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1. Innledning
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1.1  Generelt om Stortingets kontroll med regje-
ringen og forvaltningen

Stortingets kontroll med regjeringen og forvaltnin-
gen er en grunnleggende bestanddel i vart konstitusjo-
nelle og politiske system. Kontroll er en demokratisk ga-
ranti som skal sikre folkevalgt innflytelse pa myndig-
hetsutgvelse, avdekke og forhindre maktmisbruk og
mangler og garantere for ansvarlighet i det politiske
systemet. Ved siden av at Stortinget er lovgivende og be-
vilgende myndighet, er kontroll en av dets hovedfunk-
sjoner. Stortingets kontroll kan defineres som den del
av Stortingets virksomhet som gar ut pa etterfolgende
gransking, vurdering og sanksjonering eller styring av
regjeringen og forvaltningen.

Grunnlaget for den parlamentariske kontrollen er
regjeringens Kkonstitusjonelle og parlamentariske an-
svar. Det konstitusjonelle ansvaret for regjeringen folger
av Grunnloven §§ 30, 86 og 87. Dette er et straffansvar
der Stortinget kan ta ut tiltale for riksretten. Det kan tas
ut tiltale overfor medlemmer av regjeringen, Hoyeste-
rett eller Stortinget. Straffebestemmelsene fglger av an-
svarlighetsloven.! Det parlamentariske ansvaret er det
politiske ansvaret Stortinget kan gjore gjeldende over-
for regjeringen ved kritikkvedtak eller mistillitsvedtak.
Det er ikke faste kriterier for vurderingen av det parla-
mentariske ansvaret, og Stortinget kan vedta kritikk el-
ler mistillit pa hvilket som helst grunnlag. I praksis ma
imidlertid slike vedtak begrunnes overfor velgerne pa
en mdte som viser at de er berettigede.

Stortingets kontroll foregar i en politisk kontekst.
Det innebzrer blant annet at ytre forhold som pavirker
politikken generelt, ogsd pavirker utgvelsen av kontroll-
virksomheten, blant annet saker i media og partipoli-
tisk markering med synliggjering av politikk og stand-
punkt.

Det tradisjonelle utgangspunktet er at Stortingets
kontroll er rettet mot statsridenes ansvar. Formaélet
med Stortingets kontroll tilsier likevel at statsradenes
ansvar ikke kan eller bor vare det eneste siktemalet. I
modellen hvor Stortinget styrer gjennom lov- og bud-
sjettvedtak og fgrer kontroll med regjeringen og forvalt-
ningen i ettertid, er skillet mellom styring og kontroll
ganske Kklart. I praksis kan imidlertid grensene bli mer
uklare. Etterfolgende kontroll kan virke styrende ved at
den folges opp av nye tiltak som tar sikte pa a rette feil
eller mangler som er avdekket. Regjeringen og forvalt-
ningen vil ogsa ta hensyn til mulig etterfelgende kon-
troll i sitt arbeid. Pa den maten har kontrollen en fore-
byggende effekt.

Den parlamentariske kontrollen skjer i regi av Stor-
tinget selv. Kontroll- og konstitusjonskomiteen har en
sentral rolle, men kontrollen utgves ogsa i Stortingets

1. Se ansvarlighetsloven §§ 8 og 9. Andre bestemmelser som kan
fore til straffansvar for statsrader, er §§ 10, 11, 14 og 15.
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gvrige komiteer. Stortinget hari tillegg eksterne organer
med parlamentarisk forankrede kontrollfunksjoner,
som gjennom sin kontakt med Stortinget er viktige bi-
dragsytere til Stortingets egen kontrollvirksomhet. Dis-
se utgver i stgrre eller mindre grad direkte kontroll med
forvaltningen. Stortinget kan ogsd oppnevne grans-
kingskommisjoner som ledd i sin kontrollvirksomhet.
Dette er organer som blir oppnevnt ad hoc for & under-
soke bestemte saksforhold. Som disse hovedtrekkene
antyder, er den samlede kontrollvirksomheten regulert
ulike steder og pé ulike nivaer. Reglene folger av Grunn-
loven, lov, sedvanerett, Stortingets forretningsorden og
instrukser. Enkelte ordninger, som Stortingets kontroll-
og konstitusjonskomité og parlamentariske granskings-
kommisjoner, er spesifikt innrettet for Stortingets kon-
trollvirksomhet. Andre ordninger, som anmodnings-
vedtak og konsultasjoner mellom Stortinget og regje-
ringen, tjener flere formdal, men kan ogsd brukes som
ledd i Stortingets kontrollvirksomhet.

Stortingets kontrollfunksjon, slik den er i dag, er re-
sultatet av en gradvis utvikling siden 1814, anfert av po-
litiske begivenheter, den generelle samfunnsutviklin-
gen og videreutviklingen av demokratiske idealer som
offentlighet og ansvarlighet. Historisk sett har Stortin-
get med noe ujevne mellomrom initiert utredninger og
vurderinger av ulike sider av Stortingets kontrollfunk-
sjon, sist ved Frgiland-utvalget, som avga sin utredning i
2002. Sammenlignbare utredninger forut for dette var
Specialkomiteen (1927), som utredet det konstitusjo-
nelle ansvaret og kontrollfunksjonen mer generelt,
Kjeldseth Moe-utvalget (1969) om den davarende pro-
tokollkomiteens stilling, og Ingvaldsen-utvalget (1972)
om Stortingets kontroll med forvaltningen mer gene-
relt. Dette utvalgets arbeid foyer seg inn i denne rekken
og bygger videre pa disse tidligere utredningene.

Gjennom store deler av 2000-tallet har Norge hatt
mindretallsregjering, og det har igjen vart en intensive-
ring av Stortingets kontroll. Kontroll- og konstitusjons-
komiteen hadde en sarlig aktiv periode i stortingsperio-
dene 2009-2013 og 2013-2017. Samtidig s man et his-
torisk hgyt antall anmodningsvedtak. Deterilys av den-
ne utviklingen at Stortinget har satt ned dette utvalget til
a gjennomga Stortingets kontrollfunksjoner ng, samt at
det er nesten tjue ar siden sist gang en slik giennomgang
ble foretatt.

1.2  Sammendrag

Utvalget har utredet og vurdert ulike sider av Stor-
tingets kontrollfunksjon. Mens rammene for kontroll-
virksomheten er forankret i rettsregler, kutyme og prak-
sis, er Stortingets faktiske utgvelse av kontrollfunksjo-
nen forst og fremst politisk forankret. Utvalgets vurde-
ringer og forslag knytter seg derfor i forste rekke til ram-
mene for kontrollvirksomheten, og ikke til hvordan den
utgves pa politisk grunnlag. Et hovedanliggende for ut-
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valget er at Stortinget ma ha de virkemidlene som er
nedvendige for & kunne fore en effektiv og relevant kon-
troll med regjeringen og forvaltningen.

Utvalget foresldr enkelte endringer i regelverk og
praksis. Hvor utvalget mener at det ikke er behov for
endringer, men hvor praksis eller regelverk har blitt
oppfattet som uklart, har utvalget sgkt & presisere dette.
I enkelte tilfeller har ogsa utvalget, i forlengelsen av sine
vurderinger, pekt pa ytterligere utredningsbehov. Sen-
trale aspekter ved kontrollfunksjonen er i dag basert pa
politisk praksis og kutyme i forholdet mellom Stortin-
getogregjeringen. Utvalget hariliten grad funnet grunn
til & kodifisere dette i rettslig bindende regelverk, men
har likevel i en del tilfeller presisert hvilken politisk for-
pliktelse som pédhviler regjeringen med grunnlag i gjel-
dende praksis.

Denne rapporten har 12 kapitler.

Kapittel 1 inneholder en generell redegjgrelse for
Stortingets kontrollfunksjon, beskrivelse av relevante
utviklingstrekk, et kort sammendrag av utredningen,
utvalgets oppnevning og mandat og en kort redegjorel-
se for utvalgets arbeid.

[ kapittel 2 gis det en beskrivelse av de senere ars ut-
vikling i de ytre rammevilkarene for Stortingets kon-
trollvirksomhet. Det omfatter forvaltningens, stortings-
representantenes, partienes og medienes betydning for
Stortingets kontrollvirksomhet. Kapittelet er et sam-
mendrag av den vedlagte utredningen Om samfunns-
messige og politiske rammevilkdr for Stortingets kontroll
med regjeringen.

[ kapittel 3 behandler utvalget spersmal som gjel-
der kontrollvirksomheten i regi av Stortinget selv. Her er
serlig kontroll- og konstitusjonskomiteens arbeid sen-
tralt. Utvalget foreslar endringer i reglementet for kon-
trollhgringer, inkludert lukkete hgringer. Videre vurde-
rer utvalget dagens regler om mindretallsrettigheter og
praktiseringen av disse i komiteene, samt forholdet
mellom kontroll- og konstitusjonskomiteen og andre
fagkomiteer. Ordningene med mindretallsrettigheter
fungerer godt etter hensikten, og utvalget foreslar ingen
endringer. Sist vurderer utvalget komiteenes og stor-
tingsrepresentantenes informasjonstilgang. Utvalget
mener prinsipielt at Stortinget har adgang til & delegere
innsynsretten etter Grunnloven § 75 til én eller flere ko-
miteer, men ser ikke at det i dag er behov for slik delega-
sjon. Utvalget har vurdert behandlingen av grunnlovs-
saker og kommer med en anbefaling om at Stortinget
nedsetter et utvalg for & utrede Stortingets behandling
av grunnlovssaker.

I kapittel 4 behandler utvalget ordningen med an-
modningsvedtak. Utvalget har vurdert om anmod-
ningsvedtak ber reguleres nermere, men har konklu-
dert med at det ikke er hensiktsmessig. I forlengelsen av
dette foreslar heller ikke utvalget & innfere eksplisitte
begrensninger for hva anmodningsvedtak kan ga ut pa.

Det redegjores likevel for gjeldende rettslige grenser for
innholdetianmodningsvedtak. At utvalget ikke foreslar
neermere regulering eller eksplisitte begrensninger, ma
ses pa bakgrunn av at utvalget vurderer det som klart at
anmodningsvedtak ikke er rettslig bindende, men kun
politisk forpliktende for regjeringen. Utvalget har vide-
re redegjort for praktisk bruk av anmodningsvedtak
som parlamentarisk styringsmiddel.

I kapittel 5 behandler utvalget regelverket for parla-
mentariske granskingskommisjoner. Utvalgets vurde-
ring er at det ikke bor fastsettes et generelt regelverk for
slike granskingskommisjoner, men at de rettslige ram-
mene fastsettes i det enkelte tilfellet pa grunnlag av den
enkelte kommisjons mandat. I stedet for a foresla et ge-
nerisk regelverk har utvalget derfor beskrevet ulike ty-
per bestemmelser som i praksis kan vere aktuelle for
granskingskommisjoner, og som er tenkt a tjene som
utgangspunkt for & utarbeide spesifikke regelverk til-
passet den enkelte granskingskommisjon.

[ kapittel 6 behandler utvalget spersmal om Stortin-
gets eksterne organer: Riksrevisjonen, Sivilombudet,
EOS-utvalget, Norges institusjon for menneskerettighe-
ter og Ombudsnemnda for Forsvaret. Utvalget redegjor
for de eksterne organenes rolle og kompetanse som of-
fentlige organer opprettet direkte under Stortinget og
utenfor forvaltningen, samt de eksterne organenes
funksjon som virkemiddel for Stortingets kontroll. Vi-
dere foreslar utvalget generelle prinsipper for en mer
enhetlig organisasjonsstruktur i Stortingets eksterne or-
ganer, herunder hvordan disse kan implementeres i de
enkelte eksterne organene. Utvalget behandler ogsa en-
kelte spersmal som gjelder de eksterne organenes ad-
ministrative tilknytning til Stortinget.

I kapittel 7 behandler utvalget spersmal om ekstern
revisjon av Stortingets administrasjon. Utvalget anbefa-
ler at det etableres en internrevisjon i Stortingets admi-
nistrasjon. Utvalget har vurdert ulike modeller for den
fremtidige innretningen av ekstern revisjon av Stortin-
gets administrasjon. Utvalgets konklusjon er at den eks-
terne revisjonen av Stortingets administrasjon ber inn-
rettes slik at det foretas finansiell revisjon og revisjon av
andre saksforhold som matte framkomme gjennom ri-
sikoanalyser. Utvalget har vurdert om Riksrevisjonen
fortsatt ber revidere Stortingets administrasjon, eller
om revisjonen bgr utfgres av en privat revisor, men har
ikke kommet til en entydig konklusjon.

[ kapittel 8 behandler utvalget spgrsmal om etable-
ringen av et serskilt Nav-ombud hos Sivilombudet. Ut-
valgets vurdering er at det ikke bgr etableres et sarskilt
Nav-ombud hos Sivilombudet, serlig med tanke pa at
en betydelig del av Sivilombudets saksportefalje allere-
de i dag er Nav-saker, at forventningene til et Nav-om-
bud vanskelig kan oppfylles hos Sivilombudet, og at Si-
vilombudets mandat omfatter kontroll med hele for-
valtningen. Utvalget skisserer likevel en mulig modell



for innferingen av en slik ordning hos Sivilombudet
dersom den gnskes innfort.

