sak også kan falle utenfor EØS-avtalens
anvendelsesområde av geografiske årsaker: EØS-avtalen gjel-
der ikke på Svalbard og dens anvendelse i norsk økonomisk
sone er omstridt.69

De forutsetninger for EØS-avtalens anvendelse
som er fremstilt her, gjelder imidlertid bare i man-
gel av særregulering av spørsmålet. I praksis vil
svært mye av sekundærretten som er tatt inn i
EØS-avtalen ha et videre anvendelsesområde,
typisk ved at et direktiv eller en forordning har-
moniserer nasjonal rett med virkning også for
arbeidstakere, forbrukere, leverandører mv. som
ikke selv oppfyller kravet til grenseoverskridende

element. De rettigheter som EØS-retten i slike til-
feller gir til private som ikke selv gjør bruk av de
fire frihetene, er på sett og vis «avledet» av EUs
arbeid med å realisere et indre marked med like
konkurransevilkår. Dette er likevel uten betyd-
ning i herværende sammenheng – EØS-rettens
krav til forvaltningens saksbehandling gjelder
generelt ved gjennomføring av EØS-rettslige for-
pliktelser.

Begrensningene i EØS-avtalens anvendelses-
område åpner for det som i litteraturen ofte omta-
les som «omvendt diskriminering». Det kan argu-
menteres for at norsk rett etter omstendighetene
begrenser adgangen til dette,70 men Rt. 2004 s.
834 [A] og Rt. 2005 s. 607 [A] tyder unektelig på at
Høyesterett anser EØS-rettslig begrunnet for-
skjellsbehandling som saklig og derfor rettmes-
sig.

5 Forvaltningens status som 
adressat for lojalitetsplikten 
nedfelt i EØS-avtalen artikkel 3

Før vi fremstiller EØS-rettens rammer for utfor-
mingen av en ny norsk forvaltningslov finner vi
grunn til å knytte noen bemerkninger til EØS-ret-
tens krav til forvaltningsmyndighetenes bruk av
den kompetanse som nasjonal rett til enhver tid
tillegger dem. Selv om dette ikke er et spørsmål
om EØS-rettslige krav til utformingen av nasjonal
forvaltningsrett, er det like fullt noe som lovgi-
vende myndigheter må ha in mente. EØS-retten
pålegger nemlig alle deler av forvaltningen en
selvstendig plikt til å utnytte alt det handlingsrom
som nasjonal forvaltningsrett gir, for slik å sikre
etterlevelsen av EØS-rettslige forpliktelser. Et
illustrerende eksempel er en mye omtalt ple-
numsavgjørelse fra 2004, Kühne & Heitz, hvor EU-
domstolen påla nederlandske forvaltningsmyndig-
heter å gjenoppta en forvaltningsavgjørelse som i
ettertid viste seg å være basert på en uriktig for-
ståelse av EU-retten, forutsatt at det forelå omgjø-
ringsadgang i henhold til nasjonal rett.71 Lik-
nende eksempler på at nasjonale «kan-regler» blir
til «skal-regler» i EØS-relaterte saker finnes også
på prosessrettens område.72

Grunnlaget for denne tilnærmingen er den
generelle lojalitetsplikten, som i EU-rettslig sam-

66 Se f.eks. sak C-544/11 [A5] Petersen, avsnitt 44–46.
67 For juridiske personer er det tilstrekkelig om de har et

morselskap som er hjemmehørende i en annen EØS-stat,
se f.eks. sak C-186/12 [A3] Impacto Azul, avsnitt 20.

68 Se f.eks. sak C-384/93 [P] Alpine Investments, avsnitt 20–
22.

69 Se for Svalbards vedkommende EØS-avtalens protokoll 40
og EØS-loven § 6. For spørsmålet om EØS-avtalens anven-
delse utenfor territorialgrensene vises til drøftelsen hos
Fredriksen og Mathisen, EØS-rett, s. 36–38.

70 Se kritikken mot Høyesteretts tilnærming i Rt. 2004 s. 834
[A] som fremsettes av Gjermund Mathisen, «Strafferetten
og EØS: Ingen grunn til frifinnelse?», Jussens Venner 2009 s.
258–273.

71 Sak C-453/00 [P] Kühne & Heitz, ECLI:EU:C:2004:17,
avsnitt 20.
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menheng nå er nedfelt i EU-traktaten artikkel 4
nr. 3. Ifølge fast rettspraksis retter denne plikten
seg ikke bare mot medlemsstatene som sådanne,
men også direkte mot «samtlige medlemsstater-
nes myndigheder» som derfor «inden for ram-
merne af deres respektive kompetence» skal sikre
etterlevelse av EU-rettslige forpliktelser.73 Som
påpekt i kapittel 4 ovenfor har EFTA-domstolen
anlagt en virkningsorientert tilnærming til EØS-
avtalens homogenitetsmålsetning og i den anled-
ning gjort det klart at lojalitetsplikten nedfelt i
avtalens artikkel 3 ikke bare retter seg mot lovgi-
ver, men også mot forvaltningen (og de nasjonale
domstolene).

Forvaltningens status som adressat for lojali-
tetsplikten nedfelt i EØS-avtalen artikkel 3 medfø-
rer kort fortalt at forvaltningsorganer på alle
nivåer plikter å utnytte alle de muligheter som
gjeldende norsk forvaltningsrett til enhver tid gir
dem for å sikre etterlevelse av EØS-regler gjen-
nomført i norsk rett.

Særlig viktig er det at forvaltningen på eget ini-
tiativ plikter å håndheve det fortrinn som EØS-
loven § 2 gir gjennomførte EØS-regler fremfor
andre norske lovregler.74 Selv om lovgiver i kjøl-
vannet av ny og uventet rettspraksis fra EU-dom-
stolen og/eller EFTA-domstolen må innrømmes
rimelig tid til å områ seg og foreta nødvendige til-
pasninger i norsk lov,75 kan ikke forvaltningsmyn-
dighetene i mellomtiden fortsette å håndheve en
klart EØS-stridig regulering som om ingenting er
hendt. Høyesterett var inne på dette i Rt. 2010 s.
1500 [A] Edquist, der det ble påpekt at spørsmålet
om statens erstatningsansvar for EØS-stridige lig-
ningsvedtak måtte knyttes til tidspunktet da lig-
ningen for det enkelte år ble endelig: «Avklares
det i tiden frem til dette tidspunkt på tilstrekkelig
kvalifisert måte at tidligere praksis ikke kan opp-
rettholdes, kan ligningen ikke gjennomføres uten
å ta hensyn til dette».76 Om ligningsmyndighe-
tene skulle være i villrede i kjølvannet av uventet
rettspraksis fra EU-domstolen eller EFTA-domsto-
len, synes det nærliggende å stille gjennomførin-

gen av ligningen i bero i påvente av en avklaring
fra lovgiverhold. Forvaltningen kan i hvert fall
ikke treffe klart EØS-stridige vedtak bare fordi
lovgiver bruker tid på å finne ut hvordan man mer
generelt skal tilpasse lovgivningen til EØS-rettens
krav.

I tilfeller der det å stille behandlingen av en sak i bero ikke er
noe reelt handlingsalternativ, kan det imidlertid by på betyde-
lige utfordringer for forvaltningen å foreta midlertidige tilpas-
ninger av en EØS-stridig regulering på en måte som samtidig,
så langt EØS-retten og norsk forfatnings- og forvaltningsrett
tillater, ivaretar de presumptivt legitime hensynene som ligger
til grunn for regelverket. Usikkerheten som knytter seg til
rettsstillingen i etterkant av en rettsavgjørelse som gjør det
klart at et eksisterende reguleringsregime ikke lenger kan
opprettholdes, var trolig en medvirkende faktor da staten rea-
gerte så hurtig på EFTA-domstolens dom i saken om den nor-
ske ordningen med hjemfall for vannkraftverk (sak E-2/06 ESA
mot Norge): Seks uker etter at dommen ble avsagt, vedtok
regjeringen en provisorisk anordning med umiddelbar ikraft-
tredelse som tok sikte på å bringe norsk rett i samsvar med
EØS-retten (provisorisk anordning 10. august 2007 nr. 949 om
offentlig eierskap til vannkraften). I saker som står for EU-
domstolen er det i ekstraordinære tilfeller mulig å få domstolen
med på å begrense prejudikatvirkningen av en dom til fremti-
dige rettsforhold, men terskelen for å nå frem med en slik
anmodning er meget høy.77 På miljørettens område har EU-
domstolen også åpnet for at nasjonale domstoler, etter å ha inn-
hentet EU-domstolens vurdering, i spesielle tilfeller kan fort-
sette å anvende nasjonale regler som ikke er fullt ut i samsvar
med EU-rettens krav, jf. sak C-379/15 [SK] Association France
Nature Environnement, EU:C:2016:603. Kriteriene er imidler-
tid strenge og overføringsverdien til andre tilfeller usikker,
særlig dersom det «bare» skulle være statens økonomiske
interesser som står på spill. For EFTA-statene er det uansett et
problem at EØS-avtalens domstolsordning gjør at muligheten
til å innhente EU-domstolens syn er temmelig begrenset, og at
det nok er tvilsomt om EFTA-domstolen på egen hånd vil inn-
vilge norske myndigheter «overgangsordninger» i et tvilstil-
felle.

Uavklart er også forvaltningens kompetanse og
eventuelle plikt, i henhold til norsk rett, til å etter-
leve EØS-rettslige forpliktelser som ikke er kor-
rekt gjennomført i norsk rett. Den omstendighet
at EØS-avtalen ikke krever direkte virkning av
EU-rettsakter innlemmet i EØS-avtalen, hindrer jo
ikke at norsk rett kan sikre EØS-retten slikt gjen-
nomslag. I tilfeller hvor lovgiver har introdusert
generelle folkerettsreservasjoner – slik som i
utlendingsloven § 3 – beror svaret på en tolkning
av disse reservasjonenes rekkevidde. I litteratu-
ren har imidlertid flere forfattere gjort gjeldende
at ikke-gjennomført EØS-rett også i andre tilfeller
gir opphav til rettigheter som norske forvaltnings-

72 To klassiske eksempler er forente saker C-430/93 og C-
431/93 [P] van Schijndel og van Veen, ECLI:EU:C:1995:441
og sak C-72/95 [P] Kraaijeveld, ECLI:EU:C:1996:404. For
en nærmere drøftelse, se Fredriksen, «Tvisteloven og EØS-
avtalen», Tidsskrift for Rettsvitenskap 2008 s. 289-359, punkt
4.3 flg.

73 Se f.eks. sak C-453/00 [P] Kühne & Heitz,
ECLI:EU:C:2004:17, avsnitt 20 og sak C-2/06 [SK] Kempter,
ECLI:EU:C:2008:78, avsnitt 34.

74 Se til dette Fredriksen og Mathisen, EØS-rett, s. 304.
75 Jf. EFTA-domstolens dom i sak E-4/01 Karlsson (avsnitt

45).
76 Avsnitt 94.

77 Se nærmere om dette i Morten Broberg og Niels Fenger,
Preliminary references to the European Court of Justice, 2.
utg., OUP, Oxford 2014, s. 455 flg.
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myndigheter må respektere.78 Vi nøyer oss i
denne sammenheng med å påpeke problematik-
ken, med den lille tilføyelse at dette er et spørsmål
om norsk rett og følgelig noe som lovgiver har det
i sin makt å avklare.

6 Litteratur om EU/EØS-rettens krav 
til nasjonal forvaltningsrett – en 
oversikt

Forholdet mellom EU/EØS-rett og nasjonal for-
valtningsrett har blitt analysert i rettsvitenskape-
lige litteratur i flere tiår, både i EU-rettslig littera-
tur og i den nasjonale forvaltningsrettslige littera-
turen.

Den EU-rettslige litteraturen om forholdet
mellom EU-rett og nasjonal forvaltningsrett vok-
ste frem som analyser av den nasjonale forvalt-
ningsrettens påvirkning på det som i dag er EUs
egen forvaltningsrett, det vil si reglene for Kom-
misjonen og andre organer med utøvende myn-
dighet i de europeiske fellesskapene. I denne litte-
raturen ble nasjonal forvaltningsrett studert som
kilde til en ny form for europeisk forvaltningsrett
som gjaldt for nye europeiske institusjoner.79

I kjølvannet av en rettsutvikling i de euro-
peiske fellesskapene som ikke bare tolket de
europeiske reglene dynamisk og utvidende, men
også utviklet krav til medlemsstatenes gjennomfø-
ring av de europeiske fellesskapenes regler ble
det også nødvendig å analysere disse kravene og
virkningene av dem, for blant annet medlemssta-
tenes nasjonale forvaltningsrett. Fra første halvdel
av 1980-tallet har det blitt presentert en rekke
slike analyser av fellesskapsreglenes krav til
reglene for medlemsstatens forvaltning.80

I tillegg til EU-rettens litteratur har også litte-
raturen om nasjonal alminnelig forvaltningsrett

analysert forholdet mellom EU-rett og nasjonal
forvaltningsrett. Disse analysene har blitt presen-
tert som del av de enkelte lands alminnelige for-
valtningsrett og finnes derfor i like mange versjo-
ner som det er medlemsland i EU. Det faller uten-
for rammene av dette oppdraget å gå inn på hele
bredden av denne litteraturen.

I løpet av det siste tiåret har det vært en mas-
siv vekst i forskningen på reglene for EUs interne
forvaltningsrett og rammene for medlemsstatenes
forvaltning av EU-rett. Blant annet ble det i 2007
etablert et eget tidsskrift Review of European
Administrative Law (REALaw) og en bokserie
European Administrative Law Series på forlaget
Europa Law Publishers. Både tidsskriftet og bok-
serien springer ut av et nederlandsk forsknings-
miljø, men publiserer analyser fra hele Europa. I
2009 ble det i tillegg etablert et eget internasjonalt
nettverk for forskning på EU forvaltningsrett som
ser både på EUs egen forvaltningsrett og på ram-
mene for medlemsstatens forvaltning av EU-rett,
Research Network on EU Administrative Law
(ReNEUAL).81

For dette oppdragets formål er det i tillegg til
den relevant europeiske litteraturen først og
fremst den norske litteraturen om EØS-rett og
alminnelig forvaltningsrett som er relevant.82 I til-
legg ser vi også på dansk litteratur om EU-rett og
dansk forvaltningsrett, både fordi den danske for-
valtningsretten har flere likhetstrekk med norske
forvaltningsrett, og fordi den danske litteraturen
bidrar til å komplimentere en sparsom norsk for-
valtningsrettslige litteratur om EØS-rettens innfly-
telse.83

78 Se f.eks. Finn Arnesen og Are Stenvik, Internasjonalisering
og juridisk metode – Særlig om EØS-rettens betydning i norsk
rett, 2. utg., Universitetsforlaget, Oslo 2015, s. 122 flg. og
Hans Petter Graver, «The Effects of EFTA Court Jurispru-
dence in the Legal Orders of the EFTA States», i Carl Bau-
denbacher, Per Tresselt og Thorgeir Örlygsson (red.), The
EFTA Court Ten Years On, Hart Publishing, Oxford 2005,
s. 79–99 på s. 93–94.

79 Litteraturen om EUs interne forvaltningsrett er i dag tem-
melig omfattende. Et nå langt på vei utdatert, men likevel
grunnleggende bidrag er Jürgen Scwarze, Europäisches
Verwaltungsrecht: Entstehung und Entwicklung im Rahmen
der Europäischen Gemeinschaft, 2. Erweiterte Auflage,
Baden-Baden, 2005. Forholdsvis oppdaterte fremstillinger
med videre referanser er Herwig C.H. Hofmann, Gerard C.
Rowe, and Alexander H. Türk (red.) Administrative Law
and Policy of the European Union, OUP, Oxford 2011 og
Paul Craig, EU Administrative Law, Second Edition, OUP,
Oxford 2012. 

80 Et tidlig bidrag er J. Bridge, «Procedural Aspects of the
Enforcement of European Community Law Through the
Legal Systems of Member States», European Law Review
1984, s. 28–42. Fellesskapsreglenes krav til medlemssta-
tens forvaltningsrett ble likevel først systematisk analysert
på 1990-tallet, se blant annet Jürgen Schwarze, «Developing
principles of European administrative law», Public Law
1993, s. 229–239, og Jürgen Schwarze (red.) Administrative
Law under European Influence: On the convergence of the
administrative laws of the EU Member States, Sweet & Max-
well/Nomos, London 1996. Se forøvrig Hans Petter Nehl,
Principles of Administrative Procedure in EC Law, Hart
Publishing, Oxford 1999, og Carol Harlow, «At Risk: Natio-
nal Administrative Procedure within the European Union»,
Italian Journal of Public Law, 2015, s. 60–93.

81 Se nettverkets hjemmeside http://www.reneual.eu/
index.php. 

82 På spesielle forvaltningsrettslige områder er litteraturen
mer omfattende, kanskje først og fremst på energirettens
område, se for eksempel Finn Arnesen, Statlig styring og
EØS-rettslige skranker – Illustrert ved en studie i EØS-rettens
betydning for styringen av norsk petroleumsvirksomhet, Uni-
versitetsforlaget, Oslo 1996. 
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7 Oversikt over EØS-rettens krav til 
nasjonale saksbehandlingsregler

7.1 Innledning

Som den store hovedregel håndheves EU/EØS-
retten nasjonalt, som en integrert del av medlems-
statenes nasjonale rett. De overnasjonale kontroll-
organene (først og fremst Kommisjonen og ESA,
men etter hvert også et stigende antall selvsten-
dige EU-byråer) er primært opptatt med å assis-
tere og kontrollere nasjonale myndigheter, for å
hindre at den desentraliserte håndhevelsen av
EU/EØS-retten leder til rettsulikhet på det indre
marked. Hverken EU-traktatene eller EØS-avta-
lens hoveddel har bestemmelser som stiller gene-
relle krav til den nasjonale forvaltningens organi-
sering og saksbehandling.

Denne desentraliserte forvaltningsmodellen
har vært et sentralt premiss for etterkrigstidens
europeiske integrasjon. Ved etableringen av de
europeiske fellesskapene på 1950-tallet og gjen-
nom de etterfølgende tiår med stadig tettere inte-
grasjon har utgangspunktet hele tiden vært at det
er medlemsstatene selv som er ansvarlig for å
håndheve de forpliktelser som etableres gjennom
det europeiske samarbeidet. Dette er fortsatt
utgangspunktet etter at Lisboa-traktaten trådte
kraft 1. desember 2009. Snarere enn å bygge opp
et omfattende, overnasjonalt forvaltningssystem,
har EU/EØS-retten gjort bruk av de eksisterende
strukturer i medlemsstatene på en måte som har
vist seg meget effektiv: I et europarettslig per-
spektiv fungerer nasjonale forvaltningsmyndig-
heter som EU/EØS-organer.

Statenes ansvar for selv å regulere den nasjo-
nale håndhevingen av EU/EØS-rett er kjernen i
det som ofte omtales som prinsippet om prosessu-
ell og organisatorisk autonomi. Prinsippet inne-
bærer blant annet at det ikke stilles særskilte krav
til organiseringen av forvaltningsapparatet i den
enkelte stat eller til dette forvaltningsapparatets
saksbehandling ved anvendelse av EU/EØS-
regler.

Selv om verken EU-traktatene eller EØS-avta-
lens hoveddel ikke har bestemmelser som stiller
uttrykkelig krav til den nasjonale forvaltningens
organisering og saksbehandling, er det likevel
klart at det gjennom sekundærrett kan gis regler
som stiller slike krav. Prinsippet om prosessuell
og organisatorisk autonomi har ikke vært sett på
som skranke for den kompetanse EUs organer
har til å fastsette sekundærrett med et innhold
som også kan regulere saksbehandlingen for
medlemsstatenes forvaltningsmyndigheter. Det
har etter hvert også blitt vedtatt en til sammen
temmelig omfattende sekundærrett som stiller en
rekke krav både til organisering av og saksbe-
handling som foretas av forvaltningsmyndigheter
i EUs medlemsstater.

Fordi sekundærretten som regel er sektorspe-
sifikk, er også regulering av medlemsstatens for-
valtningsmyndigheters saksbehandling stort sett
sektorbestemt.84 Selv om EUs lovgivende
myndigheter generelt har nøyd seg med sektor-
spesifikk regulering av de nasjonale forvaltnings-
myndighetenes saksbehandling, er det rettslig
grunnlag i TEUV for å gi generelle regler for med-
lemsstatenes forvaltningsmyndigheter.85

I tillegg til at sekundærretten kan begrense
statens prosessuelle og organisatoriske autonomi,
følger det av EU-domstolen praksis at EU-retten
rommer en rekke uskreven rettsprinsipper som
stiller krav også til nasjonale forvaltningsmyndig-
heters saksbehandling i EU-relaterte saker, jf.
nærmere i punkt 7.3 nedenfor. Som påpekt i kapit-
tel 3 er det klare utgangspunkt at disse prinsip-
pene får tilsvarende anvendelse i EØS-rettslig
sammenheng.

83 Noen av bidragene til den norske og danske litteraturen
om EU/EØS-retten innflytelse på og føringer for alminnelig
forvaltningsrett er Fredrik Sejersted (red.), Nordisk forvalt-
ningsrett i møte med EF-retten, Universitetsforlaget, Oslo
1996; Hans Petter Graver, Forvaltningsrett i markedsstaten:
Studier i europeisering av forvaltningsretten, Fagbokforla-
get, Bergen 2002; Helge Syrstad, «EØS-avalen og norsk for-
valtningsrett – en oversikt», Jussens venner 2003 s. 345–359;
Niels Fenger, Forvaltning & Fællesskab. Om EU-rettens
betydning for den almindelige forvaltningsret: Konfrontation
og frugtbar sameksistens, Jurist og Økonomforbundets For-
lag, København 2006; Bjørnar Alterskjær og Niels Fenger,
«EØS-rettens betydning for norsk forvaltningsrett», Jussens
Venner 2006 s. 171–192; Tarjei Bekkedal, Frihet, likhet of fel-
lesskap, Fagbokforlaget, Bergen 2008; Marius Stub, Tilsyns-
forvaltningens kontrollvirksomhet, Universitetsforlaget
2011; Niels Fenger, EU-rettens påvirkning af dansk forvalt-
ningsrett, 2. utg., Jurist og Økonomforbundets Forlag,
København 2013, Niels Fenger, Forvaltningsloven med kom-
mentarer, Jurist og Økonomforbundets Forlag, København
2013, Finn Arnesen, «Konsesjoner og tillatelser – EØS-rett
og konsekvenser», 2014, MarIus 427 s. 99–125, og Hans
Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg., Universi-
tetsforlaget, Oslo 2015.

84 En rekke eksempler gjennomgås i de påfølgende kapitler i
denne utredningen. Se også Paul Craig, «A General Law on
Administrative Procedure, Legislative Competence and
Judical Competence», European Public Law 2013, s. 503–
524, særlig s. 505–509. 

85 Ibid., Craig argumenterer overbevisende for at TEUV artik-
kel 352 kan anvendes som kompetansegrunnlag for å har-
monisere medlemsstatenes forvaltningsrett (innenfor EU-
rettens anvendelsesområde), men ikke like overbevisende
for at TEUV artikkel 298 også kan brukes som kompetan-
segrunnlag for slik harmonisering, Ibid., s. 509–514.
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7.2 Rettslig utgangspunkt – 
medlemsstatenes prosessuelle og 
organisatoriske autonomi

Prinsippet om prosessuell og organisatorisk auto-
nomi gjelder gjennomføring og håndheving av for-
pliktelser som bygger både primærrett og sekun-
dærrett. For direktiver følger det av ordlyden i
TEUV artikkel 288 at det er opp til medlemssta-
tene å bestemme formen og midlene for gjennom-
føringen av direktivet. Men det er etter EU-retten
klart at medlemsstatene også har prosessuell og
organisatorisk autonomi ved gjennomføring av
forpliktelser i de grunnleggende traktatene og for-
ordninger.86 EU-domstolens klassisk formulering
av prinsippet på prosessrettens område gjelder
også for forvaltningens saksbehandling:

«i mangel af fællesskabsbestemmelser på dette
område tilkommer det derfor hver enkelt med-
lemsstat i sin interne retsorden at udpege de
kompetente retter og fastsætte procesreglerne
for sagsanlæg til sikring af beskyttelsen af de
rettigheder, som fællesskabsrettens direkte
virkning afføder for de retsundergivne».87

EFTA-domstolen har også bekreftet at det i EØS
gjelder et prinsipp om prosessuell og organisato-
risk autonomi. Ett eksempel er EFTA-domstolen
avgjørelse i Fokus Bank saken.88 Saken gjaldt
blant annet et spørsmål om skattemyndighetenes
kunne endre ligning for et selskap på grunnlag en
vurdering av utenlandske aksjonærers eierposi-
sjon, uten å varsle eller gi andre partsrettigheter
til de utenlandske aksjonærene. På spørsmål fra
Frostating lagmannsrett om det var i overens-
stemmelse med EØS-avtalen at Norge alene for-
holdt seg til selskapet og ikke de utenlandske
aksjonærene da ligningen ble endret, uttalte
EFTA-domstolen:

«EFTA-domstolen bemerker innledningsvis at
EØS-avtalen i utgangspunktet ikke inneholder
spesielle bestemmelser for den forvaltnings-
messige saksbehandlingen i EØS-statenes
interne rettsordener.».89

EU-domstolens begrep om prosessuell og organi-
satorisk autonomi forutsetter en sondring mellom
på den ene siden rettigheter og plikter som følger

av EU-retten, den materielle EU-retten («substan-
tive law»), og på den andre siden gjennomførin-
gen og håndhevelsen av den materielle retten
innad i medlemsstatene («enforcement»). Med-
lemsstatenes prosessuelle og organisatoriske
autonomi gjelder gjennomføringen og håndhevel-
sen av den materielle EU-retten i medlemsstatene.

Som alt nevnt og nærmere utdypet nedenfor er
det flere unntak fra prinsippet om prosessuell og
organisatorisk autonomi, både som følge av
sekundærretten og EU-domstolens utvikling av
EU-rettens generelle prinsipper. I litteraturen har
enkelte forfattere tatt til orde for at begrensnin-
gene i medlemsstatenes prosessuelle og organisa-
toriske autonomi samlet sett har blitt så omfat-
tende at det ikke står tilbake noe prinsipp å
snakke om.90 Det er imidlertid en diskusjon som
har mer akademisk interesse enn relevans for
regulering av den norske forvaltningens saksbe-
handling. For denne utredningens formål er det
ikke nødvendig å ta stilling til om det fortsatt gir
mening å snakke om et «prinsipp» om organisato-
risk og prosessuell autonomi. Utgangspunktet er
fortsatt at det er opp til medlemsstatene å avgjøre
hvordan deres nasjonale forvaltningsapparat skal
organiseres og fastlegge forvaltningens saksbe-
handlingsregler – det er unntakene fra dette
utgangspunktet som må begrunnes.

7.3 Prinsipper som begrenser 
medlemsstatenes prosessuelle og 
organisatoriske autonomi

7.3.1 Oversikt

EU-domstolen stiller krav til medlemsstatenes
gjennomføring og håndheving EU-rett som griper
inn i statenes prosessuelle og organisatoriske
autonomi. Langt på vei kan disse kravene sees
som utslag av generelle prinsipper i EU-retten. I
det følgende presenterer vi de mest sentrale prin-
sipper for de krav som sekundærretten og EU-
domstolen har stilt til medlemsstatens forvalt-
ningsmyndigheter. Nedenfor i kapittel 8 gjennom-
går vi de enkelte krav til medlemsstatenes gjen-
nomføring og håndheving EU-rett.

86 Se for eksempel Fenger, Forvaltning & Fællesskab. s. 50–55.
87 Sak 33-76 Rewe, ECLI:EU:C:1976:188, avsnitt 5. 
88 Se sak E-1/04 Fokus Bank.
89 Ibid., avsnitt 41.

90 Constantinos Kakoruis, «Do the member states possess
judicial procedural «autonomy»?», Common Market Law
Review 1997 s. 1389–1412, og Michal Bobek, «Why There is
No Principle of «Procedural Autonomy» of the Member
States» i Hans-W Micklitz og Bruno De Witte Bruno de.
Witte (red.), The European Court of Justice and the auto-
nomy of the member states, Intersentia, Cambridge 2012, s.
305–323. 
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Det er først og fremst EU-domstolen som har
ført an i utviklingen av generelle prinsipper i EU-
retten. Prinsippene er likevel tett forbundet med
traktatene og sekundærretten. Prinsippene som
EU-domstolen har formulert er utledet fra et bredt
rettskildemateriale, inkludert traktatene og
sekundærrett. Og ved revisjoner av traktatene er
det blitt tatt inn bestemmelser som kodifiserer
domstolskapte prinsipper. Endelig har også
sekundærretten bygget på, anvendt og konkreti-
sert generelle prinsipper formulert i traktatene og
av EU-domstolen. Blant annet fordi de generelle
prinsippene i EU-retten er så integrert i EUs retts-
orden vil disse prinsippene også måtte legges til
grunn i EØS-retten.

Innholdet i og grunnlaget for de generelle
prinsippene i EU/EØS-retten reiser en rekke
rettsmetodiske, rettsdogmatiske og rettsteore-
tiske spørsmål som vi ikke kan gå inn på innenfor
rammene av denne utredningen. Fordi prinsip-
pene har vesentlig betydning for de mer konkrete
krav som EU/EØS-retten stiller til medlemssta-
tens forvaltning vil vi i det følgende gi en kort pre-
sentasjon av noen hovedelementer i de prinsip-
pene som er relevante for nasjonal gjennomføring
og håndheving av EU/EØS-rett.

7.3.2 Lojalitetsprinsippet

Et første, grunnleggende «prinsipp» i så vel EU-
retten som EØS-retten er lojalitetsprinsippet, ned-
felt i henholdsvis EU-traktaten artikkel 4 nr. 3 og
EØS-avtalens artikkel 3. Prinsippet er alt omtalt
ovenfor i kapittel 5, men da med tanke på dets
betydning for nasjonale forvaltningsmyndigheters
bruk av det handlingsrom som gjeldende nasjonal
forvaltningsrett til enhver tid gir dem. Lojalitets-
prinsippet har imidlertid også en side til utformin-
gen av den nasjonale forvaltningsretten, og det er
dette som interesserer oss her.

Ordlyden i EU-traktaten artikkel 4 nr. 3 og
EØS-avtalens artikkel 3 kan umiddelbart tyde på
at lojalitetsprinsippets føringer for utformingen av
nasjonal forvaltningsrett er svært omfattende –
bestemmelsene pålegger medlemsstatene å treffe
«alle generelle eller særlige tiltak» som er egnet
til å oppfylle de forpliktelser som følger av EU/
EØS-retten. Det er imidlertid klart at lojalitets-
prinsippet ikke gir EU-domstolen (eller EFTA-
domstolen) noen generalfullmakt til å harmoni-
sere nasjonal forvaltningsrett for å «optimalisere»
håndhevingen av EU/EØS-retten på nasjonalt
plan. I EU-rettslig sammenheng må legalitetsprin-
sippet lese i lys av så vel prinsippet om myndig-
hetstildeling (EU-traktaten artikkel 4 nr. 1, jf.

artikkel 5) og EUs plikt til å respektere medlems-
statenes nasjonale særtrekk, inkludert deres poli-
tiske og konstitusjonell grunnstrukturer (EU-trak-
taten artikkel 4 nr. 2), og via homogenitetsmålset-
ningen vil dette sette skranker også for utlegnin-
gen av EØS-avtalens artikkel 3. Lojalitetsprinsip-
pet detaljstyrer derfor ikke utformingen av
nasjonal forvaltningsrett, men utgjør – sammen
med generelle betraktninger om EU-rettens effek-
tivitet (effet utile) – grunnlaget for et overordnet
krav om at nasjonal forvaltnings- og prosessrett
ikke må gjøre det «umuligt eller uforholdsmæs-
sigt vanskeligt» for private å hevde deres EU-
baserte rettigheter for nasjonale forvaltningsorga-
ner og/eller domstoler. Dette omtales vanligvis
som «effektivitetsprinsippet», jf. nærmere i punkt
7.3.4 nedenfor.

Lojalitetsprinsippet har også en side til prinsip-
pene om gjensidig anerkjennelse og gjensidig til-
lit, og bidrar slik til å legitimere en temmelig vidt-
rekkende forståelse av disse, se nærmere i punkt
7.3.7 nedenfor.

Med Lisboa-traktaten har formuleringen av
lojalitetsprinsippet i EU-retten fått et tillegg som
ikke gjenfinnes i EØS-avtalen artikkel 3: I henhold
til EU-traktaten artikkel 4 nr. 3 første ledd skal
Unionen og medlemsstatene, i henhold til prinsip-
pet om lojalt samarbeid, respektere hverandre og
bistå hverandre under utførelsen av de oppgaver
som følger av traktatene. Noen utfordring for
homogenitetsmålsetningen er dette likevel ikke –
det er i realiteten bare snakk om en presisering av
lojalitetspliktens betydning for grenseoverskri-
dende administrativt samarbeid mellom EU-insti-
tusjonene og medlemsstatenes nasjonale forvalt-
ningsorganer («vertikalt»), og mellom forvalt-
ningsmyndighetene i ulike medlemsstater («hori-
sontalt»).91 Det følger dessuten allerede av EØS-
avtalen artikkel 3 annet ledd at avtalepartene skal
«lette samarbeidet innen rammen av denne
avtale».

7.3.3 Forbudet mot nasjonalitetsbasert 
diskriminering

Et annet traktatfestet utgangspunkt for EU/EØS-
rettens føringer for forvaltningens saksbehand-
ling er det generelle forbudet mot nasjonalitetsba-
sert diskriminering, jf. TEUV artikkel 18 og EØS-
avtalen artikkel 4. Dette forbudet retter seg både
mot lovgivende myndigheter ved utforming av
nasjonal forvaltningsrett og mot nasjonale forvalt-
ningsorganer og domstoler ved praktiseringene

91 Se nærmere bl.a. i kapittel 11 nedenfor.
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av denne. Både direkte og indirekte («rettslig» og
«faktisk») diskriminering av EØS-utlendinger
rammes. Forbudets krever i all enkelthet at sam-
menlignbare situasjoner ikke behandles forskjel-
lig, og at forskjellige situasjoner ikke behandles
på samme måte med mindre slik behandling er
objektivt begrunnet.92

Et illustrerende eksempel på prinsippets rek-
kevidde for nasjonale saksbehandlingsprosedyrer,
men også på begrensningene i dets gjennomslags-
kraft, er spørsmålet om tilgang til digital samhand-
ling med forvaltningen for brukere hjemmehø-
rende i andre EØS-stater. Direkte diskriminering
er nok lite aktuelt, men det er lett å tenke seg at
det kreves opplysninger som i praksis vanskelig-
gjør tilgangen for EØS-utlendinger – typisk felt
som krever et nasjonalt telefonnummer eller et
nasjonalt postnummer, nasjonale betalingsløsnin-
ger eller nasjonale e-signaturløsninger. Krav som
dette vil klart innebære en form for indirekte dis-
kriminering, men det hjelper lite dersom for-
skjellsbehandlingen er objektivt begrunnet –
eksempelvis fordi det ikke finnes pålitelige over-
nasjonale e-signaturløsninger. I et slikt tilfelle vil
forbudet mot indirekte diskriminering av EØS-
utledninger først få gjennomslag når EU-lovgiver
får fjernet grunnlaget for forskjellsbehandlingen –
som f.eks. ved forordning (EU) 910/2014 om elek-
tronisk identifikasjon og tillitstjenester til bruk for
elektroniske transaksjoner på det indre marked.
Med denne løsningen på plass, kan EU-lovgiver
følge opp med forslag til ny lovgivning som sikrer
at ikke-diskriminerende tilgang til eksisterende
digitale prosedyrer.93

En viktig side ved forbudet mot nasjonalitets-
basert diskriminering er at det, sammen med det
ovennevnte lojalitetsprinsippet og generelle
betraktninger om EU-rettens effektivitet, har gitt
opphav til et overordnet krav om at nasjonal for-
valtnings- og prosessrett ikke må gjøre det van-
skeligere å håndheve EU/EØS-baserte rettighe-
ter enn liknende rettigheter utledet av nasjonal
rett, jf. det såkalte «ekvivalensprinsippet» som
omtales nærmere straks nedenfor. Forskjellen
mellom forbudet mot nasjonalitetsbasert diskrimi-
nering og ekvivalensprinsippet, og årsaken til at

det særlig er sistnevnte som får betydning for
utformingen av nasjonal forvaltnings- og prosess-
rett, er at ekvivalensprinsippet ikke stiller krav om
at den som påberoper seg EU/EØS-rettigheter
selv er en EØS-utlending. Ekvivalensprinsippet
forbyr ufordelaktig håndtering av EU/EØS-
baserte rettigheter helt uavhengig av hvem det er
som gjør rettighetene gjeldende.

7.3.4 Prinsippene om ekvivalens og effektivitet

Lojalitetsprinsippet og forbudet mot nasjonalitets-
basert diskriminering utgjør, sammen med gene-
relle betraktninger om EU-rettens effektivitet,
grunnlaget for ekvivalensprinsippet og effektivi-
tetsprinsippet.94 Prinsippene innebærer i korthet
at saksbehandlingsregler for nasjonal anvendelse
av EU-rett ikke må være mindre gunstig for
berørte borgere og virksomheter enn de som gjel-
der for sammenlignbare situasjoner etter nasjonal
rett (ekvivalensprinsippet), og heller ikke gjør det
umulig eller uforholdsmessig vanskelig å utøve de
rettigheter som EU-retten beskytter. I sak C-349/
07 Sopropé, en sak som blant annet gjaldt spørs-
målet om nasjonale fristregler for å imøtegå et var-
sel om etteroppkreving av importtoll var i strid
med retten til forsvar, uttrykte EU-domstolen
dette som følger:

«Hvad angår [...] særligt fristerne for udøvelse
af retten til forsvar bemærkes, at når disse som
i hovedsagen ikke er fastsat i fællesskabsret-
ten, henhører de under national ret, for så vidt
som de for det første er af samme varighed som
de frister, borgere og virksomheder har i sam-
menlignelige situationer under national ret, og
de for det andet ikke gør det praktisk talt umu-
ligt eller uforholdsmæssigt vanskeligt at udøve
den ret til forsvar, der tillægges ved Fællesska-
bets retsorden.»95

Selv om både effektivitetsprinsippet og ekviva-
lensprinsippets begrenser medlemsstatenes pro-
sessuelle og organisatoriske autonomi, er det
vesensforskjeller mellom prinsippene. Ekvivalens-
prinsippet legger opp til en sammenligning av
regler og hvorvidt det er mindre gunstig enn for
andre lignende forhold i den interne rettsorde-
nen. Effektivitetsprinsippet kan derimot også ses

92 Jf. f.eks. EFTA-domstolens utlegning av dette i sak E-15/11
Arcade Drilling, med videre henvisninger til EU-domsto-
lens praksis.

93 Som nylig foreslått av Kommisjonen, se Forslag til Europa-
parlamentets og Rådets forordning om oprettelse af en fæl-
les digital portal, der skal stille op-lysninger, procedurer og
bistands- og problemløsningstjenester til rådighed,
COM(2017) 256 final. Forslaget omtales nærmere i kapittel
13.3.2.4 nedenfor.

94 De grunnleggende avgjørelsene er sak 33/76 Rewe,
ECLI:EU:C:1976:188 og sak 45/76 Comet,
ECLI:EU:C:1976:191.

95 Sak C-349/07 [A5] Sopropé, ECLI:EU:C:2008:746, avsnitt
38.
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på som et krav, og ikke bare en begrensning, som
forplikter medlemsstatene til å sikre en effektiv
håndhevelse av EU-retten.

For EØS-avtalens del har EFTA-domstolen
lagt til grunn av ekvivalens- og effektivtetsprinsip-
pet begrenser prinsippet om prosessuell og orga-
nisatorisk autonomi også i EØS-retten.96 Også
Høyesterett ser ut til å ha akseptert at prinsippene
som en del av EØS-retten.97

Selv om de EU-rettslige prinsippene om
ekvivalens og effektivitet ble utviklet som krav til
medlemsstatens prosessregler, er det klart at
begge prinsippene også får betydning medlems-
statenes forvaltningsrett. Tilsvarende gjelder også
i EØS-retten. Selv om EFTA-domstolen i den oven-
nevnte Fokus Bank saken viste til EØS-avtalen i
utgangspunktet ikke inneholder noen spesielle
bestemmelser for den forvaltningsmessige saks-
behandlingen i EØS-statenes interne rettsorde-
ner, føyde EFTA-domstolen i saken uttrykkelig til
at det også kan stilles EØS-rettslig krav til saksbe-
handlingen i EFTA-statens i forvaltningsapparat:

«However, such proceedings must be conduc-
ted in a manner that does not impair the indivi-
dual rights flowing from the EEA Agreement.
Such an obligation on the Contracting Parties
follows from Article 3 EEA, the provision mir-
roring Article 10 EC.»98

Uttrykket «saksbehandlingen» er ikke skarpt defi-
nert og må saklig sett kunne omfatte alle deler av
forvaltningens saksbehandling; fra forberedelses-
stadiet til det treffes vedtak, herunder eventuell
klageomgang og omgjøring. Fokus Bank gjaldt lig-
ningsmyndighetenes saksbehandling, men de
kravene til forvaltningens saksbehandling som
kan utledes av lojalitsplikten og effektivitetsprin-
sippet må i utgangspunktet gjelde ethvert forvalt-
ningsorgan som utøver myndighet eller annen
virksomhet med en EØS-tilknytning.

Selv om ekvivalensprinsippet og effektivitets-
prinsippet stiller krav til nasjonale forvaltnings-
myndigheter, innebærer ikke noen plikt til harmo-
nisering av verken prosessrett eller forvaltnings-
rett. Derimot vil effekten av prinsippene ha ulik
betydning innad i de ulike rettsordener, avhengig

av hvordan den interne retten sikrer EU-rettslig
likebehandling og effektivitet. De rettslige konse-
kvensene av de to prinsippene vil derfor variere
fra medlemsstat til medlemsstat.

7.3.5 Prinsippet om effektiv rettsbeskyttelse

I praksis fra EU-domstolen har prinsippene om
prosessuell likebehandling og effektivitet blitt satt
i sammenheng med prinsippet om effektiv retts-
beskyttelse.99 Slik prinsippet om effektiv rettsbe-
skyttelse er formulert av EU-domstolen inne-
bærer det at rettssubjekter skal ha en mulighet til
å få håndhevet rettigheter som følger av EU-retten
i medlemsstatene.100 Og prinsippet har av EU-
domstolen blitt kategorisert som en «fundamental
right».101 Retten til effektiv rettsbeskyttelse er nå
også omfattet av EUs pakt om grunnleggende ret-
tigheter, artikkel 47 der det følger at «[e]nhver,
hvis rettigheder og friheder som sikret af EU-ret-
ten er blevet krænket, skal have adgang til effek-
tive retsmidler for en domstol». Prinsippet om
effektiv rettsbeskyttelse er nå også nedfelt TEU
artikkel 19 nr 1 andre ledd: «Medlemsstaterne til-
vejebringer den nødvendige adgang til domstols-
prøvelse for at sikre en effektiv retsbeskyttelse på
de områder, der er omfattet af EU-retten.» Det
fremgår allerede av ordlyden at dette prinsippet
retter seg til medlemsstatene.

Verken TEU artikkel 19 eller EUs pakt om
grunnleggende rettigheter er omfattet av EØS-
avtalen, men som vist i kapittel 3 tilsier både
homogenitetsmålsetningen og EØS-statenes felles
forpliktelser i henhold til EMK at dette er av liten
praktisk betydning for så vidt gjelder prinsippet
om effektiv rettsbeskyttelse.

Det kan diskuteres om EU-domstolens utvik-
ling av prinsippet om effektiv gjennomføring av
EU-rett i medlemsstatenes rettsordener er et
utslag av prinsippet om effektiv rettsbeskyttelse,
eller om effektivitetsprinsippet er forskjellig fra
prinsippet om effektiv rettsbeskyttelse.102 Spørs-
målet er om det er rettighetshavernes rettssikker-
het eller EU-rettens gjennomslagskraft som er det
primære formålet bak EU-domstolens praksis ved-
rørende effektivtetsprinsippet. I EU-domstolens

96 Se fra den senere tid sak E-11/12 Koch, avsnitt 121 og sak
E-24/13 Casino Admiral, avsnitt 69. 

97 Som påpekt i kapittel 3 tok Høyesterett et lite forbehold i
Rt. 2005 s. 597 [A] Allseas Marine Contractors, men dets
praktiske betydning er neppe særlig stor etter prinsipput-
talelsene om EØS-rettens gjennomslag i Rt. 2005 s. 1365
[P] Finanger II. 

98 Sak E-1/04 Fokus Bank, avsnitt 41.

99 Sak C-432/05 [SK] Unibet, ECLI:EU:C:2007:163, avsnitt 37
og 38. 

100 Sak 222/84 Johnston, ECLI:EU:C:1986:206, avsnitt 18. 
101 Xavier Groussot, General principles of community law,

Europa law publ., Groningen 2006, s. 236. 
102 Diana-Urania Galetta Procedural Autonomy of EU Member

States: Paradise Lost?: A Study on the "Functionalized Proce-
dural Competence" of EU Member States, Springer Berlin
2010, s. 19. 
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avgjørelse i Pontin fremholder EU-domstolen at
likebehandlings- og effektivitetsprinsippet er
«udtryk for medlemsstaternes almindelige forp-
ligtelse til at sikre domstolsbeskyttelsen af borger-
nes rettigheder i henhold til fællesskabsret-
ten».103 Tilsvarende presiseres i avgjørelsen
Impact der det uttales at prinsippene er «udtryk
for medlemsstaternes almindelige forpligtelse til
at sikre retsbeskyttelsen af borgernes rettigheder
i henhold til fællesskabsretten».104 Dette taler for
at formålet bak effektivitetsprinsippet (og likebe-
handlingsprinsippet) er å sikre effektiv rettsbe-
skyttelse av de individuelle rettighetene som føl-
ger av EU-retten. Prinsippene kan dermed ses
som utslag av prinsippet om effektiv rettsbeskyt-
telse.

Det er likevel gode grunner for å skille mellom
effektivtetsprinsippet og prinsippet om effektiv
rettsbeskyttelse på et analytisk nivå. Dels har EU-
domstolen selv har skilt mellom retten til effektiv
rettsbeskyttelse og effektivitetsprinsippet.105 Dels
er det klart at effektivitetsprinsippet ikke nødven-
digvis virker til gunst for borgerne. 106 Som frem-
holdt av Fenger vil en sammensmeltning av
begrepene føre til en tildekking av to forskjellige
formål.107 Selv om det i praksis kan være vanske-
lig å skille mellom effektivitetsprinsippet og prin-
sippet om effektiv rettsbeskyttelse vil vi i denne
utredningen likevel referer til effektivitetsprisnip-
pet og prinsippet om effektiv rettsbeskyttelse som
to ulike prinsipper.

7.3.6 Proporsjonalitetsprinsippet

Etter inspirasjon fra blant annet tysk rett har EU-
domstolen etablert proporsjonalitetsprinsippet
som et overordnet prinsipp som gjennomsyrer
hele EU-retten. I tilfeller hvor offentlige myndig-
heter, det være seg EU-institusjonene eller med-
lemsstatene, griper inn i EU-baserte rettigheter,
krever proporsjonalitetsprinsippet at så ikke skjer
i større utstrekning enn nødvendig for å ivareta
allmenne hensyn som EU-retten anerkjenner.108

Med tanke på EU-rettens vern av grunnleggende

rettigheter er prinsippet nå generelt uttrykk i
grunnrettighetspakten artikkel 52 nr. 1:

«Enhver begrænsning i udøvelsen af de rettig-
heder og friheder, der anerkendes ved dette
charter, skal være fastlagt i lovgivningen og
skal respektere disse rettigheders og friheders
væsentligste indhold. Under iagttagelse af pro-
portionalitetsprincippet kan der kun indføres
begrænsninger, såfremt disse er nødvendige
og faktisk svarer til mål af almen interesse, der
er anerkendt af Unionen, eller et behov for
beskyttelse af andres rettigheder og friheder.»

Proporsjonalitetsprinsippet har nok størst betyd-
ning som materiell skranke for inngrep i EU/
EØS-baserte rettigheter, men det ikke vanskelig å
se for seg saksbehandlingsregler som utgjør
restriksjoner på den frie bevegeligheten av varer,
tjenester, personer og kapital og som derfor må
underkastes en proporsjonalitetsvurdering. Det er
for eksempel grenser for hvor grundig forvaltnin-
gen kan utrede en sak, hvor mye informasjon som
kan kreves fremlagt, hva slags dokumentasjon
som kan kreves osv.109

Et konkret utslag av denne tilnærmingen fin-
nes i tjenestedirektivet (direktiv 2006/123) artik-
kel 5 nr. 3:

«Når medlemsstaterne kræver, at en tjenestey-
der eller en tjenestemodtager skal fremlægge
et certifikat, en attest eller ethvert andet doku-
ment som bevis for opfyldelsen af et krav,
accepterer de ethvert dokument fra en anden
medlemsstat, der tjener samme formål, eller
hvoraf det fremgår, at det pågældende krav er
opfyldt. De kan ikke kræve dokumenter fra en
anden medlemsstat i form af originaler, bekræf-
tede kopier eller bekræftede oversættelser,
undtagen i tilfælde, der er omhandlet i andre
fællesskabsinstrumenter, eller i tilfælde, som
er begrundet i et tvingende alment hensyn,
herunder den offentlige orden og sikker-
hed.»110

Et annet utslag av proporsjonalitetsprinsippets
føringer for nasjonal forvaltningsrett er EU/EØS-
rettens krav til at eventuelle gebyr må være rime-
lige og ikke overstige kostnadene ved saksbe-
handlingen.111

103 Sak C-63/08 Pontin, ECLI:EU:C:2009:666 [A5], avsnitt 44. 
104 Sak C-268/06 [SK] Impact, ECLI:EU:C:2008:223, avsnitt 47.
105 Fenger, Forvaltning & Fællesskab, s. 102. 
106 Ibid., s. 103. 
107 Ibid., s. 103. 
108 Se generelt Takis Tridimas, The General Principles of EC

Law, OUP, Oxford 2000, s. 89 flg. Spørsmålet om proporsjo-
nalitetsprinsippet også krever en avsluttende interesseav-
veining («forholdsmessighet sensu stricto») lar vi ligge i
denne sammenheng.

109 Se nærmere i kapittel 8.3 nedenfor.
110 Gjennomført i norsk rett ved tjenesteloven § 8.
111 Jf. bl.a. tjenesteloven § 11 fjerde ledd.
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Et tredje eksempel gir Kommisjonens nye for-
slag til digitalisering av samhandlingen mellom
private og nasjonale forvaltningsmyndighet i visse
nærmere angitte typetilfeller, som inneholder føl-
gende snevre unntaksbestemmelse:

«Hvis formålet med en bestemt procedure som
omhandlet i stk. 2 ikke kan opfyldes uden at
kræve, at den pågældende bruger giver per-
sonligt fremmøde for den kompetente myndig-
hed i en fase af proceduren, begrænser med-
lemsstaterne en sådan fysisk tilstedeværelse
til, hvad der er strengt nødvendigt og objektivt
begrundet, og sikrer, at de andre faser af proce-
duren helt kan gennemføres online.»

Et viktig spørsmål knyttet til proporsjonalitetsprin-
sippet er forvaltningens adgang til å anføre admi-
nistrative hensiktsmessighetsbetraktninger i et
forsøk på å rettferdiggjøre forvaltningsregler som
utgjør restriksjoner på EU/EØS-rettens hovedre-
gler om fri bevegelighet. EU-domstolen er i
utgangspunktet meget skeptisk til slike
fremstøt.112 I storkammeravgjørelsen i sak C-110/
05 Kommisjonen mot Italia anerkjente imidlertid
EU-domstolen medlemsstatenes behov for å
kunne stille opp generelle og praktikable regler.
Saken gjaldt et generelt italiensk forbud mot
mopedtilhengere, noe EU-domstolen aksepterte
under henvisning til at «medlemsstaterne ikke
kan afskæres fra muligheden for at nå et formål
som trafiksikkerhed ved at indføre almene og sim-
ple regler, som førerne let kan forstå og anvende,
og som de kompetente myndigheder nemt kan for-
valte og håndhæve».113 Rekkevidden av denne
uttalelsen er ikke helt klar, men dommen tilsier at
administrative hensyn i hvert fall må kunne anfø-
res som et støtteargument der også andre grun-
ner tilsier at en restriksjon er rettferdiggjort.114

Dette har nok størst betydning for det materielle
innholdet av forvaltningsrettslige reguleringer,
men det kan vel etter omstendighetene også få
betydning for utforming og anvendelse av saksbe-
handlingsregler.

Når det gjelder saksbehandling som griper inn
i grunnleggende rettigheter, har EU-domstolen i
flere avgjørelser understreket at grunnrettigheter
som retten til kontradiksjon ikke skal betraktes

som absolutte rettigheter. Det er tale om rettighe-
ter som i følge EU-domstolen kan:

«underlægges begrænsninger, forudsat at
disse er nødvendige for at tilgodese de almene
hensyn, som den omhandlede foranstaltning
forfølger, og forudsat at begrænsningerne
ikke, når henses til deres formål, indebærer et
uforholdsmæssigt og uantageligt indgreb over
for det centrale indhold af de beskyttede rettig-
heder. Blandt de mål, som kan berettige en
begrænsning,er bl.a. beskyttelsen af den
offentlige sundhed (jf. i denne retning dom af
8.4.1992, sag C-62/90, Kommissionen mod Tysk-
land, Sml. I, s. 2575, præmis 23, og af
17.10.1995, sag C-44/94, Fishermen’s Organisa-
tions m.fl., Sml. I, s. 3115, præmis 55).»115

Fra et nasjonalt perspektiv er det nærliggende å
spørre om proporsjonalitetsprinsippet også kan
virke «omvendt», altså som en øvre begrensning
av hvor mye tid og krefter man må bruke på å
håndheve EU/EØS-regler som man kanskje ikke
synes er viktige nok til å legge beslag på mer enn
en temmelig begrenset del av forvaltningens bud-
sjetter.116 Fra et EU/EØS-perspektiv er imidlertid
dette ikke et spørsmål om anvendelse av propor-
sjonalitetsprinsippet, men derimot et spørsmål om
medlemsstatene kan anføre manglende ressurser
for å rettferdiggjøre nedprioritering av EU/EØS-
relaterte forvaltningsoppgaver. Svaret på dette
spørsmålet er ikke overraskende et klart nei, i
hvert fall i typetilfeller hvor EU/EØS-retten påleg-
ger nasjonale forvaltningsmyndigheter konkrete
handleplikter eller resultatforpliktelser. I tilfeller
hvor det aktuelle EU/EØS-regelverket ikke påleg-
ger forvaltningen konkrete forpliktelser, vil priori-
teringsspørsmålet bli regulert av lojalitetsprinsip-
pet, som konkretisert gjennom ekvivalensprinsip-
pet og effektivitetsprinsippet. Så lenge EU/EØS-
relaterte forvaltningsoppgaver ikke nedpriorite-
res sammenlignet med sammenlignbare nasjonale
oppgaver, gir dette medlemsstatene et visst hand-
lingsrom.117 Noe utslag av det EU/EØS-rettslige
proporsjonalitetsprinsippet er dette imidlertid
ikke.

112 Se for eksempel sak C-318/07 [SK] Persche, avsnitt 55.
113 Sak C-110/05 [SK] Kommisjonen mot Italia, avsnitt 67. Kur-

sivert her. Se videre sak C-142/05 [A5] Mickelsson og Roos,
avsnitt 36; sak C-137/09 [A5] Josemans, avsnitt 81–82) og
sak C-400/08 [A5] Kommisjonen mot Spania, avsnitt 124–
125.

114 Se Fredriksen og Mathisen, EØS-rett, s. 96.

115 Sak C-28/05, Dokter, ECLI:EU:C:2006:408, avsnitt 33.
116 Se til sammenligning tvisteloven § 1-1(2) fjerde strekpunkt,

som slår fast at saksbehandlingen og kostnadene i sivile
saker skal stå i et rimelig forhold til sakens betydning. Selv
om dette dels handler om å ivareta motpartens interesser i
saker som står mellom private, så handler det også om å
sikre hensiktsmessig bruk av de ressurser som det offent-
lige bruker på domstolsvesenet.
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7.3.7 Prinsippene om gjensidig anerkjennelse 
(«mutual recognition») og gjensidig tillit 
(«mutual trust»)

I EU-retten er gjensidig anerkjennelse og gjensi-
dig tillit grunnleggende prinsipper som er nært
forbundet. Begge prinsippene har spilt en rolle
ved utformingen av konkrete krav til nasjonale for-
valtningsmyndigheter saksbehandling innenfor
EU/EØS-rettens virkeområde.

Prinsippet om gjensidig anerkjennelse ble
utviklet av EU-domstolen med utgangspunkt i
reglene om fri bevegelse av varer. Ved tolkningen
av forbudet mot tiltak som har tilsvarende virknin-
ger som kvantitative importrestriksjoner (TEUV
artikkel 34/EØS-avtalen artikkel 11) har EU-dom-
stolen helt siden sak 120/78 Cassis de Dijon frem-
holdt at den enkelte medlemsstat i utgangspunk-
tet er forpliktet til å anerkjenne produkter som er
lovlig fremstilt og markedsført i enhver annen
medlemsstat. I den konkrete saken betød det at
tyske myndigheter måtte anerkjenne fransk sol-
bærlikør med lavere alkoholinnhold enn tysk
likør. I følge EU domstolen kan ikke myndigheter
i en medlemsstat:

«forhindre, at alkoholholdige drikkevarer, der
er lovligt fremstillet og bragt i omsætning i en
medlemsstat, indføres til de andre medlemssta-
ter, og der kan ikke mod disses produkters
afsætning gøres et lovforbud gældende, hvoref-
ter det er ulovligt at sælge drikkevarer med et
lavere alkoholindhold end foreskrevet i natio-
nal ret»118

Kravet om at medlemsstatene må anerkjenne pro-
dukter som lovlig kan markedsføres i andre med-
lemsstater har blitt gjentatt av EU-domstolen i en
rekke saker på flere områder, og er blant annet
også kommet til uttrykk som et sentralt prinsipp i
sekundærlovgivning innlemmet i EØS-avtalen.
Det heter i forordning (EF) 764/2008 om prosedy-
rer for anvendelsen av nasjonale tekniske forskrif-
ter på produkter som markedsføres lovlig i en
annen medlemsstat at:

«Princippet om gensidig anerkendelse, som
udspringer af Domstolens retspraksis, er et af

midlerne til sikring af fri bevægelighed for
varer inden for det indre marked. Gensidig
anerkendelse finder anvendelse på produkter,
som ikke er omfattet af fællesskabslovgivning
om harmonisering, eller på produktområder,
der falder uden for anvendelsesområdet her-
for. I henhold til dette princip kan en medlems-
stat ikke forbyde salg på sit område af produk-
ter, som markedsføres lovligt i en anden med-
lemsstat, selv om de er fremstillet efter
tekniske forskrifter, der afviger fra dem, som
indenlandske produkter skal opfylde. De
eneste undtagelser fra dette princip er restrik-
tioner, som er begrundet i hensyn, der er
beskrevet i traktatens artikel 30, eller i andre
tvingende almene hensyn, og somstår i et rime-
ligt forhold til det tilsigtede mål.»119

Prinsippet om gjensidig anerkjennelse er ikke
begrenset til reglene om fri vareflyt – det står også
helt sentralt for eksempel på tjenestevirksomhe-
tens område.120 Et illustrerende eksempel er den
alt omtalte bestemmelsen i tjenestedirektivet
(direktiv 2006/123) artikkel 5 nr. 3:

«Når medlemsstaterne kræver, at en tjenestey-
der eller en tjenestemodtager skal fremlægge
et certifikat, en attest eller ethvert andet doku-
ment som bevis for opfyldelsen af et krav,
accepterer de ethvert dokument fra en anden
medlemsstat, der tjener samme formål, eller
hvoraf det fremgår, at det pågældende krav er
opfyldt.»

For nasjonale forvaltningsmyndigheter innebærer
kravet til gjensidig anerkjennelse at man som
utgangspunkt ikke kan duplisere krav til doku-
mentasjon eller operere med andre trinn i saksbe-
handlingen som bare gjentar undersøkelser alle-
rede foretatt i andre EØS-stater.

Et klassisk eksempel er Sak 42/82 Kommisjonen mot Frank-
rike, ECLI:EU:C:1982:83, hvor EU-domstolen gjorde det klart
at franske forvaltningsmyndigheter ikke kunne ignorere den
omstendighet at italienske forvaltningsmyndighetene allerede
hadde kontrollert at et parti vin overholdt EUs regler for å
beskytte forbrukere og menneskers liv og sunnhet.121

117 Se for øvrig kapittel 12 om EU/EØS-rettslige krav til at
visse avgjørelser må treffes av uavhengige forvaltnings-
myndigheter, og hvor EU/EØS-retten i den anledning kre-
ver at medlemsstatene utruster disse tilsynsorganene med
tilstrekkelige ressurser. 

118 Se sak 120/78 Cassis de Dijon, ECLI:EU:C:1979:42, avsnitt
14.

119 Se fortalen til Europaparlamentets og Rådets forordning
(EF) Nr. 764/2008 af 9. juli 2008 om procedurer for anven-
delsen af visse nationale tekniske forskrifter på produkter,
der markedsføres lovligt i en anden medlemsstat.

120 En grunnleggende avgjørelse er sak C-76/90 Säger,
ECLI:EU:C:1991:331.

121 Sak 42/82 Kommisjonen mot Frankrike,
ECLI:EU:C:1982:83, avsnitt 56. 
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Prinsippet om gjensidig anerkjennelse forutsetter
gjensidig tillit mellom nasjonale forvaltnings-
myndigheter.122 I nyere rettspraksis har EU-dom-
stolen løftet frem gjensidig tillit som et helt grunn-
leggende prinsipp for EUs rettsorden.123 I vurde-
ringen av et forslag til en avtale om EUs tiltredelse
til EMK uttalte domstolen at EU-retten er basert
på den grunnleggende premiss at hver medlems-
stat ikke bare anerkjenner de verdier som EU er
bygget på (TEU artikkel 2), men også at disse ver-
diene er anerkjent av alle andre medlemsstater. I
følge domstolen forutsetter og begrunner denne
premissen at det foreligger en «gensidig tillid mel-
lem medlemsstaterne med hensyn til anerkendel-
sen af disse værdier og dermed under iagttagelse
af EU-retten, der gennemfører disse.»124 Domsto-
len utdypet at:

«princippet om gensidig tillid mellem med-
lemsstaterne er af grundlæggende betydning i
EU-retten, idet det muliggør oprettelsen og
bevarelsen af et område uden indre grænser.
For så vidt angår bl.a. et område med frihed,
sikkerhed og retfærdighed pålægger dette
princip imidlertid hver af medlemsstaterne at
lægge til grund, medmindre der er tale om helt
særlige omstændigheder, at samtlige andre
medlemsstater overholder EU-retten og navn-
lig de i denne ret anerkendte grundlæggende
rettigheder»125

I følge EU-domstolen innebærer prinsippet om
gjensidig tillit at medlemsstatene ikke bare kan,
men er forpliktet til å legge til grunn at samtlige
medlemsstater overholder grunnleggende rettig-
heter, slik det hverken er mulig for dem å kreve et
høyere beskyttelsesnivå eller, unntatt i særlig til-
feller, kontrollere om en annen medlemsstat i et
konkret tilfelle rent faktisk lever opp til EU-rettens
krav.126

Foreløpig er det først og fremst på områder av
EU-retten som ikke omfattes av EØS-avtalen at

prinsippet om gjensidig tillit har fått oppmerksom-
het – EUs asylregler (Dublin-regimet); det straffe-
rettslige samarbeidet (særlig den europeiske
arrestordren) og gjensidig anerkjennelse og full-
byrdelse av rettsavgjørelser (Brussel I-forordnin-
gen) er tre eksempler. Det er like fullt klart nok at
prinsippet om gjensidig tillit har generell anven-
delse i EU-retten og også vil kunne få praktisk
betydning for utviklingen av samarbeidet mellom
nasjonale forvaltningsmyndigheter som finner
sted innenfor EØS-avtalens virkeområdet. Et
eksempel kan være EUs arbeid med digitalisering
av dette forvaltningssamarbeidet, som bl.a. forut-
setter at EU/EØS-statene har tillit til at retten til
vern av personopplysninger ivaretas av alle med-
lemsstatene. Og når det gjelder fri bevegelse av
varer på tvers av landegrenser har EU-domstolen
lagt til grunn at nasjonale forvaltningsmyndig-
heter i en medlemsstat må «udvise gensidig tillid»
til den kontroll av varer som er foretatt av en
annen medlemsstat.127 For øvrig innebærer Nor-
ges tilknytningsavtaler til EUs asylpolitikk (Dub-
lin-avtalen); til deler av det strafferettslige samar-
beidet (bl.a. Schengen-avtalen)128 og til deler av
det sivilprosessuelle samarbeidet (Lugano-kon-
vensjonen) at EU-domstolens utlegning av prinsip-
pet om gjensidig tillit vil ha direkte relevans for
norsk forvaltning på disse rettsområdene.

En mulig utfordring for Norge og de øvrige EFTA-statene er at
det ikke er gitt at EU-domstolen vil pålegge EUs medlemssta-
ter å ha tillit også til dem. Dette kan synes paradoksalt ut fra
den betraktning at grunnrettighetsvernet i Norge neppe står
tilbake fra det som tilbys i EUs medlemsstater, men fra et
strengt rettslig perspektiv er det en kjensgjerning at EUs pakt
om grunnleggende rettigheter ikke binder norske myndig-
heter og at EØS-avtalen (og i enda mindre grad Norges øvrige
tilknytningsavtaler til EU) ikke har like effektive kontrollmeka-
nismer som dem som finnes i EU-retten. Vi lar imidlertid
denne problematikken ligge i denne sammenheng.

122 Se Jukka Snell, «The Single Market: does Mutual Trust
Suffice?», i Evelien Brouwer og Damien Gerard (red.),
Mapping Mutual Trust: Understanding and Framing the
Role of Mutual Trust in EU Law, EUI Working Papers
MWP 2016/13, s. 11-15.

123 Dette er kommentert av flere, for en grundig gjennomgang
med henvisning til flere bidrag, se Koen Lenaerts, «La vie
après l’avis: Exploring the principle of mutual (yet not
blind) trust», Common Market Law Review 2017, s. 805–
840. 

124 Uttalelse 2/13 [P], EMK, ECLI:EU:C:2014:2454, avsnitt
168. 

125 Ibid., avsnitt 191.

126 Ibid., avsnitt 192. Ved vurderingen av forslaget om tiltredel-
sesavtale til EU ble prinsippet om gjensidig tillitt særlig
betydningsfullt, fordi domstolen mente at forslaget til tiltre-
delsesavtale ville true prinsippet om gjensidig tillit, fordi
avtalen innebar EMK kunne anvendes innenfor EU-rettens
anvendelsesområde. Det kunne i følge domstolen pålegge
en medlemstat et krav om å kontrollere en annen medlems-
stats overholdelse av grunnleggende rettigheter. Dette i
motsetning til EU-retten som forutsetter at det er «gensidig
tillid mellem disse medlemsstater». På det grunnlag ville
EUs tiltredelse til EMK i følge domstolen «kunne bringe
såvel den ligevægt, som Unionen er baseret på, som EU-
rettens autonomi i fare» (avsnitt 194).

127 Se sak C-5/94 Hedley Lomas, ECLI:EU:C:1996:205, avsnitt
19 og kapittel 8.3.3 nedenfor.

128 Norge har også fremforhandlet en tilknytning til EUs
arrestordre, men denne avtalen er ikke trådt i kraft.
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7.3.8 Prinsippet om retten til forsvar

EUs pakt om grunnleggende rettigheter artikkel
48 nr. 2 bygger på en forutsetning om respekt for
den enkeltes forsvarsrettigheter. Bestemmelsen
lyder:

«Respekt for retten til et forsvar er sikret
enhver, der er anklaget for en lovovertræ-
delse»

Selv om grunnrettighetspakten ikke spesifiserer
hva denne retten til forsvar innebærer, er det klart
at det langt på vei er tale om en EU-rettslig paral-
lell til EMK artikkel 6 nr. 3. Konkret inkluderer
dette rett til å bli underrettet om anklager, retten
til å forberede forsvaret, rett til et effektivt forsvar,
rett til å stille spørsmål til vitner, og rett til tolk og
oversettelse.129

EU-domstolen har lenge anerkjent at private
har visse forvarsrettigheter også overfor EUs
organer i forvaltningssaker. Et tidlig uttrykk er
generaladvokat Warners forslag til avgjørelse i
sak 17/74 Transocean Marine Pain. Ved vurde-
ring av om Kommisjonen hadde hørt et selskap
før det ble fattet vedtak gikk generaladvokat
uttalte Warner gjennom hovedtrekk i retten til for-
svar i medlemsstatene og konkluderte med

«at retten til at blive hørt udgør en af de rettig-
heder,som omfattes af den «lov og ret», der
ifølge traktatens artikel 164 skal værnes, og
som det følgelig er Domstolens pligt at sikre
overholdelse af.»130

I avgjørelsen av saken anvendte ikke EU-domsto-
len den samme formulering som i forslaget til
avgjørelse, men kom likevel til at retten til å bli
hørt gjaldt uavhengig av om det fulgte ordlyden i
den aktuelle sekundærretten. 131 Det er i senere
rettspraksis vist til forsvarsrettigheter i en rekke
avgjørelser, og domstolen har ved flere anlednin-
ger understreket at forsvarsrettighetene utgjør
generelle rettsprinsipper i EUs rettsorden. For
eksempel i sak C-395/00 Cipriani kom EU-dom-
stolen til at en fristregel i et direktiv var ugyldig
fordi fristen ikke ga parten mulighet for å uttale
seg, før det ble truffet et vedtak blant annet om en
administrativ sanksjon. I saken var det tale om en

frist for å dokumentere forskriftsmessig omset-
ning. Anvendt på de konkrete forholdene i saken
medførte ordlyden i direktivet at fristen var utløpt
før den avgiftspliktige fikk eller kunne fått kjenn-
skap til at omsetningen ikke hadde vært forskrifts-
messig. I saken uttalte EU-domstolen seg blant
annet om mulighet for kontradiksjon og retten til
å bli hørt:

«Retten til kontradiktion under enhver proce-
dure, der iværksættes over for en person, og
som kan munde ud i en bebyrdende retsakt,
især en procedure, der kan føre til pålæggelse
af sanktioner, er — som Domstolen gentagne
gange har fastslået — et grundlæggende fæl-
lesskabsretligt princip. Det indebærer, at
adressater for en beslutning, der i væsentlig
grad påvirker deres interesser, skal have
mulighed for at gøre deres synspunkter gæl-
dende»132

I Cipriani kom EU-domstolen til at fristregelen i
det aktuelle direktivets var ugyldig for den ikke ga
mulighet for kontradiksjon og rett til å bli hørt.
Avgjørelsen viser med dette at EU-rettens gene-
relle prinsipper, herunder også dem som legger
føringer for nasjonal forvaltningsrett, er en del av
EUs primærrett. Sekundærrett som ikke lar seg
tolke i tråd med primærretten, må settes til side.

For EUs egen forvaltningsrett er elementer av
retten til å bli hørt også nedfelt i pakten om grunn-
leggende rettigheter, som en del av retten til god
forvaltning. Det fremgår av artikkel 41 (2) a at ret-
ten til god forvaltning blant annet omfatter: «ret-
ten for enhver til at blive hørt, inden der træffes
en individuel foranstaltning over for ham eller
hende, som måtte berøre vedkommende nega-
tivt».133

Selv om det er klart at forsvarsrettigheter har
blitt anerkjent som et grunnleggende prinsipp og
rettighet har det vært betydelig usikkerhet om
hvor langt prinsippet rekker, og hva prinsippets
konkrete innhold er.134 Blant annet var det lenge
uklart om den EU-rettslige beskyttelsen av retten
til et forsvar også gjaldt når medlemsstatenes for-

129 Se EMK artikkel 6 nr. 3.
130 Se sak 17/74 Transocean Marine Paint,

ECLI:EU:C:1974:91, på s. 1089.
131 Se sak 17/74 Transocean Marine Paint,

ECLI:EU:C:1974:106, avsnitt 15.

132 Sak C-395/00 Cipriani, ECLI:EU:C:2002:751, avsnitt 51.
133 Den Europæiske Unions charter om grundlæggende ret-

tigheder, artikkel 41 (2).
134 Det er en omfattende akademisk litteratur, se blant annet

Schwarze, Europäisches Verwalungsrecht, s. 1275 flg. Takis
Tridimas, The General Principles of EC Law, OUP, Oxford
2000, s. 244–275, og Eric Barbier de La Serre, «Procedural
Justice in the European Community Case-law concerning
the Rights of the Defence», European Public Law 2006 s.
225–250.
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valtningsmyndigheter anvendte EU-rett.135 Denne
tvilen er nå ryddet av veien gjennom en rekke
avgjørelser i løpet av det siste tiåret hvor EU-dom-
stolen har lagt til grunn at retten til å bli hørt er en
grunnleggende rettighet som også medlemssta-
tene må respekterer innenfor EU-rettens anven-
delsesområde.136 Den første klare avgjørelsen i
denne retningen var sak C-349/07 Sopropé, hvor
EU-domstolen konkluderte med at medlemsstate-
nes forvaltningsmyndigheter ved innkreving av
tollavgift måtte overholde det generelle EU-retts-
lige prinsipp om retten til forsvar:

«Overholdelsen af retten til forsvar udgør et
generelt princip i fællesskabsretten, som finder
anvendelse, så snart myndighederne over for
en person påtænker at træffe en for vedkom-
mende bebyrdende retsakt.»137

8 Generelle EØS-rettslige krav til 
forvaltningens alminnelige 
saksbehandling

8.1 Innledning

Dette kapittelet presenterer hovedtrekkene i EU/
EØS-rettens krav til saksbehandling når medlems-
statens forvaltningsmyndigheter anvender av
EU/EØS regler. Vi legger hovedvekten på de kra-
vene som er utviklet i rettspraksis, i første rekke
EU-domstolens praksis – men vil også vise til
sekundærrett for å illustrere og utdype enkelte
saksbehandlingskrav.

Vi ser nedenfor nærmere på EU-rettslige krav
om at nasjonal forvaltning må sikre retten til å bli
hørt og mulighet for kontradiksjon, og gi tilstrek-
kelig veiledning, samt sørge for at avgjørelses-
grunnlaget er tilstrekkelig utredet, at saksbehand-
lingstiden ikke er for lang, at myndighet utøves
uavhengig av kommersielle interesser, og at
avgjørelser blir tilstrekkelig begrunnet.138

Som allerede fremhevet ovenfor i kapitel 7 er
EU/EØS-rettens krav til medlemsstatens forvalt-

ning bygget på flere generelle prinsipper. Disse
prinsippene er rammer også for norske forvalt-
ningsorganer som anvender EØS-rettslige regler.
De enkelte krav som fremstilles nedenfor er i all
hovedsak konkretiseringer av disse kravene, og
må også forstås nettopp som konkretiseringer.
Det er tale krav som ikke er statiske men dyna-
miske, i den forstand at innholdet i kravene utvi-
kles over tid. Ved tvil om rekkevidden av de
enkelte krav til saksbehandlingen som har vært
stilt i rettspraksis eller som stilles i sekundærrett,
kan prinsippene i mange tilfeller gi mer veiledning
enn tidligere rettspraksis og sekundærrettens
ordlyd.

De krav som EU-domstolens har stilt til den
saksbehandlingen som foretas av medlemsstate-
nes forvaltning er stort sett formulert i temmelig
generelle og knappe uttalelser i domspremisser.
På det grunnlag er det ofte vanskelig å si med sik-
kerhet hvor langt kravene rekker.

Niels Fengers bok Forvaltning og Fællesskab:
Om EU-rettens betydning for den almindelige for-
valtningsret: Konfrontation og frugtbar sameksis-
tens gir en svært detaljert og grundig gjennom-
gang av EU-rettens krav til nasjonale forvaltnings-
myndigheters saksbehandling og deres betydning
for dansk forvaltningsrett.139 Boken ble utgitt i
2004 og ga på det tidspunkt et oppdatert bilde av
rettstilstanden både etter EU-retten og den dan-
ske forvaltningsretten. På grunn av likhetstrek-
kene mellom dansk og norsk forvaltningsrett er
Fengers analyser nyttige også for fremstilling av
EØS-rettens krav til norsk forvaltningsrett. Mer
enn 10 år etter Fengers analyse er det likevel klart
at det har foregått en rettsutvikling, både gjennom
EU-domstolen praksis og i sekundærretten. Deler
av denne praksisen er omtalt og beskrevet i Niels
Fengers kommentarutgave til den danske forvalt-
ningsloven,140 og i 2. utgave av boken EU-rettens
påvirkning av dansk forvaltningsrett.141 Det er
likevel flere aspekter ved de siste 10 års praksis
som Fenger ikke analyserer i de to sistnevnte
bøkene. På den bakgrunn bygger fremstillingene
som gis nedenfor langt på vei på Fengers arbeider
når det gjelder det eldre rettskildematerialet, men
fremstillingen av det nyere rettskildematerialet
for en stor del må bygge på nye analyser.

Fenger har gitt uttrykk for at EU-domstolens
krav til saksbehandlingen i medlemsstatens for-
valtning stort sett ikke går lenger enn de krav som

135 Se for eksempel Fenger, Forvaltning & Fællesskab, s. 349
flg.

136 Se sak C-166/13 [A5] Mukarubega, ECLI:EU:C:2014:2336,
avsnitt 44-45, og sak C-249/13 [A5] Boudjlida,
ECLI:EU:C:2014:2431, avsnitt 32–34.

137 Sak C-349/07 [A5] Sopropé, ECLI:EU:C:2008:746, avsnitt
36.

138 Vi har ikke behandlet EØS-rettslige rammer for offentlig-
het og innsyn. Dels er dette spørsmål som angår person-
opplysningsdirektivet og personvernforordningen som vi
ikke er bedt om å se på. Dels vil også eventuelle EØS-retts-
lige rammer for offentlighet og innsyn heller ikke bare
angå forvaltningsloven, men også offentleglova. 

139 Fenger, Forvaltning & Fællesskab.
140 Se Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer.
141 Se Niels Fenger, EU-rettens påvirkning af dansk forvalt-

ningsret, 2. utg., 2013.
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allerede gjelder for dansk forvaltningsrett i kraft
av den danske forvaltningsloven.142 Som gjen-
nomgangen nedenfor viser, er det ikke grunn til å
anta at situasjonen er vesensforskjellig i Norge.
Generelt synes ikke EØS-retten å stille krav til
norsk forvaltnings saksbehandling som går len-
ger enn de krav som allerede følger av forvalt-
ningsloven. Dette er likevel bare et utgangspunkt
som må presiseres i flere retninger.

For det første, et allment trekk ved de krav
som EU-domstolen har stilt til saksbehandlings-
prosessen i medlemsstatens forvaltningsorganer
er at disse kravene ikke nødvendigvis er begren-
set til behandling av det som den norske forvalt-
ningsloven definerer som «enkeltvedtak». Kra-
vene er ikke nødvendigvis avgrenset til avgjørel-
ser, men kan også gjelde faktiske handlinger – og
kravene gjelder ikke bare utøvelse av offentlige
myndighet, de kan også gjelde andre disposisjo-
ner, og kravene angår heller ikke bare det som er
bestemmende for rettigheter eller plikter til en
eller flere bestemte personer.

For det andre, i motsetning til den norske for-
valtningslovens krav til saksbehandlingen kan
ikke EU/EØS-rettens krav til saksbehandlingen
uten videre fravikes i særlovgivningen. Enkelte
EU/EØS-rettslig krav til saksbehandlingen er
nærmest av ufravikelig karakter, mens andre kan
fravikes forutsatt at det kan gis en tilfredsstillende
begrunnelse for å fravike saksbehandlingskra-
vene.

For det tredje, forskjeller mellom den rettslige
argumentasjonen i EU/EØS-retten og norsk
intern rett kan medføre at EU-rettens krav vil
strekke seg noe lenger i konkrete situasjoner enn
kravene etter norsk rett.

For det fjerde, for å kunne fastslå med noen
grad av sikkerhet at EU/EØS-retten ikke stiller
strengere krav til saksbehandlingen enn den nor-
ske forvaltningsloven forutsettes det i realiteten
en temmelig detaljert komparativ analyse av inn-
holdet i saksbehandlingsreglene. Normteoretisk
er de fleste saksbehandlingsregler pliktnormer
som retter seg mot forvaltningen, i den forstand at
de som regel fastsetter påbud om at forvaltningen
blant annet skal utrede saker, og forhåndsvarsle
og begrunne avgjørelser. Men for å redegjøre for
innholdet i pliktregler og ikke minst for å kunne
sammenligne innholdet i to sett av pliktregler er
det nødvendig å kartlegge konkret både hvem

som er pliktsubjekter, i hvilke situasjoner plikten
oppstår (situasjonsbetingelser), og innholdet i den
enkelte plikt. Vi har ikke foretatt noen detaljert
sammenligning av det normative innholdet i hvert
enkelt element i EU/EØS-rettens saksbehand-
lingsregler og den norske forvaltningsloven. Hel-
ler ikke Fengers grundige analyse av EU-rettens
betydning for den alminnelige danske forvalt-
ningsrett, som i omfang er på mer enn 1000 sider,
presenterer en slik detaljert normteoretisk struk-
turert sammenligning. Der heller ikke opplagt at
en slik sammenligning lar seg gjennomføre på et
detaljert nivå. De EU/EØS-rettslig kravene til
saksbehandlingen har frem til nå hatt en dyna-
misk karakter. Det er derfor fortsatt uklart hvor
langt kravene egentlig går. På den bakgrunn har
vi nedenfor konsentrert oss om å gi en oversikt
over hovedelementer i EU/EØS-rettens krav til
nasjonale forvaltningsmyndigheters saksbehand-
ling og kort peke på noen områder hvor det kan
være forskjeller mellom de enkelte EU/EØS-retts-
lig krav og den norske forvaltningslovens krav.

8.2 Kontradiksjon og retten til å bli hørt – 
forhåndsvarsling og uttalerett

I EU-retten har mulighet for kontradiksjon og ret-
ten til å bli hørt lenge blitt sett som grunnleg-
gende elementer i den enkeltes forsvarsrett. Som
nevnt overfor om prinsippet om retten til et for-
svar har prinsippets anvendelsesområde blitt utvi-
det fra EUs egen forvaltningsrett, til også å gjelde
situasjoner hvor medlemsstatens forvaltnings-
myndigheter anvender EU-rett. Det innebærer
blant annet at medlemsstatenes forvaltnings-
myndigheter uavhengig av nasjonal rett må
respektere den enkeltes rett til kontradiksjon og
høring når EU-regler anvendes. I Sopropé som
gjaldt nasjonale forvaltningsmyndigheter innkre-
ving av tollavgift, formulerte EU-domstolen det
slik at retten til forsvar innebærer at:

«adressater for beslutninger, som i væsentlig
grad påvirker deres interesser, skal have
mulighed for at gøre deres synspunkter gæl-
dende med hensyn de forhold, myndighederne
påtænker at lægge til grund for deres beslut-
ning»143

Tilsvarende er gjentatt i en rekke saker hvor med-
lemsstatens forvaltningsmyndigheter har anvendt
EU-rett.144  For eksempel i sak C-383/13 M.G. og
N.R sier domstolen uttrykkelig:

142 Ibid., s. 10. Men som Fenger også peker på og har grundig
dokumentert er det en omfattende sekundærrett som stil-
ler særskilte krav til forvaltningens saksbehandling på en
rekke sektorer, se allment om dette Fenger, Forvaltning &
Fællesskab. 143 C-349/07 [A5] Sopropé, ECLI:EU:C:2008:746, avsnitt 37.
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«Pligten til at respektere retten til forsvar for
adressaterne for afgørelser, som kan berøre de
pågældendes interesser på en følsom måde,
hviler således principielt på medlemsstaternes
administrative myndigheder, når de vedtager
foranstaltninger, der er omfattet af EU-rettens
anvendelsesområde.»145

Selv om de to ovennevnte avgjørelsene isolert sett
gjelder områder som ligger utenfor EØS-avtalen
(tollunionen og området for frihet, sikkerhet og
rettferdighet) er de siterte delene av avgjørelsene
formulert så generelt at uttalelsene også er rele-
vante for medlemsstatens forvaltning av andre
deler av EU-retten, også reglene om indre marke-
det. Sett i sammenheng med EØS-avtalens homo-
genitetsmålsetningen innebærer dette at de gene-
relle formuleringene av kravene til medlemssta-
tene forvaltning i de to avgjørelsene også må leg-
ges til grunn i EØS-retten, og for EFTA-statens
forvaltning av sine EØS-rettslige forpliktelser.