I kapittel 9 behandler utvalget spgrsméal om Stortin-
gets medvirkning og kontroll med utenriks- og sikker-
hetspolitikken. Utvalget vurderer og presiserer enkelte
sider av konsultasjonsordningen mellom regjeringen
og Stortinget i viktige utenriks- og sikkerhetspolitiske
saker. Et seerskilt tema som utvalget behandler, er mili-
teroperasjoner i utlandet. Utvalget mener at det kan
veere grunn til 4 vurdere a grunnlovfeste krav til Stortin-
gets samtykke. For gvrig mener utvalget at regjeringen i
alle tilfeller ma pase at slike beslutninger har klar parla-
mentarisk forankring. Utvalget presiserer videre hvilke
krav som gjelder for statsrddsforedrag om slike beslut-
ninger, idet disse er sentrale for Stortingets etterfglgen-
de kontroll. Utvalget papeker ogsa mulige regulerings-
behov knyttet til interparlamentariske delegasjoner.

I kapittel 10 foreslar utvalget ny lov om Stortingets
ombud for kontroll med forvaltningen (sivilombudslo-
ven). Lovforslaget videreforer i hovedsak dagens ord-
ning i form av en ny lov. Utvalget foreslar likevel enkelte
endringer som tar sikte pa a styrke det institusjonelle
rammeverket for Sivilombudets virksomhet og sikre si-
vilombudets forutsetninger for & kunne fore effektiv
kontroll med forvaltningen.

I kapittel 11 foreslar utvalget ny lov om Om-
budsnemnda for Forsvaret, som erstatter dagens in-
struks for Ombudsmannen for Forsvaret. Utvalget fore-
slar at ordningen endres pé enkelte punkter, blant an-
net slik at Ombudsnemnda for Forsvaret ikke skal be-
handle rettslige klager fra enkeltpersoner.

[ kapittel 12 fremgar utvalgets forslag til endringer i
Stortingets forretningsorden og reglement for dpne
kontrollhgringer. Vedlagt utredningen er rapportene
Om samfunnsmessige og politiske rammevilkdr for Stor-
tingets kontroll med regjeringen og Evaluering av Om-
budsmannsordningen for Forsvaret.

1.3  Oppnevning og mandat

Stortinget vedtok 25. mai 2019 & nedsette et utvalg
til & utrede Stortingets kontrollfunksjon. Utvalget har
bestatt av femten medlemmer oppnevnt av Stortingets
presidentskap. Samtlige av partiene pa Stortinget har
vaert representert i utvalget med ett utvalgsmedlem
hver, med unntak av Hgyre og Arbeiderpartiet, som har
hatt to medlemmer hver. I tillegg har utvalget hatt fire
partipolitisk uavhengige medlemmer, oppnevnt pa
grunnlag av serlig fagkompetanse. Pa tidspunktet for
utvalgets avgivelse av innstillingen hadde utvalget fol-
gende medlemmer:

— Stortingsrepresentant Svein Harberg (H) (leder)

— Stortingsrepresentant Ruth Grung (A) (nestleder)
— Stortingsrepresentant Dag Terje Andersen (A)

— Stortingsrepresentant Norunn Tveiten Benestad (H)
— Stortingsrepresentant Marit Arnstad (Sp)
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— Stortingsrepresentant Petter Eide (SV)

- Stortingsrepresentant Geir Jgrgen Bekkevold (KrF)
— Stortingsrepresentant Carl-Erik Grimstad (V)

— Stortingsrepresentant Bjgrnar Moxnes (R)

— Stortingsrepresentant Une Bastholm (MDG)

— Vararepresentant til Stortinget Carl I. Hagen (FrP)

—  Professor Eirik Holmegyvik

—  Professor Benedikte Moltumyr Hogberg

—  Professor Jostein Askim

— tidl. ekspedisjonssjef Riksrevisjonen Therese Johnsen

Stortingsrepresentant Knut Arild Hareide (KrF) var
utvalgsleder frem til han ble statsrad i januar 2020 og
gikk ut av utvalget. Daverende utvalgsmedlem Svein
Harberg (H) ble oppnevnt som utvalgsleder. Stortings-
representant Ingjerd Schou (H) var medlem av utvalget
frem til hun gikk inn i Stortingets presidentskap i januar
2020. Knut Arild Hareide og Ingjerd Schou ble erstattet
av stortingsrepresentantene Geir Jergen Bekkevold
(KrF) og Norunn Tveiten Benestad (H).

Seniorradgiver Kristian Reinert Haugland Nilsen og
tingrettsdommer Asne Julsrud har vert sekreterer for
utvalget.

Utvalgets mandat folger av Innst. 271 S (2018-
2019). Det gjengis i sin helhet her:

«1. Innledning

Stortingets kontroll med regjeringen - den
utgvende statsmakt — er en av Stortingets viktigste opp-
gaver og har sentral konstitusjonell og politisk betyd-
ning. Stortinget har ved flere tidligere anledninger tatt
opp sider ved Stortingets kontrollfunksjoner til prinsi-
piell vurdering. I lys av at det na snart er 20 ar siden for-
rige storre gjennomgang av dette, og ulike spgrsmal
knyttet til utgvelsen av Stortingets kontrollfunksjoner
jevnlig er gjenstand for debatt, er det nd enskelig med
en ny prinsipiell giennomgang av utvalgte spersmal.

2. Temaer utvalget skal vurdere
I

Kontrollvirksomheten i regi av Stortinget selv, her-

under Stortingets faste komiteer

Utvalget skal innenfor dette temaet utrede fglgende

problemstillinger:
a) Enkelte sider ved kontroll- og konstitusjonskomi-
teens ansvarsomrader og arbeidsmater, herunder:

- Behovet for endringer i reglementet for apne
kontrollhgringer. Reglementet ble fastsatt pa
bakgrunn av Frgiland-utvalgets delinnstilling i
2001 (Dokument nr. 19 (2000-2001)). Utvalget
skal gjennomga regelverket pa nytt og spesielt
vurdere om det bgr gjores endringer eller presi-
seringer i bestemmelser om innkalling av
ansatte i embetsverket, dvs. i departementer,
direktorater og statlige virksomheter samt
ansatte i selskaper som helt eller delvis er eid av
staten, og om det er behov for klargjering av
prosessuelle rettigheter for personer som stiller
til hgring.

— Behovet for klargjering av kontroll- og konsti-
tusjonskomiteens adgang til & fore kontroll
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med statsradens forvaltning av statlig forret-
ningsvirksomhet organisert som selvstendige
rettssubjekter.

— Behovet for retningslinjer for behandling av
kontrollsaker som ogsé er under strafferettslig
etterforskning.

b) Evaluering av bestemmelser i Stortingets forretnings-
orden om mindretallsrettigheter i komiteene. Mindre-
tallsrettigheter ble innfert i kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen ved Stortingets behandling av
Freiland-utvalgets innstilling, jf. Dokument nr. 14
(2002-2003) og Innst. S. nr. 210 (2002-2003). Disse
rettighetene ble tydeliggjort ved behandlingen av
Innst. 487 S (2016-2017). Det er ogsd innfert mindre-
tallsrettigheter i andre komiteer, jf. behandlingen av
Innst. 259 S (2012-2013). Utvalget skal vurdere om
bestemmelsene om mindretallsrettigheter i komite-
ene er hensiktsmessige og eventuelt foresla
endringer i disse.

¢) Forholdet mellom kontroll- og konstitusjonskomiteen
og fagkomiteene. Utvalget skal vurdere ansvarsdelin-
gen mellom kontroll- og konstitusjonskomiteen og
Stortingets fagkomiteer, herunder om Stortingets
fagkomiteer i stgrre grad ber involveres i kontrollsa-
ker innenfor deres respektive fagomrader og
ansvarsfordelingen ved behandling av regjeringens
meldinger om oppfelgningen av Stortingets anmod-
ningsvedtak.

d) Spersmadl knyttet til innsynsrett for komiteene og for
enkeltrepresentanter. Stortingskomiteenes sarskilte
stilling og informasjonsbehov har fort til en egen
praksis for utlevering av forvaltningens dokumenter
til komiteene. Utvalget skal vurdere om denne prak-
sisen bgr nedfelles. Utvalget skal videre vurdere om
Stortingets forretningsorden § 74 om representan-
tenes begjeringer om dokumentinnsyn er hensikts-
messig utformet. Utvalget kan ogsa foresld andre
endringer eller regelfesting av forhold knyttet til
dokumentinnsyn for stortingsorganer eller stor-
tingsrepresentanter, eller knyttet til innsyn i doku-
menter i stortingsorganers besittelse.

11

Ordningen med anmodningsvedtak
Stortingets adgang til & instruere regjeringen er et
viktig styringsverktgy for Stortinget. Ordningen med
anmodningsvedtak er likevel ikke regulert i Grunnlo-
ven, og bare indirekte gjennom Stortingets forretnings-
orden. I Frpiland-utvalgets innstilling fra 2002 ble Stor-
tinget oppfordret til & utvise varsomhet med slike ved-
tak. Antall anmodningsvedtak har likevel gkt kraftig de
siste arene. Det har ogsa vert ulike oppfatninger om
vedtakenes rettslige status, og enkelte vedtak eller for-
slag til vedtak de siste arene har utfordret konstitusjo-
nelle regler om kompetansefordeling mellom Stortin-
get og regjeringen.
Utvalget skal vurdere denne vedtaksformen, her-
under:
a) om det er behov for a regulere vedtaksformen neer-
mere
b) om det er behov for a klargjere anmodningsvedta-
kenes rettslige status
c¢) om det bgr oppstilles begrensninger av hva slike
vedtak kan ga ut pa
d) omdeterbehov fora gjore endringeribehandlings-
maten for regjeringens meldinger om oppfelging av
disse vedtakene, bade fra regjeringen til Stortinget
og i Stortinget.

11

Regelverket for parlamentariske granskingskommi-
sjoner

De gjeldende bestemmelsene i Stortingets forret-
ningsorden § 19 om parlamentariske granskingskom-
misjoner er relativt kortfattede, og det folger av bestem-
melsen at det ved oppnevningen i det enkelte tilfelle
skal fastsettes i hvilken grad kommisjonen skal vere
bundet av generelle regler og retningslinjer som ellers
gjelder for offentlige granskingskommisjoner. Utvalget
ber vurdere om det er behov for mer generelle regler og
retningslinjer for virksomheten til parlamentariske
granskingskommisjoner, og eventuelt utarbeide forslag
til slikt regelverk, for eksempel vedrerende prosessuelle
rettigheter om vitneplikt og regler om taushetsplikt og
selvinkriminering. I vurderingen skal utvalget ogsa se
hen til at parlamentariske granskingskommisjoner, i
egenskap av organer for Stortinget, i dag ikke er under-
lagt sentralt regelverk for offentlig saksbehandling som
forvaltningsloven, offentleglova og arkivlova.

v

Forholdet til eksterne organer tilknyttet Stortinget
Stortinget har fem faste eksterne organer: Riksrevi-
sjonen, Stortingets ombudsmann for forvaltningen,

Ombudsmannsnemnda for Forsvaret, Stortingets kon-

trollutvalg for etterretnings-, overvaknings og sikker-

hetstjeneste og Norges institusjon for menneskerettig-
heter. De har ulike former for tilknytning til Stortinget
og Stortingets administrasjon.

Utvalget skal innenfor dette temaet utrede folgende
problemstillinger:

a) Organenes organisatoriske og administrative tilknyt-
ning til Stortinget. Det er ikke et ordinaert over- og
underordningsforhold mellom Stortinget og de til-
knyttede organene. Organene er ulikt organisert
(kollegium, utvalg, styre, personlig verv), og Stortin-
gets presidentskap og Stortingets administrasjon
ivaretar ulike administrative og styringsmessige
funksjoner for organene (for eksempel sikkerhets-
klarering av personell, tilsetting i enkelte adminis-
trative stillinger, fastsettelse av personalreglement,
behandling av budsjettforslag mv). Utvalget skal
vurdere i hvilken utstrekning Stortingets president-
skap og Stortinget administrasjon skal ivareta
administrative og styringsmessige funksjoner for
organene, serlig sett hen til organenes behov for
uavhengighet fra Stortinget. Utvalget skal ogsa vur-
dere om det bgr fastsettes generelle prinsipper for
hvordan de tilknyttede organene bgr organiseres.

b) Ny lov for Ombudsmannsnemnda for Forsvaret.
Virksomheten til Ombudsmannsnemnda for For-
svaret er i dag regulert gjennom instruks fastsatt av
Stortinget, mens gvrige faste eksterne organer til-
knyttet Stortinget er regulert enten gjennom lov
eller ved en kombinasjon av lov og instruks. Utval-
get skal vurdere om det ber utarbeides en egen lov
ogsa for Ombudsmannsnemnda for Forsvaret, og
skal i s fall utarbeide forslag til en slik lov.

¢) Ny lov for Sivilombudsmannen. Utvalget skal utar-
beide ny lov til erstatning for gjeldende lov om Stor-
tingets ombudsmann for forvaltningen (sivilom-
budsmannsloven). Utvalget skal her ta utgangspunkt
i Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapport om
behov for endringer i sivilombudsmannsloven avgitt
4.juli 2018, samt de fgringer som er gitt ved kontroll-
og konstitusjonskomiteens behandling av denne, jf.