I følge EU-domstolen er formålet med retten
til å bli hørt av medlemsstatens forvaltnings-
myndigheter blant annet å sikre kvaliteten i avgjø-
relsesgrunnlaget. Domstolen har i flere saker
uttrykt det slik at adgangen for berørte til å gjøre
synspunkter gjeldende vil medføre at forvaltnings-
myndighetene settes i stand til å ta hensyn til alle
relevante forhold.146 Innenfor EU-rettens anven-
delsesområder er derved nasjonale forvaltnings-
myndigheters plikt til å høre berørte parter nært
forbundet med myndighetenes plikt til å sørge for
sakens opplysning.147 Videre skal retten til å bli
hørt i følge domstolen sikre at berørte personer
kan rette feil, elle gjøre forhold vedrørende sin
personlige situasjon gjeldende overfor medlems-
statens forvaltningsorganer som taler for at avgjø-
relse treffes, ikke treffes eller treffes med et nær-
mere bestemt innhold.148

Selv om EU-domstolen pålegger medlemssta-
tenes å respektere retten til å bli hørt har domsto-
len i flere saker presisert at denne forpliktelsen
ikke bygger på EUs pakt om grunnleggende ret-
tigheter, men på det forhold at retten til å bli hørt
er et prinsipp integrert i EUs rettsorden.149

EU-domstolen har i flere saker presisert at
medlemsstatene plikt til å respektere retten til å
bli hørt også gjelder i tilfeller hvor gjeldende EU-
regler eller nasjonale regler ikke fastsetter en
uttrykkelig adgang til å bli hørt.150 Og dersom det
er nasjonale regler som gir berørte rett til å bli
hørt må reglene tilfredsstille ekvivalensprinsippet
og effektivitetsprinsippet.151

Selv om retten til å bli hørt anses som en inte-
grert del av EUs rettsorden er det ikke tale om en
absolutt rettighet. Rettigheten kan begrenses for-
utsatt at begrensningene er nødvendige for å iva-
reta allmenne hensyn, og at begrensningene ikke
innebærer uforholdsmessig angrep på det sen-
trale innholdet i rettigheten.152

I EU-domstolens praksis er det konkrete inn-
holdet i retten til å bli hørt utpenslet gjennom
avgjørelser i foreleggelsessaker. Det innebærer at
domstolen ikke kan gi annet enn rammer for
nasjonale domstolers vurdering av om retten til å
bli hørt er oppfylt i de enkelte saker. Slik EU-dom-
stolen har formulert disse rammene har de vært
nært knyttet opp til de aktuelle EU-reglene som
medlemsstatens forvaltningsmyndigheter skal
anvende. Det er på den bakgrunn få generelle
uttalelser om hva retten til å bli hørt omfatter.
Basert på praksis er det likevel mulig å identifi-
sere enkelte typetilfeller som gir noen holdepunk-
ter for å trekke grensene for hva retten til å bli
hørt omfatter.

Basert på avgjørelsen i Sopropé er det klart at
retten til å bli hørt forutsetter at berørte parter må
ha en tilstrekkelig frist for å gjøre bemerkninger
gjeldende.153 Det kan ikke stilles særlige strenge
krav til hvor lang fristen skal være, men fristene
kan ikke gjøre det praktisk talt umulig eller ufor-
holdsmessig vanskelig å utøve retten til forsvar. I
Sopropé gikk domstolen temmelig konkret til
verks for å veilede den nasjonale domstolen om

144 Se sak C-277/11 [A5] M. mot Minister for Justice, Equality
and Law Reform m.fl., ECLI:EU:C:2012:744; 
C-383/13 PPU [A5] M.G. og N.R. mot Staatssecretaris van
Veiligheid en Justitie, ECLI:EU:C:2013:533; C-276/12 [SK]
Sabou, ECLI:EU:C:2013:678; Forente saker C-29/13 og C-
30/13 [A5] Global Trans Lodzhistik, ECLI:EU:C:2014:140;
Forente saker C-129/13 og C-130/13 [A5] Kamino,
ECLI:EU:C:2014:2041; C-166/13 [A5] Mukarubega,
ECLI:EU:C:2014:2336; og sak C-249/13 [A5] Boudjlida,
ECLI:EU:C:2014:2431.

145 C-383/13 PPU [A5] M.G. og N.R. mot Staatssecretaris van
Veiligheid en Justitie, ECLI:EU:C:2013:533, avsnitt 35

146 Se sak C-349/07 [A5] Sopropé, ECLI:EU:C:2008:746, avsnitt
49 og sak C-166/13 [A5] Mukarubega,
ECLI:EU:C:2014:2336, avsnitt 47. 

147 For nærmere behandling av EU-rettens krav til utredning
og sakens opplysning se nedenfor om utredningsplikt.

148 Sak C-166/13 [A5] Mukarubega, ECLI:EU:C:2014:2336,
avsnitt 47

149 Ibid., avsnitt 44 og 45.
150 Ibid., avsnitt 49.
151 Se sak C-249/13 [A5] Boudjlida, ECLI:EU:C:2014:2431,

ECLI:EU:C:2014:2431, avsnitt 41.
152 Se C-383/13 PPU [A5] M.G. og N.R. mot Staatssecretaris

van Veiligheid en Justitie, ECLI:EU:C:2013:533, avsnitt 33.
153 Se sak C-349/07 [A5] Sopropé, ECLI:EU:C:2008:746, avsnitt

37.
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retningslinjer for vurderingen av fristreglers lov-
lighet:

«Herved bemærkes, at når en national lovgiv-
ning eller bestemmelse, som det er tilfældet
med den lovgivning, der finder anvendelse i
hovedsagen, fastsætter en frist til at indhente
bemærkninger fra de berørte inden for et tids-
interval, tilkommer det den nationale ret at
sikre, at den frist, som myndighederne således
fastsætter individuelt, svarer til den pågæl-
dende persons eller virksomheds særlige situa-
tion, og at det er dem muligt at udøve deres ret
til forsvar under overholdelse af effektivitets-
princippet. Det påhviler i dette tilfælde den
nationale ret at tage behørigt hensyn til de i
sagen foreliggende oplysninger.»154

Videre fremhevet domstolen at det ved vurderin-
gen av fristens lovlighet også skal tas hensyn til
omstendigheter som gjør det mulig å fastslå om
den aktuelle virksomhet har blitt hørt under fullt
kjennskap til omstendighetene.155

EU-domstolen har også uttalt seg om hvordan
retten til å bli hørt kan oppfylles i saker som angår
samme faktiske forhold, men som gjelder ulike
regelsett og følger ulike saksbehandlingsspor. I
sak C-277/11 M. kom domstolen til at retten til å
bli hørt ikke var tilstrekkelig oppfylt for en utlen-
ding som søkte om opphold. Etter å ha blitt nektet
asyl, søkte vedkommende opphold på et subsidi-
ært grunnlag, og spørsmålet var om retten til å bli
hørt kunne oppfylles bare ved behandling av asyl-
søknaden eller om retten til å bli hørt også måtte
ivaretas ved behandling av søknad om opphold på
subsidiært grunnlag. I følge domstolens resonne-
ment må en medlemsstat som har opprettet to
separate prosedyrer for behandling av visse søk-
nader, sørge for at søkerens rett til å bli hørt – sett
hen til den grunnleggende betydningen av denne
rettigheten – garanteres fullt ut innenfor rammen
av hver av de to prosedyrer.156

Men i saker om opphold på subsidiært grunn-
lag medfører ikke retten til å bli hørt at den
berørte har rett til å innkalle eller kryssforhøre
vitner i forbindelse med behandling av søknaden
om opphold. Retten til å bli hørt innebærer ikke:

«at en person, der ansøger om subsidiær
beskyttelse, har en ret til at indkalde eller

krydsforhøre vidner i forbindelse med en even-
tuel samtale inden for rammerne af behandlin-
gen af vedkommendes ansøgning».157

Det er videre klart at retten til å bli hørt ikke
omfatter alle forberedende skritt i en saksbehand-
lingsprosess.158 Domstolen har blant annet kom-
met til at det i skattesaker må sondres mellom på
den ene siden undersøkelsesfasen hvor det kan
innhentes opplysninger – også fra andre med-
lemsstater – uten at det oppstår rett til å bli hørt,
og på den andre siden den kontradiktoriske fase
mellom skattemyndigheten og den skattepliktige
person., hvor retten til å bli hørt gjelder.159 Denne
sondringen innebærer at skattemyndigheter kan
innhente opplysninger fra andre, uten nødvendig-
vis å ha en plikt til å underrette den skattepliktige
eller innhente den skattepliktige sitt synspunkt.160

I norsk forvaltningsrett er hovedhensynene
bak retten til å bli hørt og de kontradiksjonsmulig-
hetene denne retten gir langt på vei ivaretatt av
gjennom forvaltningsloven regler, særlig bestem-
melsene om forhåndsvarsling (§ 16) og uttalerett
(§ 17 annet og tredje ledd). Det kan likevel være
at den EU/EØS-rettslige retten til å bli hørt går
noe lenger enn forvaltningslovens regler. Blant
annet er ikke retten til å bli hørt nødvendigvis
betinget av at det foreligger et enkeltvedtak eller
at en avgjørelse retter seg mot en part i den nor-
ske forvaltningslovens forstand. Den EU/EØS-
rettslige retten til å bli hørt gjelder for enhver
avgjørelse som vil kunne påvirke noens interesser
negativt innenfor EU/EØS-rettens virkeområde.
Videre ser det ut til at retten til å bli hørt har en
kjerne som ikke uten særskilt begrunnelse kan
fravikes i spesiallovgivning. Det gir retten til å bli
hørt en form for semikonstitusjonell status som
reglene i forvaltningsloven ikke har.

8.3 Utredningsplikt

8.3.1 Innledning

EU-retten pålegger medlemsstatens forvaltnings-
myndigheter en alminnelig utredningsplikt og set-

154 Ibid., avsnitt 44.
155 Ibid., avsnitt 46.
156 Se sak C-277/11 [A5] M. mot Minister for Justice, Equality

and Law Reform m.fl., ECLI:EU:C:2012:744, avsnitt 91.

157 Se sak C-560/14, M mod Minister for Justice and Equality
Ireland and the Attorney General, ECLI:EU:C:2017:101,
avsnitt 55. 

158 For nærmere analyse av retten til kontradiksjon før det
foretas undersøkelse eller beslag, se Marius Stub, Tilsyns-
forvaltningens kontrollvirksomhet, Universitetsforlaget
2011, s 208–213. 

159 Se sak C-276/12 [SK] Sabou, ECLI:EU:C:2013:678, avsnitt
40. 

160 Ibid., avsnitt 41.
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ter noen grenser for hvor omfattende utredningen
kan være. Innenfor EU-rettens anvendelsesom-
råde skal den utredning som foretas av medlems-
statens forvaltningsorganer være av visst omfang,
men ikke være for omfattende. Som Niels Fenger
viser er det altså tale om en nedre og en øvre
grense for hvor utredningens omfang.161 I det føl-
gende fremstilles først hovedtrekk i reglene for
minimumskravene til utredningen (den nedre
grensen), deretter hovedtrekk reglene om ram-
mene for utredningens omfang (den øvre gren-
sen).162 Til slutt kommenteres kort forholdet mel-
lom EU/EØS-regler om utredning og den norske
forvaltningslovens bestemmelse om utrednings-
plikt.

Regler for utredningens øvre og nedre grense
reiser en rekke særlige spørsmål om blant annet
bevisbyrde, beviskrav, krav til sannsynlighet mv. I
og med at regler for bevis og sannsynlighet ikke
er regulert i forvaltningsloven vil denne fremstil-
lingen heller ikke gå inn i detaljene i EU-reglenes
krav til bevis og sannsynlighet. Dersom det i en
ny forvaltningslov skal gis lovbestemmelser om
bevisbyrde, beviskrav, krav til sannsynlighet mv.
kan det være hensiktsmessig å foreta en mer
detaljert vurdering av innholdet i slike bestem-
melser opp mot de relevante EU-reglene.

8.3.2 Utredningens nedre grense

Medlemsstatens forvaltningsmyndigheter har en
alminnelig plikt til å utrede saker som faller inn
under EU-rettens anvendelsesområde. Dette ble
antydet i EU-domstolens praksis allerede tidlig på
1970-tallet, og har senere blitt understreket og
konkretisert i flere avgjørelser.163 Lenge så det ut
til at EU-domstolen utledet utredningsplikten for
medlemsstatens forvaltningsmyndigheter fra
medlemsstatens lojalitetsplikt, men i enkelte
nyere saker har utredningsplikten også blitt sett
som et element av den enkeltes forsvarsrett.

Et tidlig uttrykk for en alminnelig utrednings-
plikt for medlemsstatens forvaltningsmyndigheter
er EU-domstolens avgjørelse i sak 6/71 Rhein-
mülen. Her uttalte domstolen blant annet at med-
lemsstatens forvaltningsmyndigheters vurdering
av om det hadde foregått eksport til et tredjeland
måtte avgjørelses av medlemsstatens regler, forut-

satt at medlemsstatene ikke aksepterte «utilstræk-
kelige indicier».164 Selv om utredningen av det
faktiske grunnlaget hørte inn under medlemssta-
tenes prosessuelle autonomi kunne ikke med-
lemsstatene akseptere hva som helst.

Grunnlaget for og omfanget av medlemsstate-
nes utredningsplikt ble ytterlige konkretisert i for-
ente saker 205-215/82 Deutsche Milchkontor.
Sakene gjaldt tyske myndigheters krav om tilba-
kebetaling av støtte til fremstilling av melkepulver.
Støtten var gitt av EU-midler på grunnlag av
sekundærrett som spesifiserte hvilke krav melke-
pulveret måtte oppfylle for at fremstillingen skulle
være støtteberettiget. Krav fra tyske myndigheter
om tilbakebetaling av støtten utløste rettssaker
hvor det ble reist flere spørsmål både om tyske
myndigheters plikt til å kontrollere om melkepul-
veret som ble fremstilt på grunnlag av støtten fak-
tisk oppfylt kravene stilt i EUs sekundærrett, og
hvilke regler om bevisbyrde som gjaldt i saker om
tilbakebetaling av EU-midler.

Det var klart at sekundærretten ikke påla
tyske forvaltningsmyndigheter plikt til å kontrol-
lere om det aktuelle melkepulveret faktisk opp-
fylte kravene stilt i sekundærretten. Det var der-
for i utgangspunktet overlatt til medlemsstatens
prosessuelle autonomi å avgjøre hvor godt utredet
avgjørelsen om utbetaling av støtte skulle være.
EU-domstolen kom likevel til at medlemsstatene
hadde plikt til å gjennomføre en passende kontroll
for å etterprøve om melkepulveret oppfylte rele-
vante EU-rettslige krav, slik at det ikke blir utbe-
talt EU-midler til produkter som ikke er støttebe-
rettigede. I domstolens begrunnelse for dette
standpunktet ble det vist til annen sekundærrett
som fastsatte en kontrollplikt på andre områder,
og at det uansett fulgte av den alminnelige lojali-
tetsplikten i EF-traktatens artikkel 5 (nå TEU
artikkel 4 (3)) at medlemsstatene er forpliktet til å
utføre en viss kontroll for å sikre overholdelse av
EU-retten.165

På spørsmålet om hvilke regler om bevisbyrde
som gjaldt i saker om tilbakebetaling av de EU-
midlene det var tale om i saken viste domstolen til
at spørsmålet om bevisbyrde bare ville oppstå i
begrenset omfang. Dette begrunnet domstolen
slik:

«De nationale myndigheder skal først ex officio
udtømme alle bevismuligheder med hensyn til,
om de i fællesskabsbestemmelserne forud-161 Se Fenger, Forvaltning & Fællesskab, s. 253–273.

162 Vi presenterer her bare hovedtrekk bygget hovedsakelig
på Fengers analyser supplert med noe nyere rettspraksis.
For ytterligere detaljer se Fengers fremstilling. 

163 For en oversikt og analyse av flere av avgjørelsene se Fen-
ger, Forvaltning & Fællesskab, s. 253 flg.

164 Se sak 6-71, Rheinmühlen, ECLI:EU:C:1971:100, avsnitt 8
165 Forente saker 205-215/82 Deutsche Milchkontor,

ECLI:EU:C:1983:233, avsnitt 42.
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satte faktiske omstændigheder foreligger i den
enkelte sag. Kun i de tilfælde, hvor det er umu-
ligt at fastslå, hvorvidt disse omstændigheder
foreligger, kan der opstå spørgsmål om, hvem
der bærer risikoen for denne umulighed, og
om de nationale myndigheder desuagtet kan
retsforfølge den pågældende virksomhed.»166

Kravet om at de nationale myndigheder skal
«udtømme alle bevismuligheder med hensyn til,
om de i fællesskabsbestemmelserne forudsatte
faktiske omstændigheder foreligger» ble langt på
vei gjentatt i sak C-254/85 Irish Grain. Saken
gjaldt blant annet en kompensasjonsordning for
valutasvingninger (monetære utlikningsbeløb)
som ble utløst ved visse former for eksport av
varer. Et av spørsmålene i saken var om en med-
lemsstat kunne nekte utbetaling av denne kom-
pensasjonen dersom det ble fremlagt et formelt
bevis for at varer hadde blitt eksportert til det
bruk reglene forutsatte. Etter å ha konstatert at
EU-retten ikke inneholdt regler om formelle bevis
for utbetaling av den aktuelle kompensasjonen
uttalte EU-domstolen seg om kravet til det fak-
tiske grunnlaget for nasjonale forvaltnings-
myndigheters avgjørelse av om kompensasjonen
skulle utbetales:

«Det må fremhæves dels, at det er forvaltnin-
gens opgave at gennemføre denne administra-
tive undersøgelse med al mulig omhu for at
fjerne foreliggende tvivl, dels at eksportøren er
forpligtet til at samarbejde under undersøgel-
sen og herved at fremlægge alle de oplysnin-
ger, som han er i stand til at give. Spørgsmålet
om bevisbyrden melder sig først, efter at det
ikke ved denne undersøgelse har kunnet fast-
slås, hvorledes den omhandlede vare er blevet
anvendt.»167

I likhet med avgjørelsen i Deutsche Milchkontor
fremgår det altså av Irish Grain at forvaltnings-
myndigheter som forvalter EUs regler i medlems-
statene skal foreta egne undersøkelser av de fak-
tiske forhold før det oppstår spørsmål om hvem
som skal bære risikoen for at noe ikke er bevist.
Selv om formuleringene av forvaltningens utred-
ningsplikt går temmelig langt i Deutsche Milckkon-
tor og Irish Grain («ex officio udtømme alle
bevismuligheder», «med al mulig omhu for at
fjerne foreliggende tvivl») er det som Fenger
fremholder neppe grunnlag for å tolke uttalelsene
helt bokstavelig. 168 Begge avgjørelsene gjaldt
saker hvor partene var uenige om faktum. Avgjø-
relsene kan derfor ikke tas til inntekt for et stand-
punkt om at forvaltningen alltid skal uttømme alle
bevismidler eller med all mulig omhu fjerne fore-
liggende tvil i avgjørelsesgrunnlaget. I tillegg er
uttalelsene både i Deutsche Milchkontor og Irish
Grain gitt i foreleggelsessaker hvor domstolen
kun skal veilede den nasjonale domstolen om tolk-
ning av EU rettens regler, ikke anvende generelle
rettssetninger på konkrete forhold. Av den grunn
blir uttalelsene også formulert mer prinsipielt,
uten de konkretiseringer og spesifiseringer som
en konkret anvendelse av prinsipputtalelsene kre-
ver.169

Selv om EU-domstolens uttalelser i Deutsche
Milchkontor og Irish Grain ikke kan tolkes helt
bokstavelig er det likevel klart at det ved forvalt-
ning av EU-rett stilles et reelt krav om at med-
lemsstatens forvaltningsmyndigheters sørger for
sakens opplysning, og at dette følger av EU-dom-
stolens tolkning og anvendelse av traktatens lojali-
tetsprinsipp. Dette har også blitt understreket av
domstolen i flere saker, blant annet i sak C-202/97
FTS:

«Ifølge princippet om loyalt samarbejde, der er
fastslået i EF-traktatens artikel 5 (nu artikel 10
EF), påhviler det den kompetente institution at
foretage en korrekt bedømmelse af de faktiske
omstændigheder, der er relevante ved anven-
delsen af reglerne om bestemmelse af, hvilken
social sikringslovgivning der skal anvendes, og
følgelig at indestå for rigtigheden af oplysnin-
gerne i E 101-attesten.»170

I flere nyere avgjørelser har EU-domstolen kom-
met til at medlemsstatens har en utredningsplikt

166 Ibid., avsnitt 35. Saken gjaldt sekundærrett som faller uten-
for EØS-avtalens saklige virkeområde (EUs landbrukssam-
arbeid). Det er likevel klart at uttalelsen om medlemssta-
tens forvaltningsorganer utredningsplikt ikke er begrenset
til landbrukssamarbeidet, utredningsplikten er formulert
generelt, og må også være relevant for andre deler av EU-
retten, også det indre markedet. Av den grunn er uttalelsen
også EØS-relevant.

167 Sak 254/85, Irish Grain, ECLI:EU:C:1986:422, avsnitt 16.
Også denne saken gjaldt sekundærrett innenfor området
av EUs landbrukssamarbeid. Det er likevel klart at heller
ikke denne uttalelsen om medlemsstatens forvaltningsor-
ganer utredningsplikt er begrenset til landbrukssamarbei-
det, utredningsplikten er formulert generelt, og må også
være relevant for andre deler av EU-retten, også det indre
markedet. Av den grunn er også denne uttalelsen EØS-
relevant.

168 Se Fenger, Forvaltning & Fællesskab, s. 257 flg.
169 Ibid., s. 259.
170 Sak 202/97 FTS, ECLI:EU:C:2000:75, avsnitt 38. Denne

avgjørelsen gjaldt tolkning av EØS-relevant sekundærrett. 



NOU 2019: 5 761
Ny forvaltningslov Vedlegg 11
ikke bare på grunnlag av den alminnelige lojali-
tetsplikten, men også som et element i den enkel-
tes grunnleggende forsvarsrett. Illustrerende er
EU-domstolens avgjørelse i sak C-277/11 M. om
prosessuelle regler for behandling av søknad om
subsidiær beskyttelse av en utledning som ikke
hadde fått innvilget status som flyktning. Om
utlendingens forsvarsrett uttalte domstolen blant
annet at forvaltningen skal ta hensyn til fremlagte
bemerkninger og «med omhu og upartiskhed, at
undersøge alle de relevante elementer i den fore-
liggende sag».171

I sak C-249/13 Boudjlida som gjaldt tilbake-
sending av utledning blir utredningsplikten også
fremhevet som et formål med retten til å bli hørt, i
det formålet med høringsretten i følge generalad-
vokatens forslag er:

«dels at gøre det muligt at forberede sagsak-
terne og fastlægge de faktiske omstændighe-
der så korrekt og præcist som muligt, dels at
sikre den berørte part en effektiv beskyttelse
[note 23]. Denne bestemmelse har bl.a. til for-
mål at sikre, at enhver afgørelse, der påvirker
en person negativt, træffes med fuldt kendskab
til sagen»172

Selv om begge de nevnte avgjørelsene om sam-
menheng mellom utredningsplikt og forsvarsret-
ten gjelder regelverk på området for frihet, sikker-
het og rettferdighet, er de siterte delene av avgjø-
relsene formulert så generelt at uttalelsene også
er relevante for andre deler av EU-retten, blant
annet reglene for det indre markedet. I samsvar
med målsettingen om homogenitet mellom EØS-
rett og EU-rett må derfor utgangspunktet etter
EØS-retten være at forsvarsretten innebærer at
også EFTA-statene «med omhu og upartiskhed»
skal «undersøge alle de relevante elementer»
innenfor EØS-rettens virkeområde.

EU-domstolens generelle uttalelser om utred-
ningsplikt knyttet til forsvarsretten ser ikke ut til å
gå lenger enn den utredningsplikt EU-domstolen
har utviklet gjennom tolkning av den alminnelige
lojalitetsplikten. Men ved å knytte utredningsplik-
ten til forsvarsretten understreker EU-domstolen
at det ved medlemsstatens forvaltning av EU-rett
er grunnlag for å stille krav til utredningen av
avgjørelsesgrunnlaget.

Uavhengig av hva som er det rettslige grunnla-
get for utredningsplikten gir EU-domstolens gene-
relle uttalelser få holdepunkter for å spesifisere
minimumskravene til den utredning medlemssta-
ten må foreta ved forvaltning av EU-regler. Det
synes likevel klart at EU-domstolen ikke vil aksep-
tere enhver begrunnelse for ikke å gjennomføre
utredninger, dersom det får negative konsekven-
ser for grensekryssende økonomisk virksomhet.
Det kan for eksempel være i strid med reglene om
de fire friheter å legge opp til saksbehandlingspro-
sesser for at forvaltningen skal spare ressurser på
ikke å foreta utredninger, men som får negative
virkninger for samhandelen i det indre markedet.
I sak 104/75 som gjaldt parallellimport av lege-
midler uttalte domstolen seg generelt om lovgiv-
ning eller praksis som begrunnes i hensynet til
sparing av administrative byrder eller offentlige
utgifter. I følge domstolen vil ikke slik lovgivning
eller praksis være forenelig med EU-retten der-
som den begrenser samhandelen, med mindre de
administrative byrdene eller utgiftene uten lovgiv-
ningen eller praksisen klart ville overskride gren-
sene for hva som med rimelighet kan forlan-
ges.173

Sekundærretten stiller også krav om konse-
kvensutredninger som skjerper kravet til med-
lemsstatenes utredningsplikt. I dag er det viktig-
ste reglene samlet i miljøinnvirkningsdirekti-
vet.174Direktivet bestemmer blant annet at med-
lemsstatene skal treffe vedtak for å sikre at det
kreves tillatelse for prosjekter som kan forventes
å få vesentlig innvirkning på miljøet, og at prosjek-
ters innvirkning på miljøet skal vurderes før det
gis tillatelse.175 Direktivet stiller også krav til
hvordan prosjekters innvirkning på miljøet skal
utredes. Miljøkonsekvensvurderingen skal, blant
annet bestå i å på passende måte påvise, beskrive
og vurdere et prosjekts direkte og indirekte virk-
ninger på mennesker, fauna og flora, jordbunn,
vann, luft, klima, landskap, materielle goder og
kulturarv, og samspillet mellom faktorene.176 Selv
om direktivet ikke pålegger medlemsstaten selv å
foreta utredninger, gir det medlemsstatene en
rekke detaljerte regler ikke bare for hvilke opplys-
ninger en tiltakshaver skal fremlegge, men også
om høring av offentlige organer og offentlighe-
ten,177 og plikt til å gjøre relevant informasjonen

171 Sak C-277/11 [A5] M. mot Minister for Justice, Equality and
Law Reform m.fl., ECLI:EU:C:2012:744, avsnitt 88.

172 Se generaladvokat Wathelet forslag til avgjørelse i sak C-
249/13 [A5] Boudjlida, ECLI:EU:C:2014:2031, avsnitt 67.

173 Se sak 104-75 de Peijper, ECLI:EU:C:1976:67, avsnitt 18.
174 Europaparlamentets og Rådets direktiv 2011/92/EU af 13.

december 2011 om vurdering af visse offentlige og private
projekters indvirkning på miljøet.

175 Ibid., artikkel 2 nr 1.
176 Ibid., artikkel 3.
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tilgjengelig for tiltakshaver.178 Tilsammen er det
tale om temmelig omfattende prosedyrer for å
sørge for utredning av større prosjekters innvirk-
ning på miljøet.

Miljøinnvirkningsdirektivet er innlemmet i
EØS-avtalen,179 og gjennomført ved forskrift om
konsekvensutredninger fastsatt 26. juni 2009.
EFTAs overvåkningsorgan har ved flere anlednin-
ger tatt opp manglende implementering av direkti-
vet og har avgitt en reasoned opinion om man-
glende implementering.180

8.3.3 Utredningspliktens øvre grense

EU-retten pålegger ikke bare medlemsstatens for-
valtningsmyndigheter en alminnelig utrednings-
plikt, men setter som nevnt også noen grenser for
hvor omfattende utredningen kan være. EU-ret-
tens rammer for omfanget av forvaltningens
utredninger er først og fremst et utslag av reglene
om de fire friheter. Det er klart at utredninger
som går lenger enn det som er nødvendig for å
ivareta allmenne hensyn kan hindre grensekrys-
sende bevegelse av varer, personer, tjenester og
kapital. For eksempel kan ønologisk kontroll av
importert vin vanskeliggjøre og fordyre importen.
Slik kontroll er også av EU-domstolen ansett som
tiltak med tilsvarende virkninger som kvantitative
importrestriksjoner og som derfor er forbudt,
med mindre tiltakene faller inn under EU-rettens
unntaksregler.181

Dersom retten til fri bevegelse av varer, perso-
ner, tjenester eller kapital er betinget av søknad
om tillatelse, er det grenser for hvor hvilke opplys-
ninger og undersøkelser forvaltningen kan inn-
hente før utredningen anses som en uforholds-
messig restriksjon. For forvaltningens egne tiltak
for opplysning av saken er det særlig lengden på
saksbehandlingen som er relevant – dersom opp-
lysningsskrittene tar for lang kan det utgjøre en
uforholdsmessig hindring (se nedenfor om saks-
behandlingstid).

Det er klart at medlemsstatens forvaltningsor-
ganer også innenfor området for de fire friheter
kan foreta egne undersøkelser for å ivareta legi-
time almene hensyn, men undersøkelsene kan
ikke føre til uforholdsmessige begrensninger på

grensekryssende økonomisk virksomhet. Under-
søkelser som rammer utenlandske interesser har-
dere enn andre interesser vil allerede etter prin-
sippet om ikke-diskriminering være forbudt.
Omfanget av undersøkelsene må også stå i for-
hold til mistanke om uregelmessigheter.182 Og
store svingninger i omfanget av undersøkelsene
vil også kunne kreve særskilt begrunnelse.183 Det
har også betydning for vurderingen undersøkelse-
nes forholdsmessighet om de hensyn undersøkel-
sene er ment å ivareta allerede er forsøkt ivaretatt
i sekundærretten. Er formålet med undersøkelsen
ivaretatt gjennom harmoniserte krav vil undersø-
kelsen i utgangspunktet være uforholdsmessig.184

Dersom en forvaltningsmyndigheter i en
annen medlemsstat har foretatt utredninger eller
vurderinger av faktiske forhold er det grenser for
hvilke skritt forvaltningsmyndigheter i en annen
medlemsstat kan ta, for å opplyse saken.185 Har
forvaltningsmyndighetene i en annen medlems-
stat ført kontroll for å sikre at vin overholder EUs
regler for å beskytte forbrukere og menneskers
liv og sunnhet, har forvaltningsmyndighetene i en
annen medlemsstat plikt til å ta den utførte kon-
trollen med i sine overveielser.186 Og selv om det
kan være lovlig etter reglene om fri bevegelse av
varer å forby omsetning av biocid produkter uten
forutgående tillatelse står ikke myndighetene som
gir tillatelse helt fritt med hensyn til hvilke under-
søkelser som kan foretas dersom produktets
egenskaper er undersøkt i en annen medlemsstat.
De kompetente myndigheter kan ikke med min-
dre det er nødvendig «kræve udført tekniske eller
kemiske analyser eller laboratorieforsøg, som i
forvejen er foretaget i en anden medlemsstat, når
myndighederne har adgang til resultaterne heraf,
eller på begæring kan få stillet dem til rådig-
hed.»187

Fordi forvaltningsmyndigheter i en medlems-
stat et stykke på vei må legge utredninger foretatt
i en annen medlemsstat forutsetter reglene om
fire friheter et stykke på vei et prinsipp om gjensi-

177 Ibid., artikkel 6.
178 Ibid., artikkel 5 nr. 4.
179 EØS-avtalen vedlegg XX.
180 EFTAs overvåkningsorgan (ESA) Reasoned opinion, Case

No: 67073, 16. Juli 2014.
181 Se sak 42/82 Kommisjonen mot Frankrike,

ECLI:EU:C:1982:83, avsnitt 50.

182 Ibid., avsnitt 57. 
183 Ibid., avsnitt 55.
184 Se sak C-241/01 National Farmers’ Union,

ECLI:EU:C:2002:604, avsnitt 48. Se videre Marius Stub, Til-
synsforvaltningens kontrollvirksomhet, Universitetsforlaget
2011, s 196 flg.

185 Se videre Marius Stub, Tilsynsforvaltningens kontrollvirk-
somhet, Universitetsforlaget 2011, s. 199 flg.

186 Se sak 42/82 Kommisjonen mot Frankrike,
ECLI:EU:C:1982:83, avsnitt 56.

187 Se sak C-293/93 Houtwipper, ECLI:EU:C:1994:330, avsnitt
13.
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dig tillit mellom forvaltningsmyndigheter på tvers
av landegrenser.188

I tillegg til at domstolens kan sette grenser for
utredning er det også eksempler på at sekundær-
retten i forskjellige sektorer regulerer hva som
skal anses som tilstrekkelig dokumentasjon eller
bevis.189 Dette kan også sette grenser for hvor
langt forvaltningen kan gå i å utrede avgjørelses-
grunnlaget ved forvaltning av sekundærretten. I
tråd med avgrensningene for denne utredningen
går vi ikke inn i den sektorspesifikke reguleringen
som setter grenser for i hvilket omfang forvaltnin-
gen selv kan opplyse saken.

8.3.4 Forholdet mellom EU/EØS-rettens regler 
om utredning og forvaltningsloven

Den norske forvaltningslovens bestemmelse om
utredningsplikt vil langt på vei ivareta de samme
hensyn som EU/EØS-rettens minimumskrav til
utredning. I utgangspunktet tilsvarer kravet om at
forvaltningen skal sørge for at saken er så godt
opplyst som mulig i forvaltningsloven § 17 det
som synes å være EU-domstolens forventning til
utredningsplikten, slik denne for eksempel er for-
mulert i sak C-277/11 M.: Medlemsstatens skal
«med omhu og upartiskhed, at undersøge alle de
relevante elementer i den foreliggende sag».190

Det er likevel flere forskjeller mellom den EU/
EØS-rettslige utredningsplikten og utrednings-
plikten etter forvaltningsloven § 17, både for
utredningspliktens nedre og øvre grense.

For utredningspliktens nedre grenser er det
klart at EU/EØS-retten krav om utredning gjelder
uavhengig av om det er tale om enkeltvedtak (så
lenge det er innenfor EU/EØS-rettens virkeom-
råde), i motsetning til forvaltningsloven § 17.
Videre kan særlovgivningen begrense den utred-
ningsplikten som bygger på forvaltningsloven,
men ikke den EU/EØS-rettslige utredningsplik-
ten. Og hensyn til tilgjengelig offentlig ressurser
vil sannsynligvis ha noe større vekt vurdering av
hva som skal anses som tilstrekkelig utredning
etter forvaltningsloven § 17 enn etter den EU/
EØS-rettslige utredningsplikten. Videre er det
klart at miljøinnvirkningsdirektivet stiller langt
strengere krav til forvaltningens utredningsplikt
enn det som fremgår av forvaltningsloven, men en

slik strengere utredningsplikt på miljøområdet føl-
ger for så vidt også av den norske særlovgivnin-
gen.

For utredningspliktens øvre grense er det
etter ordlyden i forvaltningsloven § 17 første ledd
ingen rettslig begrensninger på det enkelte for-
valtningsorgan utredningsplikt. Det følger heller
ikke av bestemmelsen at norske forvaltningsorga-
ner plikter å ta hensyn til utredninger som er fore-
tatt av andre forvaltningsmyndigheter i EØS-
området. Det er likevel klart at det ikke nødven-
digvis foreligger noen motstrid mellom forvalt-
ningsloven § 17 og EØS-rettslig forpliktelse til at
utredningen ikke skal være for omfattende.
Bestemmelsen i § 17 kan opplagt tolkes slik at et
forvaltningsorgan plikt til å sørge for at saken skal
være så godt opplyst som mulig stopper når utred-
ingen blir en uforholdsmessig restriksjon på gren-
sekryssende økonomisk virksomhet i EØS-områ-
det og når andre EØS-stater har foretatt relevante
utredninger.

8.4 Saksbehandlingstid

EU-retten stiller også visse krav til saksbehand-
lingstiden i medlemsstatens forvaltningsorganer.
Som det fremgår nedenfor, korresponderer disse
kravene i all hovedsak med kravene til saksbe-
handlingstid i forvaltningsloven § 11a. Av den
grunn presenteres her kun noen kortfattede
hovedtrekk i de EU/EØS-rettslig kravene, for det
alt vesentlige bygget på Fengers analyse.191

Et tidlig uttrykk for det EU-domstolens krav til
forvaltningsmyndighetenes saksbehandlingstid er
avgjørelsen i sak 42/82 om franske myndigheters
kvalitetskontroll av importert italiensk vin. Her
uttalte domstolen at det er grenser for hvor lang
tid fransk forvaltning kan bruke for å kontrollere
importert vin og tilhørende importdokumen-
ter.192 I den aktuelle saken gikk domstolen kon-
kret til verks og satte en frist på 21 dager for vin-
kontrollen, og fremholdt at kontrollen av doku-
mentene skulle stå i et passende formål med kon-
trollen. Kun i de tilfeller hvor dokumentene inne-
holdt vesentlig feil var de franske myndigheter
berettiget til hindre fri omsetning av vin, og der-
som de forelå vesentlige feil som begrunnet stopp
i omsetningen, krevde domstolen at de franske
myndighetene «straks» skulle underrette italien-

188 Se også blant annet sak C-5/94 Hedley Lomas,
ECLI:EU:C:1996:205, avsnitt 19. Se nærmere om prinsippet
om gjensidig tillit ovenfor i kapittel 7.3.7.

189 Se Niels Fenger, Forvaltning & Fællesskab, s. 271 flg.
190 C-277/11 [A5] M. mot Minister for Justice, Equality and Law

Reform m.fl., ECLI:EU:C:2012:744, avsnitt 88.

191 For nærmere analyser av bakgrunnen for og detaljene i
kravene vises til Fenger, Forvaltning & Fællesskab, s. 335
flg. 

192 Se sak 42/82 Kommisjonen mot Frankrike,
ECLI:EU:C:1982:83, avsnitt 23 og 24.
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ske myndigheter. 193 Oppfylte dokumentene
regelverkets krav skulle franske myndigheter
«straks» sørge for at den importerte vinen kunne
omsettes uten hindringer.194

Etter EU-retten kan forsinkelser i saksbehand-
lingstiden likevel forsvares når det utføres kon-
troll som ikke går enger enn nødvendig, og
berørte parter varsles om behov for å forbedre
kvalitet på det som blir kontrollert. I sak 35/84
hadde Kommisjonen anlagt traktabruddsøksmål
mot italienske myndigheter for blant annet å ha
brukt for lang tid, både på kontroll av importert av
tykkmelk og på å gi beskjed om avslag på tillatelse
til import. EU-domstolen avviste søksmålet og la
blant annet til grunn at forsinkelsene var begrun-
net i hensynet til beskyttelse av menneskers sunn-
het.195

Ved EU-domstolens vurdering av saksbehand-
lingstiden har det også vært lagt vekt på den aktu-
elle bransje og den private partens interesse i å få
en rask avgjørelse. I sak 132/80 ble et krav om et
detaljert skriftlig varsel minst 24 timer før innfør-
sel av fisk for ikke å stemme overens med den
hurtighet, som handel og transport skal foregå
med når det gjelder varer som har en lett forder-
velig karakter. Slike krav som gjør import vanske-
ligere kan kun være begrunnet i den grad det kan
dokumenteres at de er objektivt nødvendige av
hensyn til organiseringen av arbeid med sunn-
hetskontroll. 196

Selv om forvaltningen har behov for lang saks-
behandlingstid på grunn av budsjett eller ressurs-
spørsmål er ikke det nødvendigvis relevant etter
EU-retten. I sak 145/85 Denakvit anførte Belgia at
brudd på saksbehandlingsfrist i sekundærretten
skyldes «force majure» når budsjettinnskrenknin-
ger hadde ført til at det disponible personalet ikke
kunne håndtere økning i antall søknader om en
utjevningsstøtte innenfor fristen. EU-domstolen
avviste standpunktet og mente at staten selv var
ansvarlig for budsjettinnskrenkningene som
hadde ført til personalmangel.197

Sekundærretten kan også fastsette særlige
regler for frister for saksbehandlingstid. Et meget
interessant og viktig eksempel er tjenestedirekti-
vet. Direktivets artikkel 13 nr. 3 bestemmer blant
annet at søknader skal behandles så hurtig som
mulig, og innenfor en rimelig svarfrist som er fast-

satt og offentliggjort på forhånd. Videre bestem-
mer direktivet at er grenser for forvaltningens
adgang til å forlenge fristen – fristen kan bare for-
lenges en gang. Og av direktivets artikkel 13 nr. 4
reguleres også virkningen av forvaltningen over-
sitter sin egen frist. Ved fristoversittelse skal tilla-
telsen betraktes som gitt. Annen ordning kan kun
fastsettes hvis det er begrunnet i tvingende all-
menne hensyn. Den norske tjenesteloven som
gjennomført direktivet regulerer fristene slik:

§ 11. Saksbehandlingsfrister og gebyr mv.
Saksbehandlingsfristen for tillatelsesordnin-
gen regnes fra den dagen da nødvendig doku-
mentasjon har kommet inn til ansvarlig myn-
dighet. Fristen kan forlenges én gang dersom
sakens kompleksitet gjør det nødvendig. Frist-
forlengelsen skal begrunnes, og den skal med-
deles søkeren før den opprinnelige fristen er
ute.

Er fristen ute, anses tillatelse gitt, om ikke
annet er fastsatt i eller med hjemmel i lov.

Etter å ha mottatt søknad med nødvendig
dokumentasjon skal ansvarlig myndighet så
raskt som mulig gi søkeren et foreløpig svar.
Det foreløpige svaret skal opplyse om den frist
som gjelder for saksbehandlingen, at tillatelse
skal anses gitt dersom søknaden ikke er
avgjort før fristens utløp, i de tilfellene dette får
anvendelse, og klageadgang. Mangler nødven-
dig dokumentasjon fra søkeren, skal denne så
snart som mulig oppfordres til å gi fullstendig
dokumentasjon og opplyses om at saksbehand-
lingsfristen først løper fra det er gjort.

Gebyr for saksbehandlingen skal være
rimelig og ikke overstige kostnadene ved saks-
behandlingen.

Videre fremgår det av tjenesteloven § 12 at flere
av forvaltningsloven bestemmelser ikke gjelder
for tillatelser gitt fordi forvaltningen har oversittet
sin egen tidsfrist.

§ 12. Forholdet til forvaltningsloven ved søknad
om tillatelse
For tillatelse som anses gitt i henhold til § 11
annet ledd, gjelder ikke forvaltningsloven
§§ 23, 24, 25, 27 og 35 første ledd bokstav b.
Frist for å sende meldinger etter forvaltnings-
loven § 35 tredje ledd annet punktum løper fra
tidspunktet tillatelsen anses gitt.

Fristforlengelse i medhold av § 11 første
ledd annet punktum er ikke enkeltvedtak.

Forvaltningsloven § 11 a annet og tredje
ledd gjelder ikke ved søknad om tillatelse.

193 Ibid., avsnitt 23 og 24.
194 Ibid., avsnitt 23 og 24.
195 Se sak 35/84 Kommisjonen mot Italia, ECLI:EU:C:1986:59,

avsnitt 12.
196 Se sak 132/80 United Foods, ECLI:EU:C:1981:87, avsnitt 28.
197 Se sak 145/85 Denkavit, ECLI:EU:C:1987:63, avsnitt 16.
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I den grad tjenestedirektivets fristregler er symp-
tomatiske for den fremtidige utvikling av sekun-
dærretten, vil EU/EØS-retten etter hvert kunne få
betydelige konsekvenser for eventuelle regler om
saksbehandlingstid i en ny forvaltningslov.

Basert på EU-domstolens praksis per i dag ser
det likevel ikke ut til at bestemmelsen om saksbe-
handlingstid i forvaltningslovens § 11a stiller noe
annet krav til saksbehandlingstid enn det krav
som følger av den ulovfestede EU/EØS-retten.
Kravet om at forvaltningsorganet skal forberede
og avgjøre saken uten ugrunnet opphold svarer i
all hovedsak til de krav EU-domstolen har stilt til
saksbehandlingstiden. Men også på dette områ-
det vil hensynet til tilgjengelig offentlig ressurser
sannsynligvis ha noe større vekt ved vurdering av
hva som skal anses akseptabel saksbehandlings-
tid etter forvaltningsloven § 11 a enn etter EU/
EØS-retten. Og blir tjenestedirektivet et mønster
for annen sekundærrett og for EU-domstolens
krav vil forskjellene mellom EU/EØS-retten og
regelen i forvaltningsloven § 11 a kunne bli bety-
delige.

8.5 Veiledningsplikt

Det er antatt at EU-retten neppe inneholder noe
generelt prinsipp som forplikter medlemsstatens
forvaltningsmyndigheter til å veilede borgere i
saker av EU-rettslig karakter.198 I saker som gjel-
der søknader om tillatelse eller konsesjon kan det
likevel ikke utelukkes at EU-retten vil pålegge
medlemsstatens forvaltning en viss veilednings-
plikt.

I saker som gjelder søknader om tillatelse eller
konsesjon har EU-domstolen stilt krav om at med-
lemsstatens saksbehandling skal være «lett til-
gjengelig». Kravet om lett tilgjengelige søknads-
ordninger kan bety at regelverket skal være lett å
sette seg inn i, og at forvaltningen skal gjøre
regelverket lett tilgjengelig i kommunikasjon med
søkere. Etter vårt syn kan det på grunnlag av
medlemsstatens lojalitetsplikt og for å sikre effek-
tiviteten av de individuelle rettighetene som EU-
retten beskytter, stilles visse krav til kommunika-
sjonen mellom medlemsstaten forvaltning og
søkere. Basert på EU-domstolens praksis må det
kunne kreves at forvaltningen gjør regelverk for
behandling av søknader om tillatelser eller konse-
sjoner lett tilgjengelig i kommunikasjon med
søkere. For tjenester som er regulert av tjeneste-
direktivet følger en slik veiledningsplikt av direkti-

vets artikkel 7. Den aktuelle bestemmelsen lyder i
den danske autentiske teksten slik:

«Medlemsstaterne påser, at tjenesteydere og
tjenestemodtagere efter anmodning kan få
bistand fra de kompetente myndigheder i form
af oplysninger om, hvordan de i stk. 1, litra a),
omhandlede krav almindeligvis fortolkes og
anvendes. Denne rådgivning omfatter om nød-
vendigt en enkel trin-for-trin-vejledning. Oplys-
ningerne gives i et tydeligt og forståeligt
sprog.»

Selv om det kreves at forvaltningen gjør regelverk
for behandling av søknader om tillatelser eller
konsesjoner lett tilgjengelig i kommunikasjon
med søkere, er det ikke holdepunkter for at et
slikt krav om veiledning vil være særlig omfat-
tende. For eksempel fremgår av det uttrykkelig av
tjenestedirektivet artikkel 7 nr. 6 at veilednings-
plikten er temmelig begrenset:

«De kompetente myndigheders forpligtelse til
at bistå tjenesteydere og tjenestemodtagere
indebærer ikke, at disse myndigheder skal yde
juridisk rådgivning i enkeltsager, men blot, at
de skal give generelle oplysninger om, hvordan
kravene almindeligvis fortolkes og anvendes.»

Så langt vi kjenner til er det ikke holdepunkter for
at EU-domstolen pr i dag vil stille strengere krav
til forvaltningens alminnelige veiledningsplikt enn
det som fremgår av tjenestedirektivet. Det er hel-
ler ikke holdepunkter for at et krav om at forvalt-
ningen må gi generelle opplysninger om hvordan
krav til søknader alminneligvis fortolkes og
anvendes vil gå lenger enn de krav som stilles til
forvaltningens veiledningsplikt etter forvaltnings-
loven § 11.

8.6 Språkkrav

EU-retten gir pr i dag ikke grunnlag for å stille et
alminnelig krav til språket i kommunikasjonen
mellom medlemsstatenes forvaltning og private
parter. Den situasjon at private parter må forholde
seg til et forvaltningsorgan i en medlemsstat på
det språk medlemsstaten krever kan riktignok
anses som en restriksjon på fri bevegelse, men
denne restriksjonen må som regel likevel kunne
forsvares som et forholdsmessig tiltak begrunnet
i tvingende allmenne hensyn.

EU-domstolens avgjørelse i sak C-490/04,
Kommisjonen mot Tyskland viser også at private
parter må være forberedt på å forholde seg til et

198 Se Fenger, EU-rettens påvirkning af dansk forvaltningsret, 2.
utg., s. 30.
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forvaltningsorgan i en medlemsstat på det språk
medlemsstaten krever. Saken gjaldt tyske regler
som krevet at også byggefirmaer som opererte i
Tyskland måtte ha blant annet arbeidskontrakter,
lønnsslipper, og opptegnelse om arbeidstid tilgjen-
gelig på tysk. Kommisjonen mente at kravet om å
ha dokumentasjon av arbeidsforholdene på tysk
var en ulovlig restriksjon på fri bevegelse av tje-
nester. Men i et traktatbruddsøksmål som Kom-
misjonen anla mot Tyskland fikk ikke Kommisjo-
nen medhold. EU-domstolen var likevel enig med
Kommisjonen om at språkkravet var en restrik-
sjon på tjenestefriheten:

«For det første må det konstateres, at nævnte
bestemmelse ved at stille krav om, at de
omhandlede dokumenter oversættes, udgør en
restriktion for den frie udveksling af tjenestey-
delser.

Denne forpligtelse medfører nemlig ekstra
udgifter og ekstra administrative og økono-
miske byrder for virksomheder etableret i en
anden medlemsstat, således at disse virksom-
heder i konkurrencemæssig henseende ikke
er på lige fod med arbejdsgivere etableret i
værtsmedlemsstaten, hvilket kan indebære, at
de afholdes fra at udbyde tjenesteydelser i
denne medlemsstat.»199

Men domstolen fant at denne restriksjon var
begrunnet i et tvingende allment hensyn; sosial
beskyttelse av arbeidstakere. Videre mente dom-
stolen at kravet om oversettelse blant annet
arbeidskontrakter og lønnsslipper heller ikke gikk
utover det som var nødvendig for å ivareta hensyn
til sosial kontroll med arbeidstakere.200

Selv om EU-domstolen i sak C-490/04 kom til
at kravet om tysk språk var lovlig, viser resonne-
mentet at slike krav også kan bli ansett som ulov-
lige. Dersom private parter selv må bekoste over-
settelse av dokumenter til det språk forvaltnings-
myndighetene i en medlemsstat krever, og dette
ikke kan begrunnes i et tvingende allment hensyn
eller er av et slikt omfang at det går lenger enn det
som er nødvendig for å ivareta et tvingende hen-
syn vil språkkravet kunne bli ansett for å være
uforenlig med EU/EØS-retten.

For øvrig er det klart at EU-retten innenfor
området frihet, sikkerhet og rettferdighet også
stiller særskilte krav til bruk av tolk og overset-
telse i straffesaker.201 Tilsvarende kan det på

grunnlag av EMK i visse tilfeller kan kreves at
kommunikasjonen mellom nasjonale forvaltnings-
myndigheter og individer skal oversettes og tol-
kes.

8.7 Uavhengighet – habilitet

Det fremgår av EU-domstolens praksis at det stil-
les særlige krav om uavhengighet til organer eller
andre juridiske personer med kompetanse til å
fastsette krav til produkter eller tjenester, og som
samtidig utøver virksomhet i et marked. Dette
kravet til uavhengighet bygger på EUs konkurran-
seregler, forbudet mot utilbørlig utnyttelse av
dominerende stilling og de særlige regler som
traktaten fastsetter for foretak med særlige eller
eksklusive rettigheter jf. TEUV artikkel 102 og
artikkel 106.202 Tilsvarende bestemmelser er
også inntatt i EØS-avtalen artikkel 54 og artikkel
59.

Kravet om uavhengighet har blitt stilt i saker
hvor et organ eller en juridisk person som har en
dominerende stilling på et marked, også har dis-
kresjonær kompetanse til å fastsette krav til pro-
dukter eller tjenester på markedet eller kontrol-
lere slik krav. EU-domstolen har i flere saker fast-
slått at slik sammenblanding av regulerings- eller
kontrollkompetanse med markedsaktivitet er i
strid med konkurransereglenes forbudt mot util-
børlig utnyttelse dominerende stilling.

Et eksempel er EU-domstolens avgjørelse i
sak 18/88 som gjaldt et belgisk selskap som var
gitt enerett til å opprette og drive det offentlige
telenettet. Selskapet hadde myndighet til å god-
kjenne hvilke telefonapparater og andre produk-
ter som kunne tilsluttes telenettet, og solgte også
selv godkjente telefonapparater i konkurranse
med andre leverandører. På spørsmål om det var
forenlig med EU retten at et selskap både hadde
kompetanse til å godkjenne telefonapparater og
selge telefonapparater i konkurranse med andre
uttalte EU-domstolen blant annet:

«En ordning som den i Traktaten omhandlede,
der skal sikre, at konkurrencen ikke fordrejes,
forudsaetter, at de erhvervsdrivende har lige
muligheder. Saafremt en virksomhed, der sael-
ger terminaludstyr, tillaegges befoejelse til saa-
vel at fastsaette de specifikationer, som termi-
naludstyret skal opfylde – og kontrollere disses
overholdelse – som at godkende apparaterne,

199 C-490/04 [A5] Kommisjonen mot Tyskland,
ECLI:EU:C:2007:430, avsnitt 68 og 69.

200 Ibid., avsnitt 68-80.

201 Se direktiv 2010/64/EU.
202 For nærmere analyse av relevant praksis se Fenger, For-

valtning & Fællesskab, s. 208 flg.
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er det ensbetydende med at give virksomhe-
den mulighed for at udoeve et vilkaarligt skoen
over hvilket terminaludstyr, der kan tilsluttes
det offentlige net, og derved at give virksomhe-
den en aabenbar fordel i forhold til dens kon-
kurrenter (jf. foernaevnte dom i sag C-202/88,
praemis 51). Herefter er det noedvendigt af
hensyn til en effektiv konkurrence og hensy-
net til gennemskuelighed, at saavel fastsaettel-
sen af de tekniske specifikationer – og kontrol-
len med disses overholdelse – som godkendel-
sen foretages af et organ, der er uafhaengigt af
offentlige eller private virksomheder, som
udbyder varer eller tjenesteydelser paa tele-
kommunikationsomraadet... »203

Det kravet til uavhengighet som EU-domstolen
har oppstilt på grunnlag av konkurransereglene
betyr at det i en rekke tilfeller må skilles mellom
markedsaktiviteter og utøvelse av offentlig myn-
dighet.

Kravet om adskilles mellom myndighetsutø-
velse og markedsaktiviteter bidrar til å sikre uav-
hengighet i myndighetsutøvelse og har på den
måten likhetstrekk med habilitetsreglene. Det
krav om uavhengighet som EU-domstolen har
bygget på konkurransereglene er likevel forskjel-
lig fra de krav om uavhengig myndighetsutøvelse
som springer ut av habilitetsreglene i den norske
forvaltningsloven. EU-domstolens krav om uav-
hengig myndighetsutøvelse gjelder organenes
uavhengighet, ikke den enkelte tjenestemann
eller andre som utfører tjeneste eller arbeid for et
forvaltningsorgan.

8.8 Begrunnelsesplikt

EU-domstolen har i flere avgjørelser slått fast at
medlemsstatenes forvaltningsorganer har plikt til
å begrunne avgjørelser som griper inn i de rettig-
hetene EU-retten gir private parter.204

I en tidlig fase, fra siste halvdel av 1980-tallet
og begynnelsen av 1990-tallet gjaldt flere av avgjø-
relsene saker om avslag på søknad om godkjen-
ning av utenlandsk eksamensbevis eller andre
kvalifikasjonskrav for arbeid eller næringsvirk-
somhet.205 Når søknadene ble gitt avslag mente
EU-domstolen at medlemsstatenes forvaltningsor-

ganer hadde plikt til å begrunne avslagene.. I
nyere rettspraksis på 2000-tallet har EU-domsto-
len også oppstilt krav om begrunnelse ved avslag
på forhåndsgodkjennelse av retten til fri bevegelse
av tjenester.206

EU-domstolen har utledet plikten til å
begrunne avslag på søknader fra hensynet til et
effektivt vern av fri bevegelse av arbeidskraft og
etableringsfrihet, og effektiv domstolskontroll
med tiltak som kan hindre fri bevegelse på tvers
av det indre markedet. Hensynet til effektiv dom-
stolskontroll har også ledet EU-domstolen til å
kreve at medlemsstatene også begrunner inngrep
i rettigheter som følger av direktiver,207 og at for-
valtningsorganer også begrunner hvorfor miljø-
vurderinger ikke blir foretatt, når direktiver påleg-
ger medlemsstatene å foreta slike vurderinger.208

I de siste årene har begrunnelsesplikt for for-
valtningsmyndigheter i medlemsstatene ikke bare
blitt begrunnet med effektivitet og domstolskon-
troll, men også i seg selv blitt ansett for å være en
alminnelig rettsgrunnsetning i EU-retten. Et nylig
forslag til avgjørelse fra generaladvokat Kokott i
en sak som blant annet gjaldt begrunnelse for fast-
settelse av tollverdi etter EUs tollforordning viser
at begrunnelsesplikten nå hviler på flere retts-
grunnlag:

«Desuden påhviler der de nationale myndighe-
der en begrundelsespligt, når de gennemfører
EU-retten. Ganske vist gælder artikel 41 i char-
tret om grundlæggende rettigheder ikke
direkte ved medlemsstaternes gennemførelse
af EU-retten [fotnote 36]. Den heri sikrede ret
til god forvaltningsskik afspejler imidlertid en
almindelig retsgrundsætning i EU-retten, som
også medlemsstaternes myndigheder skal
tage hensyn til ved anvendelsen af EU-retten.

Desuden er en rimelig begrundelse også
nødvendig for at overholde princippet om en
effektiv retsbeskyttelse, som udgør en konkret
udformning af effektivitetsprincippet. Der-
udover sætter en begrundelsespligt den
enkelte borger – der er informeret om alle
omstændigheder – i stand til at vurdere, om det
kan betale sig for ham at gå for retten. Ligele-
des er en tilstrækkelig begrundelse nødvendig
for, at domstolene kan prøve en myndigheds

203 Sak C-18/88 RTT, ECLI:EU:C:1991:474, avsnitt 25-26.
204 For en oversikt og analyse av praksis frem til 2004, se Fen-

ger Forvaltning & Fællesskab, s. 388 flg.
205 Se sak 222/86 Heylens ECLI:EU:C:1987:442; sak C-340/89

Vlassopoulou, ECLI:EU:C:1991:193; sak C-104/91 Borrell,
ECLI:EU:C:1992:202, C-19/92 Kraus, ECLI:EU:C:1993:125.

206 Se Sak C-56/01 [A5] Inizan, ECLI:EU:C:2003:578; C-372/
04 [SK] Watts, ECLI:EU:C:2006:325, og C-470/11 [A5] SIA,
ECLI:EU:C:2012:505.

207 Se Sak C-239/05 [A5] BVBA, ECLI:EU:C:2007:99.
208 Sak C-75/08 [A5] Mellor, ECLI:EU:C:2009:279.
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beslutning om at nægte en ret, som er sikret
ved EU-retten.» 209

EU-domstolens har uttrykkelig avgrenset begrun-
nelsesplikten til endelige avgjørelser, og at den
uttrykkelig ikke gjaldt i forbindelse med uttalelser
med videre som ledd i sakens forberedelse og
opplysning.210 Slik EU-domstolens praksis har
utviklet seg de siste tiårene kan dett likevel ikke
utelukkes at også prosessledende avgjørelser som
har vesentlig negativ innvirkning på berørte par-
ter etter omstendighetene kan være underlagt en
begrunnelsesplikt.

Det er uklart hvor omfattende krav EU-dom-
stolen vil stille til begrunnelsens innhold. Noen
generelle uttalelser kan tyde på at det er tale om
temmelig omfattende krav, som kan gå lenger enn
at begrunnelsen skal nevne hvilke regler og even-
tuelle retningslinjer vedtak bygger på.

Et eksempel er EU-domstolens avgjørelse i
Watts-saken som blant annet gjaldt spørsmålet om
det var forenelig med EU-retten å ha en ordning
med forhåndsgodkjenning av kjøp av utenlandske
helsetjenester. Her uttalte EU-domstolen seg om
EU-rettens krav til begrunnelse av avslag på slik
forhåndsgodkjenning. Domstolen slo fast en ord-
ning med tillatelse blant annet skal være basert på
et prosessuelt system som er lett tilgjengelig og
egnet til å sikre berørte at deres søknader blir
behandlet objektivt og upartisk innenfor en rime-
lig frist, i det eventuelle avslag på tillatelser dessu-
ten skal kunne angripes ved søksmål. På den bak-
grunn tilføyde EU-domstolen videre at avslagene
på tillatelse eller uttalelse som eventuelt ligger til
grunn for avslagene skal:

«henvise til de specifikke bestemmelser, der er
hjemmel for afslaget, og de skal være behørigt
begrundede i forhold til disse bestemmel-
ser…»211

Det er altså ikke tilstrekkelig å bare vise til hvilke
bestemmelser vedtaket bygger på, men det skal
også gis en begrunnelse av vedtak i forhold til
bestemmelsene. Hva det innebærer at begrunnel-
sen i forhold til de relevante bestemmelsene skal
være «behørig» er ikke opplagt. I og med at det
kreves noe mer enn bare at de relevante bestem-
melsene skal nevnes kan det tyde på at forvaltnin-
gens har en plikt til å i hvert fall nevne innholdet

av bestemmelsene. Det er også mulig at kravet til
«behørigt begrunnelse i forhold til disse bestem-
melser» kan bety at forvaltningen også må
begrunne hvordan de relevante bestemmelsene
er tolket, det vil si hvordan bestemte normer er
utledet fra de relevante bestemmelsene (rettsan-
vendelse), subsumsjonen av det konkrete saksfor-
hold i forhold de relevante normene, og eventuelt
hvilke momenter som har vært avgjørende for
skjønnsutøvelsen.212

Formålet med den begrunnelsesplikten EU-
domstolen har oppstilt for medlemsstatens forvalt-
ningsorganer, å legge til rette for søksmål mot
avslag på tillatelse kan tilsi at det ikke er tilstrek-
kelig å nevne innholdet av de bestemmelsene og
eventuelle retningslinjer som vedtaket bygger på.
Det vil opplagt legge mer til rette for søksmål mot
eventuelle avslag dersom forvaltningen også må
begrunne rettsanvendelsen, subsumsjonen og
eventuell skjønnsutøvelse. På den annen side vil
slike omfattende krav begrunnelsens innhold
kunne være arbeidskrevende for forvaltningen og
vil i realiteten medføre at EU-domstolen har tatt et
langt skritt i harmonisering av medlemsstatenes
forvaltningsrett på de områder hvor EU-retten gir
private parter rettigheter. For å ha holdepunkter
for at EU-domstolen har tatt et slikt skritt er det
grunn til å kreve en noe klarer uttalelse fra dom-
stolen enn at medlemsstatenes forvaltning ikke
bare skal henvise til de spesifikke bestemmelser
som er hjemmel for et avslag men også gi «behø-
rigt begrundede i forhold til disse bestemmelser».

Selv om EU-domstolen kan se ut til å formu-
lere temmelig omfattende krav til innhold i
begrunnelsesplikten for medlemsstatenes forvalt-
ningsorganer, mener Fenger at domstolens krav
ikke går lenger enn allerede gjeldende krav etter
dansk rett. Fenger skriver i kommentarutgaven til
den danske forvaltningsloven at «de uskrevene
EU-rettslige grundsetninger om nasjonale forvalt-
ningsmyndigheters begrunnelsesplikt verken
med hensyn til kravene til begrunnelsen detalje-
ringsgrad eller i forhold til hvilke parter og even-
tuelle tredjemend der har krav på begrunnelse at
gå videre enn dansk rett».213

Vår vurdering er at det fortsatt er uklart hvor
omfattende krav EU-domstolen stiller begrunnel-
sesplikten for medlemsstatens forvaltningsorga-
ner. Vi mener på det grunnlag at det ikke kan ute-
lukkes at disse kravene kan være mer omfattende

209 Innstilling i sak C-46/16 Valsts, ECLI:EU:C:2017:247,
avsnitt 77–78 (fotnoter utelatt).

210 Sak 222/86 Heylens, ECLI:EU:C:1987:442, avsnitt 16.
211 Sak C-372/04 [SK] Watts, ECLI:EU:C:2006:325, avsnitt 117.

212 Se Alexandra Segelstad, Forvaltningens begrunnelsesplikt
(upublisert masteroppgave).

213 Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, s. 593.



NOU 2019: 5 769
Ny forvaltningslov Vedlegg 11
enn de krav som den norske forvaltningsloven
§ 25 stiller til begrunnelsespliktens innhold.

9 Sektorovergripende sekundærrett 
av særlig betydning for 
forvaltningens 
markedsvirksomhet og 
myndighetsutøvelse

9.1 Innledning

Som påpekt i kapittel 7 er det klart at prinsippet
om prosessuell og organisatorisk autonomi ikke
hindrer at det i sekundærretten stilles generelle,
sektorovergripende krav til nasjonale forvaltnings
saksbehandling eller organiseringen av det nasjo-
nale forvaltningsapparatet. EU har imidlertid i
liten grad gjort bruk av denne muligheten – EU-
lovgiver har ikke fastsatt noen alminnelige saks-
behandlingsregler for medlemsstatens forvalt-
ningsmyndigheter som ligner på nasjonale forvalt-
ningslover.

Det er likevel deler av sekundærretten som får
betydning for saksbehandlingen på tvers sektorer.
Fra et norsk perspektiv kan det systematisk skil-
les mellom sektorovergripende sekundærrett
som gjelder behandling av enkeltvedtak etter for-
valtningsloven, og den lovgivningen som gjelder
behandling av andre saker, enten det er tale om
myndighetsutøvelse som ikke er enkeltvedtak
eller forvaltningens forretningsmessige disposi-
sjoner. Sekundærrett i begge kategorier har etter
EØS-avtalens ikrafttredelse supplert reglene i
dagens forvaltningslov, i og med at loven gjelder
virksomhet som drives av forvaltningsorganer,
inkludert behandling av saker som gjelder enkelt-
vedtak, saker som innebærer myndighetsutøvelse
som ikke er enkeltvedtak, og forvaltningens for-
retningsmessige disposisjoner.

I den grad en ny norsk forvaltningslov skal ha
samme anvendelsesområde som dagens forvalt-
ningslov vil det ved utformingen av loven ikke
bare være relevant å ta hensyn til sektorovergri-
pende sekundærrett som gjelder behandling av
enkeltvedtak, men også sektorovergripende
sekundærrett som legger føringer for behandling
av andre saker.

9.2 Sektorovergripende regler om 
behandling av saker som ikke gjelder 
enkeltvedtak

For behandling av saker som ikke gjelder myndig-
hetsutøvelse etter gjeldende norsk forvaltnings-
rett, er særlig den omfattende EØS-rettslige regu-

leringen av offentlige anskaffelser av stor praktisk
betydning. Også EØS-rettens utførlige saksbe-
handlingsregler knyttet til statsstøtte kan etter
omstendighetene få betydning også i saker som
ikke regnes som myndighetsutøvelse i henhold til
gjeldende norsk forvaltningsrett.

Både anskaffelsesregelverket og statsstøttere-
gelverket er omfattende og detaljert og har stor
praktisk betydning for en forvaltning som utfører
en rekke oppgaver i markeder, enten markedsak-
tiviteten drives av forvaltningsorganene selv eller i
en eller annen form for samarbeid med andre
aktører.

I utgangspunktet gjelder reglene om offentlige
anskaffelser og statsstøtte for forvaltningsmyndig-
heter som selv utøver økonomisk virksomhet,
eller som støtter, samarbeider eller inngår avtale
med noen som driver slik virksomhet, i EU/EØS-
rettens forstand. Statsstøttereglene gjelder uttryk-
kelig bare for «foretak», men slik begrepet er defi-
nert av EU-domstolen er enhver som utøver øko-
nomisk virksomhet ved å tilby varer eller tjenester
på et marked å anse som et foretak i EU/EØS-
rettslig forstand.214 Dette innebærer at reglene
om offentlige anskaffelser og statsstøtte får anven-
delse ikke bare på forvaltningens kontrakter med
markedsaktører, men også når forvaltningen selv
driver virksomhet i et marked, enten det er tale
om marked for helsetjenester eller busstransport.

Også konkurranseretten vil etter omstendighetene komme til
anvendelse overfor det offentlige, herunder også offentlige
organer som i henhold til norsk rett er underlagt forvaltnings-
lovens saksbehandlingsregler. Forutsetningen er at vedkom-
mende forvaltningsmyndighet opptrer som en aktør på marke-
det, jf. EU-domstolens vide utlegning av foretaksbegrepet i
konkurranseretten. Av EØS-rettens markedsregler er det like-
vel først og fremst regelverket om offentlige anskaffelser og
statsstøtte som omfatter regler om saksbehandlingen rettet
mot forvaltningen.

Noen nærmere omtale av de omfattende saksbe-
handlingsreglene som finnes i EU/EØS-regelver-
ket om offentlige anskaffelser vil ikke bli gitt i
denne sammenheng. Vi nøyer oss med å vise til
de tre direktivene for henholdsvis forsyningssek-
toren (vann- og energiforsyning, transport samt
posttjenester),215 for de aller fleste andre sektorer
(klassisk sektor),216 og det særlige direktivet for

214 Se blant annet C-41/90 Höfner, ECLI:EU:C:1991:161,
avsnitt 21.

215 Europaparlamentets og Rådets direktiv 2014/25/EU af 26.
februar 2014 om fremgangsmåderne ved indgåelse af kon-
trakter inden for vand- og energiforsyning, transport samt
posttjenester og om ophævelse af direktiv 2004/17/EF

216 Direktiv 2014/24/EU om offentlige anskaffelser.
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tildeling av konsesjonskontrakter.217 Regelverket
er innlemmet i EØS-avtalen og gjennomført i
norsk rett ved lov om offentlige anskaffelser, med
forskrifter. Det kan imidlertid tilføyes at EU/EØS-
rettens generelle prinsipper og overordnede førin-
ger for forvaltningens saksbehandling er relevant
også på anskaffelsesrettens område – de prinsip-
pene som styrer tolkningen og anvendelsen av
anskaffelsesreglene218 er langt på vei bare varian-
ter av de generelle prinsippene som gjelder for
myndighetenes anvendelse av EU/EØS-retten.219

Regelverket om statsstøtte fastsetter også
omfattende saksbehandlingsregler for forvaltnin-
gen, blant annet til å notifisere EFTAs overvåk-
ningsorgan (ESA) om en rekke støtteordninger, jf.
nærmere i kapittel 10.2.

For myndighetsutøvelse som ikke er knyttet til
enkeltvedtak, kan både EØS-rettens stadig flere
krav til offentlige planer (særlig på miljø- og klima-
rettens område) og de vidtfavnende kravene til å
sende utkast til «tekniske regler» på EØS-høring
nevnes.220

Det er klart at den sektorovergripende sekun-
dærretten om offentlige anskaffelser og stats-
støtte ikke krever ytterligere gjennomføring i en
ny norsk forvaltningslov. For brukere av loven
kan det likevel bidra til bedre oversikt over rele-
vante regler dersom en ny norsk forvaltningslov,
som også skal gjelde saksbehandling i andre
saker enn enkeltvedtak, får frem at lovens regule-
ring av forvaltningens forretningsmessige virk-

somhet og forvaltningens myndighetsutøvelse
som ikke gjelder enkeltvedtak må utfylles av sek-
tovergripende markedsregler.

9.3 Sektorovergripende regler om 
behandling av saker som gjelder 
enkeltvedtak

Når det gjelder sektorovergripende sekundærrett
som fastsetter regler for behandling av saker som
gjelder enkeltvedtak, er EØS-avtalen mindre
omfattende. Deler av regelverket om offentlig
støtte og regelverket for offentlige anskaffelser
gjelder riktignok også for enkeltvedtak.221 Og det
er også noe sektorovergripende sekundærrett om
blant annet tjenester og tidsfrister som også får
betydning for behandling av saker som gjelder
enkeltvedtak. 222

Regelverket om tjenester er samlet i Europa-
parlaments- og rådsdirektiv 2006/123/EF av 12.
desember 2006 om tjenester i det indre marked
(«tjenestedirektivet»). Direktivet gjelder enhver
tjenesteytelse med mindre det er tale om sektorer
som er positivt unntatt fra direktivets bestemmel-
ser. Det pålegger nasjonal forvaltning en rekke
forpliktelser som har betydning for saksbehand-
lingen, blant annet plikt til å forenkle saksbehand-
ling for godkjenning, av tjenestevirksomhet, gjøre
krav til tjenestevirksomhet enkelt tilgjengelig,
sørge for at all kommunikasjon om adgangen til
og utøvelsen av tjenestevirksomhet enkelt kan
avvikles elektronisk og over avstand. Videre stil-
ler direktivet også krav til blant annet fremgangs-
måte når det gis tillatelse til tjenestevirksomhet og
materielle krav til tillatelsesordninger.

Endelig er også regler om fristberegning ved
anvendelse av alle EUs rettsakter et eksempel på
sektorovergripende sekundærregler som får
betydning også for forvaltningens behandling av
saker som gjelder enkeltvedtak. EUs regler om
tidsfrister er fastsatt i Rådets forordning Nr. 1182/
71 av 3. juni 1971 om fastsettelse av regler om tids-
frister, datoer og tidspunkter.223 Forordningen ble
gitt fordi en rekke av EUs rettsakter ikke bare
fastsetter tidsfrister, datoer eller tidspunkter men
også bruker begreper om arbeidsdager og hellig-
dager ved angivelse av tidsfristenes lengde. For å
sikre en ensartet anvendelse av reglene i med-
lemsstatene var det nødvendig å fastsette alminne-

217 Direktiv 2014/23/EU om tildeling av konsesjonskontrak-
ter.

218 Jf. i norsk sammenheng nå anskaffelsesloven § 4: «Opp-
dragsgiveren skal opptre i samsvar med grunnleggende
prinsipper om konkurranse, likebehandling, forutberegne-
lighet, etterprøvbarhet og forholdsmessighet.» Av forarbei-
dene fremgår det klart at det er EU/EØS-rettens prinsipper
det siktes til, se Prop. 51 L (2015–2016) s. 81–82. 

219 Et interessant eksempel på koblingen mellom anskaffelses-
retten og den generelle EU-forvaltningsretten gir general-
advokatens innstilling i sak C-171/15 Connexxion Taxi Ser-
vices. Ifølge generaladvokatens har det i de senere år har
skjedd en generell utvikling i «EU’s offentlige ret» i retning
av økt intensitet av domstolskontrollen med det offentlige:
«På området for indgåelse af offentlige kontrakter ses den
samme tendens som på andre områder af EU’s offentlige
ret: Mens Domstolen oprindeligt stillede sig tilfreds med at
henvise til medlemsstaternes procesautonomi og på korri-
gerende vis at anvende principperne om ækvivalens og
effektivitet som mindstekrav til de nationale ordninger for
domstolsprøvelse i sager, der vedrører EU-retten, er der
med tiden gradvist blevet pålagt krav vedrørende beskyt-
telse eller «retsbeskyttelse» med henblik på samtidig at
øge intensiteten af kontrollen» (avsnitt 65). Generaladvoka-
ten argumenterte for at dette tilsa en høyere prøvingsinten-
sitet også innen anskaffelsesretten, men tilsynelatende
uten at EU-domstolen lot seg overbevise.

220 Reglene om EØS-høring av utkast til tekniske regler omta-
les nærmere i kapittel 10.3 nedenfor.

221 Se særlig Direktiv 2014/23/EU om tildeling av konsesjons-
kontrakter.

222 I samsvar med mandatet omtaler vi ikke regler om person-
opplysninger og personvern som også er sektorovergri-
pende. 



NOU 2019: 5 771
Ny forvaltningslov Vedlegg 11
lige regler om tidsfrister, datoer, tidspunkter, og
hva som skal anses som arbeidsdag og hellig-
dag.224 Selv om EUs regler om fristberegning har
et temmelig bredt virkeområde er det ikke tale om
et dypt hugg i statenes prosessuelle og organisa-
toriske autonomi. Det fremgår nemlig av den
nevnte forordningen at nasjonale fristregler stort
sett skal legges til grunn også ved anvendelse av
EUs rettsakter, men det er likevel visse begrens-
ninger.

På tross av noen sektorovergripende regler i
EUs sekundærrett er likevel det aller meste av
EUs sekundærrett sektorspesifikk lovgiving.
Denne sektorspesifikke reguleringen stiller tem-
melig omfattende krav både til hvordan medlems-
statens forvaltningsmyndigheter skal behandle
saker og hvordan forvaltningsmyndighetene skal
være organisert. Sekundærretten som er gjen-
nomgått i kapittel 10 til 12 nedenfor kan tjene som
eksempler.

10 Forvaltningens plikt til å melde 
ulike tiltak til EFTAs 
overvåkningsorgan

10.1 Innledning

Et utviklingstrekk i EU-retten som fortjener sær-
skilt, om enn i denne sammenheng kortfattet,
omtale, er det økende antall rettsakter som påleg-
ger nasjonale forvaltningsmyndigheter å melde
(«notifisere») ulike tiltak til Kommisjonen for å få
avklart om de er forenlige med EU-retten. Gjen-
nom EØS-avtalen er de EØS-relevante meldeplik-
tene gjort gjeldende også for EFTA-statene, men
med den tilpasning at det er EFTAs overvåknings-
organ (ESA) som mottar og, i hvert fall formelt
sett, behandler notifikasjoner fra Island, Liechten-
stein og Norge. Det er ikke ubetydelige forskjeller
mellom de ulike meldepliktene, men de har til fel-
les at de bidrar til å gi utvalgte deler av EU/EØS-
retten større gjennomslag på nasjonalt plan. Sær-
lig gjelder dette hvor brudd på meldeplikten sank-

sjoneres ved at utbetalt støtte uten vider anses
som ulovlig eller at for øvrig forskriftsmessig ved-
tatte nasjonale regler settes til side som uanvende-
lige. Fra en konstitusjonell synsvinkel innebærer
de sistnevnte ordningene reelt sett en form for
suverenitetsavståelse – nasjonale myndigheter
står ikke fritt til å vedta og umiddelbart sette i
kraft nasjonale regler som omfattes av meldeplik-
tene.225 Selv om meldepliktene er begrenset til
nærmere angitte tiltak og rettsområder, er frem-
veksten av dem et trekk ved EU-rettens utvikling
som fortjener oppmerksomhet. Det er neppe en
dristig spådom at meldepliktenes omfang og
betydning vil fortsette å øke i tiden fremover – fra
Kommisjonens perspektiv er det klart at utvidet
forhåndskontroll med nasjonale myndigheters
håndheving og etterlevelse av EU-retten er et
effektivt virkemiddel.226

10.2 Notifisering av statsstøtte

En praktisk meget viktig meldeplikt som har vært
med EØS-avtalen helt fra begynnelsen av, er plik-
ten til å notifisere nye offentlige støtteordninger
som omfattes av EØS-avtalens artikkel 61. I hen-
hold til ODA protokoll 3 artikkel 1 nr. 3 må nye
støtteordninger forhåndsgodkjennes av ESA. For
visse former for støtte er det gjort unntak for mel-
deplikten – herunder for støtte som faller inn
under det såkalte gruppeunntaket for støtte til tje-
nester av allmenn økonomisk betydning, støtte
som faller inn under regelverket for bagatellmes-
sig støtte («de minimis»-unntaket) eller mindre
økninger i eksisterende støtteordninger.227 I
norsk rett er det Nærings- og Fiskeridepartemen-
tet som melder meldepliktige støtteordninger til
ESA. Dette er det lagt til rette for gjennom Lov om
offentlig støtte § 2, som pålegger enhver støttegi-
ver å melde offentlige støttetiltak som faller innen-
for virkeområdet av EØS-avtalen artikkel 61 til
departementet før støttetiltaket kan settes i verk.
Dersom nasjonale myndigheter iverksetter en

223 Forordningen er innlemmet som del av EØS-avtalens ved-
legg og også gjennomført som forskrift i norsk rett Se EØS-
avtalen vedlegg XVI punkt 6. Forordningen ble gjennom-
ført ved forskrift fastsatt ved kgl.res. 4. desember 1992, sist
endret ved forskrift 7. april 2006 nr. 404. Vi nevner som en
detalj at det fremgår av Lovdata at hjemmelen for forskrif-
ten i 1992 var lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige anskaffel-
ser § 16, og at det følger av forskriften § 1 at forordningen
får anvendelse på alle rettsakter som er eller blir omfattet
av EØS-avtalen.

224 Se Rådets forordning (EØF, EURATOM) Nr. 1182/71 af 3.
juni 1971 om om fastsættelse af regler om tidsfrister, datoer
og tidspunkter (fortalen). 

225 For så vidt gjelder Stortinget er det selvfølgelig mulig å
vedta nye lovregler og samtidig sette til side EØS-rettslige
meldeplikter, men dette må gjøres uttrykkelig for å gå klar
av EØS-loven § 2, og er ikke særlig praktisk. Reell sett inn-
fører derfor EØS-høringsloven (se nærmere omtale i det
følgende) en form for overnasjonal forhåndskontroll med
Stortingets lovgivende virksomhet!

226 Noe som også fremheves av Kommisjonen bl.a. i
COM(2015) 338 final – Rapport fra Kommissionen til
Europa-Parlamentet, Rådet og Det europæiske økono-
miske og sociale udvalg om anvendelsen af direktiv 98/34/
EF fra 2011 til 2013 (SWD(2015) 137 final).

227 Se nærmere de ulike EU-rettsaktene som i norsk rett er
gjennomført gjennom Forskrift 14. november 2008 nr. 1213
om unntak fra notifikasjonsplikt for offentlig støtte.
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meldepliktig støtteordning uten å avvente ESAs
godkjenning, vil dette i seg selv gjøre støtten ulov-
lig, helt uavhengig av om ordningen som sådan
skulle være i samsvar med EØS-avtalens materi-
elle føringer for offentlig støtte. Støtten må i så til-
felle kreves tilbakeført, noe det i norsk rett er
åpnet for gjennom Lov om offentlig støtte § 5.

10.3 EØS-høring av «tekniske forskrifter»

Av sektorovergripende betydning er også melde-
plikten som følger av direktiv 98/34/EF om en
informasjonsprosedyre for standarder og tekniske
forskrifter samt regler for informasjonssamfunn-
stjenester.228 EØS-høringsloven (lov 17. desem-
ber 2004 nr. 101 om europeisk meldeplikt for tek-
niske regler) gjennomfører direktivet i norsk
rett.229 Direktivet innebærer at forslag til nasjo-
nale «tekniske forskrifter» må meldes til Kommi-
sjonen/ESA og sendes på såkalt EØS-høring før
reglene kan vedtas og settes i kraft. For EFTA-sta-
tene skal melding sendes til ESA, som deretter
distribuerer den til de andre EFTA-statene og
Kommisjonen. Kommisjonen distribuerer meldin-
gen videre til EU-statene, slik at både ESA, Kom-
misjonen og samtlige EØS-stater får anledning til
å kommentere forslagene.230 Internt i EU er
direktivet nå erstattet av direktiv (EU) 2015/1535.
Dette direktivet er i skrivende stund ikke inn-
lemmet i EØS-avtalen, formentlig fordi det kreves
EØS-tilpasninger som det erfaringsmessig tar tid
å få på plass.231 Den praktiske betydningen er
imidlertid beskjeden ettersom direktiv 2015/1535
ikke innebærer noen realitetsendring i meldeplik-
tenes omfang eller virkning.232

Betydningen av EØS-høringsloven er større
enn betegnelsen «tekniske forskrifter» umiddel-
bart kan gi inntrykk av. Direktivets definisjon er
svært vid – meldeplikten gjelder alle nasjonale
krav som rettslig eller faktisk må følges for å
kunne bringe i omsetning eller bruke et produkt.
Meldeplikten gjelder dessuten også nasjonale
regler som gjelder såkalte informasjonssamfunn-

stjenester – tjenester som formidles elektronisk
og på individuell anmodning fra tjenestemottager,
som for eksempel spill på Internett. Meldeplikten
omfatter dessuten ikke bare lover og (mer prak-
tisk) forskrifter – den gjelder også for vilkår i avta-
ler med det offentlige om overholdelse av tek-
niske spesifikasjoner eller andre krav, samt øko-
nomiske tiltak som påvirker forbruket av produk-
ter eller informasjonssamfunnstjenester ved å
motivere til å følge slike krav.