Innst. 223 S (2018-2019) fra konstitusjonskomiteen
om Sivilombudsmannens Arbeidsgrupperapport
om endringer i sivilombudsmannsloven og Doku-
ment 19 (2017-2018) punkt 6 i rapport til Stortingets
presidentskap fra utvalg nedsatt for a vurdere proses-
sen og valgbarheten til medlem i de komiteer, utvalg
og nemnder som Stortinget oppnevner.

\Y

Ekstern revisjon av Stortingets administrasjon

Etter Grunnloven § 75 k skal Stortinget utnevne fem
revisorer som skal gjennomga statens regnskaper, og
det har helt siden 1800-tallet veert praksis at Riksrevisjo-
nen forer kontroll med Stortingets regnskaper. Riksrevi-
sjonen har imidlertid ikke gjennomfert forvaltningsre-
visjoner av Stortinget, og det har vert ulike oppfatnin-
ger om Riksrevisjonens adgang til & gjennomfeore
etterlevelsesrevisjoner av Stortingets administrasjon.
Mulige innretninger av fremtidige kontrollsystemer for
Stortingets administrasjon ble droftet i Dokument 18
(2017-2018) Rapport til Stortingets presidentskap fra
arbeidsgruppen for oppfelging av Riksrevisjonens rap-
port om byggeprosjektet Prinsensgate 26 mv. I Innst.
406 S (2017-2018) om oppfolging av rapporten uttalte
presidentskapet at

'Presidentskapet vil bemerke at byggeprosjektet
Prinsensgate 26 mv. har vist at det er ngdvendig a fa pa
plass mer effektive rutiner for kontroll og revisjon av
administrasjonens virksomhet. Presidentskapet mener
atdet pa dette viktige omradet kan veere behov for ytter-
ligere vurderinger og utredninger utover de forslag som
er foreslatt i arbeidsgruppens rapport. Presidentskapet
vil komme tilbake til disse spgrsmalene pd egnet mate.'

Utvalget gis pa denne bakgrunn i oppdrag a utrede
og fremme forslag til fremtidige ordninger for revisjon
av Stortingets administrasjon.

VI

Annet

Utvalget har ellers anledning til & ta opp til overvei-
else andre sider ved Stortingets kontrollfunksjon enn de
som er nevnt ovenfor.

Utvalget skal imidlertid ikke vurdere riksrettsord-
ningen eller grunnlovsbestemmelsene om opplysnings-
plikt og parlamentarisme, som ble vedtatti 2007. Utval-
get skal heller ikke vurdere Stortingets spgrreinstitutter
(sporsmal til skriftlig besvarelse, ordiner og muntlig
spgrretime og interpellasjoner).

Videre skal utvalget ikke gi nermere inn pa kon-
trollvirksomheten i regi av Stortingets kontrollutvalg
for etterretnings-, overvaknings- og sikkerhetstjeneste,
Riksrevisjonens kontrollvirksomhet overfor forvaltnin-
gen eller virksomheten til Nasjonal institusjon for men-
neskerettigheter, da det for disse organene enten er
nylig gijennomfort eller planlagt egne evalueringspro-
sesser.

Utvalget kan fremme forslag om endringer eller til-
foyelser i Grunnloven, ordinzr lovgivning, og Stortin-
gets forretningsorden og regelverk fastsatt i medhold av
denne.»

I utvalgsperioden har Stortingets presidentskap i
brev til utvalget 20. mai 2020 utvidet utvalgets mandat
med tre ytterligere temaer. Utvidelsen skjedde pa bak-
grunn av Stortingets vedtak nr. 556 og 567 av 12. mai
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2020, og vedtak 572 av 14. mai 2020. Mandattilfgyelsen
gjengis her:

«Stortingets presidentskap ber pa denne bakgrunn
utvalget til & utrede Stortingets kontrollfunksion om i
tlllegg til det gjeldende mandatet a:

vurdere og komme med forslag som muliggjor

offentlig innsyn og debatt rundt Riksrevisjonens

undersgkelser,

- vurdere og komme med forslag til prosedyrer for a
sikre Stortingets medvirkning og kontroll med
norsk utenriks- og forsvarspolitikk, og

- vurdere og komme med forslag til etableringen av
et Nav-ombud i trdd med merknadene fra stortings-
flertallet i Innst. 254 S (2019-2020).»

Utvalget ble gitt frist til 31. januar 2021 for 4 avgi sin
innstilling til Stortingets presidentskap.

1.4  Utvalgets arbeid

Utvalget til & utrede Stortingets kontrollfunksjon
har hatt 20 mgtedager i perioden fra 1. oktober 2019 til
19.januar 2021.

IInnst.271S(2018-2019) er det gitt enkelte foringer
for utvalgets arbeidsform. Disse gjengis her:

«Det forutsettes at utvalget nar det gjelder forhold
som bergrer forvaltningen eller eksterne organer for
Stortinget, innhenter erfaringer og synspunkter fra hen-
holdsvis Statsministerens kontor og departementene,
og fra Stortingets eksterne organer.»

Utvalget har fulgt opp disse foringene i sitt arbeid.
Nar det gjelder erfaringer og synspunkter fra forvaltnin-
gen, har utvalget innhentet og mottatt skriftlige innspill
fra statsministeren og Statsministerens kontor, som har
koordinert innspill fra departementene. Utvalget har
ogsainnhentet en vurdering fra Justis- og beredskapsde-
partementet.

Utvalget har innhentet skriftlige innspill fra samtli-
ge av Stortingets eksterne organer. I og med at utvalgets
mandat har omfattet & foresla nye lover for Sivilom-
budsmannen og Ombudsmannen for Forsvaret, har ut-
valget mottatt flere innspill fra disse, skriftlig og i moter.
Nar det gjelder forslag til lov om Stortingets ombud for
kontroll med forvaltningen, sendte utvalget sitt lovfor-
slag pa skriftlig hering 1. oktober 2020, med frist for &
komme med innspill 20.desember 2020. Forslag ble
sendt direkte til utvalgte hgringsinstanser og ble publi-
sert pa Stortingets nettsider. Utvalget mottok tolv he-
ringssvar.

For & utarbeide ny lov om Ombudsmannsnemnda
for Forsvaret fant utvalget det ngdvendig med en neer-
mere kartlegging og evaluering av ordningen. Utvalget
hadde ikke kapasitet til 4 foresta dette selv og engasjerte
derfor konsulentselskapet Rambgll til & gjennomfare
evalueringen. Rambeglls evalueringsrapport er vedlagt
rapporten. Forslag til ny lov om Ombudsnemnda for
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Forsvaret er ikke sendt pd hering i forkant av avlevering
av rapporten.

Forrige gang Stortingets kontrollfunksjon var gjen-
stand for en bred utredning, var i 2002. Utvalget mente
derfor at det var behov for 4 fa belyst utviklingstrekk de
siste 20 drene som er relevante for Stortingets kontroll-
funksjon. Utvalget engasjerte utvalgsmedlem professor
Jostein Askim, professor emeritus Knut Heidar og for-
steamanuensis Kristoffer Kolltveit til & utrede dette. De
leverte utredningen «Om samfunnsmessige og politiske
rammevilkar for Stortingets kontroll med regjeringens»,
som er vedlagt rapporten.

Som ledd i utvalgets innhenting av informasjon og
synspunkter har fglgende personer holdt presentasjo-
ner for utvalget:

— Tidl sivilombudsmann Aage Thor Falkanger
— Kontorsjef Gustav Haver

— Komitésekreteer Hanne Koll Larssen

— Komitésekreteer Thomas Dam

- Spesialradgiver Malin Nossum

— Regjeringsadvokat Fredrik Sejersted

- Tidl regjeringsrad Nina Frisak

- Tidl. assisterende regjeringsrad Arne Spildo
— Ombudsmann for Forsvaret Roald Linaker

— Konsulent Thomas Nortvedt

Utvalgets sekretariat har videre hatt mgter med en
rekke personer. Pa bakgrunn av personlig kunnskap og
erfaring om temaer som er relevante for utvalgsarbeidet,
har sekretariatet hatt moter med Arne Fliflet, Arnulf
Tverberg, Dagfinn Heybraten, professor Eivind Smith,
Fredrik Sejersted, Ida Bgrresen, Ketil Lund og Kjetil Olsen.
Videre har sekretariatet hatt mgter med representanter
for Norsk Presseforbund, Norsk Redaktgrforening,
Pressens Offentlighetsutvalg, EOS-utvalget, Norges insti-
tusjon for menneskerettigheter, Riksrevisjonen, Sivilom-
budsmannen, Forsvarsdepartementet, Forsvarsstaben,
Tillitsvalgtordningen i Forsvaret, Ombudsmannen for
Forsvaret, Riksadvokaten, Stortingets administrasjon og
Statsministerens kontor. Informasjon og innspill fra disse
metene har blitt videreformidlet til utvalget.

I deler av arbeidet har utvalget opprettet arbeids-
grupper som har bearbeidet og forberedt enkelte tema-
er for utvalget.

2.  Rammevilkar for Stortingets kontroll
med regjeringen

2.1 Innledning

Kontrollinstituttet skal sikre maktbalansen mellom
statsmaktene, men er ogsa et politisk instrument poli-
tiske partier kan benytte for & vinne neste valg. Kontroll-
instituttet vil alltid befinne seg i dette spenningsfeltet.
Bruken av kontrollinstrumentene drives dels av Stortin-
gets gnske om 4 gve innflytelse pa regjeringens beslut-

ninger her og na og dels av partienes gnske om a posi-
sjonere seg for fremtidige politiske debatter. Dessuten
kan enkeltrepresentanter bruke kontrollinstrumenter
til & fremme sin posisjon innad i eget parti eller til &
fremme bestemte interesser pa siden av eget partis poli-
tikk, for eksempel interesser knyttet til egen valgkrets.
Endringer i samfunnet, i forvaltningen og i politikken
kan pavirke insentivene og mulighetene til & benytte
Stortingets kontrollinstrumenter bade for a kontrollere
regjeringen pa vegne av Stortinget og for representante-
nes politiske markeringer pa vegne av sitt parti, seg selv
ogvelgerne de oppfatter seg som ombud for. Vi skalidet
folgende se pa endringer som har funnet sted de siste
tyve ar i de samfunnsmessige og politiske rammevilka-
rene for bruken av kontrollinstituttet. Nermere be-
stemt fokuseres det pa endringer i mediene, i regjerin-
gen og forvaltningen og ved de politiske partiene og re-
presentantene.

2.2  Medier

Det er flere mulige sammenhenger mellom medie-
nes utvikling og bruken av kontrollinstituttet. Partier og
representanter far ideer til kontrollaktivitet fra saker
mediene dekker. Dessuten trenger de mediedekning for
a legge politisk press pa regjeringen for 4 innrette seg et-
ter kontrollen Stortinget utforer. De trenger mediene
ogsa for & heste velgergevinster av kontrollvirksomhet;
medienes utvikling har betydning for hvilke saker det
anses mulig 4 fa velgeroppmerksomhet pa. Utviklingen
i mediene har ogsa betydning fordi a synliggjore seg i
medier, sett fra partienes og representantenes stasted,
kan utgjgre en alternativ markeringsarena til kontroll-
virksombhet.

Mediene gikk lenge for ar 2000 fra a veere lojale ka-
naler for de politiske partiene til & bli uavhengige kom-
mersielle aktgrer som vil sette dagsordenen selv. Men
mediebransjen har utviklet seg betydelig ogsa etter
2000. Nettaviser har pa kort tid blitt viktigere nyhetsfor-
midlere enn bade papiraviser, radio og TV. Nettaviser
jobber uten deadlines, slik at ledende politikere opple-
ver en pagang degnet rundt fra journalister og likesa en
kontinuerlig mulighet til & komme til orde overfor vel-
gerne. Pa tvers av kanaler har mediedekningen av poli-
tikken viderefort utviklingstrekk som startet lenge for
2000: Oppmerksomheten vies i gkende grad politiske
ledere og deres personlighet og privatliv fremfor politis-
ke saker og partier. Videre har ikke-redaktgrstyrte sosi-
ale medier som Facebook og Twitter blitt viktige aktg-
rer. I dag er det en selvfglge at sosiale medier formidler
innhold om politiske saker og politikere samt innhold
laget av politikere og poliske partier; slike kanaler fantes
ikke i 2000. Sosiale medier har gjort det enklere for en-
keltpersoner og organisasjoner 4 finne meningsfeller og
organisere protester. Det hevdes videre at fremveksten
av sosiale medier har gkt politikernes oppmerksomhet



om polariserende saker, siden slike saker spres raskest
og videst pa sosiale medier. Pastander om at tradisjonel-
le og sosiale medier na setter den politiske agendaen,
skal likevel tas med en klype salt. Mediefokus pa et
emne fgrer som hovedregel bare til politisk oppmerk-
somhet dersom ett eller flere partier ser seg tjent med &
folge opp den aktuelle saken.

2.3  Regjering og forvaltning

Konstitusjonelt har lite endret seg i forholdet mel-
lom Storting og regjering av relevans for kontrollomra-
det siden 2000. Pa enkelte méter har likevel rammevil-
karene for Stortingets kontroll av regjeringen endret
seg.