Etter meldingen inntrer som hovedregel en
stillstandsplikt på tre måneder, jf. direktivets artik-
kel 9 og EØS-høringslovens §§ 6-8. I denne perio-
den kan ESA, Kommisjonen og de øvrige EØS-sta-
tene gi kommentarer som norske myndigheter
må ta hensyn til ved den endelige utformingen av
regelverket. Dette betyr ikke at direktivet som
sådan forplikter norske myndigheter til å endre
forslaget i tråd med kommentarene – direktivet
innfører ingen vetorett for hverken ESA, Kommi-
sjonen eller de andre EØS-statene mot nasjonal
lovgivning. I EU kan imidlertid Kommisjonen og
de andre EU-landene følge opp med en såkalt
utførlig uttalelse som utvider stillstandsplikten til
seks måneder (fire måneder for informasjonssam-
funnstjenester). I EFTA-pilaren gjelder ikke dette
fullt ut, men disse tilpasningene vil trolig bli fjer-
net når direktiv 98/34/EF erstattes av direktiv
2015/1535.233 Selv om nasjonale myndigheter kan
velge å stå på sitt og vedta de foreslåtte reglene
etter utløpet av stillstandsperioden, må det forven-
tes at ESA vil reagere med traktatbruddssak der-
som ESAs innvendinger ignoreres.

Brudd på meldeplikten (eller stillstandsplik-
ten) innebærer at for øvrig lovlig vedtatte nasjo-
nale regler blir uanvendelige – og det uavhengig
av om reglene materielt sett er i overensstem-
melse med EØS-retten eller ikke. Dette fremgår
ikke av ordlyden i direktiv 98/34/EF (eller direk-
tiv 2015/1535), men er slått fast av EU-domsto-
len.234 I EØS-høringsloven § 9 har lovgiver tatt
konsekvensen av dette i form av en egen bestem-
melse som slår fast at brudd på meldeplikten inne-
bærer at tekniske regler ikke kan «anvendes eller
påberopes» dersom dette vil kunne hindre eller
vanskeliggjøre (a) produksjon, import, omsetning
eller (b) bruk av et produkt, eller ytelse, omset-
ning, etablering eller bruk av informasjonssam-
funnstjenester. Disse forutsetningene vil nok nor-

228 Som endret ved direktiv 98/48/EF og tilpasset til EØS-avta-
len ved EØS-komiteens beslutninger nr. 146/1999 og nr.
16/2001.

229 For en omtale, se Backer, Loven – hvordan blir den til?, s.
65–66 og Fredriksen og Mathisen, EØS-rett, s. 309–312.

230 I tillegg sørger EFTA-konvensjonen av 2001 og Sveits’ bila-
terale avtaler med EU for at reglene om EØS-høring også
omfatter Sveits.

231 For en nærmere omtale, se notatet «Kodifisering av 98/34»
i regjeringens EØS-notatbase (sist besøkt 23.6.2017).

232 Eventuelle endringer i tilpasningstekstene som skal vedtas
av EØS-komiteen vil imidlertid selvsagt kunne få praktisk
betydning for EFTA-statene.

233 Jf. departementets vurderinger i notatet «Kodifisering av
98/34» i regjeringens EØS-notatbase (sist besøkt
23.6.2017).

234 Den grunnleggende avgjørelsen er sak C-194/94 [P] CIA
Security.
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malt være oppfylt, slik at § 9 som hovedregel leder
til uanvendelighet av for øvrig lovlig vedtatte
regler.

10.4 Meldeplikt for nasjonale krav til 
utøvelse av tjenestevirksomhet

Et praktisk viktig eksempel på at EU-lovgiver inn-
fører lignende meldeplikter på nye områder gir
tjenestedirektivet (2006/123/EF). Direktivets
artikkel 15(7) og 39(5) etablerer meldeplikt til
Kommisjonen/ESA for nærmere angitte nasjonale
krav til utøvelse av tjenestevirksomhet, samt sær-
lige krav som stilles til tjenesteytere fra andre
EØS-stater.235 I norsk rett er disse forpliktelsene
gjennomført ved et eget kapittel i EØS-høringslo-
ven (kapittel 6, §§ 16 til 18). Meldingen til Kommi-
sjonen/ESA skal demonstrere at det ikke fore-
ligger direkte eller indirekte forskjellsbehandler
på grunnlag av statsborgerskap eller etablerings-
stat, at forslaget forfølger hensyn som EU/EØS-
retten anerkjenner som legitime og at det dessu-
ten er egnet til og nødvendig for å oppnå dette for-
målet. Til denne meldeplikten er det ikke knyttet
noen stillstandsplikt, men ESA videreformidler
den mottatte informasjonen til EFTA-statenes
faste komité og til Kommisjonen som i sin tur
videreformidler den til alle EUs medlemsstater.
Innen tre måneder etter at meldingen er mottatt,
skal ESA undersøke om de meldte kravene er for-
enlige med EØS-retten, og eventuelt gjøre vedtak
om å anmode staten om å avstå fra å vedta dem,
eller om å oppheve dem hvis de alt er vedtatt.
Dette er ikke like slagkraftig som stillstandsplikt,
men ordningen tvinger nasjonale myndigheter til
å vurdere om forslag til nye regler er i samsvar
med tjenestedirektivet, og det legger forholdene
til rette for at ESA kan innlede en traktatbrudds-
sak hvis ESA mener at så ikke er tilfellet.

10.5 Andre meldeplikter knyttet til 
generell regulering

Ytterligere eksempler finnes blant annet i matin-
formasjonsforordningen (forordning (EU) nr.
1169/2011 om matinformasjon til forbrukerne)
artikkel 45236 og produktsikkerhetsdirektivet
(2001/95/EF) artikkel 12.

10.6 Meldeplikt om enkeltsaker

Ut over tilfellene hvor myndighetene må melde
inn forslag om nye nasjonale reguleringer, inne-
holder en rekke direktiver og forordninger en
plikt til å underrette ESA/Kommisjonen om
enkeltsaker hvor nasjonale forvaltningsmyndig-
heter vurderer å gripe inn i EU/EØS-baserte ret-
tigheter. Tjenestedirektivet kan tjenes som
eksempel også her – i henhold til dets artikkel 18
kan forvaltningen i visse unntakstilfeller gripe inn
ovenfor en tjenesteleverandør, men først etter å ha
varslet både myndighetene i leverandørens hjem-
stat og Kommisjonen/ESA. Direktivets artikkel
35 nr. 5 pålegger Kommisjonen/ESA og under-
søke «hurtigst mulig» om inngripenen er forenlig
med EU/EØS-retten. Listen over rettsakter som
inneholder liknende varslingsplikter er meget
lang – det er regelen snarere enn unntaket at
direktiver og forordninger som åpner for at nasjo-
nale forvaltningsmyndigheter i særlige tilfeller
kan gripe inn overfor markedsaktører som i
utgangspunktet har papirene i orden, må varsle
Kommisjonen/ESA i forkant eller senest samtidig
som man gjør bruk av slike unntaksbestemmel-
ser. Et eksempel er produktsikkerhetsdirektivet
(2001/95/EF) artikkel 11. Et annet er maskindi-
rektivet (direktiv 2006/42/EF) artikkel 11. Et
tredje er leketøydirektivet (direktiv 2009/48/EF)
artikkel 42. Et fjerde eksempel er det kontroversi-
elle GMO-utsettingsdirektivet (direktiv 2001/18/
EF), som etter langvarige forhandlinger ble tatt
inn i EØS-avtalen i 2007 med den tilpasning at en
EFTA-stat som hevder at en godkjent GMO utgjør
en fare for menneskers eller dyrs helse eller for
miljøet og som av denne grunn begrenser eller
forbyr bruk og/eller salg av den på sitt territo-
rium, må notifisere samtlige avtaleparter gjennom
EØS-komiteen.237

10.7 Meldeplikt i saker som gjelder 
nasjonal håndhevelse av EØS-rett

En annen form for meldeplikt finnes i en del tilfel-
ler hvor nasjonale forvaltningsmyndigheter hånd-
hever EU/EØS-retten. Her er det følgelig ikke
snakk om forhåndskontroll av nasjonale tiltak som
griper inn i EU/EØS-baserte rettigheter, men der-

235 Jf. EØS-komiteens beslutning nr. 45/2009.
236 Forordningen erstattet bl.a. direktiv 2000/13/EF om mer-

king og presentasjon av samt reklamering for næringsmid-
ler. Dette direktivet inneholdt en meldeplikt som EFTA-
domstolen i sak E-2/12 HOB-vín tolket dithen at brudd på
den måtte lede til de vedtatte nasjonale regler var uanven-
delige (avsnitt 110–113).

237 Jf. EØS-komiteen beslutning 127/2007. På papiret gir dette
EFTA-statene større handlingsrom fordi EØS-komiteen
ikke kan overprøve den nasjonale beslutningen med min-
dre vedkommende EFTA-stat selv samtykker til dette, jf.
EØS-avtalen artikkel 111. I realiteten er imidlertid dette en
variant av den berømmelige veto-retten, og den har som
kjent aldri vært brukt.
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imot meldeplikter som skal sikre at nærmere
angitte EU/EØS-regler tolkes og anvendes likt i
hele EØS. Det fremste eksempelet er konkurran-
seretten, hvor plikt til å varsle Kommisjonen/ESA
fulgte med da håndhevelsen av konkurransere-
glene ble desentralisert ved forordning 1/2003.238

Med tiden er imidlertid liknende meldeplikter
kommet til også på andre områder, slik som «kon-
sultasjonsprosedyren» nedfelt i direktiv 2002/21/
EF om felles rammeregler for elektroniske kom-
munikasjonsnett og -tjenester (rammedirektivet)
artikkel 7 nr. 3 til 6. Ordningen, som er gjennom-
ført i norsk rett ved ekomloven § 9-3, innebærer
en form for forhåndsgodkjenning av nasjonale
myndigheters håndhevelse av det som i realiteten
er spesielle konkurranseregler, slik som visse
pålegg til tilbydere med sterk markedsstilling.

Også i en rekke andre tilfeller inneholder
sekundærretten forpliktelser til å varsle Kommi-
sjonen/ESA og/eller berørte forvaltningsmyndig-
heter i andre EØS-stater om verserende enkeltsa-
ker som reiser spørsmål om fortolkning og anven-
delse av EU/EØS-regler som nasjonale tilsyns-
myndigheter er satt til å håndheve. Dette er en
utvikling som henger sammen med fremveksten
av stadig mer overnasjonalt forvaltningssamar-
beid i EU/EØS og som vi omtaler nærmere i
neste kapittel.

11 Overnasjonalt 
forvaltningssamarbeid i EØS

11.1 Innledning

Et utviklingstrekk i EU-retten som fortjener sær-
skilt omtale er fremveksten av rettslig forplik-
tende administrativt samarbeid mellom nasjonale
forvaltningsmyndigheter, ofte institusjonalisert i
form av nettverk og under ledelse av egne EU-
byråer og/eller Kommisjonen. De rettslige ram-
mene for samarbeidet varierer i betydelig grad fra
en del av EU-retten til en annen, men på stadig
flere områder har ulike EU-byråer og/eller Kom-
misjonen fått tildelt myndighet til å treffe vedtak
som er rettslig bindende for de nasjonale forvalt-
ningsorganene – typisk i tilfeller av konflikt mel-
lom nasjonale tilsynsorganer fra to eller flere med-
lemsstater. I noen tilfeller er denne kompetansen
bygget ut med myndighet til å treffe vedtak med
direkte virkning overfor private markedsaktører –
fortrinnsvis i unntakstilfeller hvor de nasjonale

forvaltningsorganene ikke reagerer med tilbørlig
hurtighet på vedtak adressert til dem. Viktige
eksempler fra de senere år er kompetansen tillagt
EUs Databeskyttelsesråd (European Data Prote-
ction Board – EDPB); EU-byrået for samarbeid
mellom energiregulatorer (Agency for the Coope-
ration of Energy Regulators – ACER); EUs jernba-
nebyrå (ERA) og EUs finanstilsynsmyndigheter –
Den europeiske banktilsynsmyndigheten (EBA),
Den europeiske tilsynsmyndigheten for forsikring
og tjenestepensjon (EIOPA) og Den europeiske
verdipapir- og markedstilsynsmyndigheten
(ESMA).

På noen områder er også den primære vedtaks-
kompetansen tillagt EU-byråer og/eller Kommisjo-
nen. På konkurranserettens og, i hvert fall i prak-
sis, statsstøtterettens område har overnasjonal
håndheving med direkte virkning overfor private
markedsaktører vært en del av EU-retten helt
siden begynnelsen.239 De seneste 10–15 år har
imidlertid også myndighet til å treffe visse avgjø-
relser på andre saksfelt hvor det er særlig viktig
med ensartet håndhevelse av EU-retten blitt sen-
tralisert i ulike EU-byråer. Viktige, EØS-relevante
eksempler er vedtakskompetansen tillagt Det
europeiske kjemikaliebyrået (ECHA); Det euro-
peiske legemiddelbyrået (EMA); Det europeiske
flysikkerhetsbyrået (EASA) og Det europeiske
mattilsynet (EFSA).

For EFTA-statene har det budt på betydelige
utfordringer å få EU med på tilpasninger som gjør
det mulig for EØS-avtalen å holde tritt med denne
utviklingen, og som samtidig lar seg forene med
den norske (og islandske) grunnlovens bestem-
melser om myndighetsoverføring. I denne sam-
menheng skal vi la de statsrettslige sidene ved
denne problematikken ligge.240 De løsninger som
EFTA-statene og EU har forhandlet seg frem til,
har imidlertid også forvaltningsrettslige følger og
disse fortjener noe nærmere omtale.

238 Se, for så vidt gjelder EFTA-pilaren av EØS, ODA protokoll
4 artikkel 11 nr. 3 til 5.

239 Se nærmere Fredriksen og Mathisen, EØS-rett, s. 172–176.
240 Se særlig Fredrik Lied Lilleby, «Grunnloven § 93 og unnta-

ket for ’lite inngripende’ myndighetsoverføring». Perspektiv
03/10 (Stortingets Utredningsseksjon); Eirik Holmøyvik,
«Grunnlova § 93 og læra om ‘lite inngripende’ myndigheits-
overføring i lys av nyare konstitusjonell praksis», Lov og
Rett s. 2011 447–471; Eirik Holmøyvik, «’Sikker konstitusjo-
nell praksis’? – Grunnlova og Noregs avtaler om suvereni-
tetsoverføring», Nytt Norsk Tidsskrift 2013 s. 117–125; Fred-
rik Sejersted, «Læren om ‘lite inngripende’ myndighets-
overføring – statsrettslig selvbedrag eller fornuftig
grunnlovstolkning?, Nytt Norsk Tidsskrift 2013 s. 416–421
og Tarjei Bekkedal, «Suverenitet og samarbeid. Grunnlo-
vens skranker for delegasjon av statsmakt», Kritisk Juss
2016 s. 3–37.
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11.2 Nasjonale «kopivedtak»

I en del tilfeller har EFTA-statene «løst» de konsti-
tusjonelle utfordringene knyttet til EU-byråenes
overnasjonale beslutningsmyndighet gjennom fol-
kerettslige lovnader om å reprodusere nærmere
angitte beslutninger. To eksempler gir EØS-komi-
teens tilpasninger ved gjennomføringen av forord-
ning (EF) nr. 1907/2006 om kjemikalier (REACH-
forordningen) og forordning (EF) nr. 726/2004
om legemidler for mennesker og dyr. Når omset-
ning av kjemikalier og legemidler godkjennes i
EU, skal EFTA-statenes kompetente myndigheter
ganske enkelt innen 30 dager treffe tilsvarende
beslutninger. Den relevante delen av tilpas-
ningsteksten i beslutningen om innlemmelse av
forordning (EF) nr. 726/2004 lyder som følger
(vår understrekning):

«Når det gjøres vedtak om godkjenning av
legemidler i Fellesskapet etter framgangsmå-
tene fastsatt i europaparlaments- og rådsfor-
ordning (EF) nr. 726/2004, europaparlaments-
og rådsdirektiv 2001/83/EF, som endret ved
europaparlaments- og rådsdirektiv 2004/27/
EF, og europaparlaments- og rådsdirektiv
2001/82/EF, som endret ved europaparla-
ments- og rådsdirektiv 2004/28/EF, skal
EFTA-statene samtidig og innen 30 dager fra
Fellesskapets vedtak gjøre tilsvarende vedtak
på grunnlag av de aktuelle rettsaktene. EØS-
komiteen skal underrettes, og den skal jevnlig
offentliggjøre oversikter over slike vedtak i
EØS-tillegget til Den europeiske unions
tidende.»241

I norsk rett er dette gjennomført ved legemiddel-
forskriften § 4-9:

«Når vedtak i tvisteløsningsprosedyre som
nevnt i § 4-7 er truffet av EU-kommisjonen i
samsvar med direktiv 2001/83/EF som endret
ved direktiv 2003/63/EF, direktiv 2004/24/EF
og direktiv 2004/27/EF, eller direktiv 2001/
82/EF som endret ved direktiv 2004/28/EF,
fatter Statens legemiddelverk tilsvarende ved-
tak innen 30 dager.»

En lignende, om enn ikke helt identisk, løsning
finnes på personvernrettens område, hvor EØS-

komiteens beslutning om innlemmelse av person-
verndirektivet (direktiv 95/48/EF) pålegger
EFTA-statene å gjennomføre nærmere angitte
vedtak fra Kommisjonen knyttet til vurderingen av
beskyttelsesnivået i tredjeland.242 Et utslag av
dette er bestemmelsen i personopplysningsfor-
skriftens § 6-2 tredje ledd, som ganske enkelt slår
fast at dersom Kommisjonen eller andre medlems-
stater har innsigelser mot Datatilsynets beslut-
ning om å tillate overføring av personopplysnin-
ger til en behandlingsansvarlig i et tredjeland, og
Kommisjonen treffer tiltak, så skal Datatilsynet
«sørge for» at Kommisjonens beslutning «etterle-
ves».

Nyere eksempler som tyder på at løsningene
med nasjonale «kopivedtak» brer om seg, er EØS-
tilpasningene knyttet til EUs tredje energimar-
kedspakke. EFTA-statene fikk i dette tilfellet EU
med på at det er EFTAs overvåkningsorgan, ikke
EU-byrået for samarbeid mellom energiregulato-
rer (ACER), som skal ha myndighet til å treffe
vedtak i saker som gjelder EFTA-statene og, og
viktigere i herværende sammenheng, at ESAs
vedtak bare skal rette seg mot nasjonale myndig-
heter, ikke mot private.243

Ut fra en rent formell betraktningsmåte er
ikke disse konstruksjonene i seg selv nødvendig-
vis grunnlovsstridige, dersom man forutsetter at
EØS-komiteens tilpasningstekster bare pålegger
norske myndigheter en folkerettslig forpliktelse
til å etterleve EU-beslutningene – altså slik at det
ikke er snakk om direkte virkning i grunnloven
§ 115s forstand.244 Fra et forvaltningsrettslig per-
spektiv etterlater imidlertid det folkerettslige
pålegget om å reprodusere eller etterleve nær-
mere angitte forvaltningsavgjørelser flere ube-
svarte spørsmål. Selv om EØS-komiteen neppe
har ment at EFTA-statenes myndigheter skal
etterprøve de beslutninger som de er forpliktet til
å etterleve, så tilsier hensynet til reell og likever-
dig rettsbeskyttelse i EFTA-pilaren av EØS at det
innfortolkes en forutsetning om dette. Heller ikke
fra et norsk stats- og forvaltningsrettslig perspek-
tiv synes det akseptabelt at forvaltningsrettens
ordinære rettssikkerhetsgarantier settes til side
under henvisning til at myndighetene er folke-

241 EØS-komiteens beslutning 61/2009, vedleggets punkt 1,
første avsnitt. Se også den tilsvarende tilpasningsteksten i
EØS-komiteens beslutning 25/2008 om REACH-forordnin-
gen, vedleggets bokstav g.

242 Se EØS-komiteens beslutning nr. 83/1999.
243 Jf. EØS-komiteens beslutning nr. 93/2017, se artikkel 1 nr.

1 bokstav b) punkt i); nr. 3 bokstav h) punkt i) og nr. 5 bok-
stav d) punkt i). Merk at beslutningen ennå ikke er trådt i
kraft som følge av konstitusjonelle forbehold iht. EØS-avta-
lens artikkel 103.

244 Dette synes å være norske myndigheters oppfatning. Om
EU-siden, ESA og EFTA-domstolen er enig i denne forståel-
sen, vites ikke.
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rettslig forpliktet til å treffe et bestemt vedtak.
Dersom norske forvaltningsmyndigheter repro-
duserer en EU-beslutning som lider av feil som til-
sier at et hypotetisk ugyldighetssøksmål i henhold
til TEUV artikkel 263 ville ført frem, må dette der-
for betraktes som en saksbehandlingsfeil som kan
gjøres til gjenstand for forvaltningsklage245 og
etterprøving i norske domstoler. At norske forvalt-
ningsmyndigheter med dette kan komme til å
hefte for feil begått av Kommisjonen og/eller uav-
hengige EU-byråer, må betraktes som en omkost-
ning knyttet til de konstruksjonene som EFTA-
statene selv har fremforhandlet for å unngå for-
mell myndighetsoverføring til EU.

Selv med en slik forutsetning gjenstår imidler-
tid det problem at norske domstoler per i dag står
uten mulighet til å be EU-domstolen vurdere
spørsmålet om gyldigheten qua EU-rett av den
underliggende EU-beslutningen. I praksis skal det
nok mye til før en norsk domstol på egen hånd vil
underkjenne det nasjonale «kopivedtaket» under
henvisning til at EU-beslutningen lider av feil som
tilsier at et hypotetisk ugyldighetssøksmål i hen-
hold til TEUV artikkel 263 ville ført frem. Det kan
derfor hevdes at kopivedtaksløsningene ivaretar
formelle betraktninger om EFTA-statenes suvere-
nitet på bekostning av den reelle rettsbeskyttelse
som tilbys private. At dette er forenlig med EMK
artikkel 6 og/eller Grunnloven § 95, er ikke opp-
lagt.246

I tilfeller hvor den beslutningen som forplikter norske myndig-
heter er truffet av Kommisjonen eller et EU-byrå, har norske
myndigheter (men neppe private) direkte søksmålsadgang for
EU-domstolen (Underretten) i henhold til TEUV artikkel 263
fjerde ledd. I prinsippet kan norske forvaltningsmyndigheter
med dette avhjelpe noen av svakhetene ved kopivedtaksmodel-
len, men i praksis skal det trolig mye til før man vil gå til et slikt
skritt. En annen variant for å ivareta privates rettssikkerhet i
disse tilfellene vil være å åpne opp for at en norsk domstol som
må ta stilling til gyldigheten av et norsk kopivedtak, kan be EU-
domstolen ta stilling til gyldighetene qua EU-rett av den under-
liggende EU-beslutningen, jf. EØS-avtalen artikkel 107. Av poli-
tiske årsaker er imidlertid dette neppe særlig aktuelt. I tilfeller
hvor den beslutningen som forplikter norske myndigheter er
truffet av ESA, er rettstilstanden noe bedre ettersom både
myndighetene og private som er direkte og personlig berørt vil
ha søksmålsadgang for EFTA-domstolen i henhold til ODA
artikkel 36. I tilfeller hvor ESAs vedtak bare er avskrift av et for-
slag fra Kommisjonen eller et EU-byrå, vil imidlertid EFTA-
domstolen i realiteten være henvist til å vurdere om forslaget
lider av feil som tilsier at et hypotetisk ugyldighetssøksmål i
henhold til TEUV artikkel 263 ville ført frem. Om EFTA-sta-
tene og eventuelt private som er direkte og personlig berørt av

ESAs vedtak alternativt kan angripe det underliggende EU-for-
slaget direkte for Underretten i henhold til TEUV artikkel 263
fjerde ledd, er i beste fall usikkert.

11.3 Myndighetsoverføring til EFTAs 
overvåkningsorgan, Kommisjonen og/
eller EU-byråer

De EØS-tilpasningene til Kommisjonens og/eller
EU-byråenes økte beslutningsmyndighet som har
fått størst oppmerksomhet i norsk sammenheng,
er tilfellene hvor EFTA-statene har måttet gå med
på at enten ESA eller ulike EU-byråer får kompe-
tanse til å treffe vedtak som binder private mar-
kedsaktører, og hvor etterfølgende domstolskon-
troll hører under EFTA-domstolen eller EU-dom-
stolen. All oppmerksomheten skyldes at det er
snakk om myndighetsoverføring i Grunnlovens
forstand og at oppfatningene i litteraturen er delte
om hvilke skranker Grunnloven § 115 stiller opp
for dette.247 Fra et forvaltningsrettslig perspektiv
er imidlertid disse sakene mindre problematiske
enn kopivedtakstilfellene – så lenge selve myndig-
hetsoverføringen er i tråd med Grunnloven, er
resultatet at de aktuelle forvaltningsavgjørelsene
løftes ut av norsk rett. Saksbehandlingen i ESA
og/eller de involverte EU-byråene reguleres av
den «interne» EU/EØS-forvaltningsretten og mar-
kedsaktørenes krav på effektiv klageadgang/
domstolskontroll ivaretas forutsetningsvis av
EFTA-domstolen eller EU-domstolen. Tilfellene
hvor EFTAs overvåkningsorgan i praksis bare er
ment å strø sand på vedtaksforslag mottatt fra
Kommisjonen og/eller ulike EU-byråer reiser rik-
tignok en rekke vanskelige spørsmål, blant annet
knyttet til forholdet mellom ESA og Kommisjo-
nen/EU-byråene og til så vel norske myndig-
heters som privates mulighet for reell domstols-
kontroll med ESAs vedtak. Dette er imidlertid
ikke spørsmål om nasjonal forvaltningsrett og vi
lar dem derfor ligge i denne sammenheng.248

11.4 Nærmere om norske 
forvaltningsorganers deltakelse i det 
overnasjonale forvaltningssamarbeid 
i EØS

De pragmatiske løsningene som er funnet i tilfel-
ler hvor EØS-relevant sekundærrett tillegger

245 Med mindre klageadgangen er avskåret som følge av EØS-
rettslige krav til de aktuelle forvaltningsorganenes uavhen-
gighet, se nærmere i kapittel 11 nedenfor.

246 Slik Fredriksen og Mathisen, EØS-rett, s. 305.

247 Se litteraturen omtalt i note 240 ovenfor.
248 For en noe nærmere omtale, se Halvard Haukeland Fred-

riksen og Christian N.K. Franklin, «Of Pragmatism and
Principles: The EEA Agreement 20 Years On», Common
Market Law Review 2015 s. 629–684, på s. 676 flg.
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ulike EU-byråenes myndighet til å treffe bindende
vedtak, har muliggjort norsk deltagelse i det sta-
dig tettere overnasjonale forvaltningssamarbei-
det i EU på tilnærmet samme vilkår som dem som
gjelder for EUs medlemsstater. Det er imidlertid
en meget viktig prinsipiell forskjell: EU har kate-
gorisk avvist å gi EFTA-statenes representanter i
EU-byråenes besluttende organer stemmerett. I
det foreløpig siste eksempelet, EØS-komiteens
beslutning nr. 93/2017 om innlemmelse av EUs
tredje energimarkedspakke i EØS-avtalen, ble
EFTA-statenes deltakelse i ACER regulert som
følger:

«The national regulatory authorities of the
EFTA States shall participate fully in the work
of the Agency for the Cooperation of Energy
Regulators, hereinafter referred to as ‘the
Agency’, and all preparatory bodies, including
working groups, committees and task forces of
the Agency, the Administrative Board and the
Board of Regulators, without the right to
vote.»249

Dette er i samsvar med den løsningen som i 2010–
2016 ble fremforhandlet med tanke på EFTA-sta-
tenes tilknytning til EUs finanstilsynsmyndig-
heter.250 Norske myndigheter synes å ha erkjent
at det ikke er mulig å få EU med på å gi EFTA-sta-
tenes representanter stemmerett, slik at «[f]ull
deltakelse uten stemmerett» nå gjennomgående
er målet for norsk tilknytning til EØS-relevante
EU-byråer.251 Det er derfor grunn til å anta at
blant annet de pågående diskusjonene om EFTA-
statenes tilknytning til EUs Databeskyttelsesråd
(European Data Protection Board – EDPB) villede
til samme resultat. EFTA-statene arbeider også
for å oppnå tilsvarende deltakerrettigheter i EUs
ekom-byrå BEREC (Body of European Regulators
for Electronic Communications).252

Selv om Kommisjonen og/eller de ulike EU-
byråenes kompetanse til å treffe bindende vedtak
på stadig flere områder er prinsipielt viktige,
utgjør de bare «riset bak speilet» i fremvoksende
overnasjonale tilsynsstrukturer hvor målsetnin-

gen er at ensartet fortolkning og anvendelse av
EU/EØS-regelverket skal som hovedregel sikres
gjennom tett samarbeid mellom nasjonale tilsyns-
organer. På viktige områder er det fremdeles slik
at Kommisjonens og/eller EU-byråenes rolle er
begrenset til å koordinere samarbeidet mellom
nasjonale myndigheter, altså slik at de ikke har
myndighet til å avgjøre konflikter med bindende
virkning. Det er imidlertid nokså klart at Kommi-
sjonen ønsker å endre på dette – nye forslag om
videreutvikling av eksisterende forvaltningssam-
arbeid inneholder regelmessig forslag om å
styrke Kommisjonens og/eller EU-byråenes rolle,
og da særlig med tanke på grenseoverskridende
tilsynskonflikter.253 I hvor stor grad, og på hvilke
områder, Kommisjonen vil få gjennomslag i Euro-
paparlamentet og Rådet for disse fremstøtene,
gjenstår det å se.

Et annet sentralt element i EU-lovgivers utvik-
ling av det overnasjonale forvaltningssamarbeid i
EU er innføring av såkalte «one stop shop»-meka-
nismer. Et fremtredende eksempel er EUs nye
personvernforordning (forordning (EU) 2016/
679), som utpeker det nasjonale Datatilsynet i den
medlemsstat der databehandleren eller den data-
behandlingsansvarlig har sin hovedvirksomhet
eller eneste etablering til «ledende tilsynsmyndig-
het»254 og som inneholder detaljerte regler for
hvordan denne ledende tilsynsmyndigheten skal
forholde seg til «berørte tilsynsmyndigheter» fra
andre medlemsstater.255 Eventuelle konflikter
mellom den ledende og den eller de berørte til-
synsmyndighetene, avgjøres av EUs Databeskyt-
telsesråd (EDPB).256 Innføringen av «one stop
shop»-mekanismer har åpenbare fordeler for mar-
kedsaktørene, som i utgangspunktet bare trenger
å forholde seg til én tilsynsmyndighet i hele EU
(derav navnet på mekanismen). Utviklingen er
imidlertid ikke uomstridt, blant annet fordi «one
stop shop»-mekanismer som utpeker tilsynsorga-
nene i den medlemsstat hvor en markedsaktør
har sin hovedvirksomhet, i praksis muliggjør
«forum-shopping» blant de nasjonale tilsynsorga-
nene og kan lede til at kontrollen med store, multi-
nasjonale markedsaktører sentraliseres i noen få

249 Artikkel 1, punkt 5, bokstav a).
250 Jf. EØS-komiteens beslutninger nr. 199/2016 (EBA), nr.

200/2016 (EIOPA) og nr. 201/2016 (ESMA).
251 Se Prop. 100 S (2015–2016) om samtykke til deltakelse i

EØS-komiteens beslutninger om innlemmelse i EØS-avta-
len av rettsaktene som etablerer EUs finanstilsynssystem,
kapittel 2.

252 Jf. EFTA-statenes EEA EFTA Comment on the proposal on a
Body of European Regulators for Electronic Communications
(BEREC), 27. mars 2017.

253 To eksempler er Kommisjonens forslag til en forordning
om samarbeid mellom nasjonale myndigheter med ansvar
for håndheving av forbrukerlovgivning, KOM(2016) 283,
og dens forslag til europaparlaments- og rådsforordning
om opprettelse av Sammenslutningen av europeiske regu-
latører innenfor elektronisk kommunikasjon (BEREC),
KOM(2016) 591.

254 Jf. artikkel 56. Forordningen er foreløpig ikke innlemmet i
EØS-avtalen.

255 Jf. artikkel 60.
256 Jf. artikkel 65 og 66.
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store og, av ulike årsaker, populære medlemssta-
ter.

«One stop shop»-mekanismen i personvernfor-
ordningen har for øvrig likhetstrekk med den
generelle EU/EØS-rettslige tilnærmingen til
grenseoverskridende tjenestevirksomhet.
Utgangspunktet er at det er forvaltningsmyndig-
hetene i hjemstaten (den EØS-stat der tjenesteyte-
ren er etablert) som skal påse at tjenesteyteren
oppfyller så vel de relevante EU/EØS-rettslige
krav som de nasjonale krav som vedkommende
hjemstat stiller til den aktuelle kategori av tjenes-
teytere. Forvaltningsmyndighetene i vertsstaten
kan ikke stille opp ytterligere vilkår, med mindre
disse er nødvendige for å ivareta EU/EØS-rettslig
legitime hensyn som forutsetningsvis ikke alle-
rede er ivaretatt i tilstrekkelig grad av hjemstatens
regulering (prinsippet om gjensidig anerkjen-
nelse). Dette utgangspunktet følger allerede av
hovedreglene om fri bevegelighet i TEUV og
EØS-avtalens hoveddel,257 men er nå nærmere
regulert gjennom tjenestedirektivet (direktiv
2006/123/EF). Direktivet etablerer ikke noe nett-
verk av nasjonale myndigheter – det er jo ikke ett
enkelt forvaltningsorgan som har ansvar for å føre
tilsyn med all tjenestevirksomhet i et land –, men
det inneholder detaljerte reglene for administra-
tivt samarbeid mellom de ansvarlige myndighe-
tene i en hjemstat og en vertsstat, se artikkel 28 til
36. I norsk rett er disse bestemmelsene, som til-
passet ved EØS-komiteens beslutning om å ta
direktivet inn i EØS-avtalen, gjennomført i tjenes-
teloven §§ 24 til 26 og den tilknyttede tjeneste-
forskriften.258 Vi går ikke nærmere inn på tje-
nestedirektivets krav til det administrative samar-
beidet i denne sammenheng, men minner om mel-
deplikten i henhold til direktivets artikkel 18, som
alt er nevnt i punkt 10.6 ovenfor og som legger til
rett for inngripen fra Kommisjonen/ESA i tilfeller
av konflikt mellom forvaltningsmyndighetene i
hjemstaten og versstaten.

Det hører også med at etterfølgende utvikling
i sektorspesifikk sekundærrett som f.eks. direktiv
2014/67/EU om håndhevelse av direktiv 96/71/
EF om utstasjonering av arbeidstagere som ledd i
utveksling av tjenesteytelser, tilsier at den form
for tett og forpliktende samarbeid som tjenestedi-
rektivet legger opp til, med tiden vil gjenfinnes på
stadig flere områder.

11.5 Oppsummering

Som fremstillingen i dette kapitlet vil ha vist, går
utviklingen i EU-retten i retning av stadig tettere
og stadig mer rettslig forpliktende samarbeid mel-
lom nasjonale forvaltningsmyndigheter, ofte insti-
tusjonalisert i form av nettverk og under ledelse
av egne EU-byråer og/eller Kommisjonen.259 De
rettslige rammene for samarbeidet varierer imid-
lertid i betydelig grad fra en del av EU-retten til en
annen – dels som følge av at utviklingen på
enkelte områder er kommet lenger enn på andre,
men også dels fordi forskjeller mellom de ulike
rettsområdene tilsier at det uansett ikke er grunn-
lag for noen «one size fits all»-tilnærming.

Utviklingen av det overnasjonale forvaltnings-
samarbeid i EU for øvrig har klar sammenheng
med sekundærrettens stadig flere og strengere
krav til at visse forvaltningsavgjørelser må tas av
nasjonale forvaltningsorganer som er uavhengige
av medlemsstatenes politiske myndigheter, og
som dertil må utrustes med tilstrekkelige
menneskelige, finansielle og tekniske ressurser til
å utføre de oppgaver som EU-retten pålegger
dem.260

For EU er utviklingen av det overnasjonale for-
valtningssamarbeidet en vinn-vinn-situasjon: Sam-
arbeid med de nasjonale tilsynsorganene avlaster
Kommisjonen og gjør at man unngår å måtte
bygge opp et stort overnasjonalt forvaltningsappa-
rat, samtidig som Kommisjonen sikres en langt
mer fleksibel og effektiv kontroll enn hva som er
tilfellet på områder underlagt tradisjonell nasjonal
håndhevelse (der Kommisjonens eneste formelle
reaksjon er å anlegge traktatbruddssøksmål for
EU-domstolen etter TEUV artikkel 258). For med-
lemsstatene kan nok dette fortone seg annerledes
– utviklingen representerer unektelig en utfor-
dring for etablerte nasjonale forvaltningshierar-
kier261 og forårsaker dertil en vekst i de nasjonale
byråkratiene som nasjonale politikere ofte kritise-
rer og forsøker å begrense.262 I realiteten finansi-
eres mestepartene av kostnadene med å forvalte

257 Den grunnleggende dommen er sak 205/84 Kommisjonen
mot Tyskland.

258 Forskrift om tjenestevirksomhet og administrativt samar-
beid mellom myndigheter av 18. desember 2009 nr. 1644.

259 Dette er i tråd med Europautredningens konklusjon i NOU
2012: 2 kapittel 8.4: «Innenfor rammene av EU og EØS har
det utviklet seg tette administrative nettverk og bånd, som
har betydning for norsk forvaltning.»

260 Se nærmere i kapittel 11 nedenfor.
261 Problemstillingen er påpekt og noe nærmere omtalt i NOU

2012: 2 Utenfor og innenfor – Norges avtaler med EU, kapit-
tel 8.3.3.

262 I den politiske debatten i Norge synes det imidlertid å være
svak forståelse for at den ofte kritiserte veksten i byråkra-
tiet henger sammen med de stadig flere oppgaver som
EØS-avtalen (og Norges øvrige avtaler med EU) pålegger
forvaltningen.
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EU/EØS-retten over medlemsstatenes nasjonale
budsjetter.

For Norge og de øvrige EØS/EFTA-statene er
det primært den siste «omdreiningen» i utviklin-
gen av det overnasjonale forvaltningssamarbeid i
EU som byr på problemer – tilfellene hvor ulike
EU-byråer og/eller Kommisjonen får tildelt myn-
dighet til å treffe vedtak som er rettslig bindende
for de nasjonale forvaltningsorganene og/eller
private markedsaktører. De konstitusjonelle pro-
blemene som dette har ført til, fikk Europautred-
ningen til å foreslå at det burde vurderes å endre
Grunnloven § 115.263 Manglende politisk vilje til å
følge opp dette forslaget har fremtvunget ulike
varianter av «kopivedtak»-løsninger som kanskje
er statsrettslig akseptable, men som har uheldige
forvaltningsrettslige følger som bør utredes nær-
mere. Særlig gjelder dette spørsmål knyttet til pri-
vates klagemuligheter og adgang til reell dom-
stolskontroll med kopivedtakene, jf. kapittel 11.2
ovenfor.

12 EØS-rettslige krav til at visse 
avgjørelser må treffes av 
uavhengige forvaltningsorganer

12.1 Innledning

I mandatet er det bedt særskilt om en omtale av
regler i sekundærretten som stiller krav om at
visse avgjørelser må treffes av uavhengige forvalt-
ningsorganer. Med uavhengige forvaltningsorga-
ner forstår vi i denne sammenheng alle forvalt-
ningsorganer som på et eller annet vis ikke er fullt
ut underlagt «vanlig» kontroll fra overordnede for-
valtningsorganer – typisk i form av, men ikke
begrenset til, begrensninger i instruksjonsadgan-
gen.264 Ut over denne formen for uavhengighet
stiller EU/EØS-retten tidvis også uttrykkelige
krav om at myndighetsutøvelse skal være uavhen-
gig av aktørene i et nærmere angitt marked. Dette
er alt omtalt ovenfor i kapittel 8.7. I tilfeller hvor
enkelte av aktørene på markedet er under statlig
kontroll (slik som for eksempel Posten Norge og

NSB i norsk sammenheng), vil imidlertid disse
kravene til uavhengighet også ha følger for forhol-
det mellom tilsynsorganene og forvaltningen for
øvrig, noe vi kort omtaler i punkt 12.2 nedenfor.

Utviklingen i sekundærretten de senere år har
ledet til at det kan sondres mellom tre ulike type-
tilfeller av EU/EØS-rettslige krav om at visse
avgjørelser må treffes av forvaltningsorganer som
er uavhengige fra politiske myndigheter i med-
lemsstatene: Tilfeller hvor kravet til uavhengighet
av offentlige myndigheter er en refleksvirkning av
at det offentlige kontrollerer eller har eierinteres-
ser i aktører på det aktuelle markedet (punkt 12.2
nedenfor); tilfeller hvor nasjonale tilsynsorganer
integreres i en overnasjonal tilsynsstruktur, i de
fleste tilfeller under overoppsyn av Kommisjonen
og/eller et EU-byrå (punkt 12.3 nedenfor) og for-
valtningsorganer med domstolslignende oppgaver
(klagenemnder mv.) (punkt 12.4). En mulig tredje
kategori er EU/EØS-rettens krav til at represen-
tanter fra nasjonale forvaltningsmyndigheter som
i den egenskap møter som medlemmer i ulike EU-
byråer, skal være uavhengige av hjemstaten. I
punkt 12.5 nedenfor omtaler vi kort også dette,
selv om det kan hevdes at det strengt tatt handler
om EU-byråenes uavhengighet snarere enn uav-
hengigheten til de nasjonale forvaltningsorganene
som sender sine representanter til byråenes
beslutningsorganer.

Før vi går nærmere inn på sekundærretten er
det grunn til å fremheve at kravene til uavhengige
forvaltningsorganer representerer unntak fra
hovedregelen om nasjonal kontroll med organise-
ringen av forvaltningsapparatet. At medlemssta-
tene i utgangspunktet selv avgjør hvordan forvalt-
ningsapparatet skal organiseres, herunder hvilke
adgang overordnede organer skal ha til å instru-
ere eller på annet vis kontrollere underordnede
organer, betyr imidlertid selvfølgelig ikke at
denne kontrollen kan (mis)brukes for å begrense
den materielle EU/EØS-rettens gjennomslag i
nasjonal rett. De generelle kravene til nasjonale
forvaltningsmyndigheter som utledes av med-
lemsstatenes lojalitetsforpliktelser innebærer for
eksempel at overordnede forvaltningsorganer
ikke kan gi instrukser – hverken generelt eller
vedrørende enkeltsaker – som går ut over privates
muligheter til å håndheve EU/EØS-baserte rettig-
heter, det være seg overfor det offentlige eller
overfor andre private. På tilsvarende vis er det
klart i strid med lojalitetsplikten å «sultefore» for-
valtningsorganer som har til oppgave å håndheve
EU/EØS-regelverk, eventuelt å legge føringer for
ressursbruken som gjør at det i praksis ikke er
rom for å prioritere de EU/EØS-relaterte sakene.

263 Jf. NOU 2012: 2 Utenfor og innenfor – Norges avtaler med
EU, kapittel 28.3.6: «Utvalget vil anbefale at det utredes
nærmere hvordan Grunnlovens prosedyrer for å samtykke
til internasjonale forpliktelser i §§ 26 og 93 [nå 115] bedre
kan ivareta de særlige spørsmål som Norges tilknytning til
EU reiser.»

264 Det finnes ingen omforent EU/EØS-rettslig definisjon av
uavhengige forvaltningsorganer – innholdet i uavhengig-
hetskravene beror på en tolkning av den enkelte rettsakt.
Som fremstillingen nedenfor vil vise, er det ikke ubetyde-
lige forskjeller i det nærmere innholdet i uavhengig-
hetskravet innen ulike deler av EU/EØS-retten.
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At EU-lovgiver i enkelte tilfeller har sett seg nødt
til å vedta regler som pålegger medlemsstatene å
stille nødvendige ressurser til disposisjon og for
øvrig avstå fra politisk innblanding, tyder imidler-
tid på at ikke alle medlemsstater har vært like
gode til å etterleve de generelle kravene som føl-
ger av lojalitetspliktene.

Samtidig er det klart nok at reglene i sekun-
dærretten om at visse avgjørelser må treffes av
uavhengige forvaltningsorganer går lenger enn
bare å kodifisere den generelle lojalitetsplikten. I
tilfeller hvor det er berettiget tvil om hvilke førin-
ger den materielle EU/EØS-retten legger for
nasjonal rett, må overordnede forvaltningsorga-
ner kunne bruke sin instruksjonsmyndighet uten
at det kan betraktes som illojal begrensning av
EU/EØS-rettens gjennomslag.265 I utgangspunk-
tet må det også være temmelig vide rammer for
statens fordeling av de ressursene som man bevil-
ger til forvaltningen – lojalitetsplikten krever ikke
at EU/EØS-relaterte arbeidsoppgaver må priorite-
res fremfor alt annet. Sekundærrettens krav til
uavhengige forvaltningsorganer representerer
derfor en reell begrensning i medlemsstatenes
autonomi på forvaltningsrettens område. Den er
tett forbundet med fremveksten av overnasjonale
tilsynsstrukturer på stadig flere områder, noe som
er en utvikling som reiser særskilte problemer for
EFTA-statene i EØS.266

12.2 Krav til uavhengighet fra aktører på 
markedet

Fra et forvaltningsrettslig perspektiv er de minst
inngripende EØS-rettslige kravene til uavhengige
forvaltningsorganer dem som nøyer seg med å
kreve uavhengighet fra aktørene på et nærmere
angitt marked. I disse tilfellene krever EØS-retten
strengt tatt bare uavhengighet fra offentlige
myndigheter dersom det offentlige på et eller
annet vis opptrer som en aktør på markedet. I det
følgende omtaler vi noen eksempler på slike krav
til uavhengighet, og den norske etterlevelsen av
dem.

Et eksempel er direktiv 2002/21/EF om ram-
mebestemmelser for elektroniske kommunika-
sjonsnett og -tjenester.267 Direktivets artikkel 3
pålegger medlemsstatene å opprette uavhengige

tilsynsmyndigheter som skal utøve sin virksom-
het «upartisk og transparent» (tredje ledd).

Direktivet inngikk i EUs arbeid for å åpne opp
for full konkurranse i en sektor som tidligere var
dominert av nasjonale monopoler, noe som kom-
mer til uttrykk når det fremheves at de uavhen-
gige tilsynsmyndighetene skal være «retligt
adskilt fra og funktionelt uafhængige af alle orga-
nisationer, der udbyder elektroniske kommunika-
tionsnet, elektronisk kommunikationsudstyr eller
elektroniske kommunikationstjenester» (annet
ledd).268 Direktivet illustrerer slik at EU-lovgivers
hovedanliggende var å få på plass tilsynsmyndig-
heter som var uavhengige av markedsaktørene,
ikke av medlemsstatenes politiske myndigheter.

I direktivets fortale understrekes det at kravet
til uavhengige tilsynsorganer ikke berører prinsip-
pet om medlemsstatenes institusjonelle auto-
nomi.269

EU-lovgiver fremhevet samme sted at «[d]e
nationale tilsynsmyndigheder bør råde over de
nødvendige personale- og ekspertressourcer samt
økonomiske midler til at udføre deres opgaver».

Direktivet er tatt inn i EØS-avtalen uten noen
tilpasninger på dette punkt.270 I norsk rett er kra-
vene til tilsynsmyndighetenes uavhengighet bl.a.
sikret gjennom ekomloven § 10-2, som slår fast at
Post- og teletilsynet (nå: Nasjonal kommunika-
sjonsmyndighet – Nkom) ikke kan instrueres,
verken generelt eller vedrørende den enkelte sak,
på områder hvor uavhengighetskravet gjør seg
gjeldende. Departementet har imidlertid beholdt
funksjonen som klageorgan for klager over avgjø-
relser truffet av Nkom med hjemmel i eller i med-
hold av ekomloven.271

En bestemmelse med klare likhetstrekk til
artikkel 3 i direktiv 2002/21/EF om rammebe-
stemmelser for elektroniske kommunikasjons-
nett og -tjenester er artikkel 22(1) i EUs tredje
postdirektiv (direktiv 2008/6/EF) (våre under-
strekninger):

265 Et norsk eksempel kan være departementets instrukser til
utlendingsmyndighetene om praktiseringen av utlendings-
loven i EØS-relaterte saker.

266 Jf. kapittel 11 ovenfor.
267 Europaparlamentets og Rådets direktiv 2002/21/EF om

fælles rammebestemmelser for elektroniske kommunika-
tionsnet og -tjenester.

268 Jf. også siste setning i samme ledd: «Medlemsstater, som
bevarer ejerskab til eller kontrol over virksomheder, der
stiller elektroniske kommunikationsnet og/eller -tjenester
til rådighed, sikrer, at der er reel strukturel adskillelse mel-
lem myndighedernes tilsynsfunktion og aktiviteter, der er
knyttet til ejerskab eller kontrol».

269 Fortalens ellevte avsnitt.
270 Jf. EØS-komiteens beslutning nr. 11/2004 av 6. februar

2004.
271 Se ekomoloven § 11-6. I Ot.prp. nr. 58 (2002–2003) pkt. 12

tok departementet til orde for å etablere en egen klage-
nemnd for elektronisk kommunikasjon, men dette ble
avvist av samferdselskomiteens flertall, se Innst. O. nr. 121
(2002–2003), pkt. 12.2.
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«Hver medlemsstat udpeger en eller flere nati-
onale forvaltningsmyndigheder for postsekto-
ren, der er retligt selvstændige og driftsmæssigt
uafhængige af postvirksomhederne. Medlems-
stater, der bevarer ejerskab til eller kontrol
over postbefordrende virksomheder, sikrer, at
myndighedsopgaverne på effektiv måde er
strukturelt adskilt fra de aktiviteter, der er knyt-
tet til ejerskab eller kontrol.»

Tredje postdirektiv er fremdeles ikke tatt inn i
EØS-avtalen, men det er likevel gjennomført i
norsk rett ved den nye postloven av 2015. Postlo-
vens § 52 annet ledd slår fast at Nasjonal kommu-
nikasjonsmyndighet ikke kan instrueres, verken
generelt eller i den enkelte sak, ved behandling av
saker etter kapittel 4 om felles bruk av postnett.
Av forarbeidene til postloven fremgår det uttryk-
kelig at begrensningen i instruksjonsadgangen
skyldes statens eierinteresser i Posten Norge i et
liberalisert postmarked.272 Også i dette tilfellet
har departementet beholdt funksjonen som klage-
organ for klager over avgjørelser truffet av
Nkom.273

Ytterligere et eksempel på EØS-rettslige krav
om uavhengighet fra aktørene på et liberalisert
marked finnes i Direktiv 2009/12/EF om flyplas-
savgifter.274 Direktivets artikkel 11 slår fast at
medlemsstatene skal opprette en uavhengig myn-
dighet som skal forvalte EU-reglene om flyplas-
savgifter. Bestemmelsens tredje ledd lyder (våre
understrekninger):

«Medlemsstaterne garanterer, at den uafhæn-
gige tilsynsmyndighed er uafhængig, ved at
sikre, at den er retligt adskilt fra og funktionelt
uafhængig af lufthavnsdriftsorganerne og luft-
fartselskaberne. Medlemsstater, som bevarer
ejerskab til lufthavne, lufthavnsdriftsorganer
eller luftfartsselskaber eller kontrol over luft-
havnsdriftsorganer eller luftfartsselskaber, sik-
rer også, at de funktioner, der er knyttet til ejer-
skabet eller kontrollen, ikke overdrages til den
uafhængige tilsynsmyndighed. Medlemssta-
terne sikrer, at de uafhængige tilsynsmyndig-
heder udøver deres beføjelser på en upartisk og
gennemskuelig måde.»

I direktivets fortale understrekes det at «[d]en
uafhængige tilsynsmyndighed bør råde over de
nødvendige personale- og ekspertressourcer samt
økonomiske midler til at udføre sine opgaver».275

Direktivet er tatt inn i EØS-avtalen uten tilpas-
ninger av relevans for Norge.276 I norsk rett er
direktivet gjennomført ved Forskrift om avgifter
for bruk av lufthavner drevet av Avinor av 17.
desember 2014 nr. 1802, hvor det bl.a. i § 5 heter
at Luftfartstilsynet plikter å utføre oppgavene sine
på en upartisk og oversiktlig måte. Forskriften
§ 10 femte ledd gjør det dessuten klart at Luft-
fartstilsynets avgiftsvedtak ikke kan påklages, noe
som medfører at gyldighetskontroll i domstolene
er eneste reaksjonsmulighet. Dette er en interes-
sant forskjell fra den norske gjennomføringen av
ovenfor omtalte direktivt 2002/21/EF og 2008/6/
EF. Ettersom det ikke finnes forarbeider til for-
skriften, er det et åpent spørsmål om departemen-
tet betraktet avskjæringen av klageadgangen som
EØS-rettslig påkrevd.

Ytterligere eksempler på EØS-rettslige krav
om uavhengighet fra aktørene på et liberalisert
marked finnes EUs jernbaneregelverk. Etter
endringer (senest ved direktiv 2016/2370) inne-
holder direktiv 2012/34/EU om opprettelse av et
felles europeisk jernbaneområde utførlige krav til
at nasjonale infrastrukturforvaltere (i Norge:
Bane NOR) skal være uavhengig av markedsaktø-
rene, se direktivets artikkel 7 flg.277

12.3 Krav til uavhengighet for 
tilsynsorganer som inngår 
i overnasjonale tilsynsstrukturer

12.3.1 Innledning

Strengere EU/EØS-rettslige krav om at avgjørel-
ser må treffes av uavhengige forvaltningsorganer
er særlig aktuelt i tilfeller hvor nasjonale forvalt-
ningsmyndigheter er tillagt EU/EØS-rettslige til-
synsfunksjoner, og da først og fremst i tilfeller
hvor de nasjonale tilsynsorganene integreres i en
overnasjonal tilsynsstruktur under overoppsyn av
Kommisjonen og/eller et EU-byrå.

I det følgende omtales noen praktisk viktige
eksempler.

272 Prop. 109 L (2014–2015) Lov om posttjenester (postloven),
s. 89-90.

273 Se postloven § 41 annet ledd.
274 Europaparlamentets og rådets direktiv 2009/12/EF om

lufthavnsavgifter.

275 Fortalens 12 ledd.
276 EØS-komiteens beslutning nr. 64/2012 av 30. mars 2012.
277 Direktivet er i skrivende stund ikke innlemmet i EØS-avta-

len (hverken i det opprinnelige eller reviderte versjon).
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12.3.2 Energisektoren

På energirettens område vedtok EU i 2009 to
direktiver som stiller (økte) krav til uavhengighe-
ten til nasjonale regulatorer.

Artikkel 35 nr. 4 og 5 i direktiv 2009/72/EF
(Elektrisitetsdirektiv III)278 lyder som følger (våre
understrekninger):

4. Medlemsstaterne garanterer den regule-
rende myndigheds uafhængighed og sik-
rer, at den optræder upartisk og gennem-
skueligt i udøvelsen af dens beføjelser. Med
dette formål sikrer medlemsstaterne, at
den regulerende myndighed under udførel-
sen af de reguleringsopgaver, som dette
direktiv og dertil knyttede forskrifter
pålægger den,
a) er juridisk adskilt fra og funktionelt uaf-

hængig af enhver anden offentlig eller pri-
vat enhed

b) sikrer, at dens personale og de perso-
ner, der har ansvaret for dens ledelse,
i) handler uafhængigt af enhver mar-

kedsinteresse, og
ii) ikke søger eller modtager direkte

instrukser fra nogen regering eller
anden offentlig eller privat enhed
under udførelsen af reguleringsop-
gaverne. Dette krav berører ikke et
tæt samarbejde, når det er hensigts-
mæssigt, med andre relevante natio-
nale myndigheder eller overord-
nede politiske retningslinjer fra
regeringen, som ikke vedrører de
reguleringsopgaver og -beføjelser,
der er omhandlet i artikel 37.

5. For at beskytte den regulerende myndig-
heds uafhængighed sikrer medlemssta-
terne navnlig:
a) at den regulerende myndighed kan

træffe selvstændige afgørelser uafhængigt
af noget politisk organ og har separate
årlige budgetbevillinger med autonomi i
forbindelse med gennemførelsen af det til-
delte budget og tilstrækkelige menneske-
lige og finansielle ressourcer til at vare-
tage dens opgaver, og

b) at medlemmerne af den regulerende
myndigheds bestyrelse eller, hvor der
ikke findes en bestyrelse, af den regule-
rende myndigheds topledelse, udnæv-

nes for en fast periode på fem til syv år,
der kan forlænges én gang.

Med hensyn til første afsnit, litra b), sikrer
medlemsstaterne en passende rotations-
ordning for bestyrelsen eller topledelsen.
Medlemmerne af bestyrelsen, eller hvor
der ikke findes en bestyrelse, af topledel-
sen, kan kun afsættes i deres embedsperi-
ode, hvis de ikke længere opfylder de
betingelser, der er fastsat i denne artikel,
eller er fundet skyldige i tjenesteforseelse i
henhold til national ret.

Likelydende bestemmelser finnes i artikkel 39 i
direktiv 2009/73/EF (Gassmarkedsdirektiv
III).279

De temmelig utførlige kravene til de nasjonale
regulatorenes uavhengighet representerer en klar
utvikling fra de mer beskjedne kravene i de tidli-
gere direktivene fra 2003.280

Begge direktivene ble besluttet innlemmet i
EØS-avtalen ved EØS-komiteens beslutning nr.
93/2017 av 5. mai 2017, etter at det omsider ble
funnet en løsning på spørsmålet om EFTA-state-
nes tilknytning til ACER (Agency for the Coopera-
tion of Energy Regulators).

Selv om direktivene i skrivende stund ikke er
gjennomført i norsk rett, synes det nokså klart at
det er Norges vassdrags- og energidirektorat
(NVE) som vil være den regulerende myndighet
og som følgelig vil måtte sikres den uavhengighet
som direktivene krever. Som ledd i gjennomførin-
gen må det også opprettes en uavhengig klage-
nemnd som erstatning for departementets funk-
sjon som klageorgan for avgjørelser truffet av
NVE.

12.3.3 Jernbanesektoren

Bestemmelser med klare likhetstrekk til dem som
gjelder for elektrisitets- og gassmarkedet finnes i
direktiv 2012/34/EU om opprettelse av et felles
europeisk jernbaneområde. Etter endringer
(senest ved direktiv 2016/2370) inneholder direk-
tiv 2012/34/EU utførlige krav til at nasjonale infra-
strukturforvaltere (i Norge: Bane NOR) skal være

278 Direktiv 2009/72/EF om felles regler for det indre marked
for elektrisitet.

279 Direktiv 2009/73/EF om felles regler for det indre marked
for naturgass.

280 Også Elektrisitetsdirektiv II (2003/54/EF om felles regler
for det indre marked for elektrisitet) og Gassmarkedsdi-
rektiv II fra 2003 (direktiv 2003/55/EF om felles regler for
det indre marked for naturgass) innehold bestemmelse om
reguleringsmyndighetenes uavhengighet, men disse rettet
seg utelukkende mot uavhengighet fra hhv. elektrisitets- og
gassindustriens interesser, se hhv. artikkel 23 i direktiv
2003/54 og artikkel 25 i direktiv 2003/55.
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uavhengig av markedsaktørene (se omtalen i
punkt 1.2 ovenfor). I herværende sammenheng er
det imidlertid direktivets krav til uavhengige til-
synsorganer som interesserer. Direktivets artik-
kel 55 har tittelen «Tilsynsorgan» og lyder som
følger (våre understrekninger):

1. Hver medlemsstat opretter et enkelt natio-
nalt tilsynsorgan for jernbanesektoren.
Dette organ skal være en særskilt myndig-
hed, som organisatorisk, funktionelt, hierar-
kisk og med hensyn til beslutningstagning er
retligt adskilt fra og uafhængigt af enhver
anden offentlig eller privat enhed, jf. dog stk.
2. Det skal også med hensyn til organisa-
tion, finansieringsbeslutninger, retlig struk-
tur og beslutningstagning være uafhængigt
af enhver infrastrukturforvalter, ethvert
afgiftsorgan og tildelingsorgan og enhver
ansøger. Det skal desuden være funktionelt
uafhængigt af enhver kompetent myndig-
hed, der tager sig af tildelingen af en kon-
trakt om offentlig tjeneste.

2. Medlemsstaterne kan oprette tilsynsorga-
ner, som er kompetente for flere regulerede
sektorer, hvis disse integrerede tilsynsmyn-
digheder opfylder de krav om uafhængig-
hed, der er nævnt i nærværende artikels
stk. 1. Tilsynsorganet for jernbanesektoren
kan også rent organisatorisk slås sammen
med den nationale konkurrencemyndig-
hed, jf. artikel 11 i Rådets forordning (EF)
nr. 1/2003 af 16. december 2002 om gen-
nemførelse af konkurrencereglerne i trak-
tatens artikel 101 og 102, den sikkerheds-
myndighed, der er oprettet i henhold til
Europa-Parlamentets og Rådets direktiv
2004/49/EF af 29. april 2004 om jernbane-
sikkerhed i EU, eller det licensudstedende
organ, der er omhandlet i nærværende
direktivs kapitel III, hvis det fælles organ
opfylder de krav om uafhængighed, der er
nævnt i nærværende artikels stk. 1.

3. Medlemsstaterne sikrer, at tilsynsorganet
bemandes og forvaltes på en måde, der sik-
rer uafhængighed. De sikrer navnlig, at de
personer, hvis ansvar det er at træffe beslut-
ninger for tilsynsorganet i overensstem-
melse med artikel 56, f.eks. medlemmer af
bestyrelsen, hvor det er relevant, udpeges
af den nationale regering eller det nationale
ministerråd eller af en anden offentlig myn-
dighed, som ikke direkte udøver ejerskabs-
rettigheder over regulerede virksomheder,
i henhold til klare og gennemskuelige
regler, der sikrer deres uafhængighed.

Medlemsstaterne afgør, hvorvidt disse
personer udpeges for en fast periode, som
kan forlænges, eller på et permanent
grundlag, som kun giver mulighed for afske-
digelse af disciplinære årsager, der ikke ved-
rører deres beslutningstagning. De udvælges
i en gennemsigtig procedure på grundlag af
deres kvalifikationer, herunder passende
kompetence og relevant erfaring, helst inden
for jernbaneområdet eller andre netværk-
sindustrier.

Medlemsstaterne sikrer, at disse perso-
ner handler uafhængigt af eventuelle mar-
kedsinteresser med relation til jernbane-
sektoren og derfor ikke har nogen in-
teresse eller noget forretningsforhold med
nogen af de regulerede virksomheder eller
enheder. Disse personer afgiver med hen-
blik herpå en årlig loyalitetserklæring og en
interesseerklæring, hvori de angiver en-
hver direkte eller indirekte interesse, der
kan anses for at berøre deres uafhængig-
hed og have indflydelse på udøvelsen af de-
res hverv. Disse personer afholder sig fra at
træffe beslutninger i sager vedrørende en
virksomhed, som de har haft direkte eller
indirekte forbindelse med i løbet af det år,
der gik forud for iværksættelsen af en
procedure.

De må ikke søge eller modtage instrukti-
oner fra nogen regering eller anden offentlig
eller privat enhed, når de udfører tilsynsor-
ganets funktioner, og de har fuld beføjelse
til at ansætte og forvalte personalet i tilsyns-
organet.

Ved udløbet af perioden for deres udpe-
gelse til tilsynsorganet må de ikke have no-
gen stilling eller noget ansvar i nogen af de
regulerede virksomheder eller enheder i en
periode på mindst ét år.

Direktivets artikkel 56 inneholder en lang liste
over det uavhengige tilsynsorganet myndighet til
å avgjøre saker hvor en markedsaktør mener at en
infrastrukturforvalter (i Norge: Bane NOR) har
opptrådt i strid med EU/EØS-regelverket.281

Av artikkel 56 nr. 5 følger det at «[t]ilsynsorga-
net skal have den nødvendige organisatoriske
kapacitet med hensyn til menneskelige og materi-
elle ressourcer, som skal stå i forhold til jernbane-
sektorens betydning i medlemsstaten».

Artikkel 56 nr. 9 og 10 gjør det videre klart at
tilsynsorganets vedtak ikke kan påklages til eller

281 Listen ble utvidet ved endringsdirektiv 2016/2370.
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på annet grunnlag omgjøres av overordnede for-
valtningsmyndigheter: Eneste overprøvingsmulig-
het er i form av søksmål for en domstol.

Direktivets artikkel 57 følger opp med å eta-
blere tett samarbeid mellom de nasjonale tilsyns-
organene i medlemsstatene. Kommisjonen deltar i
samarbeidet, men har formelt sett begrenset myn-
dighet. Utviklingen på andre områder tilsier imid-
lertid at det nok kan ventes endringsforslag som
vil gi Kommisjonen økt innflytelse, fortrinnsvis i
grensekryssende saker hvor to eller flere nasjo-
nale tilsynsorganer ikke klarer å bli enige.

Selv om direktivene i skrivende stund ikke er
gjennomført i norsk rett, synes det nokså klart at
det Statens jernbanetilsyn (SJT) som vil være til-
synsorgan og som følgelig må sikres den uavhen-
gighet som direktivene krever.

12.3.4 Personvernområdet

På personvernområdet krever artikkel 28 i direk-
tiv 95/46/EF (personverndirektivet)282 at med-
lemsstatene skal «udpeges en eller flere offentlige
myndigheder, der har til opgave på dens område
at påse overholdelsen af de bestemmelser, med-
lemsstaten vedtager til gennemførelse af dette
direktiv.» I bestemmelsens annet ledd heter det at
«[d]isse myndigheder udøver i fuld uafhængig-
hed de funktioner, der tillægges dem». I EU-retten
er kravene til uavhengige tilsynsmyndigheter
også nedfelt i TEUV artikkel 16 nr. 2 og Grunnret-
tighetspaktens artikkel 8 nr. 3.

Det nærmere innholdet i personverndirekti-
vets krav til uavhengige tilsynsmyndigheter er
presisert av EU-domstolen i flere dommer. I sak
C-518/07 Kommisjonen mot Tyskland slo EU-dom-
stolen (storkammer) ned på tyske regler som eta-
blerte en overordnet statlig tilsynsordning med de
ulike datatilsynene som finnes i hver av de tyske
delstatene. EU-domstolen kom i den anledning
med følgende generelle fortolkning av direktivets
krav til «fuld uafhængighed»:

«Denne uafhængighed udelukker ikke alene
enhver påvirkning, der bliver udøvet af de kon-
trollerede organer, men også ethvert påbud og
enhver anden ydre påvirkning – hvad enten
denne er direkte eller indirekte – der kan skabe
tvivl om udførelsen af de nævnte myndighe-
ders opgave, der består i at skabe en ligevægt
mellem beskyttelsen af retten til privatlivets

fred og den frie udveksling af personoplysnin-
ger.»283

For EU-domstolen anførte Tyskland blant annet at
en streng fortolkning av kravet til uavhengighet
var problematisk med tanke på tilsynsordningens
demokratiske legitimitet, men dette avviste EU-
domstolen med følgende prinsipputtalelse:

«Dette princip [om demokratisk legitimitet] er
ikke til hinder for offentlige myndigheder, der
er placeret uden for en klassisk hierarkisk
administration, og som er mere eller mindre
uafhængige af regeringen. Tilstedeværelsen af
og funktionsbetingelserne for sådanne myn-
digheder er omfattet af lovgivningen i med-
lemsstaterne, eller endog i visse medlemssta-
ter af forfatningen og underlagt de kompetente
retsinstansers kontrol. Sådanne uafhængige
administrative myndigheder, som i øvrigt alle-
rede findes i det tyske retssystem, har ofte en
regulerende funktion eller udøver funktioner,
som skal være unddraget enhver politisk
påvirkning, mens de forbliver underlagt loven
og de kompetente retsinstansers kontrol. Dette
er netop tilfældet for tilsynsmyndighedernes
funktioner på området for beskyttelse af
fysiske personer i forbindelse med behandling
af personoplysninger.»

EU-domstolen fulgte opp i sak C-614/10 Kommi-
sjonen mot Østerrike – også denne gang i storkam-
mer. Under henvisning til sak C-518/07 Kommisjo-
nen mot Tyskland slo EU-domstolen fast at det var
uforenlig med direktivets krav til «fuld uafhængig-
hed» at et av medlemmene av det østerrikske
datatilsynet var en statstjenestemann som hadde
sitt øvrige virke ved forbundskanslerens kontor, at
tilsynets sekretariat var underlagt forbundskansle-
rens kontor og at kansleren hadde krav på å bli
informert om tilsynets virksomhet. Den østerrik-
ske regjeringens innvendinger knyttet til tjeneste-
mannen var helt uavhengig i sitt verv som med-
lem av datatilsynet, ble avvist med at det ikke helt
kunne utelukkes at hensynet til hans videre karri-
ere i statsadministrasjonen kunne føre til en form
for «forudgående lydighed».284

I sak C-288/12 Kommisjonen mot Ungarn
fulgte EU-domstolen opp med en storkammerav-
gjørelse som slo ned på en omorganisering av det
ungarske datatilsynet som bl.a. medførte at lede-
ren av tilsynet ble skiftet ut før utløpet av åremålet

282 Direktiv 95/46/EF om beskyttelse af fysiske personer i for-
bindelse med behandling af personoplysninger og om fri
udveksling af sådanne oplysninger.

283 Sak C-518/07 [SK] Kommisjonen mot Tyskland,
ECLI:EU:C:2010:125, avsnitt 30.
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hans. Ungarske myndigheter forsvarte seg med at
utskiftningen var ledd i en større omstrukturering
og at personverndirektivet hverken definerer
organiseringen av tilsynsmyndighetene eller
varigheten på åremålene til medlemmene, men
dette førte ikke frem:

«Hvis en medlemsstat kunne bringe en tilsyns-
myndigheds mandat til ophør før dets oprinde-
ligt fastsatte udløb, uden at de regler og garan-
tier, der er blevet opstillet med henblik herpå
ved den gældende lovgivning, overholdes, ville
truslen om et sådant ophør før tid, som en
sådan myndighed ville blive udsat for i den
periode, hvori den udøver sit mandat, kunne
føre til en form for lydighed fra dennes side i
forhold til den politiske magt, der er uforenelig
med det nævnte krav om uafhængighed (jf. i
denne retning dom Kommissionen mod Øst-
rig, EU:C:2012:631, præmis 51). Dette gælder,
selv når mandatets ophør før tid skyldes en
omstrukturering eller en ændring af en
udformning, idet sådanne omstruktureringer
eller ændringer skal være organiseret på en
sådan måde, at de krav om uafhængighed, der
er opstillet i den gældende lovgivning, overhol-
des.»285

Som et resultat av dommene i traktatbruddssa-
kene mot Tyskland, Østerrike og Ungarn har ESA
nå åpnet saker mot både Island og Norge.286 I bre-
vet til Norge peker ESA blant annet på departe-
mentets årlige tildelingsbrev til Datatilsynet, hvor

prioriteringene på personvernområdet blir pre-
sentert. Tildelingsbrevet blir sett på som retnings-
linjer for Datatilsynets arbeid det kommende året.
Dette blir fulgt opp i årlige/halvårlige møter med
Datatilsynet og Personvernnemda. ESA viser til at
regjeringen kan ha spesielle interesser i forhold
til, for eksempel, hvordan enkelte databaser ope-
reres. Videre er det en risiko for at enkelte selska-
per eller interesser som er økonomisk viktig for
Staten, blir gitt utilbørlig prioritet. ESA mener
også at Datatilsynets økonomi- og virksomhetsin-
struks, som stiller krav til å informere departe-
mentet på forhånd, om for eksempel saker som
kan skape offentlig oppmerksomhet, er i strid
med kravet om uavhengighet. Det anføres også
som problematisk at departementet foreslår bud-
sjettet for tilsynsmyndighetene. Noe norsk svar på
brevet er foreløpig ikke registrert i ESAs doku-
mentregister.

Uavhengig av den verserende ESA-saken vil
kravene til uavhengige nasjonale forvaltnings-
myndigheter skjerpes gjennom EUs nye person-
vernforordning (forordning (EU) 2016/679).287

Forordningen er foreløpig ikke innlemmet i EØS-
avtalen – EØS-avtalens topilarstruktur og myndig-
heten til det nye Databeskyttelsesrådet (European
Data Protection Board) byr på utfordringer for
EFTA-statene. Forordningen er imidlertid klart
EØS-relevant og man får anta at det kan oppnås
enighet mellom EU og EFTA-statene om nødven-
dige tilpasningstekster. I herværende sammen-
heng er det uansett forordningens krav til uavhen-
gige nasjonale tilsynsmyndigheter som interesse-
rer, og på dette punkt er det liten grunn til å tro at
EFTA-statene vil kunne bli hørt med eventuelle
anmodninger om tilpasninger.

Forordningens artikkel 51 slår fast at med-
lemsstatene skal sikre at EUs personvernregler
håndheves av uavhengige tilsynsmyndigheter.
Kravene til uavhengighet er nærmere fastlagt i
forordningens artikkel 52, som under overskriften
«Uafhængighed» lyder som følger:

1. Hver tilsynsmyndighed udfører sine opga-
ver og udøver sine beføjelser i henhold til
denne forordning i fuld uafhængighed.

2. Medlemmet eller medlemmerne af hver til-
synsmyndighed skal i forbindelse med
udførelsen af deres opgaver og udøvelsen
af deres beføjelser i henhold til denne for-
ordning være frie for udefrakommende ind-

284 Sak C-614/10 [SK] Kommisjonen mot Østerrike,
ECLI:EU:C:2012:631, avsnitt 51. I land hvor også domme-
res videre karriere bestemmes av regjeringen (som i
Norge) rammer EU-domstolens resonnement her strengt
tatt også dommere som har bierverv som medlemmer av
ulike tilsynsorganer eller klagenemnder, men det er vel tvil-
somt om EU-domstolen har ment å trekke kravet til uav-
hengighet så langt. 

285 Sak C-288/12 [SK] Kommisjonen mot Ungarn,
ECLI:EU:C:2014:237, avsnitt 54. Det temmelig spesielle
saksforholdet gir nok grunn til å mistenke at omorganise-
ringen var motivert av et ønske om å bytte ut lederen av til-
synet med en av det nye politiske regimets egne, i hvert fall
om man ser saken i sammenheng med ungarske myndig-
heters liknende fremferd overfor andre institusjoner (som
domstolene), men EU-domstolen var påpasselig med ikke å
gjøre noe nummer ut av det. 

286 Hhv. Case No. 76950 (mot Island) og Case No. 77105 (mot
Norge). Se Letter of formal notice to Iceland concerning
the incorrect implementation by Iceland of the Data Prote-
ction Directive (independence of supervisory authority) 22.
februar 2017 (Decision No: 34/17/COL) og Letter of for-
mal notice to Norway concerning the incorrect implemen-
tation by Norway of the Data Protection Directive (inde-
pendence of supervisory authority) 6. april 2016 (Decision
No: 64/16/COL).

287 Europaparlamentets og Rådets forordning (EU) 2016/679
om beskyttelse af fysiske personer i forbindelse med
behandling af personoplysninger og om fri udveksling af
sådanne oplysninger (EØS-relevant tekst).
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flydelse, det være sig direkte eller indi-
rekte, og må hverken søge eller modtage
instrukser fra andre.

3. Et medlem eller medlemmer af den enkelte
tilsynsmyndighed skal afholde sig fra
enhver handling, der er uforenelig med
deres hverv, og må ikke, så længe deres
embedsperiode varer, udøve uforenelig løn-
net eller ulønnet virksomhed.

4. Hver medlemsstat sikrer, at den enkelte til-
synsmyndighed råder over de nødvendige
menneskelige, tekniske og finansielle
ressourcer samt lokaler og infrastruktur til
effektivt at kunne udføre sine opgaver og
udøve sine beføjelser, herunder opgaver og
beføjelser vedrørende gensidig bistand
samt samarbejde med og deltagelse i Data-
beskyttelsesrådet.

5. Hver medlemsstat sikrer, at den enkelte til-
synsmyndighed vælger og råder over sit
eget personale, der alene er under ledelse
af medlemmet eller medlemmerne af den
pågældende tilsynsmyndighed.

6. Hver medlemsstat sikrer, at den enkelte til-
synsmyndighed er underlagt finansiel kon-
trol, som ikke påvirker dens uafhængighed,
og at den fører særskilte, offentlige årsbud-
getter, der kan være en del af det samlede
statsbudget eller nationale budget.

Tilsynsmyndighetens uavhengighet styrkes ytter-
ligere av særskilte krav til utnevnelse og eventuell
avskjed av tilsynsmyndighetens medlemmer: For-
ordningens artikkel 53 krever at medlemmene
utnevnes «efter en gennemsigtig procedure» (før-
ste ledd) og stiller også opp visse kvalifikasjons-
krav: «Hvert medlem skal have de kvalifikationer,
den erfaring og den kompetence, navnlig på områ-
det beskyttelse af personoplysninger, der er nød-
vendige for at varetage dets hverv og udøve dets
beføjelser» (annet ledd). Enda viktigere for til-
synsmyndighetenes uavhengighet er det at
bestemmelsen også begrenser medlemsstatenes
mulighet til å fjerne et medlem til tilfeller av
«alvorligt embedsmisbrug», eller hvis medlemmet
«ikke længere opfylder betingelserne for at vare-
tage sit hverv» (fjerde ledd).

Ytterligere styrking av tilsynsmyndighetens
uavhengighet følger av artikkel 54, som krever at
medlemsstatene nedfeller reglene om opprettel-
sen av tilsynsmyndigheten – herunder også
reglene for utnevnelse av medlemmene – i en
egen lov. Bestemmelsens første ledd bokstav d)
fastslår dessuten at embetsperioden for medlem-
mene må være på minst 4 år.

Forordningen inneholder ikke en bestem-
melse som uttrykkelig avskjærer muligheten for
omgjøring av tilsynsmyndighetenes vedtak (slik
som f.eks. ovennevnte direktiv 2012/34/EU artik-
kel 56 nr. 9), men det følger klart av forordnin-
gens krav til uavhengighet at eneste mulighet for
forvaltningsrettslige overprøving vil være i form
av en uavhengig klagenemnd.

12.3.5 Konkurransemyndighetene 
(Konkurransetilsynet og 
Konkurranseklagenemnda)

Et siste eksempel som viser at EU-rettslige krav til
uavhengige nasjonale forvaltningsmyndigheter
ser ut til å bre om seg, er Kommisjonens forslag til
nytt direktiv for å styrke nasjonale konkurranse-
myndigheter.288 Formålet med direktivet er å
sikre effektiv håndheving av konkurransereglene
i hele EU. Forslaget stiller blant annet krav om at
de nasjonale konkurransemyndighetene skal
være fullt ut uavhengige i håndhevelsen av EUs
konkurranserett, jf. forslagets artikkel 4 nr. 1:

«Medlemsstaterne skal med henblik på at
sikre de nationale administrative konkurrence-
myndigheders uafhængighed ved anvendelse
af traktatens artikel 101 og 102 sikre, at disse
myndigheder varetager deres opgaver og udø-
ver deres beføjelser på en uvildig måde og med
henblik på at sikre en effektiv og ensartet
håndhævelse af nævnte bestemmelser, under
iagttagelse af rimelige krav til ansvarlighed og
uden at dette berører det nære samarbejde
mellem konkurrencemyndighederne i Det
Europæiske Konkurrencenetværk.»

Det avsluttende forbeholdet for «det nære samar-
bejde mellem konkurrencemyndighederne i Det
Europæiske Konkurrencenetværk» er viktig fordi
det viser at Kommisjonens anliggende er å sikre
de nasjonale konkurransemyndighetenes uavhen-
gighet fra deres egne hjemstater.

Dette kommer også indirekte til uttrykk i de
detaljerte kravene til medlemsstatene som følger i
artikkel 4 nr. 2 (våre kursiveringer):

Medlemsstaterne sørger navnlig for, at:
a) de ansatte i de nationale administrative kon-

kurrencemyndigheder og medlemmerne af

288 COM(2017) 142 final (22.3.2017) Forslag til Europa-parla-
mentets og Rådets direktiv om styrkelse af de nationale
konkurrencemyndigheders forudsætninger for at hånd-
hæve konkurrencereglerne effektivt og sikring af et velfun-
gerende indre marked (EØS-relevant tekst).
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beslutningsorganerne kan varetage deres
opgaver og udøve deres beføjelser ved
anvendelse af traktatens artikel 101 og 102
uafhængigt af politisk eller anden udefrakom-
mende indblanding

b) de ansatte i de nationale administrative kon-
kurrencemyndigheder og medlemmerne af
beslutningsorganerne hverken søger eller
modtager instrukser fra en regering eller en
anden offentlig eller privat enhed ved vare-
tagelsen af deres opgaver eller udøvelsen af
deres beføjelser i forbindelse med anven-
delse af traktatens artikel 101 og 102

c) de ansatte i de nationale administrative kon-
kurrencemyndigheder og medlemmerne af
beslutningsorganerne afstår fra enhver
handling, der er uforenelig med varetagel-
sen af deres opgaver eller udøvelsen af
deres beføjelser med henblik på anven-
delse af traktatens artikel 101 og 102

d) medlemmerne af de nationale administra-
tive konkurrencemyndigheders beslut-
ningsorganer alene kan afskediges, hvis de
ikke længere opfylder de nødvendige
betingelser for at varetage deres opgaver,
eller hvis de har gjort sig skyldige i alvor-
lige forseelser i henhold til national lovgiv-
ning. Afskedigelsesgrundene bør være fast-
lagt på forhånd i national ret. Medlem-
merne må ikke blive afskediget af årsager
relateret til en korrekt varetagelse af deres
opgaver eller udøvelse af deres beføjelser
med henblik på anvendelse af traktatens
artikel 101 og 102 som defineret i artikel 5,
stk. 2

e) de nationale administrative konkurrence-
myndigheder har beføjelse til selv at priori-
tere deres opgaver med henblik på anvendelse
af traktatens artikel 101 og 102 som define-
ret i artikel 5, stk. 2. I det omfang de natio-
nale administrative konkurrencemyndighe-
der har pligt til at behandle formelle klager,
skal denne pligt omfatte disse myndighe-
ders ret til at afvise sådanne klager under
henvisning til, at de ikke finder dem af høj
prioritet. Dette berører ikke de nationale
konkurrencemyndigheders beføjelse til at
afvise klager af andre årsager, der er fastsat
i national ret.

Bestemmelsen om konkurransemyndighetenes
uavhengighet er fulgt opp med en egen artikkel
som pålegger medlemsstatene å sørge for at de
nasjonale konkurransemyndighetene «råder over
de menneskelige, finansielle og tekniske ressour-

cer, der er nødvendige for effektivt at kunne vare-
tage deres opgaver og udøve deres beføjelser i for-
bindelse med håndhevingen av EU-konkurranse-
retten».289

Direktivforslaget er nå oversendt Europaparla-
mentet og Rådet for vurdering. Visse endringer
kan nok påregnes, men de liknende bestemmel-
sene om nasjonale forvaltningsmyndigheters uav-
hengighet i annen EU-lovgivning (bl.a. de oven-
nevnte eksemplene) tilsier at disse delene av
Kommisjonens forslag neppe er særlig kontrover-
sielle.

Dersom direktivet blir vedtatt, vil det klart
være EØS-relevant.290 EØS-avtalens topilarstruk-
tur og EUs motvilje mot å åpne for desentralisert
håndheving av EØS-avtalens konkurranseregler
byr imidlertid på utfordringer som må løses før
direktivet kan tas inn i avtalen.

For norske myndigheter er det grunn til å
merke seg at det ikke bare er Konkurransetilsy-
net som må oppfylle direktivforslagets krav til uav-
hengighet – det må også Konkurranseklagenem-
nda.291 Det kan også nevnes at konkurranseloven
§ 8 tredje ledd gir Kongen myndighet til å pålegge
Konkurransetilsynet å ta en sak opp til behand-
ling, noe som neppe er forenlig med direktivfor-
slagets krav til tilsynsmyndighetenes priorite-
ringsfrihet.

12.4 Domstolslignende 
forvaltningsorganer

I Norge finnes det en lang rekke klagenemnder
som i større eller mindre grad beskjeftiger seg
med EØS-relaterte saker. Eksempler kan være
Forbrukerklageutvalget, Klagenemnda for
behandling i utlandet, Klagenemnda for offentlige
anskaffelser, Konkurranseklagenemnda, Likestil-
lings- og diskrimineringsnemnda, Markedsrådet,
Medieklagenemnda, Personvernnemnda, Skatte-
klagenemnda, Statens helsepersonellnemnd,
Trygderetten og Utlendingsnemnda.