Etter at forvaltningen fra midten av 2000-tallet har
pliktet a fore elektroniske postjournaler, har nyhetsme-
diene kunnet kikke statsrddene og deres departementer
i kortene pa en ny mate. Denne nergiende og kritiske
mediedekningen har gitt Stortinget ideer til hvordan re-
gjeringen kan kontrolleres. Transparensen i den sentra-
le statsadministrasjonen vil trolig gke ytterligere i rene
som kommer, sett hen til at kontroll- og konstitusjons-
komiteen i 2017 understreket at statsforvaltningens
«arkiverings- og journalfgringsrutine[r] ma oppdateres
og tilpasses bruk av ny teknologi, som for eksempel SMS
[og] Facebook-meldinger».

Stortinget trenger informasjon om saker for & kon-
trollere regjeringen, og kontrollvirksomheten kan i seg
selv handle om & be om informasjon eller utredning.
Det vil alltid vare et gap mellom informasjonen regje-
ringen og Stortinget besitter om saker Stortinget har til
behandling. Dersom regjeringens informasjonsovertak
oker, kan det forklare gkt bruk av visse kontrollinstru-
menter, som anmodningsvedtak om at regjeringen
giennomferer utredninger. Selv om Stortingets selv-
stendige faglige rddgivningskapasitet fortsatt er liten
sammenlignet med regjeringens, har den gkt siden
2000. Utredningsseksjonen, komitésekretariatsfunksjo-
nene og partigruppenes politiske radgivere utgjer i dag
en betydelig utredningskapasitet som representantene,
gruppene og komiteene kan trekke pa. Det har veert dis-
kutert om Stortinget skulle bygge opp en enda storre
radgivningskapasitet, men det dominerende synet har
vertatviktigere enn at Stortinget holder seg med et eget
stort utredningsapparat, er det at regjeringen ikke fris-
tes til & konsentrere sin saksopplysning til & begrunne
sine forslag fremfor & belyse hele saken slik opplys-
ningsplikten overfor Stortinget tilsier.

Hvilken innsats regjeringen og departementene
legger i formidling av sin politikk, kan pavirke bade om
Stortinget fanger opp kritikkverdige forhold, og hvor
krevende det er for opposisjonen, som ofte star bak kon-
trollaktiviteter, & vinne frem i debatter mot regjeringen
i velgernes gyne. Siden 2000 har regjeringen fatt styrket
sin politiske kommunikasjon gjennom utvidelser av
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radgiverapparatet og kommunikasjonsavdelinger. I de-
partementene har det videre blitt vanlig at en fra poli-
tisk ledelse, som regel en politisk radgiver, far ansvar for
den utadrettede kommunikasjonen pa vegne av stats-
raden som partipolitiker og politisk person. Kommuni-
kasjonsavdelingene tar ansvaret for statsradens utadret-
tede kommunikasjon som departementets leder. Dette
har gjort regjering og forvaltning bedre rustet til 8 mote
kritikk. Nar regjeringen styrker sin tilstedeverelse i of-
fentligheten, er det 4 vente at den politiske opposisjo-
nen pd Stortinget ensker 4 imegtega, bidra og markere
seg tilsvarende. Det kan de gjore direkte gjennom selv &
delta i offentlig debatt og mer indirekte ved a benytte
ulike kontrollinstrumenter.

2.4  Partier og representanter

Bruken av kontrollinstituttet pavirkes naturligvis av
eventuelle endringer i partisystemet, endringer i profi-
len til representanter og endringer i regjeringssammen-
setninger. Lite har skjedd i disse forholdene siden 2000.
Partisystemet har veert stabilt de siste 20 arene. Det har
ikke skjedd noen merkbar endring i velgernes tilbgye-
lighet til & stemme eller til & veere trofaste mot enkelt-
partier eller blokker av partier. Man ma trekke opp et
lengre tidsperspektiv enn 20 ar for & se en utvikling i ret-
ning av flere og mindre partier og stgrre partifragmente-
ring pa Stortinget. Partiforskere har pekt pa en viss k-
ning i antallet partier som har relativt mange stortings-
representanter, men hovedbildet er altsa at partisys-
temet har endret seg lite siden 2000. Antallet innvalgte
partier har veert stabilt, antallet «<sma» og antallet «nye»
partier likesd. Antallet sdkalte énsakspartier har ogsa
vert stabilt eller muligens synkende. Innferingen av
sperregrensen pa 4 pst. for utjevningsmandater i 1989
intensiverte kampen om velgerne mellom partier ner
sperregrensen, og dette er et trekk som har fortsatt de
siste 20 drene.

Representantenes lojalitet til partiene innenfor
Stortingets vegger er heller ikke endret merkbart de sis-
te 20 arene. Det skjer sjelden avvik fra partilinjen nér det
stemmes pa Stortinget.

En endring som startet pd 1990-tallet, er at parti-
gruppene pa Stortinget har blitt sterkere som organisa-
sjoner, ogsa overfor representantene. Antallet politiske
radgivere og medierddgivere ansatt i partigruppene var
17012020, en mangedobling sammenlignet med tidre-
ne for artusenskiftet. @kningen i radgiverstaben har gitt
partiene og representantene bedre muligheter til & folge
regjering, forvaltning og medier og til & benytte ulike
kontrollinstrumenter for & folge opp og konfrontere re-
gjeringen med utspill og kontrollaktivitet. Ridgiverne
herer riktignok til gruppen og benyttes av representan-
tene i egenskap av & vere medlem av en partigruppe.
Slik sett er det primart som partsrepresentant og ikke
som ombud for egne velgere, egne saker og eventuelt
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egen politiske karriere at representantene kan trekke pa
denne kapasiteten.

Ulike regjeringskonstellasjoner gir ulike relasjoner
mellom storting og regjering, og dette vil virke inn pa
hvorledes Stortinget bruker kontrollinstituttet. Kon-
trollarbeidet under en flertallsregjering kan sette regje-
ringen eller enkeltstatsrdder i forlegenhet og dermed gi
politisk gevinst, men kontrollarbeidet vil likevel som re-
gel ha stgrre betydning og nyhetsverdi under en
mindretallsregjering. De to tidrene siden 2000 har vart
mer preget av flertallsregjeringer enn tidrene for. Det
skulle isolert sett tilsi at kontrollaktiviteten hadde blitt
redusert.

2.5 Avsluttende betraktninger

Siden en representant er politiker ogsa i utgvelsen
av kontrolloppgavene, ma det vere en sentral oppgave
for Stortinget som institusjon & utforme og bruke sitt
kontrollinstitutt pd en slik mate at det i sterst mulig
gradbidrar til & holde regjeringen ansvarlig for & folge
opp Stortingets vedtak.

Regler om kontrollinstituttet og normer for bruken
av det bergrer en spenning mellom rollen stortingsre-
presentanter har som ombud for sine velgere, og rollen
som medlem av en partigruppe. Det bger man ha med
seg nar man vurderer d endre reglene. For eksempel vil
innstramming av regler og/eller praktisering av regler i
gruppereglementer for utforming av anmodningsved-
tak og bruk av sparreinstituttet flytte balansepunktet i
retning av rollen som partigruppemedlem og bort fra
rollen som ombud for velgerne. Videre vil det a legge
obligatoriske slgyfer innom gruppen, presidentskapet
eller regjeringen for utforming av anmodningsvedtak
oke tiden det tar & utforme et anmodningsvedtak, og
slik kunne gjgre dette kontrollinstituttet mindre attrak-
tivt for politiske markeringer, der det & vaere tidlig ute er
viktig, i det moderne mediebildet. Samtidig blir institut-
tet svekket som kontrollinstitutti tilfeller der det haster.

3. Stortingets egen kontrollvirksomhet

3.1 Innledning

I dette kapittelet behandler utvalget mandatpunkt
I, som gjelder Stortingets egen kontroll med regjeringen
og forvaltningen, herunder problemstillinger som ser-
lig gjelder kontrollvirksomheten i Stortingets faste ko-
miteer.

Det tradisjonelle utgangspunktet er at Stortingets
kontroll er rettet mot ansvarliggjering av statsradene
(«ansvarskontroll»). Gjennom denne kontrollen kan
Stortinget fremskaffe informasjon fra regjeringen og
foreta vurderinger av regjeringens og forvaltningens
virksomhet. Dette kan danne grunnlag for ansvarliggje-
ring av statsradene og for vedtak som adresserer eventu-
elle feil, mangler eller forbedringspunkter i forvaltnin-

gen («styringskontroll»). Det har siden 1990-tallet
skjedd en markert dreining mot gkt bruk av styrings-
kontroll.!

Historisk sett har Stortingets kontroll med regjerin-
gen gatt i belger. Seerlig aktive kontrollperioder hadde
man de forste tidrene etter 1814, under forfatningsstri-
dene pa 1870- og 1880-tallet, deler av mellomKkrigstiden
ogiperioder pa 1960-tallet og 1990-tallet.?

Stortinget har utvilsomt en vid kompetanse til a
fore kontroll med regjeringen. Om og nar kompetansen
brukes, er et politisk spersmél. Kjernen for kontrollen
ma likevel vere statsradens eller regjeringens ansvar.
Stortinget ber derfor fokusere pa svakheter eller pro-
blemstillinger ved regjeringens oppfolging av Stortin-
gets vedtak eller saker som kan ha betydning for viktige
samfunnsinteresser.

3.2  Kontroll- og konstitusjonskomiteen

3.2.1 Kontroll- og konstitusjonskomiteens arbeids-
omrdde

Stortinget hadde en egen protokollkomité allerede
fra 1814, som kontrollerte statsradets protokoller. Den-
ne ble lagt ned i 1977, og i perioden 1972 til 1981 fore-
gikk kontrollen i fagkomiteene. Den néverende ordnin-
gen med kontroll- og konstitusjonskomiteen ble opp-
retteti 1993.

I Stortingets forretningsorden (fo.) § 14 nr. 8 om
kontroll- og konstitusjonskomiteens ansvarsomrader
er kontrollsaker beskrevet som saker «om Stortingets
kontroll med forvaltningen».

Videre har komiteen ansvar for saker der «Stortin-
getskal ta stilling til hvorvidt konstitusjonelt ansvar skal
gjores gjeldende».

Kontrollmandatet er opphav til enkelte seregen-
heter ved kontroll- og konstitusjonskomiteen sammen-
lignet med de gvrige faste komiteene: (I) Komiteens
kontrollvirksomhet er sektorovergripende, mens de gv-
rige komiteenes virksomhet er avgrenset etter fagomra-
de; (I) komiteen har serlig kompetanse til & utfgre kon-
trollvirksomheten; og (III) i komiteens behandling av
kontrollsaker skal «ren partipolitisk virksomhet [...] leg-
ges til side».® Kontrollen er ikke partipolitisk, men i sy-
net pa graden av kritikk vil som regel opposisjonen pa
Stortinget ha et gnske om sterkere kritikk, mens regje-
ringspartiene toner kritikken ned.

Nar komiteen blir tildelt en sak av Stortinget, f.eks.
en rapport fra Riksrevisjonen, vil saken sette den tema-
tiske rammen for kontrollen. Komiteen har ogsa en om-
fattende kompetanse til & ta opp saker av eget tiltak som
gjelder «Stortingets kontroll med forvaltningen».

1. Se Dokument 14 (2002-2003) s. 20 flg.

2. For en grundig historisk gjennomgang vises det til Kontroll og
konstitusjon av Fredrik Sejersted. Hans gjennomgang gar fra
1814 frem til 2002.

3. Innst.S.nr. 210 (2002-2003) s. 8.
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Innenfor denne rammen star komiteen formelt fritt
med hensyn til hva de kan ta opp. Initiativretten forer
imidlertid relativt sjelden til en innstilling som behand-
lesiplenum. I perioden 2011-2016 var det mellom to og
fire innstillinger per ar fra kontroll- og konstitusjonsko-
miteen som hadde bakgrunn i problemstillinger som
komiteen hadde tatt opp av eget initiativ.!

Grensen for komiteens initiativrett ble i noen grad
droftet av reglementskomiteen i Dokument 19 (2016—
2017) pa side 16. Flertallet fremholdt at kontroll- og
konstitusjonskomiteens undersgkelser i initiativsaker
«kan og ber vere begrenset til forhold som kan tenkes &
fore til konstitusjonelt eller parlamentarisk ansvar for
regjeringens medlemmer». Det er vanskelig a se hvilke
reelle begrensninger dette legger pa hva kontrollen kan
gd ut pa. Komiteen har likevel veert kritisert for at den
har gatt for langt og tatt opp saker som gar ut over den
objektive kontrollfunksjonen.

Det har fra regjeringen veert pekt pa at kontrolltryk-
ket noen ganger kan bli stort. Det kan her veere grunn til
a understreke at forvaltningen har et selvstendig ansvar
for & rette sine feil og svakheter, og at Stortinget selvsagt
ikke gnsker a vanskeliggjore dette arbeidet. Prinsipielt
kan det imidlertid ikke legges begrensninger pa Stortin-
gets adgang til & undersoke og vurdere aktuelle forhold.
Det kan medfare at Stortinget ikke kontrollerer forvalt-
ningen i den grad som er ngdvendig og legitim. Stortin-
gets kontrollbehov gjelder ikke bare a undersgke og
vurdere om regjeringen har fulgt opp Stortingets ved-
tak. Stortinget kan ogsa ha et helt legitimt behov for &
kontrollere hva forvaltningen gjor for a rette eventuelle
feil, og hvordan det arbeides med dette. Det er forvalt-
ningen selv som har ansvaret for & lgse eventuelle utfor-
dringer med stor arbeidsbelastning.

Utvalget mener at det generelt ikke bgr vare en
terskel for nar komiteen skal kunne ta initiativ til & star-
te en kontrollsak, og at det er tilstrekkelig at en sak kan
fore til ansvar for regjeringens medlemmer.

3.2.2 Kontroll- og konstitusjonskomiteens

arbeidsmadte

Arbeidsmaten til kontroll- og konstitusjonskomite-
en i initiativsaker fremgar av fo. § 15.

I tillegg behandler komiteen saker som er oversendt
fra Stortinget i trad med saksfordelingen mellom komi-
teene i fo. § 14. Dette er rapporter fra Riksrevisjonen,
EOS-utvalget, Sivilombudsmannen, grunnlovssaker og
saker om valgloven. Kontroll- og konstitusjonskomite-
en behandler ogsa statsradets protokoller, regjeringens
arlige melding om oppfelging av anmodningsvedtak,
eventuelle rapporter fra Stortingets ansvarskommisjon

1. Det danske Justisministeriet, Undersgkelseskommisioner og
parlamentariske undersggelsesformer, betenkning nr. 111571,
oktober 2018.
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og granskingskommisjoner samt budsjett for Riksrevi-
sjonen, EOS-utvalget og Sivilombudsmannen og andre
saker om disse organenes virksomhet.

Nar det gjelder initiativsakene, kan en tredjedel av
komiteens medlemmer velge a anmode en statsrad om
a fremskaffe opplysninger om et tema. Det kan vere et
tema som medlemmene har fanget opp i media eller
fatt kjennskap til pa andre mater. En tredjedel kan der-
etter beslutte at komiteen skal ta temaet opp til behand-
ling som en sak. Dersom en sak tas opp til behandling,
vil detinnebzre at komiteen senere fremmer en innstil-
ling til Stortinget i plenum. En tredjedel kan be om at
det foretas ytterligere undersgkelser som anses ngpdven-
dige for dette. En tredjedel kan videre beslutte at det skal
avholdes hgringer, jf.fo. § 27. Denne bestemmelsen gjel-
der alle komiteer og er ikke knyttet kun til initiativsake-
ne i kontroll- og konstitusjonskomiteen.? Ut over initia-
tivsakene avholdes det i tillegg jevnlig hgringer basert
pa blant annet Riksrevisjonens rapporter.

Det er verdt & merke seg at mindretallsrettighetene
kan utgves av ulike mindretall i den enkelte sak. Det kan
veere en tredjedel som gnsker 4 stille statsrdden spers-
mal, mens en annen tredjedel vil ha ytterligere underse-
Kkelser eller hering. Selv om det er en tredjedel som til
enhver tid kan velge & gé videre med en sak, er det sjel-
den et mindretall alene ber om det. Som regel finner ko-
miteen samlet at den gnsKker a forfplge en sak videre.

For komiteen avgir innstilling i en sak, kan den sen-
des til en fagkomité til uttalelse.® Dette skjer svrt sjel-
den, se n&@rmere under punkt 3.5.2. Under behandlin-
gen av den arlige meldingen om anmodningsvedtak
kan komiteen innhente uttalelse fra fagkomiteene for
komiteen utarbeider sin innstilling. Dette gjgres alltid i
praksis i forbindelse med denne meldingen.

De fleste spersmal til statsraden folges ikke opp vi-
dere av komiteen etter at den har fatt svar fra statsraden,
fordi komiteen pa bakgrunn av svaret ikke finner grunn
til & forfelge saken. Det stilles derfor spersmal i langt fle-
re tilfeller enn der det apnes saker. Der kontroll- og
konstitusjonskomiteen pa eget initiativ tar opp en sak
til behandling, viser det seg at den langt oftere avholder
heringer enn i saker som er oversendt fra Stortinget. I
perioden 2001-2017 ble det avholdt flere hgringer i ini-
tiativsakene. Initiativsakene utgjor om lag 7 pst. av sake-
ne komiteen har til behandling.®

Et reglement for dpne kontrollhgringer ble vedtatt
av Stortinget pa bakgrunn av forslag fra Freiland-utval-
get i Dokument 19 (2000-2001). Fo. § 27 om komitéhg-

2. For kontroll- og konstitusjonskomiteen er denne mindretallsga-
rantien absolutt, i motsetning til i de gvrige komiteene, der en
tredjedel kan ta spersmalet om hering opp til behandling hos
presidentskapet dersom de ikke far medhold i komiteen.

3. Fo.§ 15 femte ledd.

4. Det danske justitsministeriet, Undersggelseskommissioner og
parlamentariske undersggelsesformer, betenking nr. 1571, 2018,
s.278.
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ringer gjelder ogsa kontrollhgringer, slik at disse reglene
ma ses i sammenheng.

Freiland-utvalgets mandat omfattet & vurdere retts-
sikkerhetsgarantier for personer som blir innkalt til
kontrollhgringer, og spesielle problemstillinger ved hg-
ring av embets- og tjenestepersoner. Utvalget kom til at
hovedregelen skulle vere at heringer holdes for apne
dorer, med mindre det treffes serskilt beslutning om at
de skal lukkes. Denne endringen forte til gkt offentlig-
het om Stortingets arbeid.

For heringen gjennomfaerer komiteen et saksforbe-
redende mete der den gjennomgar problemstillinger
som gnskes belyst, for & gjore utspgrringen mest mulig
effektiv. Det fastsettes en fremdriftsplan for heringen.
De innkalte blir varslet og har rett til innsyn i hva saken
gjelder.

Apne horinger er et virkemiddel for innhenting av
informasjon. Debatt mellom komitémedlemmene er
ikke tillatt under horingen. Mediene har rett til 4 veere til
stede. De innkalte meoter frivillig for & avgi forklaring og
er i innkallingen gjort kjent med hvilke temaer komite-
en gnsker 4 fa belyst. Komiteen kan stille supplerende
spersmal sd lenge de er innenfor det saken gjelder. Der-
som et spgrsmal ikke kan besvares uten a rgpe opplys-
ninger undergitt taushetsplikt, ma den innkalte gjore
komiteen oppmerksom pa dette. I sa fall vurderer komi-
teen om forklaringen helt eller delvis skal gé for lukkete
derer.!

Det skilles mellom embetsverk i departementene
og i ytre etater. Anmodning om innkalling av embets-
og tjenestemenn fra departementene rettes alltid til den
ansvarlige statsrad, som da har adgang til 4 vare til ste-
de. Embets- og tjenestemenn fra ytre etater kan innkal-
les direkte og selv besvare spersmadl, men slik at stats-
radden har adgang til & vere til stede og supplere forkla-
ringen. Prinsippet om frivillighet gjelder ogsa for em-
betsverket. Samtidig er moteleder palagt et seerskilt an-
svar for & pase at hensynet til embetsverkets
lojalitetsplikt respekteres.

Reglementet gjelder ikke direkte for lukkete hgrin-
ger, men benyttes sa langt det passer.? Utvalget er bedt
om d vurdere behov for & tilpasse reglementet for lukke-
te hgringer, se Innst. 426 S (2018-2019) om endringer i
Stortingets forretningsorden, hvor felgende fremgar pa
side 8:

«Det foreslds i denne omgang ikke mer vidtrek-
kende endringer i reglementet for apne kontrollhgrin-
ger med sikte pa tilpasninger for hgringer for lukkete

5. Komité utenfor kontroll og konstitusjon? En analyse av kontroll- og
konstitusjonskomiteens kontroll med forvaltningen i perioden
2001-2017, Masteroppgave i statsvitenskap, hgst 2017 av Mads
A.Danielsen, s. 63 og 70 flg.

1. Beslutningen om lukkete dgrer tas for lukkete dgrer, se regle-
mentet § 3 (2) siste setning.

2. Fo.§ 27 niende ledd, siste setning.
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dgrer. I Innst. 271 S (2018-2019) har Stortingets presi-
dentskap foresldtt 4 nedsette et utvalg til a utrede Stor-
tingets kontrollfunksjon. Et av punktene i mandatet er
en revisjon av reglementet for &pne kontrollhgringer,
og det vil vere naturlig at utvalget ogsa ser pa behovet
for seerlige tilpasninger for lukkete kontrollhgringer.»

Blant annet pa grunn av behandling av gradert in-
formasjon har det de senere ar blitt avholdt flere lukkete
kontrollhgringer.? Det kan derfor vaere behov for sup-
plerende regler som er tilpasset slike hgringer.

3.3  Sarskilte problemsstillinger vedrerende regle-
mentet for &pne kontrollheringer

3.3.1 Invitasjon

Per i dag benevnes de som inviteres til heringer,
som «den innkalte» i reglementet. Dette er en noe mis-
visende benevnelse, ettersom de meter frivillig. A veere
«innkalt» gir assosiasjoner til at en har plikt til & mete.
Det vil en forst ha ved innkalling etter Grunnloven § 75
h. Utvalget foreslar derfor at uttrykket «innkalte» i regle-
mentet skiftes ut giennomgdende med den «inviterte».
Utvalget vil i det folgende bruke ordet inviterte og invi-
tasjon i stedet for innkalte og innkalling.

En sentral problemstilling er invitasjon av embets-
og tjenestepersoner samt ansatte i statlige og private sel-
skaper. Invitasjonen medferer ikke mote- eller forkla-
ringsplikt. Gitt Stortingets og komiteens stilling, og at
det kan vare betydelig offentlig interesse rundt sakene
komiteen behandler, vil invitasjonen kunne oppleves
de facto forpliktende. Selv om den som meter, ikke har
plikt til & besvare spersmal, kan selve formatet med di-
rekte utsperring, videooverfgring i sanntid og presse-
oppbud medfare et ikke ubetydelig press pa & forklare
seg. Erfaringer tyder imidlertid pé at de aller fleste har et
pnske om & bidra til oppklaring av saken og meter frivil-
lig. Det har bare hendt noen fa ganger at noen ikke har
pnsket & mote til horinger og forklare seg for komiteen.

Utvalget har dreftet og vurdert hvorvidt kontroll-
og konstitusjonskomiteen skal kunne palegge personer
plikt til & mete til hering. Utvalget viser til at det ikke er
et praktisk problem at personer ikke moter eller forkla-
rer seg for kontroll- og konstitusjonskomiteen. Stortin-
get kan dessuten palegge mote- og forklaringsplikt etter
Grunnloven § 75 h. Slik utvalget ser det, er det derfor
ikke behov for at kontroll- og konstitusjonskomiteen
skal kunne palegge personer a mote til hgring.

Komiteen har et sterkt og legitimt informasjonsbe-
hov. Sakene komiteen har til behandling, kan ogsa ha
betydelig offentlig interesse, noe som tilsier stor grad av
apenhet og innsyn rundt de invitertes forklaringer. Ut-
valget mener at dagens regelverk balanserer hensynene
til den inviterte og hensynet til 4 fa saken opplyst pa en
god mate.

3. Innst.426 S (2018-2019)s. 7-8.
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Gjeldende regler om dpne kontrollhgringer har ikke
serlige bestemmelser om ansatte i statlige eller private
selskaper. Etter Grunnloven § 75 h plikter enhver & mote
etter innkalling til Stortinget. Nar kontroll og kons-
titusjonskomiteen gjennomferer &pne hgringer om en
sak, gjor de det pa vegne av Stortinget. Komiteen ma der-
for ha anledning til a invitere personer som ikke er an-
satti departementer eller ytre organer.

Nér det gjelder statlige selskaper eller bgrsnoterte
selskaper hvor staten har eierinteresser, vil temaene bli
avgrenset til spgrsmal om hvorvidt statsraden har fulgt
regelverk og eierskapsprinsipper som er knyttet til a sik-
re statens eierinteresser, se nedenfor under punkt 3.3.5.
Temaet er statsridens eierskapsutgvelse.!

3.3.2

I reglementet § 4 star det at den innkaltes rettssik-
kerhet skal ivaretas. Med det menes at den inviterte skal
ha anledning til & forberede seg og gjore seg kjent med
sakens dokumenter. Far komiteen stiller spgrsmal, har
den inviterte anledning til & gi en fri forklaring. Avslut-
ningsvis, etter spgrsmalsstillingen, far den inviterte
ordet for a oppklare eventuelle misforstaelser. Den invi-
terte har ogsa rett til 8 ha med seg en bisitter.

Selv om enkelte grupper inviterte, som for eksem-
pel eksperter som skal uttale seg om et fagfelt, kan ha
mindre behov for bisitter enn andre, ser ikke utvalget
grunn til & gjgre unntak fra regelen om at alle har rett til
bisitter.

Det kan vere at fagpersoner skal ha noe kortere tid
til & presentere sitt syn enn en person som kan bli stilt til
ansvar. Med dagens ordlyd star det at alle har «inntil» ti
minutter til & gi sin versjon av saken og «inntil» fem mi-
nutter til 8 sammenfatte saken. Dette har vert fortolket
slik at komiteen kan fastsette en kortere tid for hver en-
kelt. I dagsordenen som legges frem i forkant av motet,
blir det tydelig angitt antall minutter den enkelte invi-
terte har til radighet. Dagsordenen ma ivareta en balan-
se i tidsbruken for ulike synspunkt. Ut over det avgjor
komiteen hva som er hensiktsmessig tidsbruk.