289 Forslagets artikkel 5. Bestemmelsens annet ledd presise-
rer blant annet at dette inkluderer de nødvendige ressurser
for å sikre «tæt samarbejde i Det Europæiske Konkurren-
cenetværk». 

290 Kommisjonen har merket forslaget «EØS-relevant tekst». 
291 Konkurranseklagenemnda uavhengighet er nedfelt i kon-

kurranseloven § 8 annet og tredje ledd. I lys av EU-domsto-
lens strenge krav til uavhengigheten til nasjonale datatilsyn
i sakene omtalt i punkt 12.3.4 kan det imidlertid tenkes at
norske myndigheter må se på nytt på nemndas sammenset-
ning – direktivforslaget synes å stille like strenge krav til til-
synsorganenes uavhengighet som personverndirektivet
(og nå personvernforordningen). 
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Saksbehandlingen i de forskjellige nemdene
varierer, men er i utgangspunktet bygget på for-
valtningslovens regler.292

De mange klagenemndene som håndterer
EØS-relaterte saker er i all hovedsak resultat av
politiske beslutninger tatt i Norge. EØS-retten stil-
ler overordnede krav til effektiv rettsbeskyttelse,
men i utgangspunktet vil disse kravene være iva-
retatt så lenge medlemsstatene stiller de ordinære
domstolene til disposisjon for private som hevder
at deres EØS-rettigheter er krenket. Et unntak er
forbrukervernrettens område, hvor det er sær-
skilte behov for rimeligere løsninger en ordinær
domstolsbehandling. Direktiv 2013/11/EU påleg-
ger av denne grunn medlemsstatene å stille til dis-
posisjon klageorganer som kan behandle forbru-
kersaker. I norsk rett ivaretas denne forpliktelsen
blant annet av Forbrukerklageutvalget, som etter
forbrukerklageloven § 2 har status som et uavhen-
gig forvaltningsorgan. Det er likevel ikke slik at
direktivet krever en slik løsning – EØS-rettens
krav på dette punkt kunne også vært oppfylt alene
gjennom pålegg til de næringsdrivende om å opp-
rette (uavhengige og sertifiserte) private klage-
nemnder.293

Mer indirekte kan eksistensen av rimelige og
effektive klageordninger i noen tilfeller være
påkrevd for at restriksjoner på EØS-avtalens
hovedregler om fri bevegelighet kan rettferdiggjø-
res. Et illustrerende eksempel er Vinmonopolet,
hvor leverandørenes mulighet til å klage Vinmo-
nopolets innkjøpsbeslutninger inn for en egen
nemnd er en del av grunnen til at ordningen anses
forenlig med EØS-avtalen.294 Selv om EØS-retten
ikke inneholder regler som pålegger Norge å opp-
rette denne nemnda, er det ikke gitt av utsalgsmo-
nopolet for alkoholholdig drikke ville blitt ansett
forenlig med EØS-avtalen artikkel 16 dersom leve-
randører fra EU-land som mener seg utsatt for for-
skjellsbehandling skulle være henvist til omsten-
delige og kostbare prosesser for de alminnelige
domstolene.

I en del tilfeller åpner EØS-retten uttrykkelig
for at medlemsstatene kan velge å opprette klage-
organer som private må benytte seg av før det kan

tas ut søksmål for en domstol. De krav EØS-retten
stiller til disse klageorganene er imidlertid
beskjedne – det er hele tiden en forutsetning at
adgangen til domstolene står åpen i ettertid og
derfor av mindre interesse fra et EØS-perspektiv
om klageorganet som sådan er uavhengig.295

Et illustrerende eksempel fra anskaffelsesret-
tens område er artikkel 2 nr. 9 i det såkalte Hånd-
hevelsesdirektivet (Direktiv 89/665/EØF296):

9. Når de instanser, der er ansvarlige for kla-
geprocedurerne, ikke er retsinstanser, skal
deres afgørelser altid begrundes skriftligt. I
så fald skal der desuden træffes dispositio-
ner til at sikre de procedurer, hvorved
enhver foranstaltning, der formodes at
være ulovlig, og som træffes af klageinstan-
sen, eller enhver formodet forsømmelse i
udøvelsen af de beføjelser, der er tildelt
denne, kan appelleres eller indbringes for
en anden instans, som er en ret i henhold til
traktatens artikel 234, og som er uafhængig
i forhold til den ordregivende myndighed
og klageinstansen.

Udnævnelsen af medlemmerne af
denne uafhængige instans og udløbet af de-
res embedsperiode er undergivet de
samme betingelser, som gælder for dom-
mere, for så vidt angår den myndighed, der
er ansvarlig for deres udnævnelse, varighe-
den af deres embedsperiode og mulighe-
den for deres afsættelse. Som minimum
skal formanden for denne uafhængige in-
stans have samme juridiske og faglige kva-
lifikationer som en dommer. Den uafhæn-
gige instans træffer sine afgørelser efter en
kontradiktorisk procedure, og disse afgø-
relser har på grundlag af bestemmelser,
som fastsættes af hver medlemsstat, rets-
virkninger med bindende kraft.

I norsk rett er det klart nok at Klagenemnda for
Offentlige Anskaffelser (KOFA) ikke lever opp til
de strenge kravene som listes opp her. Dette betyr
likevel ikke at den norske gjennomføringen av
Håndhevingsdirektivet er mangelfull – i norsk rett
er det ikke KOFA, men tingrettene som sørger for
at forbigåtte leverandører (eller andre med retts-

292 Se nærmere NOU 2017: 8 Særdomstoler på nye områder?,
kapittel 4.2.

293 Se i norsk sammenheng Lov av 17. juni 2016 nr. 29 om god-
kjenning av klageorganer for forbrukersaker.

294 Jf. EU-domstolens aksept av det svenske utsalgsmonopolet
i sak C-189/95 [P] Franzén, ECLI:EU:C:1997:504, avsnitt
51. I norsk rett ble det etablert en klagenemnd for prøving
av Vinmonopolets beslutninger om innkjøp ved en egen
forskrift av 16. januar 1996 nr. 24, gitt med hjemmel i alko-
holloven § 3-1.

295 Dersom klage til et forvaltningsrettslig klageorgan er en
prosessforutsetning for et etterfølgende søksmål til en
domstol, kreves det at klagebehandling er så effektiv at det
ikke går utover privates EU/EØS-baserte rett til domstols-
behandling innen rimelig tid.

296 Som endret ved Direktiv 2007/66/EF om forbedring af
effektiviteten af klageprocedurerne i forbindelse med ind-
gåelse af offentlige kontrakter.
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lig interesse) kan få prøvd lovligheten av anskaf-
felsesmyndighetenes handlemåte for en instans
som lever opp til EØS-rettens krav. Ettersom
klage til KOFA heller ikke er noen prosessforut-
setning for søksmål for tingretten, gjelder ikke
engang kravet til skriftlig begrunnelse i direkti-
vets artikkel 2 nr. 9 første ledd for KOFA. Bestem-
melsene i norsk rett som sikrer KOFAs uavhen-
gighet og pålegger KOFA å gi skriftlige og
begrunnete uttalelser, er følgelig ikke et utslag av
EØS-rettslige krav.297

Et annet eksempel langs de samme linjene gir
artikkel 4 i Direktiv 2002/21/EF om rammebe-
stemmelser for elektroniske kommunikasjons-
nett og -tjenester:

1. Medlemsstaterne sikrer, at der på nationalt
plan findes effektive mekanismer, ved
hjælp af hvilke enhver bruger eller en virk-
somhed, der udbyder elektroniske kommu-
nikationsnet og/eller -tjenester, og som
berøres af en national tilsynsmyndigheds
afgørelse, kan påklage denne til en klagein-
stans, som er uafhængig af de involverede
parter. Denne instans, som kan være en
domstol, skal have den nødvendige eksper-
tise til rådighed, som gør det muligt for den
at udføre sine funktioner. Medlemsstaterne
sikrer, at der tages behørigt hensyn til
sagens omstændigheder, og at der forefin-
des en effektiv klagemekanisme. Klagesa-
gen har ikke opsættende virkning for den
afgørelse, som den nationale tilsynsmyn-
dighed har truffet, medmindre klageinstan-
sen træffer anden afgørelse herom.

2. Når den i stk. 1 omhandlede klageinstans
ikke har domstolskarakter, begrundes
dens afgørelser altid skriftligt. I sådanne til-
fælde kan dens afgørelser desuden indbrin-
ges for en ret i en medlemsstat, jf. trakta-
tens artikel 234 [nå TEUV artikkel 267].

I norsk rett er kravet til «effektive mekanismer»
ivaretatt i form av en ordinær adgang til å klage til
departementet over alle enkeltvedtak som Nasjo-
nal kommunikasjonsmyndighet gjør med hjem-
mel i eller i medhold av ekomloven,298 med etter-
følgende søksmålsadgang for tingretten.299 Det

kan kanskje diskuteres om tingretten uten videre
tilfredsstiller direktivets krav til en instans som
har den nødvendige ekspertise (underforstått:
innen elektroniske kommunikasjonsnett og -tje-
nester), men dette kan løses ved at retten settes
med fagkyndige meddommere iht. tvisteloven § 9-
12(2).

Ytterligere et eksempel finnes i artikkel 22(3) i
EUs tredje postdirektiv (direktiv 2008/6/EF)300:

«Medlemsstaterne sikrer, at der på nationalt
plan findes effektive mekanismer, ved hjælp af
hvilke enhver bruger eller postbefordrende
virksomhed, som berøres af en afgørelse fra en
national forvaltningsmyndighed, kan påklage
afgørelsen til en klageinstans, der er uafhæn-
gig af de involverede parter.»

Isolert sett kan ordlyden tyde på at medlemssta-
tene i dette tilfeller er forpliktet til å opprette en
klagenemnd, men direktivets fortale presiserer at
klageinstansen kan være en domstol.301 Som ledd
i gjennomføringen av direktivet i norsk rett ble det
opprette en egen Brukerklagenemnd for posttje-
nester.302 Markedsaktørene er imidlertid henvist
til å påklage Nkoms vedtak til departementet,
med etterfølgende søksmålsadgang for tingret-
ten.303 Spørsmålet om dette tilfredsstiller direkti-
vets krav til effektive mekanismer synes ikke nær-
mere vurdert i lovforarbeidene.304

Noe av et særtilfelle er den nye Konkurranse-
klagenemnda, men her skyldes at de strenge kra-
vene til uavhengighet at lovgiver har funnet det
formålstjenlig å gi nemnda status som en del av de
nasjonale konkurransemyndighetene.305 Etable-
ringen av Konkurranseklagenemnda var ikke
EØS-rettslig påkrevd – oppgaven med å prøve gyl-

297 Se Forskrift om klagenemnd for offentlige anskaffelser 15.
november 2002 nr. 1288 (med senere endringer), §§ 5, 12
og 15 annet ledd.

298 Se ekomoloven § 11-6. I Ot.prp. nr. 58 (2002–2003) pkt. 12
tok departementet til orde for å etablere en egen klage-
nemnd for elektronisk kommunikasjon, men dette ble
avvist av samferdselskomiteens flertall, se Innst. O. nr. 121
(2002–2003), pkt. 12.2.

299 Norsk etterlevelse av direktivets krav forutsetter trolig at
adgangen til direkte gyldighetskontroll av Nkoms vedtak
står åpen. Nkom kan derfor trolig ikke gjøre bruk av for-
valtningsloven § 27b, som åpner for at et forvaltningsorgan
kan bestemme at søksmål om gyldigheten av forvaltnings-
vedtak ikke skal kunne reises uten at vedkommende part
har nyttet sin adgang til å klage over vedtaket, og at klagen
er avgjort av den høyeste klageinstans som står åpen.

300 Som alt nevnt er direktivet ennå ikke innlemmet i EØS-
avtalen.

301 Fortalens avsnitt 49.
302 Postloven § 40.
303 Postloven § 41.
304 Tilsvarende som Direktiv 2002/21/EF synes tredje postdi-

rektiv til hinder for at Nkom gjør bruk av forvaltningsloven
§ 27b.

305 Se konkurranseloven § 8. De eksisterende og kommende
kravene til konkurransemyndighetenes uavhengighet er
omtalt ovenfor i punkt 12.3.5.
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digheten av Konkurransetilsynets vedtak kunne
vært overlatt helt og fullt til domstolene.

De mange klagenemndene som håndterer
EØS-relaterte saker gir opphav til noen særlig
spørsmål knyttet til nemndenes mulighet til å fore-
legge spørsmål om tolkningen av EØS-avtalen for
EFTA-domstolen iht. ODA artikkel 34.306 I norsk
rett er foreleggelsesmuligheten regulert i dom-
stolloven § 51a, men denne bestemmelsen gjelder
etter sin ordlyd bare for domstolene, ikke for
domstolslignende forvaltningsorganer. EFTA-
domstolens forståelse av vilkåret «court or tribu-
nal in an EFTA State» i ODA artikkel 34 er imid-
lertid temmelig liberal og omfatter derfor også en
rekke norske klagenemnder.307 For EFTA-dom-
stolen har norske myndigheter regelmessig pro-
testert mot denne liberale fortolkningen.308 I sak
E-5/16 Oslo kommune (Vigeland-saken) ble det
anført at nyere praksis fra EU-domstolen knyttet
til det likelydende vilkåret i TEUV artikkel 267
tilsa en innstramming. Det ble også gjort gjel-
dende at det ikke er noe behov for å akseptere
slike foreleggelser fordi sakene kan bringes inn
for de ordinære domstolene (som deretter om
nødvendig kan sende spørsmål til EFTA-domsto-
len), samt at de ulike klagenemndene i Norge
generelt mangler den kompetanse, kunnskap og
erfaring som er nødvendig for å kunne formulere
en konsis anmodning, siden de ikke mottar
samme opplæring som domstolene i denne sam-
menheng.309 EFTA-domstolen avviste samtlige
innvendinger og gjorde det dermed også klart,
om enn bare indirekte, at den liberale forståelsen
av ODA artikkel 34 vil bli fastholdt selv om EU-
domstolen strammer inn sin praksis knyttet til
TEUV artikkel 267.

Sett utenfra er norske myndigheters argumen-
tasjon for EFTA-domstolen i disse sakene noe
underlig ettersom det er klart nok at myndighe-
tene selv kan avskjære klagenemndenes fore-
leggelsesadgang dersom man ønsker det. ODA
artikkel 34 tredje ledd åpner for at en EFTA-stat i
sin interne lovgivning kan begrense retten til å

anmode om en rådgivende uttalelse til domstoler
som etter den nasjonale lovgivning dømmer i siste
instans. En fra-det-mer-til-det-mindre betraktning
tilsier at man selvsagt kan nøye seg med mindre
omfattende begrensninger. Dette har norsk lovgi-
ver også gjort – etter domstolloven § 51a annet
ledd siste punktum har forliksrådene ikke adgang
til å forelegge tolkningsspørsmål for EFTA-dom-
stolen. Klagenemndenes internrettslige grunnlag
for å sende tolkningsspørsmål til EFTA-domstolen
er uansett ikke domstolloven § 51a, men derimot
deres generelle adgang etter norsk forvaltnings-
rett til å foreta saksbehandlingsskritt som er
egnet til å kaste lys over saken og forbedre beslut-
ningsgrunnlaget.310 Dersom det virkelig står så
dårlig til med klagenemndenes kompetanse,
kunnskap og erfaring som norske myndigheter
anførte i sak E-5/16 Oslo kommune, må løsningen
enten være å sørge for bedre opplæring eller å
avskjære foreleggelsesadgangen, eventuelt en
kombinasjon av disse.311

12.5 Uavhengighetskrav til nasjonale 
myndigheter som sender 
representanter til EU-byråer

I tilfeller hvor besluttende organer i EU-byråer er
satt sammen av representanter fra nasjonale for-
valtningsmyndigheter fremgår det tidvis uttrykke-
lig av sekundærretten at medlemmene skal være
uavhengige i deres virke for EU-byråene.

Et av mange eksempel gir forordning nr.
1093/2010 om opprettelsen av Den Europæiske
Banktilsynsmyndighed (European Banking Aut-
hority – EBA). EBAs viktigste organ er Tilsyns-
rådet (Board of Supervisors), hvis stemmeberetti-
gete medlemmer er lederne av medlemsstatenes
finanstilsyn. Forordningens artikkel 42 («Uafhæn-
gighed») slår fast at «[v]ed udførelsen af de opga-
ver, der er tillagt tilsynsrådet ved denne forord-
ning, handler formanden og de stemmeberetti-
gede medlemmer af tilsynsrådet uafhængigt og
objektivt udelukkende i Unionens interesse som
helhed og må ikke søge eller modtage instrukser
fra EU-institutioner eller -organer, medlemsstaters
regeringer eller noget andet offentligt eller privat
organ». Bestemmelsens annet ledd følger opp ved
å slå fast at «[h]verken medlemsstaterne, EU-
institutionerne og -organerne eller ethvert andet

306 Avtale mellom EFTA-statene om opprettelse av et overvåk-
ningsorgan og en domstol.

307 Som f.eks. Markedsrådet (forente saker E-8 og 9/94 Lego/
Mattel); Statens helsepersonellnemnd (sak E-1/11 Dr. A);
Skatteklagenemnda ved Sentralskattekontoret for storbe-
drifter (forente saker E-3 og 20/13, Fred. Olsen) og Klage-
nemnda for industrielle rettigheter (sak E-5/16 Oslo kom-
mune).

308 Noe EFTA-domstolen gjorde et selvstendig poeng av i sak
E-5/16 Oslo kommune, avsnitt 35.

309 Se gjengivelsen av den norske regjeringens anførsler i
avsnitt 34 i EFTA-domstolens rådgivende uttalelse 6.4.2017
i sak E-5/16 Oslo kommune.

310 Slik Henrik Bull i Norsk lovkommentar, kommentarene til
EØS-loven, note 270 (sist besøkt 31.5.2017).

311 For noen klagenemnder synes det klart at norske myndig-
heter ønsker at foreleggelsesadgangen skal stå åpen, se
Prop. 37 L (2015–2016) pkt. 3.3.5 mht. den nye konkurran-
seklagenemnda.
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offentligt eller privat organ må søge at påvirke
medlemmerne af tilsynsrådet i udøvelsen af deres
opgaver».

Liknende bestemmelser finnes i en rekke
andre forordninger som etablerer EU-byråer og
hvor besluttende organer er satt sammen av
representanter fra nasjonale forvaltningsmyndig-
heter.312

For EFTA-statene har fremveksten av EU-
byråer med beslutningsmyndighet budt på bety-
delige utfordringer. EU har vært villig til å gi
representanter fra EFTA-statenes nasjonale
myndigheter plass i de besluttende organene i
EU-byråene, men uten stemmerett.313 En trolig
utilsiktet konsekvens er at uavhengighetskravet i
EBA-forordningens artikkel 42 etter sin ordlyd
ikke kommer til anvendelse for lederne av EFTA-
statenes nasjonale finanstilsyn når de møter i
EBAs tilsynsråd. Fraværet av stemmerett inne-
bærer at dette formelt sett er uproblematisk, men
EFTA-statenes ønske om å delta i EBA på mest
mulig like fot som EU-statene tilsier klart at
lederne av EFTA-statenes finanstilsyn bør legge
til grunn at uavhengighetskravene i forordnin-
gens artikkel 42 gjelder også for dem, jf. også den
generelle lojalitetsplikten i EØS-avtalen artikkel
3.314 Dette gjelder tilsvarende for EFTA-statenes
tilknytning til andre EU-byråer som ESMA og
EIOPA.

12.6 Oppsummering

Allerede den kortfattete gjennomgangen ovenfor
synes tilstrekkelig for å hevde at det er en utvik-
ling i EU/EØS-retten i retning av at medlemssta-
tene må sørge for at stadig flere avgjørelser tref-
fes av forvaltningsorganer som er uavhengige av
politiske myndigheter. Dersom man ser bort fra
tilfellene hvor kravet til uavhengighet av offentlige

myndigheter er en refleksvirkning av at det offent-
lige kontrollerer eller har eierinteresser i aktører
på det aktuelle markedet, er utviklingen tett for-
bundet med fremveksten av overnasjonale tilsyns-
strukturer på stadig flere områder. For EU er
dette en vinn-vinn-situasjon: Samarbeid med de
nasjonale tilsynsorganene avlaster EUs egne orga-
ner og gjør at man unngår å måtte bygge opp et
omfattende (og kostbart) overnasjonalt forvalt-
ningsapparat, samtidig som EU sikres en langt
mer fleksibel og effektiv kontroll enn hva som er
tilfellet på områder underlagt tradisjonell nasjonal
håndhevelse (der Kommisjonens eneste formelle
reaksjon er å anlegge traktatbruddssøksmål for
EU-domstolen etter TEUV artikkel 258). For med-
lemsstatene kan nok dette fortone seg annerledes
– utviklingen representerer unektelig en utfor-
dring for etablerte nasjonale forvaltningshierar-
kier.315 For EFTA-statene reiser denne utviklin-
gen som nevnt også særskilte problemer av kon-
stitusjonell karakter.316

På EU/EØS-rettens nåværende utviklingstrinn
er det fremdeles en rekke felt hvor det ikke stilles
særskilte krav til de nasjonale tilsynsorganenes
uavhengighet. To praktisk viktige eksempler er
finanstilsyn og matsikkerhet. På disse områdene
har imidlertid EU-byråer og/eller Kommisjonen/
ESA fått overført kompetanse til å treffe bindende
vedtak, noe som medfører at den praktiske betyd-
ningen av mangelen på eksplisitte krav til hhv.
Finanstilsynets og Mattilsynets uavhengighet er
temmelig begrenset. Dersom departementet
skulle legge seg opp i f.eks. Finanstilsynets eller
Mattilsynets håndtering av EØS-regelverket, vil
ESA og/eller de relevante EU-byråene kunne rea-
gere med å treffe vedtak som er bindende for de
nasjonale myndighetene.

På områder hvor det ikke er overført beslut-
ningsmyndighet til EU-byråer og/eller Kommisjo-
nen/ESA, er selvsagt spørsmålet om eventuelle
krav til de nasjonale tilsynsorganenes uavhengig-
het av større praktisk betydning.

Som illustrert ved Kommisjonens ferske for-
slag til en ny forordning om beskyttelse av person-
data i elektronisk kommunikasjon kan utviklingen
i retning av styrket uavhengighet også skje ved at
ny ansvarsområdet overføres til de antatt mest
uavhengige tilsynsorganene. I forordningsforsla-
get er det lagt opp til at tilsynsfunksjonene skal
legges til samme tilsynsorgan som for person-

312 Se f.eks. forordning (EU) nr. 713/2009 om opprettelse
ACER (Agency for the Cooperation of Energy Regulators)
artikkel 14 nr. 5: forordning (EU) nr. 1094/2010 om oppret-
telsen av EIOPA (European Insurance and Occupational
Pensions Authority), artikkel 42; forordning (EU) nr. 1095/
2010 om opprettelsen av ESMA (European Securities and
Markets Authority), artikkel 42. Se også forordning (EF)
Nr. 1211/2009 om opprettelsen av BEREC (Body of Euro-
pean Regulators for Electronic Communications) artikkel 4
nr. 2, selv om BEREC foreløpig ikke har fått kompetanse til
å treffe bindende vedtak.

313 Jf. omtalen av dette i kapittel 10 ovenfor.
314 Da forordningen ble tatt inn i EØS-avtalen i 2016 fikk

EFTA-statene EU med på en felles erklæring hvor det gis
uttrykk for at EBAs plikt til å opptre «udelukkende i Unio-
nens interesse som helhed» i EØS-rettslig sammenheng
må forstås som en plikt til å opptre ut fra de felles interes-
sene til samtlige parter til EØS-avtalen, se EØS-komiteens
beslutning nr. 199/2016.

315 Problemstillingen er påpekt og noe nærmere omtalt i NOU
2012: 2 Utenfor og innenfor – Norges avtaler med EU, kapit-
tel 8.3.3.

316 Jf. omtalen i kapittel 10 ovenfor.
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vernforordningen, noe som i norsk rett vil inne-
bære overføring av tilsynsmyndigheten fra Nasjo-
nal kommunikasjonsmyndighet (Nkom) til Data-
tilsynet.317

Også når det gjelder det nærmere innholdet i
kravene til uavhengighet, synes utviklingen å gå i
retning av mer detaljerte regler. Konkurranseret-
ten er i en viss forstand fortsatt et særtilfelle,318

og det kan hevdes at det samme i noen grad gjel-
der personvernretten.319 Samtidig er det iøynefal-
lende hvordan EU-domstolens storkammer i sak
C-518/07 Kommisjonen mot Tyskland trakk frem
hensynet til det indre markeds funksjon for å
begrunne strenge krav til de nasjonale datatilsy-
nenes uavhengighet – dette er et argument med
generell gyldighet i EU/EØS-rettslig sammen-
heng.320 De detaljerte kravene til Datatilsynets
uavhengighet i den nye personvernforordningen
synes uansett illustrerende for den generelle
utviklingen.

Særskilt oppmerksomhet fortjener de stadig
flere kravene til organisatorisk og budsjettmessig
uavhengighet, herunder EU-lovgivers klare
instruks om at medlemsstatene må stille tilstrek-
kelige ressurser til disposisjon og avstå fra å legge
seg opp i tilsynsorganenes prioriteringer av disse
ressursene. Også kravene til tilsetnings-/utnev-
nelsesprosedyrer, inkludert angivelsene av hva
slags kompetanse og erfaring som skal vektleg-
ges når tilsynsorganene skal bemannes, er inter-
essante. Det gjenstår foreløpig å se hvordan Kom-
misjonen (og, for Norges vedkommende, ESA) vil
håndheve dette, men man kan se for seg en utvik-
ling hvor det nærmeste bare er i navnet at tilsyns-
organene er «nasjonale».

Samtidig er det klart nok nyanseforskjeller
mellom kravene til uavhengighet på ulike områ-
der, noe som leder til at generell nasjonal regule-
ring trolig er utfordrende. I tilfeller hvor EØS-ret-
ten «bare» krever uavhengighet fra aktørene på et
nærmere angitt marked, kan overordnede forvalt-
ningsorganer trolig beholde både generell omgjø-
ringskompetanse og kompetansen som klageor-
gan. Eksempler på dette er den norske gjennom-
føringen av direktiv 2002/21/EF om rammebe-
stemmelser for elektroniske kommunikasjons-
nett og -tjenester og av Elektrisitetsdirektiv II
(2003/54/EF) og Gassmarkedsdirektiv II (direk-
tiv 2003/55/EF). I tilfeller hvor EU-retten krever
uavhengighet også fra politiske myndigheter, ram-
mer dette derimot også omgjøringsmyndigheten
og kompetansen som klageorgan.

Forsøk på generell regulering av hva det inne-
bærer at visse forvaltningsorganer er uavhengige,
vil nærmest uunngåelig medføre «overimplemen-
tering» av EU/EØS-rettens krav for visse av for-
valtningsorganene som man da ender opp med å
plassere i denne kategorien. Som fremstillingen
ovenfor vil ha vist, er dessuten både innholdet i og
anvendelsesområdet til kravene til uavhengighet i
stadig utvikling. Denne utviklingen vil trolig fort-
sette i årene fremover.

13 Digital saksbehandling

13.1 Innledning

I mandatet er det bedt særskilt om en omtale av
regler i sekundærretten av betydning for digital
saksbehandling. Inntil relativt nylig har det vært
få eksempler på dette, men i de senere år har EU-
lovgiver fått på plass en del regler og tatt en del
initiativer som på sikt kan få betydelige konse-
kvenser også for EØS-landet Norge.

Kommisjonens ambisiøse planer for digital
omstilling av forvaltningsvirksomheten i hele EU
(«digital transformation of government») frem-
kommer blant annet i The Digital Singel Market
Communication fra 2015321 og EU eGovernment
Action Plan 2016–2020.322 Det seneste utslaget av
disse planene er forslaget om opprettelse av en fel-
les digital portal («a single digital gateway»).323 I
redegjørelsen for forslaget uttaler Kommisjonen

317 Jf. artikkel 18 i Forslag til europaparlaments- og rådsforord-
ning om respekt for privatliv og beskyttelse av persondata i
elektronisk kommunikasjon og om oppheving av direktiv
2002/58/EF (forordning om personvern og elektronisk
kommunikasjon) (EØS-relevant tekst), COM(2017) 10
final. Personvernforordningens krav til uavhengige tilsyns-
organer er omtalt i punkt 12.3.4 ovenfor. 

318 På konkurranserettens område er utgangspunktet et annet
enn på andre forvaltningsområder – her er utgangspunktet
overnasjonal kontroll fra Kommisjonen/ESA. Kravene til
de nasjonale konkurransemyndighetenes uavhengighet
kan slik sett betraktes som et vilkår for å la dem håndtere
EU/EØS-relaterte konkurransesaker overhodet. At
utgangspunktene er forskjellige hindrer likevel ikke at til-
synsstrukturen på konkurranserettens område og andre
områder hvor det først i senere tid er etablert overnasjonal
kontroll med nasjonale tilsynsorganer, synes å konvergere.

319 Blant annet fordi kravene til uavhengige tilsynsmyndig-
heter også nedfelt i TEUV artikkel 16 nr. 2 og Grunnrettig-
hetspaktens artikkel 8 nr. 3.

320 Sak C-518/07 [SK] Kommisjonen mot Tyskland,
ECLI:EU:C:2010:125, avsnitt 50.

321 COM(2015) 192 final.
322 COM(2016) 179 final.
323 Forslag til Europaparlamentets og Rådets forordning om

oprettelse af en fælles digital portal, der skal stille oplysnin-
ger, procedurer og bistands- og problemløsningstjenester
til rådighed, og om ændring af forordning (EU) nr. 1024/
2012, COM(2017) 256 final.
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at «[f]ormålet er at drage fuld nytte af fordelene
ved nye digitale værktøjer for at hjælpe virksom-
heder med at udnytte de muligheder, som et mar-
ked med 500 mio. borgere giver for at rejse,
arbejde og studere i et hvilket som helst EU-
land».324 Dette følges opp med følgende enda mer
generelle ambisjon:

«Mere generelt kan alle europæere få betyde-
lige fordele af en åben, effektiv og inklusiv
offentlig forvaltning, der er rettet mod en ambi-
tiøs tilgang til e-forvaltning, som leverer græn-
seløse, personlige og brugervenlige digitale
offentlige end-to-end-tjenester. Dette har en
betydelig indvirkning på borgernes liv og virk-
somheders aktiviteter både i deres eget land og
på tværs af grænserne. Borgere og virksomhe-
der får imidlertid endnu ikke det fulde udbytte
af digitale tjenester, der burde være let tilgæn-
gelige overalt i EU. Digitale teknologier kan
som en integreret del af moderniseringen af
den offentlige forvaltning give betydelige øko-
nomiske og sociale fordele for europæiske bor-
gere og for samfundet som helhed.»325

I det følgende vil vi ta utgangspunkt i de reglene
av betydning for digital saksbehandling som EU
alt har vedtatt, men vi vil også omtale aktuelle for-
slag og initiativer – og da særlig forslaget om «A
single digital gateway».

I et forsøk på å systematisere sekundærretten
vil det i det følgende bli sondret mellom regler
som gjelder for samarbeid internt i forvaltningen
– det være seg «horisontalt» mellom nasjonale for-
valtningsmyndigheter i ulike EU/EØS-stater eller
«vertikalt» med overnasjonale forvaltnings-
myndigheter (Kommisjonen/ESA og/eller ulike
EU-byråer) (punkt 13.2) og regler som gjelder for-
holdet mellom forvaltningen og private (punkt
13.3). Noen aktuelle digitaliseringsprosjekter i
EU-regi omtales i punkt 13.4, før vi i punkt 13.5
omtaler forholdet mellom kravene til digital saks-
behandling og det nærmere innhold i de nasjonale
saksbehandlingsreglene. Noen avsluttende reflek-
sjoner følger i punkt 13.6.

13.2 Digitalt samarbeid mellom ulike 
forvaltningsmyndigheter innen EU/
EØS

13.2.1 Informasjonssystemet for det indre 
marked (IMI)

Den helt sentrale rettsakt på dette området er for-
ordning (EU) nr. 1024/2012 om forvaltningssam-
arbeid gjennom informasjonssystemet for det
indre marked («IMI-forordningen»), som i 2015
ble tatt inn i EØS-avtalen326 og deretter gjennom-
ført i norsk rett i form av en egen forskrift.327

IMI-forordningen representerer en videreut-
vikling av et elektronisk informasjonssystem for
det indre marked som Kommisjonen utviklet i
2008 for å styrke samarbeidet mellom nasjonale
forvaltningsmyndigheter i EU-statene.328 Gjen-
nom IMI kan nasjonale forvaltningsmyndigheter
utveksle informasjon om vilkårene for utøvelsen
av økonomiske og næringsrelaterte aktiviteter i
de ulike medlemsstatene. Systemet kan også bru-
kes for informasjonsutveksling mellom nasjonale
forvaltningsmyndigheter og Kommisjonen, ulike
EU-byråer mv. IMI har vært åpent for deltakelse
fra EFTA-statene helt siden begynnelsen og
Norge tok systemet i bruk allerede da det ble eta-
blert.329 Norge bidrar til finansieringen av IMI
gjennom et årlig bidrag til EUs budsjettlinjer for
utvikling og gjennomføring av det indre mar-
ked.330

Til tross for full norsk deltakelse i IMI har det
foreløpig ikke vært mulig for ESA å koble seg på
systemet. Det arbeides visstnok med å få dette til,
men vanskene som ESA har møtte på er nok i seg
selv et tegn på at EØS-avtalen ikke alltid står så
høyt på EUs agenda som det Norge og de øvrige
EFTA-statene nok skulle ønske seg.

Formålet med IMI er å forbedre det adminis-
trative samarbeidet og informasjonsutvekslingen
mellom EØS-statenes myndigheter.331 Ved hjelp
av IMI kan myndighetene i en EØS-stat finne rele-
vante ansvarlige myndigheter i andre EØS-stater
og ta direkte kontakt med henblikk på å avklare
eventuelle spørsmål i forbindelse med deres saks-
behandling.

324 COM(2017) 256 final, explanatory memorandum, punkt 1,
avsnitt 2.

325 Ibid, sjette avsnitt.

326 Gjennom EØS-komiteens beslutning nr. 102/2015 av 30.
april 2015 (uten noen substansielle tilpasninger). 

327 Forskrift av 15. desember 2015 om gjennomføring i norsk
rett av forordning (EU) nr. 1024/2012 om administrativt
samarbeid gjennom informasjonssystemet for det indre
marked, gitt med hjemmel i EØS-høringsloven § 13.

328 Kommisjonsvedtak 2008/49/EF.
329 Prop. 135 S (2014–2015), kapittel 1.
330 Prop. 135 S (2014–2015), kapittel 6.
331 For en innføring, se Prop. 135 S (2014–2015), kapittel 2.
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Forordning 1024/2012 videreutviklet IMI
blant annet gjennom nye regler om datasikkerhet
og personvern. IMI-forordningen legger dessuten
til rette for at systemet kan benyttes på flere områ-
der. Bruken av systemet var opprinnelig frivillig,
men etter hvert er bruk av IMI obligatorisk innen
enkelte områder. Dette er en utvikling som må
forventes å fortsette.

EØS-relevante eksempler på EU-rettsakter
med bestemmelser om forvaltningssamarbeid
som gjennomføres gjennom IMI inkluderer:

– Direktiv 2005/36/EF om godkjenning av
yrkeskvalifikasjoner (Yrkeskvalifikasjons-
direktivet): artikkel 50 nr. 1, 2 og 3 (doku-
mentasjon av formelle krav som eksamens-
bevis, autorisasjoner mv.), og artikkel 56
(utveksling av informasjon om advarsler
gitt til helsepersonell)

– Direktiv 2006/123/EF om tjenester i det
indre marked (Tjenestedirektivet): artikkel
15 nr. 7 (notifisering av nye krav til tjeneste-
ytere) og artikkel 39 (nasjonale rapporter)

– Direktiv 2011/24/EF om anvendelsen av
pasientrettigheter ved helsetjenester over
landegrensene: artikkel 10 nr. 4 (dokumen-
tasjon av autorisasjoner)

– Kommisjonsrekommandasjon av 7. desem-
ber 2001 om prinsipper for bruk av
«SOLVIT» — problemløsningsnettet for det
indre marked: Kapittel I og II

– Direktiv 2014/67/EU om håndhevelse av
direktiv 96/71/EF om utstasjonering av
arbeidstagere som led i utveksling av tje-
nesteytelser: artikkel 6 og 7, artikkel 10,
stk. 3, samt artikkel 14–18, se artikkel
21(1) (tilgang til nasjonale registre mv).332

– Direktiv 2014/60/EU om tilbakelevering av
kulturgoder, som ulovlig er fjernet fra en
medlemsstats område: artikkel 5 og 7.

– Forordning (EU) 2016/1628 om krav ved-
rørende utslippsgrenser for forurensende
luftarter og partikler for og typegodkjen-
nelse av forbrenningsmotorer til mobile
ikke-veigående maskiner: artikkel 44.333

Det fremgår videre av artikkel 4 av IMI-forordnin-
gen at Kommisjonen skal gjennomføre pilotpro-
sjekter for å vurdere om IMI kan benyttes til for-
valtningssamarbeid på nye områder. Et eksempel

er på et slikt pilotprosjekt gjelder informasjonsut-
veksling mellom nasjonale myndigheter, Kommi-
sjonen og EUs jernbanebyrå knyttet til registre
over lokomotivførerlisenser og supplerende serti-
fikater.334

Det synes klart at IMI vil bli bygget videre ut i
årene fremover. Europaparlamentet og Rådet har
alt besluttet å utrede om IMI kan brukes i kampen
mot svart arbeid335 og Kommisjonen har nylig
foreslått å bruke IMI for utveksling av verifisert
dokumentasjon som private leverer inn til forvalt-
ningsmyndighetene i en medlemsstat.336 Formå-
let med det sistnevnte forslaget er å unngå at pri-
vate må dokumentere ektheten av de samme
dokumentene overfor forvaltningsmyndighetene i
flere medlemsstater. Forslaget går ikke inn på
hvilke alternativer nasjonale forvaltningsmyndig-
heter har dersom de betviler ektheten av doku-
mentene.

Koblingen mellom IMI og personvernreglene i
EUs nye personvernforordning er en av grunnene
til at det fra EFTA-statenes perspektiv simpelthen
er påkrevd at man finner en løsning på de institu-
sjonelle og konstitusjonelle problemene knyttet til
EFTA-statenes tilknytning til EUs Databeskyttel-
sesråd (European Data Protection Board). En
nærmere omtale av betydningen av EUs person-
vernregler for anvendelsen av IMI faller utenfor
rammene for denne utredningen,337 men det bør
nevnes at personvernreglene legger begrensnin-
ger på forvaltningsmyndighetenes mulighet til å
bruke informasjon til andre formål enn den de er
innhentet til, herunder også muligheten for å dele
informasjon med andre forvaltningsorganer på
andre forvaltningsområder.

332 Gjennom dette håndhevelsesdirektivet ble IMI også tatt i
bruk for forvaltningssamarbeidet omtalt i selve utstasjone-
ringsdirektivet (96/71/EF), artikkel 4. 

333 Ennå ikke besluttet innlemmet i EØS-avtalen (men klart
nok EØS-relevant).

334 Kommisjonens gjennomføringsbeslutning 2014/89/EU om
et IMI-pilotprosjekt om informasjonsutveksling mellom
nasjonale myndigheter, Kommisjonen og EUs jernbane-
byrå knyttet til registre over lokomotivførerlisenser og sup-
plerende sertifikater.

335 Europaparlamentets og Rådets avgjørelse (EU) 2016/344
om en europeisk plattform for forbedring av samarbeidet i
forbindelse med bekjempelse av svart arbeid (EØS-rele-
vant tekst), artikkel 6.

336 Forslag til Europaparlamentets og Rådets forordning om
oprettelse af en fælles digital portal, der skal stille oplysnin-
ger, procedurer og bistands- og problemløsningstjenester
til rådighed, og om ændring af forordning (EU) nr. 1024/
2012, COM(2017) 256 final. Se utkastets artikkel 11 nr. 3:
«De kompetente myndigheder samarbejder via informati-
onssystemet for det indre marked (IMI), der er oprettet
ved Europa-Parlamentets og Rådets forordning (EU) nr.
1024/2012, for, når det er nødvendigt, at kontrollere ægthe-
den af dokumentation, som brugeren har indgivet til dem i
elektronisk form med henblik på en onlineprocedure.» For-
ordningsforslaget handler for øvrig primært om forholdet
mellom forvaltningen og private, se nærmere om dette i
punkt 13.3.2 nedenfor.

337 Jf. mandatet, som gjengitt i kapittel 1.
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13.2.2 Digitalt samarbeidet på 
forbrukervernrettens område

På forbrukervernrettens område etablerer forord-
ning (EU) nr. 2006/2004 samarbeid mellom nasjo-
nale forbrukervernmyndigheter og Kommisjo-
nen, og foreskriver at deler av dette skjer på elek-
tronisk vis.338

13.2.3 Kommisjonens forslag til et teknisk system 
for grenseoverskridende utveksling av 
dokumentasjon mellom nasjonale 
forvaltningsmyndigheter

I forslaget om opprettelse av en felles digital por-
tal («a single digital gateway»)339 har Kommisjo-
nen nylig tatt til orde for å etablere et nytt system
for grenseoverskridende utveksling av dokumen-
tasjon mellom nasjonale forvaltningsmyndigheter.

Artikel 12 Grænseoverskridende udveksling af
oplysninger340 mellem kompetente myndigheder
1. Med henblik på udveksling af dokumenta-

tion til onlineprocedurer, der er opført i
bilag II, og de procedurer, der er fastsat i
direktiv 2005/36/EF, 2006/123/EF, 2014/
24/EU og 2014/25/EU, etablerer Kommis-
sionen i samarbejde med medlemsstaterne
et teknisk system til elektronisk udveksling
af oplysninger mellem kompetente myndig-
heder i forskellige medlemsstater («det tek-
niske system»).

2. Det tekniske system skal opfylde følgende
krav:
a) det skal gøre det muligt at behandle

anmodninger om dokumentation, der
skal udveksles

b) det skal gøre det muligt at overføre
dokumentation mellem kompetente
myndigheder

c) det skal gøre det muligt for den modta-
gende kompetente myndighed at
behandle dokumentationen

d) det skal sikre dokumentationens fortro-
lighed og integritet

e) det skal sikre, at brugeren forlods har
mulighed for at se den dokumentation,
der skal udveksles.