Ifolge reglementet for apne haringer § 4 forste ledd
skal moteleder pase at spersmaélene holder seg innenfor
det tema som er angitt. I invitasjonene star det at hegrin-
gen «vil omfatte, men ikke begrense seg til, angitte pro-
blemstillinger». Det er i praksis antatt at det er i orden a
stille spgrsmal utenfor de temaene som konkret er an-
gitt, sa lenge sporsmalene er relevante for saken som er
til behandling. Komiteen ma ha mulighet til 4 stille opp-
folgingsspersmal til det som kommer frem. Utvalget
mener at det ikke bgr fastsettes begrensninger i adgan-
gen til 4 stille spersmal ut over at spgrsmalene ma vare
relevante for saken.

De invitertes rettigheter

1. Seeierskapsmeldingen, Meld. St. 8 (2019-2020).
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Ingen har plikt til & svare pa spersmal for komiteen.
Komiteen ma likevel forsgke & unnga spgrsmal om den
invitertes egen skyld som kan fore til straffansvar, serlig
dersom den inviterte allerede er siktet i en sak.

Et tilgrensende tema er hensynet til den invitertes
lojalitetsforhold, som skal tas hensyn til under hgringen
av embets- og tjenestepersoner.” Lojalitetsplikten over-
for statsraden, gjelder ogsa overfor tidligere regjeringer
og statsrader. Plikten innebzrer at de ikke kan besvare
sporsmal knyttet til det som har vert dreftet for eksem-
pelienregjeringskonferanse. Reglene om at de meoter fri-
villig, og at de far opplyst hva de skal spgrres om, mener
utvalget i tilstrekkelig grad ivaretar hensynet til embets-
og tjenestepersoner. De kan nekte & svare om de selv me-
ner det vil stride mot deres lojalitetsplikt. Normalt er det
statsraden som inviteres, og som selv velger hvem han el-
ler hun gnsker a ha til stede som bisittere. Spgrsmalene
rettes prinsipielt til statsrdden. Noen ganger inviteres
enkelte embets- og tjenestepersoner direkte, men det
skjer sjelden.

Embets- og tjenestepersoner i ytre organer inviteres
direkte av komiteen, likevel slik at statsrdden informe-
res og har rett til & vare til stede.> Her kreves det ingen
serskilte grunner for at de inviteres direkte og blir stilt
sporsmal. I praksis er det relativt vanlig at personer fra
de ytre organene inviteres og forklarer seg.

Det er i reglementet § 5 farste ledd siste setning en
bestemmelse om at komiteen kan beslutte for lukkete
dorer at spersmal skal stilles direkte til en embets- eller
tjenestemann dersom «srskilte grunner» gjor det ngd-
vendig. I praksis er det allerede avklart pa forhand hvil-
ke embetspersoner statsraden tar med seg, gjennom at
komiteen har invitert dem sammen med statsraden, og
de er innforstatt med at komiteen da gjerne vil stille
sporsmal direkte til dem. Denne bestemmelsen om at
komiteen for lukkete dgrer kan avgjere om de skal stille
sporsmal direkte til embetspersonene, har ikke veert
praktisert. Utvalget foreslar derfor 4 oppheve denne be-
stemmelsen.

Dersom en person skal forklare seg om noe som er
taushetsbelagt, skal forklaringen gis for lukkete dorer.
Det kan vere avklart pd forhand, men i noen tilfeller vil
sporsmalet aktualisere seg underveis.* Nar derene er
lukket, méa alle som er til stede, palegges taushetsplikt
om det de far hore.? Alle som ikke har behov for & fa in-
formasjonen, mé forlate hegringssalen. En problemstil-
ling er om det allerede i invitasjonen bgr informeres
serskilt om at det kan begjeres lukkete dgrer under
hele eller deler av forklaringen. P4 den annen side opp-
lyser reglementet om anledningen til & begjaere lukkete

2. Reglementet for apne kontrollhgringer § 5 tredje ledd.

3. Reglementet for apne kontrollheringer § 5 annet ledd.

4.  Spgrsmalet om hvorvidt saken skal behandles for lukkete dorer,
se reglementet § 4 (2).

5.  Tilsvarende strpl. §§ 117 og 119.
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dorer, og reglementet folger alltid med innkallingen.
Utvalget mener derfor det ikke er ngdvendig a opplyse
serskilt om dette i selve invitasjonsbrevet.

3.3.3 Moteledelsen

I kontrollhgringer er det som hovedregel komitéle-
deren som er moteleder. Hvis mgteleder skal stille
spersmal, ber moteledelsen overlates til forste nestle-
der.! Dette har i praksis vist seg & vare en lite hensikts-
messig arbeidsform. Begrunnelsen for bestemmelsen er
a sikre at moteledelsen skal bli oppfattet som neytral,
pa linje med stortingspresidentens mateledelse i ple-
num. Dersom meoteleder gar fra a veere en ngytral mete-
leder til 4 stille kritiske spgrsmal, vil det rokke ved me-
teleders ngytralitet. Utvalget mener at dette best kan av-
hjelpes ved at komiteen i saker der komitéleder er saks-
ordforer, eller pa annet vis er involvert i saken, velger en
annen meteleder enn komitéleder. Dette bgr avklares i
forkant av motet.

I reglementet § 2 annet ledd star det at det kan vel-
ges to hovedutsperrere i tillegg til saksordfgreren. Disse
skal gis seerskilt tid til & stille spersmal, jf. § 4 tredje ledd.
Begrunnelsen for at det skulle vaere to hovedutspgrrere,
var at det i proveperioden med apne kontrollhgringer,
forut for vedtakelsen av reglementet, hadde veart prak-
sis at samtlige komitémedlemmer fikk tildelt like mye
tid til & stille spersmal, eventuelt med noe mer tid til
saksordfgreren. Dette var etter Frgiland-utvalgets opp-
fatning en stivbent og lite effektiv lpsning.? Utvalget
mente den gang at det ville veere mer hensiktsmessig
med to hovedutspgrrere fra hver sin «leir» i tillegg til
saksordfgrer. Denne ordningen har imidlertid blitt lite
brukt i praksis. I dag gis saksordfereren ordet til a stille
sporsmal farst, og alle de gvrige partigruppene gis ordet
til & stille spersmal etter hvert.

Utvalget mener det derfor er grunn til & endre regle-
mentet i trdd med dagens praksis.

3.3.4 Lukkete horinger

Reglementet for dpne kontrollheringer gjelder for
lukkete hgringer sa langt det passer, jf. fo. § 27 siste set-
ning. Utvalget er bedt om a vurdere tilpasninger i regle-
mentet slik at det passer for lukkete horinger.® Regle-
mentet gjelder kun for kontrollhgringer og ikke for an-
dre typer hgringer, som heringer om lovsaker i fagko-
miteene. Utvalget er enig i at reglementet ma tilpasses
slik at det er anvendelig for badde dpne og lukkete horin-
ger. Sdledes bar ordet «apne» ut av tittelen pa reglemen-
tet.

Det fplger av fo. § 75 at representantene har taus-
hetsplikt om alle saker som behandles for lukkete dgrer

1. Reglementet for &pne kontrollhgringer § 4 forste ledd.
2. Dokumentnr. 19 (2000-2001) s. 22.
3. Innst.426 S (2018-2019).

13

i Stortinget, inkludert behandlingen av slike saker i ko-
miteene. For ansatte i partigruppene folger detav fo. § 75
a at sikkerhetslovens og beskyttelsesinstruksens regler
om behandling av informasjon og taushetsplikt gjelder.

Komiteen kan med vanlig flertall beslutte at en hg-
ring skal gjennomferes for lukkete dgrer. Lukkete hg-
ringer arrangeres alltid der det fremkommer informa-
sjon som er taushetsbelagt, da komiteen bare kan motta
taushetsbelagte opplysninger for lukkete dgrer. Opplys-
ninger kan vare taushetsbelagte etter ulike regelsett,
men serlig sentralt star taushetsreglene i forvaltnings-
loven § 13 om noens personlige forhold eller drifts- eller
forretningshemmeligheter, samt graderte opplysninger
etter sikkerhetsloven og beskyttelsesinstruksen. I den
grad informasjonen som er taushetsbelagt, har sitt ut-
spring i en rapport som er lagt frem for Stortinget, og
som ma behandles for lukkete degrer, mener utvalget at
det er viktig at det er kontroll- og konstitusjonskomite-
en som handterer behandlingen av slike rapporter. Det
er kun denne komiteen som har et serlig ansvar for et-
terfolgende kontroll.

Nar det gjelder handtering av gradert materiale, ma
reglementet vise til fo. § 75 a. Det er etter denne bestem-
melsen fastsatt retningslinjer for handteringen av gra-
dert materiale, som alle representanter ma forholde seg
til. Retningslinjene ble vedtatt av Stortingets president-
skap i desember 2019.

Alle representanter er sikkerhetsklarert i kraft av
sitt verv, se sikkerhetsloven § 1-4 jf. kap 8 og Innst. 103 L
(2017-2018) side 4, der det star:

«For & ivareta vervet som stortingsrepresentant er
det avgjorende at representantene har tilgang til infor-
masjon. Gjennom valget til verv som stortingsrepresen-
tantitrdd med Grunnlovens bestemmelser anses repre-
sentantene klarert og autorisert til § motta informasjon
og ha tilgang til objekter der slike krav stilles.»

Dette gjelder ikke politiske rddgivere og andre an-
satte i partigruppene pa Stortinget. Disse personene ma
ha en sarskilt sikkerhetsklarering og autorisasjon der-
som de skal hdndtere eller f innsyn i gradert materiale,
jf. fo. § 75 a. Etter fo. § 75 a tredje ledd er det Stortingets
presidentskap som avgjer om radgivere har anledning
til a fa tilgang til gradert informasjon, likevel slik at det
er opp til komiteen selv & avgjore om de skal ha tilgang
til gradert informasjon etter beskyttelsesinstruksen og
informasjon gradert BEGRENSET etter sikkerhetsloven.
Utvalget foreslar en forenkling av regelverket som sam-
tidig sikrer hensynene til kontroll med og notoritet om
hvem som far tilgang. Forutsetningen for & fa tilgang til
gradert materiale er at radgiveren er sikkerhetsklarert,
autorisert og har tjenstlig behov for a sette seg inn i do-
kumentene. Utvalget foreslar at ansatte som skal gis til-
gang, varsler om det til komitésekretariatet, som kon-
trollerer at den ansatte er sikkerhetsklarert for den gra-
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dering som er aktuell, og at personen er autorisert. Den
representanten som den ansatte er tilknyttet i sakens
anledning, avgjer om det foreligger tjenstlig behov. Ko-
mitésekretariatet registrerer hvem som er gitt tilgang til
dokumentene, slik at Stortinget til enhver tid har en
oversikt over hvilke personer som har tilgang til doku-
mentene. Nar det gjelder ansatte i partigrupper som
ikke er representert i komiteen, mener utvalget at det er
komiteen som ma avgjere i hvilken grad disse skal fa til-
gang til gradert informasjon. Endringen er kun av prak-
tisk betydning og inneberer ingen endring i tilgangen
til gradert informasjon for disse ansatte sammenlignet
med dagens ordning.

Det er naturlig at ansatte i partigruppene som har
hatt tilgang til graderte eller taushetsbelagte dokumen-
ter, gis mulighet til & veere til stede under haringene. Ut-
valget foreslar en ny bestemmelse om lukkete hgringer
ireglementet for kontrollhgringer som omtaler dette og
andre forhold som gjor seg gjeldende under lukkete hg-
ringer, som at offentligheten eller media ikke kan vare
til stede.

Ved behandling av taushetsbelagte opplysninger
etter forvaltningsloven kan ansatte i partigruppene
veere til stede i lukkete heringer under pélegg om taus-
het. I denne typen saker kreves det ikke at de ma sikker-
hetsklareres eller fa serskilt tillatelse fra presidentska-
pet.

Et annet spgrsmal er om andre enn de som er invi-
tert til hgringen, har anledning til & overveere hgringen.
Det er tvilsomt om det er adgang til dette. I praksis har
ansatte og medlemmer av Riksrevisjonen hatt anled-
ning til & veere til stede. Dette har hittil veert lgst ved at
disse inviteres til hgringen. Etter utvalgets syn fungerer
denne lgsningen tilfredsstillende, men forutsetter at de
som inviteres, er sikkerhetsklarerte.

En annen problemstilling er hvorvidt de som er inn-
kalt til hgringer, kan hgre pa andre som forklarer seg for
komiteen, for eksempel under samme bolk i heringen.
Det kan vere hensiktsmessig at de som deltar i samme
bolk, sitter der samtidig. Utvalget anbefaler at det gis en
hjemmel for andre personers tilstedevarelse, tilsvaren-
de den som foreslas for ansatte i partigrupper som ikke
er representert i komiteen.

3.3.5 Horinger om statsrddens forvaltning av

statlig forretningsvirksomhet

Grunnloven § 19 forutsetter at regjeringen forvalter
statens eiendommer og regalier pd den maten Stortin-
get har bestemt, og «for samfunnet nyttigste mate». Det-
te gir Stortinget et serlig kontrollansvar for forvaltnin-
gen av statlig eiendom og forretningsvirksomhet.