3. Medlemsstaterne indarbejder det tekniske
system som en del af procedurerne i stk. 1.

4. De kompetente myndigheder, der er
ansvarlige for onlineprocedurer, jf. stk. 1,
anmoder, efter en udtrykkelig anmodning
fra brugeren, via det tekniske system om
dokumentation direkte fra de kompetente
myndigheder, der udsteder dokumentation
i andre medlemsstater. De udstedende
myndigheder gør, med forbehold af stk. 2,
litra d), den pågældende dokumentation til-
gængelig via det samme system.

5. Hvis de kompetente myndigheder udsteder
dokumentation i elektronisk form med hen-
blik på procedurerne i stk. 1 inden for deres
egen medlemsstat, skal de også gøre den
pågældende dokumentation tilgængelig via
det tekniske system for de anmodende
kompetente myndigheder fra andre med-
lemsstater.

[…]

Selv om forslaget i henhold til første ledd er
begrenset til visse nærmere angitte sakstyper er
det temmelig klart at dette bare er en begynnelse.
Dette fremgår da også indirekte av Kommisjonens
redegjørelse for behovet for dette nye systemet,
som er helt generelt formulert i utkastet til forord-
ningens fortale:

(27) Onlinetjenester, der stilles til rådighed af
kompetente myndigheder, er af afgørende
betydning for at øge kvaliteten af de tjenester,
der stilles til rådighed for borgerne og virksom-
hederne. Når offentlige forvaltninger i med-
lemsstaterne i stigende grad ikke længere
kræver, at borgerne og virksomhederne indgi-
ver de samme oplysninger flere gange, men i
stedet arbejder hen mod genbrug af data, bør
samme lettelse gælde for brugere, der står
over for procedurer i andre medlemsstater, for
at begrænse yderligere byrder.

(28) For yderligere at lette anvendelsen af
onlineprocedurer bør denne forordning i over-
ensstemmelse med engangsprincippet skabe
grundlag for udveksling af dokumentation
direkte mellem de berørte kompetente myn-
digheder fra forskellige medlemsstater på
anmodning af borgere og virksomheder.

338 Se forordningens artikkel 10 og 12.
339 Forslag til Europaparlamentets og Rådets forordning om

oprettelse af en fælles digital portal, der skal stille op-lys-
ninger, procedurer og bistands- og problemløsningstje-
nester til rådighed, og om ændring af forordning (EU) nr.
1024/2012, COM(2017) 256 final.

340 Den danske versjonen av Kommisjonens forslag er ikke
helt heldig på dette punkt. I den engelske versjonen brukes
ordet «evidence», på svensk «bevis», på tysk «Nachweisen»
og på fransk «justificatifs». Også legaldefinisjonen i artikkel
3 nr. 4 tilsier at «dokumentasjon» eller «bevis» er mer tref-
fende enn «opplysninger».
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Engangsprincippet betyder, at borgerne og
virksomhederne ikke bør indgive de samme
oplysninger til offentlige myndigheder mere
end én gang med henblik på grænseoverskri-
dende udveksling af dokumentation.

(29) Det sikre tekniske system, der bør
oprettes for at muliggøre udveksling af doku-
mentation i henhold til denne forordning, bør
også give anmodende kompetente myndighe-
der sikkerhed for, at den pågældende doku-
mentation stammer fra den rette udstedende
myndighed.

Allerede de sakstypene som det refereres til i
utkastet til artikkel 12 nr. 1 er for øvrig betyd-
ningsfulle. Direktiv 2005/36/EF omhandler god-
kjenning av yrkeskvalifikasjoner; direktiv 2006/
123/EF er det meget vidtfavnende tjenestedirekti-
vet og direktiv 2014/24/EU og 2014/25/EU gjel-
der offentlige anskaffelser. I tillegg kommer type-
tilfellene listet opp i Vedlegg II, som omfatter slikt
som anerkjennelse av eksamensbevis, adresse-
endringer, registrering av kjøretøy, søknader om
pensjon, registrering av næringsvirksomhet, inn-
melding i pensjons- og forsikringsordninger mv.

Det gjenstår å se om forslaget blir vedtatt av
Europaparlamentet og Rådet, eventuelt hvilke
endringer som er påkrevd for å oppnå de nødven-
dige flertall. Kommisjonens forslag gir Kommisjo-
nen selv ikke ubetydelige fullmakter til å presi-
sere forordningen gjennom såkalte gjennomfø-
ringsrettsakter og delegerte rettsakter.341 Det er
imidlertid klart nok at en eventuell forordning vil
være EØS-relevant og derfor noe norske forvalt-
ningsmyndigheter må forholde seg til.

Prinsippet om at private ikke skal måtte gi de
samme opplysninger til offentlige myndigheter i
hele EU/EØS – engangsprinsippet («the once-
only principle») – vil utvilsomt kunne redusere
omkostningene for privatpersoner og virksomhe-
ter som gjør bruk av de fire frihetene. Samtidig
etterlater forsalget noen ubesvarte spørsmål knyt-
tet til nasjonale forvaltningsmyndigheters mulig-
het til å nekte å anerkjenne dokumentasjon som
man av en eller annen grunn finner grunn til å
tvile på. Fra Kommisjonens side synes det nokså
klart at utgangspunktet er at de nasjonale forvalt-
ningsmyndighetene skal stole på hverandre i
samme utstrekning som ulike forvaltningsorga-

ner internt i en medlemsstat gjerne gjør (prinsip-
pet om «mutual trust»).

13.3 Digital samhandling med private

13.3.1 Eksisterende krav til digital 
saksbehandling

Når det gjelder forvaltningens samhandling med
private, har EU-rettens krav til digitalisering hittil
vært beskjedne og fragmentariske.

Blant de rettsaktene som beskjeftiger seg med
digitalisering av forvaltningens samhandling med
private går et hovedskille mellom bestemmelser
som «bare» pålegger medlemsstatene å gjøre nær-
mere angitt informasjon tilgjengelig på ulike digi-
tale portaler og bestemmelser som også krever at
private skal kunne samhandle digitalt med forvalt-
ningen. Strengt tatt er det bare sistnevnte kategori
som inneholder krav til digital saksbehandling.

De viktigste eksemplene på rettsakter som
krever at medlemsstatene samler og tilgjengelig-
gjør nærmere angitt informasjon er:

– Direktiv 2006/123/EF om tjenester i det
indre marked (Tjenestedirektivet), som
pålegger medlemsstatene å opprette et
elektroniske kontaktpunkt («Points of Sin-
gle Contact») som tilbyr oppdaterte og
elektronisk tilgjengelige opplysninger om
blant annet de krav som gjelder for tjeneste-
ytere etablert i den aktuelle stat, særlig
krav som knytter seg til fremgangsmåter
for å starte og utøve tjenestevirksomhet, og
hvordan de til vanlig blir forstått og
anvendt342

– Direktiv 2005/36/EF om anerkjennelse av
yrkesmessige kvalifikasjoner (Yrkeskvalifi-
kasjonsdirektivet), som etter flere
endringer nå krever at hver medlemsstat
oppretter et kontaktpunkt som tilbyr oppda-
terte og elektronisk tilgjengelige opplysnin-
ger av betydning for fri bevegelighet av
yrkesutøvere underlagt nasjonale kvalifika-
sjonskrav343

– Forordning (EU) nr. 305/2011 om fastset-
telse av harmoniserte vilkår for markedsfø-
ring av byggevarer (Byggevareforordnin-

341 Se utkastets artikkel 12 nr. 7 (gjennomføringsrettsakter
knyttet til den foreslåtte tekniske løsningen) og, mer gene-
relt, artikkel 34 (kompetanse til å vedta såkalte delegerte
rettsakter).

342 Direktivets artikkel 7. Gjennomført i norsk rett ved tjenes-
teloven § 7.

343 Direktivets artikkel 57, som endret ved direktiv 2013/55/
EU. Endringene ble vedtatt innlemmet i EØS-avtalen ved
EØS-komiteens beslutning nr. 94/2017, men både Island,
Norge og Liechtenstein har angitt at det er forfatningsretts-
lige krav som må oppfylles før beslutningen kan tre i kraft,
jf. EØS-avtalen artikkel 103.
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gen), som pålegger medlemsstatene å eta-
blere et varekontaktpunkt for byggevarer
som tilbyr produsenter mv. oppdatert infor-
masjon om nærmere angitte krav og
regler344

– Forordning (EF) nr. 764/2008 om fastset-
telse av framgangsmåter for anvendelsen
av visse nasjonale tekniske forskrifter på
produkter som er lovlig markedsført i en
annen medlemsstat, som pålegger med-
lemsstatene å etablere et kontaktpunkt som
tilbyr markedsaktører informasjon om alle
relevante tekniske forskrifter

De viktigste eksemplene på mer ambisiøse retts-
akter som også krever at forvaltningens behand-
ling av nærmere angitte saker skal kunne gjen-
nomføres digitalt er:

– Direktiv 2006/123/EF om tjenester i det
indre marked (Tjenestedirektivet) artikkel
8, som gir en tjenesteyter rett til å bruke et
elektronisk kontaktpunkt til å fullføre alle
fremgangsmåter som er nødvendige for å
starte og utøve tjenestevirksomhet, her-
under innlevering av dokumentasjon, mel-
ding, registrering og søknader, og få svar
på disse345

– Direktiv 2005/36/EF om anerkjennelse av
yrkesmessige kvalifikasjoner (Yrkeskvalifi-
kasjonsdirektivet), som etter endringer i
2013 krever at «samtlige krav, procedurer
og formaliteter i forbindelse med spørgs-
mål, der er omfattet af dette direktiv, kan
afvikles uden besvær, på afstand og ad elek-
tronisk vej via de berørte kvikskranker
[norsk: kontaktpunkter] eller de berørte
kompetente myndigheder» (artikkel
57a).346 Direktivet krever nå også at hver av
medlemsstatene oppretter et nasjonalt støt-
tesenter (Professional Qualifications Assis-
tance Centre) som «bistår borgerne, når de
ønsker at udøve de rettigheder, der følger af
dette direktiv, i samarbejde med støttecen-
trene i hjemlandet og de kompetente myn-
digheder og kvikskrankerne i værtsmed-
lemsstaten» (artikkel 57b). Bistandsplikten
innbefatter blant annet en plikt til å «levere
alle relevante oplysninger om enkeltsager»

til støttesentre fra andre medlemsstater, og
går slik klart lenger en alminnelig veiled-
ning.

– De nye anskaffelsesdirektivene (2014/24/
EU og 2014/25/EU), som innførte et elek-
tronisk europeiske egenerklæringsskjema
(European Single Procurement Document
– ESPD) som alle offentlige anskaffelse-
smyndigheter er pålagt å bruke og aner-
kjenne.347

– Forordning (EU) nr. 524/2013 om nettba-
sert tvisteløsning i forbrukersaker,348 som i
norsk rett blant annet er gjennomført ved at
Forbrukerrådet er utnevnt som kontakt-
punkt med ansvar for å utføre oppgaver
som følger av forordningens artikkel 7
punkt 2 (informasjons- og koordinerings-
oppgaver),349 samt ved at Forbrukerklage-
utvalget, som etter forbrukerklageloven § 2
har status som et uavhengig forvaltningsor-
gan, skal legge til rette for at forbrukeren
kan inngi klage elektronisk og dessuten
skal kunne motta og behandle klager gjen-
nom EUs nettbaserte klageportal.350

13.3.2 Kommisjonens forslag om en felles digital 
portal («a single digital gateway»)

13.3.2.1 Innledning

I forslaget om opprettelse av en felles digital por-
tal («a single digital gateway») erkjenner Kommi-
sjonen at det er behov for en mer helhetlig tilnær-
ming:

«Der findes betydelige hindringer for både bor-
gere og virksomheder, der er interesserede i at
flytte til, sælge produkter eller levere tjenestey-
delser i et andet EU-land. Det er afgørende for
dem, der ønsker at udnytte fordelene ved det
indre marked, at de kan finde relevante, nøjag-
tige og forståelige oplysninger online og kan få
adgang til og gennemføre administrative
procedurer online, men ofte er det komplice-
ret, tidskrævende og dyrt, hvis det overho-
vedet er muligt.»351

344 I norsk rett er Direktoratet for byggkvalitet varekontakt-
punkt for byggevarer, se Forskrift 17.12.2013 nr. 1579 om
dokumentasjon av byggevarer § 6.

345 Gjennomført i norsk rett ved tjenesteloven § 6.
346 Som påpekt ovenfor er endringsdirektiv 2013/55/EU frem-

deles ikke trådt i kraft i EØS-rettslig sammenheng. 

347 Gjennomført i norsk rett ved § 17-1 i Forskrift om offentlige
anskaffelser (anskaffelsesforskriften) av 12. august 2016
nr. 974.

348 Med tilhørende gjennomføringsforordning (EU) nr. 1051/
2015.

349 Jf. Lov om godkjenning av klageorganer for forbrukersaker
§ 28.

350 Jf. Lov om godkjenning av klageorganer for forbrukersaker
§ 12.
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Formålet med forslaget er «at drage fuld nytte af
fordelene ved nye digitale værktøjer for at hjælpe
virksomheder med at udnytte de muligheder, som
et marked med 500 mio. borgere giver for at rejse,
arbejde og studere i et hvilket som helst EU-
land».352

Hovedinnholdet i forslaget gjelder etablerin-
gen av en felles digital portal («a single digital
gateway») som skal tilby privatpersoner og
næringsdrivende adgang til «alle de oplysninger,
der er nødvendige, når de benytter deres ret til
mobilitet inden for EU», samt forpliktelser for
medlemsstatene om å tilby fulldigitalisert saksbe-
handling i visse nærmere angitte typetilfeller
(inkludert ikke-diskriminerende tilgang til alle-
rede eksisterende digitale prosedyrer).

I tillegg foreslås som alt nevnt et nytt system
for grenseoverskridende utveksling av dokumen-
tasjon mellom nasjonale forvaltningsmyndigheter
(jf. punkt 13.2.3 ovenfor).

13.3.2.2 Tilgjengeliggjøring av informasjon

Den digitale portalen skal ha et felles brukergren-
sesnitt («common user interface») og være til-
gjengelig på alle EUs offisielle språk.353 Portalen
skal vise brukere videre til relevante nasjonale
nettsider med informasjon om:

– opplysninger om rettigheter, forpliktelser
og regler i nasjonal rett av betydning for
utøvelse av EU-baserte rettigheter i en lang
rekke typetilfeller listet opp i Vedlegg I354

– opplysninger om alle nasjonale forvalt-
ningsprosedyrer (søknadsprosesser mv.)
knyttet til utøvelse av EU-baserte rettighe-
ter355

– opplysninger om de nasjonale bistands- og
problemløsningstjenestene som er listet
opp i forordningens Vedlegg III356

Nærmere regler om kvaliteten på nettinformasjo-
nen om nasjonal rett følger av utkastets artikkel 7:

Artikel 7 Kvalitet af oplysninger om rettigheder,
forpligtelser og regler

1. De kompetente myndigheder […] sikrer, at
når de i henhold til artikel 4 er ansvarlige for at
sørge for adgang til de oplysninger, der er
omhandlet i artikel 2, stk. 2, litra a), opfylder
disse oplysninger følgende krav:
a) De er udtømmende, nøjagtige og omfatter

oplysninger, som brugerne har behov for at
kende for at kunne udøve deres rettigheder
i fuld overensstemmelse med gældende
regler og forpligtelser.

b) De omfatter henvisninger, links til retsak-
ter, tekniske specifikationer og retningslin-
jer, hvis det er relevant.

c) De omfatter navnet på den enhed, der er
ansvarlig for oplysningernes indhold.

d) De omfatter kontaktoplysninger og links til
eventuelle relevante bistands- og problem-
løsningstjenester.

e) De omfatter offentliggørelsesdato og dato
for den seneste opdatering af oplysnin-
gerne.

f) De er velstrukturerede og opstillet, så bru-
gerne hurtigt kan finde de oplysninger,
som de har behov for.

g) De holdes opdateret.
h) De er skrevet i et klart og enkelt sprog, der

er tilpasset målbrugernes behov.
2. De kompetente myndigheder stiller oplysnin-

gerne til rådighed på mindst ét officielt EU-
sprog ud over det eller i givet fald de nationale
sprog.

Kravet til flerspråklighet i bestemmelsens annet
ledd fortjener særskilt oppmerksomhet. Overset-
telse til bare ett annet offisielt EU-språk lyder kan-
skje ikke så ambisiøst, men det er etter omsten-
dighetene snakk om betydelige informasjons-
mengder som skal oversettes. Og fortalen er klar
på at «[o]versættelsen fra det eller de nationale
sprog til dette andet officielle EU-sprog bør nøje
afspejle indholdet af de oplysninger, der gives på
det eller de nationale sprog».357 Etter hvert som
EUs arbeid med å forbedre automatiserte overset-
telsessystemer skrider frem, kan det nok dessu-
ten forventes at det vil komme krav om overset-
telse til flere språk.

351 COM(2017) 256 final, explanatory memorandum, punkt 1,
tredje avsnitt.

352 Ibid, annet avsnitt.
353 Dette vil formentlig bli utvidet til å inkludere islandsk og

norsk som ledd i EØS-tilpasningen av forordningen.
354 Utkastets artikkel 4(1)(a) sammenholdt med artikkel

2(2)(a). 
355 Utkastets artikkel 4(1)(b) sammenholdt med artikkel

2(2)(b).
356 Utkastets artikkel 4(1)(c) sammenholdt med artikkel

2(2)(c). Vedlegg III viser til følgende syv bistands- og pro-
blemløsningstjenester etablert gjennom andre EU-rettsak-
ter: (1) Points of Single Contact; (2) Product Contact
Points; (3) Construction Product Contact Points; (4) Natio-
nal Assistance Centres for Professional Qualifications; (5)
Health Contact Points; (6) EURES; (7) Online Dispute
Resolution. Flere av disse tjenestene er omtalt i punkt
13.3.1 ovenfor. 357 Fortalens avsnitt 25.



NOU 2019: 5 799
Ny forvaltningslov Vedlegg 11
Nærmere regler om kvaliteten på nettinforma-
sjonen om nasjonale forvaltningsprosedyrer knyt-
tet til utøvelse av EU-baserte rettigheter og om
nasjonale bistands- og problemløsningstjenestene
som er listet opp i forordningens Vedlegg III er
inntatt i utkastets artikkel 8 og 9. Også her stilles
det krav om oversettelse til minst et annet offisielt
språk.

13.3.2.3 Fulldigitalisering av saksbehandlingen i 
visse typetilfeller

Et hovedpunkt i forslaget til opprettelsen av en fel-
les digital portal er medlemsstatenes plikt til å
tilby fulldigitalisert samhandling med private i
visse nærmere angitte typetilfeller. Listen over de
sakstypene hvor private skal kunne kreve digital
saksbehandling finnes i Vedlegg II, og inkluderer
slikt som anerkjennelse av eksamensbevis, adres-
seendringer, registrering av kjøretøy, søknader
om pensjon, registrering av næringsvirksomhet,
innmelding i pensjons- og forsikringsordninger
mv.

De nærmere kravene til fulldigitalisering av
saksbehandlingen av typetilfellene opplistet i Ved-
legg II er nedfelt i forslagets artikkel 5 nr. 3:

«De procedurer, der er omhandlet i stk. 2,
anses for at være helt online, hvis identifika-
tion, indgivelse af oplysninger, dokumentation,
undertegnelse og endelig indsendelse kan ske
elektronisk på afstand og via en enkelt kommu-
nikationskanal, og hvis resultatet af procedu-
ren også leveres elektronisk.»

Kommisjonen erkjenner imidlertid at det eksiste-
rer visse sakstyper hvor «det nuværende teknolo-
giske udviklingsstade» gjør personlig fremmøte
påkrevd, eksempelvis ved utstedelse av pass eller
andre identifikasjonspapirer med biometrisk infor-
masjon. Fortalens omtale av disse unntakene er
imidlertid talende: «En sådan undtagelse bør
begrænses til situationer, hvor der ikke findes
digital teknologi til at opfylde formålet med proce-
duren».358 Ordlyden i forslagets artikkel 5 nr. 4 er
enda klarere:

«Hvis formålet med en bestemt procedure som
omhandlet i stk. 2 ikke kan opfyldes uden at
kræve, at den pågældende bruger giver per-
sonligt fremmøde for den kompetente myndig-
hed i en fase af proceduren, begrænser med-
lemsstaterne en sådan fysisk tilstedeværelse

til, hvad der er strengt nødvendigt og objektivt
begrundet, og sikrer, at de andre faser af proce-
duren helt kan gennemføres online. De medde-
ler sådanne undtagelser til Kommissionen.»

Nærmere krav til informasjon om de digitale pro-
sedyrene er som alt nevnt nedfelt i forslagets
artikkel 8.

13.3.2.4 Ikke-diskriminering med hensyn til 
eksisterende digitale løsninger

Vel så viktig for medlemsstater som ligger langt
fremme i arbeidet med å digitalisere offentlige for-
valtning er det at forslaget inkluderer et uforbe-
holdent diskrimineringsforbud: Medlemsstatene
skal sikre at eksisterende digitale prosedyrer
«kan den også tilgås og gennemføres af brugere
fra andre medlemsstater uden forskelsbehand-
ling».359 Dette er utdypet som følger i utkastet til
fortale (avsnitt 15):

«Denne forordning bør styrke dimensionen
vedrørende det indre marked af onlineproce-
durer ved at opretholde det almindelige princip
om ikkeforskelsbehandling, også med hensyn
til borgernes og virksomhedernes adgang til
onlineprocedurer, der allerede er indført på
nationalt plan på grundlag af national ret eller
EU-ret. Det bør være muligt for brugere, der
ikke er bosiddende eller etableret i en med-
lemsstat, at få adgang til og gennemføre online-
procedurer uden hindringer som f.eks. felter,
der kræver nationale telefonnumre eller natio-
nale postnumre, betaling af gebyrer, som kun
kan ske gennem systemer, der ikke giver
mulighed for grænseoverskridende betalinger,
mangel på detaljerede forklaringer på et andet
sprog end det eller de nationale sprog, man-
glende muligheder for at indgive elektronisk
dokumentation fra myndigheder, der er belig-
gende i en anden medlemsstat, og manglende
accept af elektroniske identifikationsmidler,
der er udstedt i andre medlemsstater.»

Den nødvendige anerkjennelsen av eSignaturløs-
ninger fra andre medlemsstater følger av forord-
ning (EU) 910/2014 (eIDAS-forordningen), noe
som også fremgår av fortalen til utkastet til Single
Digital Gateway-forordningen (avsnitt 16): «Fra
datoen for anvendelse af den pågældende forord-
ning [eIDAS-forordningen] bør det være muligt
for brugerne at anvende deres elektroniske identi-

358 Fortalens avsnitt 19. 359 Utkastets artikkel 5(1).
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fikations- og autentifikationsmidler med henblik
på at operere på tværs af grænserne og kommuni-
kere elektronisk med kompetente myndighe-
der».360

Detaljene fremgår av utkastets artikkel 11:

Artikel 11 Grænseoverskridende adgang til onli-
neprocedurer
1. Hvis procedurerne, jf. artikel 5, stk. 1

[eksisterende nasjonale forvaltningspro-
sesser], tilbydes online, sikrer de kompe-
tente myndigheder, at mindst følgende krav
er opfyldt:
a) brugerne kan få adgang til og modtage

vejledning i at gennemføre proceduren
på mindst ét officielt EU-sprog ud over
det eller i givet fald de nationale sprog

b) brugerne er ikke begrænset af felter i
formularer, der kun accepterer data i
særlige nationale formater

c) brugerne er i stand til at identificere sig
selv, underskrive og autentificere doku-
menter ved hjælp af elektroniske identi-
fikations- og autentifikationsmidler, jf.
Europa-Parlamentets og Rådets forord-
ning (EU) nr. 910/2014, når identifika-
tion og underskrift er påkrævet

d) brugerne er i stand til at dokumentere
overholdelse af gældende krav i elektro-
nisk format

e) hvis gennemførelsen af en procedure
kræver en betaling, er brugerne i stand
til at betale eventuelle gebyrer online
via grænseoverskridende betalingstje-
nester, herunder som et minimum kre-
ditoverførsler eller direkte debiteringer
som fastlagt i Europa-Parlamentets og
Rådets forordning (EU) nr. 260/2012.

2. Hvis de kompetente myndigheder accepte-
rer digitaliserede kopier af ikkeelektro-
niske identitetsbeviser, som f.eks. identi-
tetskort eller pas, fra nationale brugere,
skal de også acceptere sådanne digitalise-
rede kopier fra brugere fra andre medlems-
stater.

3. De kompetente myndigheder samarbejder
via informationssystemet for det indre mar-
ked (IMI), der er oprettet ved Europa-Parla-
mentets og Rådets forordning (EU) nr.
1024/2012, for, når det er nødvendigt, at
kontrollere ægtheden af dokumentation,
som brugeren har indgivet til dem i elektro-
nisk form med henblik på en onlineproce-
dure.

På et punkt går forslaget lenger enn «bare» å sikre
ikke-diskriminerende tilgang til eksisterende pro-
sedyrer: Utkastets artikkel 10 stiller visse, om enn
nokså beskjedne, kvalitetskrav til den digitale
saksbehandlingen:

Artikel 10 Kvalitetskrav vedrørende onlineproce-
durer

De kompetente myndigheder sikrer, at føl-
gende betingelser er opfyldt for så vidt angår
de i artikel 5, stk. 1, omhandlede procedurer,
som de er ansvarlige for:
a) alle frister, der gælder for de kompetente

myndigheder under proceduren, overhol-
des

b) overholdes de gældende frister ikke, under-
rettes brugerne på forhånd om årsagerne
hertil, og der gives en ny frist.

13.3.2.5 Tilgang digitale bistands- og 
problemløsningstjenester

Et siste hovedpunkt i forslaget til opprettelsen av
en felles digital portal er å sikre private enkel nett-
basert tilgang til de nærmere angitt bistands- og
problemløsningstjenester etablert gjennom andre
EU-rettsakter, se utkastets artikkel 6 og 13.

13.3.2.6 Videreutvikling av the Single Digital 
Gateway?

Det konkrete innholdet i forslaget til Single Digi-
tal Gateway-forordningen lever kanskje ikke helt
opp til de store ordene som brukes i fortalen til
utkastet. Det er imidlertid neppe en dristig
påstand at Kommisjonen vil ønske å videreutvikle
og utvide prosjektet så snart selve systemet er
kommet på plass. Sammen med IMI har Single
Digital Gateway-systemet potensiale til å utgjøre
grunnpilarene i EUs videre arbeid med digital
omstilling av forvaltningsvirksomheten på EU-ret-
tens område.

360 eIDAS-forordningen er ennå ikke innlemmet i EØS-avtalen,
men den norske regjeringen gav sitt samtykke til dette i
juni 2017, jf. Offisielt fra statsrådet 21. juni 2017, punkt 8:
«Norge deltar, med forbehold om Stortingets samtykke, i
EØS-komiteens beslutning om innlemmelse i EØS-avtalen
av forordning (EU) nr. 910/2014 om elektronisk identifika-
sjon og tillitstjenester for elektroniske transaksjoner i det
indre marked.»
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13.4 Andre digitaliseringsprosjekter

Av andre digitaliseringsprosjekter i EU-regi nev-
nes her noen av de viktigste med potensiell betyd-
ning for norsk forvaltningsrett.

Initiativ som alt er vedtatt:
– Ny digital versjon av Det europeiske ege-

nerklæringsskjemaet (European Single
Procurement Document – ESPD)361

– eIDAS-forordningen (forordning (EU) nr.
910/2014), som pålegger medlemsstatene
senest i september 2018 å anerkjenne inn-
meldte elektronisk identifikasjonsløsninger
fra andre medlemsstater362

– Et system for sammenkobling av selskaps-
registre (Business Registers Interconne-
ction System – BRIS): Skal sikre adgang på
EU-plan til opplysninger om selskaper
registrert i andre medlemsstater, samt
utveksling av opplysninger mellom forskjel-
lige registre. Skal etter planen settes i drift
i løpet av 2017.363

Prosjekt under utvikling:
– Det europeiske interoperabilitetsramme-

verk (European Interoperability Fra-
mework – EIF): Prosjekt som skal bedre
interoperabiliteten mellom offentlige for-
valtninger i Europa for å øke graden av sam-
menkobling av offentlige tjenester.

– Grunnleggende ordliste for offentlige tje-
nester (Core Public Services Vocabulary –
CPSV): En felles datamodell som skal lette
oversettelser mellom ulike EU-språk og
gjøre det lettere for selskaper og private fra
andre medlemsstater å finne frem på offent-
lige informasjonssider på internett.

– Elektronisk sammenkobling av nasjonale
konkursregistre: Skal bidra til mer effektiv
håndtering av grenseoverskridende bobe-
handling. EUs regler om grenseoverskri-
dende konkurser er ikke en del av EØS-
avtalen og det er vel derfor tvilsomt om for-
slaget kan anses som EØS-relevant.

– Europeisk e-tjenestekort (European Ser-
vices e-Card): Kommisjonsforslag fra
januar 2017 om en forenklet elektronisk
prosedyre for tilbydere av visse forret-
ningstjenester samt bygge- og anleggstje-
nester som har til hensikt å tilby tjenester i
andre medlemsstater.364 Forslaget legger
opp til digital samhandling mellom hjemlan-
dets og vertslandets forvaltningsmyndig-
heter.

– Et planlagt initiativ innen selskapsretten for
å fremme digitale løsninger i hele et sel-
skaps livssyklus365

– En planlagt utvidelse av den såkalte «mini-
one-stop-shoppen» for merverdiavgift
(neppe EØS-relevant ettersom merverdiav-
giftsretten ikke er omfattet av EØS-samar-
beidet)

De fleste av de opplistede prosjektene er EØS-
relevante, men dette gjelder neppe forslagene om
effektivisering av forvaltningssamarbeidet innen
konkursretten og merverdiavgiftsretten. I
utgangspunktet synes dette uproblematisk, men
det kan selvsagt tenkes at norske forvaltnings-
myndigheter i andre sammenhenger skulle ønske
å ha tilgang også til disse registrene. Det er imid-
lertid usikkert om dette er mulig uten en utvi-
delse av EØS-avtalens saklige virkeområde. I tilfel-
ler hvor f.eks. opplysninger om tidligere konkur-
ser eller (manglende) innbetaling av merverdiav-
gift i andre EØS-stater kan være av betydning for
EØS-relaterte saker i norsk forvaltning, vil forvalt-
ningsmyndighetene derfor trolig være henvist til
å innhente de aktuelle opplysningene på annet vis.

13.5 Kort om digitaliseringens betydning 
for saksbehandlingsreglenes innhold

I forslaget om opprettelse av a Single Digital Gate-
way presiserer Kommisjonen at digitalisering av
saksbehandlingen ikke i seg vil kreve endringer
av det nærmere innholdet i de nasjonale saksbe-
handlingsreglene:

«Denne forordning vil for visse vigtige procedu-
rer kræve fuld digitalisering af «front office»
(grænsefladen mellem borgere eller virksomhe-
der på den ene side og de nationale myndighe-

361 Kommisjonenes gjennomføringsforordning (EU) 2016/7
om en standardformular for det fælles europæiske udbuds-
dokument.

362 Som nevnt ovenfor er eIDAS-forordningen foreløpig ikke
innlemmet i EØS-avtalen, men regjeringen legger opp til at
så skal skje og at forordningen deretter gjennomføres i en
egen lov om elektroniske tillitstjenester som skal erstatte
dagens esignaturlov.

363 Europaparlamentets og Rådets direktiv 2012/17/EU om
endring av direktiv 89/666/EØF, direktiv 2005/56/EF og
direktiv 2009/101/EF for så vidt angår sammenkobling av
sentrale registre og handels- og selskapsregistre.

364 COM(2016) 824 final – Proposal for a regulation of the
European Parliament and of the Council introducing a
European services e-card and related administrative facili-
ties.

365 Jf. Kommisjonens arbeidsprogram for 2017.
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der på den anden side, som helt enkelt kan være
en onlineformular, der skal udfyldes). Dette vil
hverken berøre funktionen af «back office» (de
yderligere trin i den relevante procedure inden
for og mellem nationale forvaltninger) eller ind-
holdet af enhver procedure, der er indført på
nationalt plan, dvs. de forskellige trin eller de
relevante nationale, regionale eller subnationale
myndigheders kompetencer.»

Dette er også presisert i utkastet til forordningens
fortale, avsnitt 20:

«Denne forordning bør ikke gribe ind i natio-
nale myndigheders kompetencer i forskellige
faser af en procedure, herunder de procedure-
mæssige arbejdsgange inden for og mellem
deres kompetente myndigheder, hvad enten de
er digitaliseret eller ej.»

En viss indirekte påvirkning («spill-over effect»)
kan likevel neppe utelukkes.

13.6 Potensielle utfordringer for norsk 
forvaltning

Hovedutfordringen for Norge på dette området er
knyttet til EUs nye personvernforordning. Som
fremstillingen ovenfor vil ha vist, er denne helt
sentral i nær sagt samtlige fremstøt for digitalise-
ring av forvaltningsvirksomheten i EU. For EFTA-
statene er det følgelig maktpåliggende at man fin-
ner akseptable løsninger på de institusjonell og
konstitusjonelle utfordringene som forordningen
byr på i EØS-rettslig sammenheng.

Vi har ikke vurdert forholdet mellom EUs pro-
sjekter for digitalisering av forvaltningen og aktu-
elle forskrifter om digitalisering av forvaltningen,
som forskrift om elektronisk kommunikasjon med
og i forvaltningen (eForvaltningsforskriften) eller
forskrift om IT-standarder i offentlig forvaltning.
Slike vurderinger vil uansett måtte foregå som
ledd i kontinuerlig arbeid med implementering av
relevant EØS-regelverk.

Eventuelle tekniske utfordringer knyttet til
videreutvikling av IMI, til norsk deltagelse i Kom-
misjonens foreslåtte system for grenseoverskri-
dende utveksling av dokumentasjon mellom
nasjonale forvaltningsmyndigheter og forslaget
om en felles portal digital portal kan neppe uteluk-
kes, men det ligger utenfor rammene for denne
utredningen å vurdere dette.

Når det gjelder de økende kravene til kvaliteten
på den elektronisk tilgjengelige informasjonen om
nasjonale regler mv. har dette visse likhetstrekk

med den veiledningsplikt som forvaltningen har
etter forvaltningsloven § 11. Slik bestemmelsen om
veiledningsplikten er utformet i dag, handler den
imidlertid i første rekke om veiledning ved direkte
henvendelser til forvaltningens tjenestemenn, ikke
den veiledning som parter og andre interesserte
får ved besøk på forvaltningens nettsider. De EU/
EØS-rettslige kravene til oppdatert og presis infor-
masjon reiser potensielt vanskelige spørsmål om
det offentliges eventuelle erstatningsansvar i tilfel-
ler hvor informasjonen som ligger uten på forvalt-
ningens nettsider viser seg å være utdatert eller av
andre årsaker misvisende. Dersom EUs lovgivende
organer følger opp Kommisjonens forslag om at
visse opplysninger skal være tilgjengelige også på
minst ett annet offisielt EU-språk, kan det også opp-
stå spørsmål om det offentlige hefter for unøyaktig-
heter i den oversatte informasjonen.

Digitalisering av forvaltningen vil også kunne
reise spørsmål om overholdelse av eventuelle kla-
gefrister i tilfeller av dataproblemer.

14 Avsluttende betraktninger – mot 
en EU-rettslig forvaltningslov?

Som påpekt innledningsvis i kapittel 7 har EU kom-
petanse til å harmonisere medlemsstatenes forvalt-
ningsrettslige håndtering av EU-relaterte saker.
Dersom den politiske viljen er til stede, kan dette
skje i form av en generell «EU-forvaltningslov».

Europaparlamentet har ivret for kodifisering
av EUs egen, «interne» forvaltningsrett i en
årrekke, med en viss støtte fra akademikere og
enkelte politikere fra nasjonale parlamenter. Et
tidlig initiativ var Europaparlamentets tilslutning
til Den Europæiske Kodeks for God Forvaltnings-
skik, utviklet av EUs ombudsmann i 2001. Lisboa-
traktaten fulgte opp med bestemmelsen i TEUV
artikkel 298, som slår fast at Unionens institusjo-
ner under utførelsen av sine oppgave skal støtte
seg på «åben, effektiv og uafhængig europeisk for-
valtning». Med Lisboatraktaten ble dessuten
grunnrettighetspakten oppgradert til primærrett,
noe som blant annet medførte at retten til god for-
valtning (artikkel 41) fikk formell beskyttelse på
linje med andre rettigheter i EU-traktatene.

I de siste årene har Europaparlamentet tatt
ytterligere skritt i retning av kodifisering, og gjen-
nom flere år arbeidet frem et eget forslag til en EU
forvaltningslov. I en resolusjon vedtatt 31. mai
2016 ble det vedtatt å oversende lovforslaget til
Kommisjonen slik at dette kom inn i Kommisjo-
nens arbeidsprogram for 2017.366 Mindre enn to
uker etter at resolusjonen var vedtatt ble imidler-
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tid forslaget avvist av Kommisjonen. I et møte i
parlamentet den 8. juni 2016 meddelte Kommisjo-
nens visepresident Jyrki Katainen at forslaget var
analysert, men at Kommisjonen ikke var overbe-
vist om at fordelene med kodifiseringen ville være
større enn ulempene. Om begrunnelsen uttalte
Katainen blant annet at:

«Codification is a complex and delicate exer-
cise that can often have unintended consequen-
ces. In having to clarify the relationship and to
ensure consistency with these more detailed
rules, codification would require the revision of
the considerable volume of existing EU legisla-
tion. Even where done with care and a sense of
proportion, codification may still lead to pro-
blems of delimitation between the general and
specific rules – not making legislation any clea-
rer or litigation any easier for citizens and busi-
nesses affected.

Codification would remove the flexibility
required to adapt to particular needs. These
challenges and difficulties are also confirmed
by the draft regulation. The text does not iden-
tify what the gaps and inconsistencies in cur-
rent law are, and therefore what the justifica-
tion is for coming forward with horizontal legis-
lative solutions as a proportionate answer to
deal with them. It also does not assess the con-
crete impact of the provisions it contains.»367

Denne foreløpige bråstoppen for Europaparla-
mentets kodifiseringsinitiativ er ikke unikt – det
har klare paralleller til Kommisjonens begrensede
entusiasme for parlamentets gjentatte fremstøt for
å få utarbeidet en EU-sivillovbok (European Civil
Code).368

Parallelt med Europaparlamentets initiativ har
også flere akademikere arbeidet med kodifisering

av EU-rettens forvaltningsrettslige regler. 369

Blant annet har arbeidsgrupper i det internasjo-
nale nettverk for forskning på EU forvaltningsrett
Research Network on EU Administrative Law
(ReNEUAL) utviklet modellregler for EU forvalt-
ningsprosess, basert på generelle prinsipper i EU-
retten og komparative undersøkelser.370 Modell-
reglene er utformet som utkast til forslag til bin-
dende regler, både for EUs institusjoner men også
medlemsstatenes forvaltning av EU-rett.371

I skandinavisk sammenheng har særlig Niels
Fenger uttrykt betydelig skepsis til harmonise-
ring av medlemsstatens forvaltningsrett. I 2004
uttalte han at det ikke bare urealistisk, men heller
ikke ønskelig med slik harmonisering, blant annet
på grunn av subsidiaritetsbetraktninger og fordi
det fortsatt er betydelig deler av den nasjonale for-
valtningsretten som er uberørt av EU-retten. 372

Selv om Kommisjonens skepsis mot Europa-
parlamentets kodifiseringsiver kan tyde på at Fen-
gers analyse fremdeles står seg, vil fremstillingen
i de foregående kapitlene ha vist at det i løpet av
det siste tiåret har skjedd en betydelig utvikling av
de føringer som EUs sekundærrett legger på sta-
dig større deler av den nasjonale forvaltningsret-
ten. Fremveksten av rettslig forpliktende adminis-
trativt samarbeid mellom nasjonale forvaltnings-
myndigheter, ofte institusjonalisert i form av nett-
verk og under ledelse av egne EU-byråer og/eller
Kommisjonen, vil forsterke behov for harmonise-
ring av den nasjonale forvaltningsretten.

EU-rettslig harmonisering av medlemsstate-
nes forvaltningsrett vil opplagt ha betydning for
EØS-retten og dermed også for norsk forvalt-
ningsrett. Debattene om harmonisering av euro-
peisk forvaltningsrett bør derfor følges nøye også
fra norske myndigheters side.

366 Se forordning med kodifisering av regler for EU-institusjo-
nenes saksbehandling, Europaparlamentets resolusjon
2016/2610(RSP).

367 Se referat fra debatten i Europaparlamentet 8. juni 2016:
CRE 08/06/2016 – 26.CRE 08/06/2016 – 26.

368 Europaparlamentet tok allerede i 1989 til ordet for en EU-
sivillovbok og har senere gjentatt dette ved flere anlednin-
ger. Initiativene har ledet til flere større akademiske pro-
sjekter, herunder særlig Study Group on a European Civil
Code, som i 2009 publiserte Draft Common Frame of Refe-
rence for europeisk kontraktsrett. Kommisjonen har hentet
elementer herfra i senere lovgivningsarbeid innen bl.a. EU-
forbrukervernjussen, men noe forslag om å få på plass en
europeisk sivillovbok synes ikke å være i sikte.

369 Se blant annet Carol Harlow, «Codification of EC Adminis-
trative Procedures? Fitting the Foot to the Shoe or the Shoe
to the Foot», European Law Journal 1996, s. 3–25, og Paul
Craig, «A General Law on Administrative Procedure, Legis-
lative Competence and Judicial Competence» European
Public Law 2013, s. 503–524. 

370 Se nettverkets hjemmeside http://www.reneual.eu/
index.php. 

371 Online versjoner av modellreglene er publisert her: 
<http://www.reneual.eu/index.php/projects-and-publicati-
ons/reneual-1-0>. Arbeidet med modellreglene blir i 2017
også presentert i en bok: Paul Craig, Herwig Hofmann,
Jens-Peter Schneider, og Jacques Ziller (red.), ReNEUAL
Model Rules on EU Administrative Procedure, Oxford Uni-
versity Press 2017.

372 Fenger, Forvaltning & Fællesskab, s. 1004–1020.
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