Det er flere eksempler pa at kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen har hatt kontrollsaker som gjelder stats-
radens forvaltning av private rettssubjekter som staten
har eierandel i. Reglementet har ingen serskilte regler
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om hering av privatpersoner, men det er forutsatt at pri-
vatpersoner kan inviteres.

Kontrollsakene som gjelder statsradenes forvalt-
ning av private rettssubjekter, har dels vert initiert av
komiteen selv og dels gjennom Riksrevisjonens rappor-
tering til komiteen. Spgrsmalet om komiteens adgang
til & fore kontroll kan stille seg forskjellig i de to sam-
menhengene.

Saker som behandles av komiteen pa grunnlag av
rapporter fra Riksrevisjonen, ma ses i sammenheng
med Riksrevisjonens kompetanse til & fore kontroll
med statseide selskaper. Gjennom tilsvarende bestem-
melser i aksjeloven, statsforetaksloven, helseforetakslo-
ven og riksrevisjonsloven skal Riksrevisjonen «kontrol-
lere forvaltningen av statens interesser i selskaper m.m.
(selskapskontroll)».! Naermere bestemmelser om dette
folger av Stortingets instruks om Riksrevisjonens virk-
sombhet, kapittel 3. Resultatene av revisjon og kontroll
skal rapporteres til Stortinget, forst ved kontroll- og
konstitusjonskomiteen, som gjennomgar rapportene
og avgir sin innstilling. I disse tilfellene ma det antas at
komiteens behandling i praksis vil speile de lovbestem-
te rammene for Riksrevisjonens kontroll og rapporte-
ring.

Komiteen kan ogsa av eget initiativ ta opp saker om
offentlig eierskapsutovelse. Et eksempel pa dette er
Vimpelcom-saken, som ogsa illustrerer at det kan veere
betydelig uenighet om rekkevidden av komiteens kon-
troll med statsradens forvaltning av offentlig eierskap.
Staten eide aksjer i Telenor, som igjen eide aksjer i Vim-
pelcom, som er et utenlandsk selskap hvor det hadde
foregatt korrupsjon. Komiteens mindretall mente at
kontrollen matte begrenses til departementets handte-
ring av aksjene i Telenor. Flertallet mente at kontrollen
ikke bare omfattet dette, men ogsa sider ved Telenors ei-
erskapsutovelse i Vimpelcom.?

Disse standpunktene reflekterer ulike synspunkter
pa hvor grensen gar for hva som kan vere relevant for
kontrollen med statsradens forvaltning av offentlig eier-
skap. Saken illustrerer ogsa at kontrollen som initieres
av komiteen selv, kan gi lenger enn kontrollen som
skjer pd grunnlag av rapporter fra Riksrevisjonen.

I utgangspunktet mener utvalget at komiteen skal
kunne here alle sa langt det er innenfor det saklige om-
rddet komiteen skal fore kontroll med. Det kan veere re-
levant & here underleverandgrer, representanter fra
statlige selskaper og tidligere ansatte. Det er temaet som
skal belyses, som ma vzre saklig.

Den parlamentariske kontrollen skjer pa toppen av
kontrollen som fglger av regler i selskapsretten og bgrs-
og verdipapirretten. Det er pekt pa at Stortinget ma ha
forstdelse for rollen staten har som eier, der staten ma

1. Lovomriksrevisjonen § 9 annet ledd.
2. Innst.260 S (2014-2015).
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forholde seg til rollefordelingen som folger av selskaps-
lovgivningen. Det er styret og daglig leder som har an-
svaret for forvaltningen av selskapet. Statens rolle som
eier er 4 vurdere styrets arbeid med systemer og rutiner
for & unnga for eksempel korrupsjon. Om staten er mis-
forngyd med styrets arbeid, kan regjeringen som eier
skifte ut styret pa generalforsamling. Komiteens rolle
ber da tilsvarende vaere & undersgke om staten som eier
har fulgt opp forventningene i den arlige eierskapsmel-
dingen og Stortingets innstilling til den.

I saker med flere eiere/bgrsnoterte selskaper kan
undersgkelser skade interessene til andre aksjonzrer.
Selskapene ma likebehandle alle aksjonerer etter aksje-
loven, ogsa hva gjelder informasjonen som deles. Komi-
teen ma derfor begrense informasjonsinnhenting fra
slike selskaper til det som alle eiere har krav pa.

Utvalget foreslar ingen formelle skranker eller be-
grensninger i hvem som kan inviteres til hgringer, eller
hvilke spgrsmal som stilles, men presiserer at komiteen
ma vere bevisst pa at spgrsmalene er saklig relevante.
Det er viktig at kontrollen ikke gar ut over statsradens ei-
erskapsutgvelse. Temaet for kontrollen er hva stats-
raden har gjort som eier.

3.3.6 Horinger der det samtidig skjer en
strafferettslig etterforskning

Det er ingen eksplisitte retningslinjer for behand-
lingen av kontrollsaker der saken helt eller delvis gjelder
forhold som er under ordiner strafferettslig etterforsk-
ning. Praksis i komiteen i dag er at den lar veere a initiere
en kontroll dersom den er kjent med at det samtidig
foregar en etterforskning.

For politiets og patalemyndighetens del kan det et-
ter omstendighetene vanskeliggjore etterforskningen
om saken samtidig behandles av kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen. Det kan feks. medfgre at dokumenter
eller vitneforklaringer den siktede forelgpig er nektet
innsyn i, blir kjent gjennom behandlingen av kontroll-
saken.

Utvalget mener at det ikke er behov for seerskilte
regler for saker som samtidig er under etterforskning.
Kontroll- og konstitusjonskomiteen unnlater & avholde
heringer sé lenge det foregar etterforskning. Dette er en
praksis som bgr viderefgres. Om komiteen likevel me-
ner det er ngdvendig & apne en kontrollsak i en sak som
er under etterforskning, ber den orientere Riksadvoka-
ten.

3.3.7 Endringer i reglementet for kontrollheringer

ognytt fo. § 75 a tredje ledd

Pa bakgrunn av utvalgets vurderinger ovenfor fore-
slas endringer i reglement for apne kontrollhgringer og
ifo.§ 75a. Forslagtil endringer fremgar av rapporten ka-
pittel 12.
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3.4  Mindretallsrettigheter
3.4.1 Innledning

Utvalget er bedt om & vurdere om bestemmelsene
om mindretallsrettigheter i komiteene er hensiktsmes-
sige, og eventuelt foresla endringer i disse.

Hovedregelen er at beslutninger i Stortingets faste
komiteer treffes ved alminnelig flertall.! Mindretallsret-
tighetene er et unntak fra dette. De innebzrer at et neer-
mere bestemt mindretall av komitémedlemmene kan
treffe visse typer beslutninger om saksbehandlingen i
komiteen. Ulike mindretall kan treffe ulike beslutninger
under behandlingen av en sak.

Det er ulike mindretallsrettigheter i komiteene,
som i varierende grad har sammenheng med Stortin-
gets kontrollfunksjon. Pa bakgrunn av utvalgets opprin-
nelige mandat er det i dette kapittelet naturlig & avgren-
se mot mindretallsrettighetene som gjelder den utvide-
te utenriks- og forsvarskomité og Europautvalget. Disse
komiteene skal i hovedsak ha en konsultativ og ikke
kontrollerende funksjon.? De er heller ikke blant Stor-
tingets faste komiteer.> Utvalget vil likevel komme til-
bake til mindretallsrettighetene i den utvidete utenriks-
og forsvarskomité pa bakgrunn av en utvidelse av man-
datet etter vedtaki Stortinget den 12. mai 2020, se kapit-
tel 9.6.

Utvalget vil ogsd avgrense mot bestemmelsen om at
komitévedtak kun er gyldige dersom tre femtedeler av
medlemmene har vert til stede og avgitt stemme.? Be-
stemmelsen ble vurdert av reglementskomiteen senest i
2017.° Den nylige «koronaloven» har aktualisert spors-
mal om en annen type mindretallsrettigheter, da i form
av at «minst en tredjedel av Stortingets medlemmer»
kunne oppheve forskriftsbestemmelser vedtatt i med-
hold av loven.® Dette er en nyvinning som utvalget vil
kommer tilbake til under punkt 3.4.8.

Utvalget vil behandle mindretallsrettighetene som
gjelder generelt for de faste komiteene, og de sarlige
mindretallsrettighetene som gjelder for kontroll- og
konstitusjonskomiteen. Disse mindretallsrettighetene
har blitt vurdert og endret en rekke ganger.

3.4.2 Ncermere om begrunnelsen for gjeldende
mindretallsrettigheter

Mindretallsrettighetene som er begrunnet i Stortin-
gets kontroll med forvaltningen, ble innfert i 2003 pa
bakgrunn av Freiland-utvalgets rapport.” Dette ble opp-
fattet som et prinsipielt viktig bidrag til & styrke kon-
trollfunksjonen.®

Fo. § 26 andre ledd.

Fo. § 16 andre ledd og fo. § 17 farste ledd.

Fo.§12.

Fo. § 26 forste ledd.

Dokument 19 (2016-2017) s. 18.

Koronaloven § 5.

Dokument 14 (2002-2003) og Innst. S. nr. 210 (2002-2003).
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Den grunnleggende betraktningen som 1 til grunn
for 4 innfere mindretallsrettigheter, var at mindretallet
burde sikres informasjon og ha bedre muligheter for &
fore kontroll. Et krav om alminnelig flertall muliggjor at
sterke flertallsregjeringer i praksis vil kunne hindre be-
rettigede krav om gransking — det pd tross av at behovet
for reell parlamentarisk kontroll kan vere sterst under
slike regjeringer.!

For spersmélet om hvordan mindretallsrettighete-
ne skulle konkretiseres, viste Frgiland-utvalget til at
hensynene som tilsa mindretallskontroll, matte balan-
seres mot regjeringens styringsmuligheter. Mindretal-
let burde ha kontrollmuligheter som muliggjer avdek-
king av reelle og alvorlige forhold. Samtidig burde ikke
kontrollkompetansen vere s omfattende at den kan
brukes pa en méte som er pdeleggende for regjeringens
styring.?

Disse betraktningene underbygget utvalgets forslag
om serlige mindretallsrettigheter for kontroll- og kons-
titusjonskomiteen samt generelle mindretallsrettighe-
ter for de gvrige komiteene, tilsvarende dem som farst
ble vedtatt i 2013.3 Nar det gjelder kontrollfunksjonen,
ble det likevel papekt at begrunnelsen for mindretalls-
rettigheter i storre grad gjor seg gjeldende for kontroll-
og konstitusjonskomiteen enn for de @vrige komite-
ene.?

Samtidig er det grunn til & peke pd at mindretalls-
rettighetene siden innferingen brukes aktivt av bade
posisjon og opposisjon. Det er ingen klar grense for
hvem som benytter seg av disse rettighetene.

Da reglementskomiteen i 2013 pa nytt foreslo inn-
foring av mindretallsrettigheter i samtlige komiteer,
bygget komiteen pa tilsvarende grunnsyn, men uten at
det var spesifikt knyttet til kontrollfunksjonen. Det ble
vist til at komitéhgringer er et sentralt utredningsverk-
toy for komiteene, som ogsa kan bidra til & skape publi-
sitet rundt sakene som er til behandling. Det ble videre
vist til at det er uheldig dersom flertallet hindrer hgrin-
ger om forhold som et betydelig mindretall har legitim
interesse i a fa neermere utredet. Reglementskomiteen
la til grunn at dette ikke var et stort problem i praksis,
men at det ville veere uheldig dersom det ikke blir av-
holdt hering fordi flertallet av ulike grunner ikke gnsker
saken ytterligere belyst.?

Med dette hviler ikke begrunnelsen for de generelle
mindretallsrettighetene pa kontrollfunksjonen alene,
men pd informasjonsbehovet som gjor seg gjeldende i
saker komiteene har til behandling. Adgangen til a kre-

8. Innst.S.nr.210 (2002-2003) s. 18.

1. Dokument 14 (2002-2003) s. 27.

2. Dokument 14 (2002-2003) s. 27.

3. Dokument 14 (2002-2003) s. 27 og 32, jf. Dokument 19 (2000-
2001) s. 18-19.

4. Dokument 14 (2002-2003) s. 32.

5. Dokument 14 (2012-2013) s. 7-8.
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ve apne heringer og innkallinger bidrar til & ivareta det-
te. Det kan ogsa bidra til at motforestillinger til flertal-
lets standpunkt og vurderinger kommer frem i offent-
ligheten, noe som igjen kan ha demokratisk egenverdi.
At mindretallet kan kreve at det sendes brev til stats-
raden med anmodning om vurdering av representant-
forslag, kan gi mindretallet tilgang pa faglige vurderin-
ger og innspill som igjen kan nyttiggjeres politisk over-
for flertallet.

3.4.3 Internasjonale anbefalinger om

mindretallsrettigheter

Europaradets parlamentarikerforsamling har i re-
solusjon 1601 fra 2008 gitt retningslinjer for opposisjo-
nens rettigheter og plikter i parlamentet. Overordnet
fremgar det at opposisjonen skal delta i kontrollen med
regjeringen. I forlengelsen av dette er det ogsa oppstilt
mindretallsrettigheter. Det er lagt til grunn at et
mindretall pd en fjerdedel av parlamentet bgr kunne
apne debatt om hastesaker og aktualitetssaker. Det
samme mindretallet ber ogsd ha rett til & be om at det
igangsettes en form for komitéundersgkelse overfor re-
gjeringen. Opposisjonen ma da ogsa vere representert i
komiteen.® Det fremheves ogsd at opposisjonen ber
bruke sine serlige rettigheter ansvarlig og konstruktivt
med henblikk pé & ivareta at parlamentet fungerer ef-
fektivt.”

Mindretallsrettigheter er ogsd behandlet av Vene-
ziakommisjonen i deres rapport fra 2010 om opposisjo-
nensrolle i parlamentet. Generelt sett fremholder kom-
misjonen at mindretallsrettigheter er et virkemiddel
som kan vere egnet og effektivt for & beskytte legitime
mindretallsinteresser i parlamentet. Som en konse-
kvens av at det begrenser makten til det demokratisk
valgte flertallet, fremheves det at mindretallsrettigheter
likevel ma brukes med en viss varsomhet og utformes
med henblikk pa den spesifikke konstitusjonelle og po-
litiske konteksten de skal virke i.8 P4 det generelle pla-
net viser ogsd kommisjonen til betydningen av at
mindretallsrettigheter er robuste mot flertallet, slik at
de ikke uten videre kan endres med alminnelig flertall
ved gnske om & sette mindretallet til side. I sammen-
hengen vises det imidlertid til at dette kan ivaretas pa
mange mater. Herunder trekkes den norske ordningen
frem som eksempel, hvor fravikelse av forretningsorde-
nen uten at forslaget er fremsatt av presidentskapet,
krever to tredjedels flertall. Det sentrale for kommisjo-

6.  Europaradets parlamentarikerforsamling, Procedural guidelines
on the rights and responsibilities of the opposition in a democra-
tic parliament, resolution 1601, 2008, punkt 2.2. flg.

7.  Europaradets parlamentarikerforsamling, Procedural guidelines
on the rights and responsibilities of the opposition in a democra-
tic parliament, resolution 1601, 2008, punkt 5.

8.  Veneziakommisjonen, Report on the opposition in a democratic
parliament, 2010, avsnitt 69 og 76.
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nen synes a vere at mindretallsrettighetene reelt star
seg mot flertallet i en tilspisset situasjon.’

Nar det gjelder kontrollfunksjonen, viser kommi-
sjonen til retningslinjene fra Europarddets parlamenta-
rikerforsamling, omtalt like ovenfor. I den sammenhen-
gen papeker kommisjonen at det i europeiske demokra-
tier ikke er utbredt tradisjon for at et bestemt mindretall
har rett til & igangsette kontrollsaker. Tyskland, Finland
og Norge trekkes frem som eksempler pa systemer som
har en slik type ordning. Videre fremholder kommisjo-
nen at en fjerdedels representasjon, slik Europaradets
parlamentarikerforsamling har foreslatt, er ganske lite
for & utove slike rettigheter. Generelt sett stotter likevel
kommisjonen konseptet om at et narmere bestemt
mindretall har serskilt kompetanse til & utgve parla-
mentarisk kontroll med den utgvende makt. Det under-
strekes likevel at slike ordninger ma tilpasses den kon-
stitusjonelle og politiske konteksten de skal virke i.2

3.4.4  Mindretallsrettigheter som gjelder samtlige

faste komiteer

Mindretallsrettighetene som gjelder generelt for
samtlige faste komiteer, ble hovedsakelig innferti 2013
og folger av fo. §§ 27 forste ledd og 30 forste ledd. I 2009
ble det imidlertid innfert en generell mindretallsrett i
naveerende fo. § 23 andre ledd. Den gir en tredjedel av
komiteen rett til & kreve at et vedtak om tidspunkt for &
avgi innstilling avgjeres av Stortingets presidentskap.
Bestemmelsen synes hovedsakelig begrunneti at flertal-
let ikke skal kunne fastsette en frist som er for kort i lys
av mindretallets behov for 4 sette seg inn i saken.?

Fo. § 27 forste ledd gir en tredjedel av komiteen rett
til 4 kreve at det skal avholdes hering i en sak den har til
behandling, og beslutte hvem som skal anmodes om &
mgte til hgring. Det kan vare ulike mindretall som be-
slutter om det skal avholdes hgring, og hvem som skal
anmodes om & mate: Hvis ett mindretall forst beslutter
at det skal avholdes hering, kan et annet mindretall ha
interesse i hvem som i sa fall skal mete for & belyse sa-
ken. Disse mindretallsrettighetene var tidligere forbe-
holdt kontroll- og konstitusjonskomiteen. Da mindre-
tallsrettighetene ble innfert for samtlige komiteer, ble
det ogsa innfort en begrensning for a hindre at mindre-
tallet sgrger for at det avholdes hgringer i uforholds-
messig mange saker. Dersom et mindretall krever at det
skal holdes hgring, kan et annet mindretall i samme
mgte kreve at presidentskapet avgjgr om hgringen skal
avholdes. Denne begrensningen gjelder ikke for kon-
troll- og konstitusjonskomiteen.

1. Veneziakommisjonen, Report on the opposition in a democratic
parliament, 2010, avsnitt 87-96.

2. Veneziakommisjonen, Report on the opposition in a democratic
parliament, 2010, avsnitt 116-124.

3. Innst.S.nr. 235 (2008-2009) s. 3.

4. Fo.§ 27 forste ledd, femte punktum.

17

I fagkomiteene er det vanlig & avholde heringer i
alle store saker, gjerne viktige lovsaker som fremmes av
regjeringen. Det forekommer at komiteen inviterer per-
soner fra forvaltningen, da det ikke er lagt opp til at disse
kan melde seg til heringene pd samme mate som andre,
herunder interesseorganisasjoner mv. En tredjedel av
komiteens medlemmer har anledning til & avgjore
hvem som skal inviteres.

I fo. § 30 forste ledd er det gitt mindretallsrettighe-
ter som gjelder komiteenes behandling av represen-
tantforslag. Dersom komiteens flertall kommer til at vil-
karene for & forelegge et representantforslag for stats-
rdden ikke er oppfylt, kan en tredjedel av komiteens
medlemmer kreve at det likevel sendes brev til stats-
rdden med anmodning om uttalelse til forslaget.

3.4.5 Mindretallsrettigheter i kontroll- og

konstitusjonskomiteen

For kontroll- og konstitusjonskomiteen gjelder ser-
lige bestemmelser om mindretallsrettigheter. Disse ble
innfert i 2003 og folger av fo. § 15. De gjelder i tillegg til
de generelle mindretallsrettighetene i fo. §§ 23,27 og 30.
De spesielle bestemmelsene gjelder saker om «Stortin-
gets kontroll med forvaltningen» som komiteen tar til
behandling av eget tiltak («initiativretten»). De er be-
grunnetiat komiteen pa vegne av Stortinget skal kunne
fore kontroll under flertallsregjeringer, men brukes
0gsa av grupperinger som representerer partier i en fler-
tallsregjering.

I kontroll- og konstitusjonskomiteen har en tredje-
del av medlemmene rett til & treffe en rekke beslutnin-
ger. Fgr komiteen eventuelt tar opp en sak av eget tiltak,
kan mindretallet beslutte at komiteen anmoder en
statsrad om & legge frem opplysninger som er relevante
for den mulige kontrollsaken. Videre kan et mindretall
beslutte at komiteen av eget tiltak skal ta en kontrollsak
til behandling. Deretter kan et mindretall be om ytterli-
gere undersgkelser i forvaltningen som er ngdvendige
for kontrollsaken.”

Det tilkommer ogsa mindretallet i kontroll- og kons-
titusjonskomiteen & bestemme at komiteen av eget til-
tak skal ta en sak om konstitusjonelt ansvar til behand-
ling, jf. fo. § 15 tredje ledd. Dette gjelder imidlertid ikke
bare statsradene, men ogsa medlemmene av Stortinget
og Hoyesterett.®

3.4.6  Bruken ogvirkningen av

mindretallsrettigheter

Erfaringene med bruken av mindretallsrettigheter
eratde sjelden paberopes formelt, men i noen komiteer
oftere enniandre.

5. Innst.487 S (2016-2017) s. 14-15.
6. Ansvarlighetsloven § 1.
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At mindretallsrettighetene sjelden paberopes for-
melt, betyr imidlertid ikke at de er uten virkning. Erfa-
ring tilsier at mindretallsrettighetene virker indirekte,
slik at vissheten om at mindretallsrettighetene er der,
medforer at flertallet ofte ikke vil motsette seg et beret-
tiget mindretall, noe som igjen forer til konsensus eller
flertall.

I kontroll- og konstitusjonskomiteen er det serlig
omfattende mindretallsrettigheter. Erfaringene derfra
er ogsa at de sjelden brukes formelt, men at de virker in-
direkte. Dersom det kommer forslag om a igangsette en
kontrollsak fra ett eller flere medlemmer som kan mo-
bilisere et berettiget mindretall, kan det bidra til & skape
flertall eller konsensus i komiteen. I en del tilfeller kan
det nok ogsa veere politisk vanskelig for et flertall 8 mot-
sette seg gransking. Det kan imidlertid ogsa vere tilfellet
uten mindretallsrettigheter. Langt pa vei kan det sies at
mindretallsrettighetenes hovedfunksjon i dagens poli-
tiske kontekst er & virke som ris bak speilet.

Det m4 ogsa tas i betraktning at normen om stgrre
grad av partipolitisk ngytralitet i kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen gjelder bade det berettigede mindretal-
let og flertallet. Det tilsier at mindretallsrettighetene
som utgangspunkt ikke ma brukes for objektivt ugrun-
nede krav om gransking, samtidig som flertallet som ut-
gangspunkt ikke bgr motsette seg begrunnede krav.
Mellom disse ytterpunktene er det likevel apenbare gra-
soner hvor mindretallsrettighetene kan aktualiseres,
bade direkte og indirekte.

Utvalget mener at mindretallsrettighetene i bade
fagkomiteene og kontroll- og konstitusjonskomiteen
fungerer godt og etter sin hensikt i dag. Det er sjelden
krav fra et mindretall kommer til votering; som regel
slutter resten av komiteen seg til kravet. Mindretallsret-
tigheter virker dermed forst og fremst som en sikker-
hetsventil for mindretallet, som flertallet er klar over og
innretter seg etter.

3.4.7  Mindretallsrettigheter og forholdsmessig

representasjon

Mindretallsrettighetene tilkommer «en tredjedel av
medlemmene i komiteen» eller tilsvarende.! Alminneli-
ge flertallsbeslutninger er ogsa basert pd medlemmene i
komiteen.

Komiteene er sammensatt slik at partigruppene s
vidt mulig er forholdsmessig representert. Dette er for
4 ivareta at beslutninger i komiteene i stgrst mulig grad
gjenspeiler den forholdsmessige representasjonen pa
Stortinget. I hvilken grad dette oppnas, vil likevel avhen-
ge av antallet medlemmer i komiteen, hvor mange re-
presentanter det er fra hvert av partiene, og hvor mange
representanter partiet til det enkelte medlem har. Som

1. Fo.§§ 15,23 andre ledd, 27 forste ledd, og 30 forste ledd.
2. Fo.§ 13 andre ledd.
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utgangspunkt ivaretas malsettingen om forholdsmessig
representasjon av Stortinget.

Partigruppene har i dag rett, men ikke plikt, til & ha
medlem i kontroll- og konstitusjonskomiteen.> Det
medferer at sammensetningen i stor grad overlates til
partigruppene, potensielt til fortrengsel for en malset-
ting om forholdsmessig representasjon. Det kan i prak-
sis medfeore at det er de storre partiene som velger & ha
medlemmer i kontroll- og konstitusjonskomiteen. Sma
partier kan likevel ha medlemmer i komiteen, blant an-
net gitt at valgkomiteen kan samtykke i at en represen-
tant er medlem av to komiteer.

Per januar 2021 er det ti medlemmer i kontroll- og
konstitusjonskomiteen. Valgkomiteen behandler fort-
lgpende spersmal om endringer avsammensetningen i
de ulike komiteene. Dette innebarer at sammensetnin-
gen kan endres i lopet av en stortingsperiode. Ikke alle
partier har valgt 8 ha medlemmer i komiteen. Teoretisk
sett kan derfor et mindretall som representerer en langt
mindre gruppe enn en tredjedel av representantene pa
Stortinget, ha mindretallsrettigheter i komiteen.

En fordel med dagens ordning er at reglene er enkle
a praktisere. Det er ogsd sjelden mindretallsrettighetene
paberopes. Mindretallsrettighetene virker gjennom
flertallets visshet om dem og bidrar til & skape enighet i
saker hvor det ellers ikke ville skjedd. Slik sett kan det
berettigede mindretallet ha en betydelig samlende ef-
fekt. De ulike fraksjonene blir enige om en fremgangs-
mate. For eksempel kan det vere enighet om skriftlige
heringer i stedet for muntlige, enighet om hvem som
skal inviteres til hgring, mv. I tillegg kommer det at ren
partipolitikk i praksis skal legges til side i komiteens
kontrollvirksomhet. Samlet sett tilsier dette at mindre-
tallsrettighetene i praksis kan fungere som en sikker-
hetsventil for tilfellene der et flertall motsetter seg et be-
rettiget krav om gransking. Hvis bruken av rettighetene
begrenses til disse tilfellene, er det ikke ngdvendigvis sa
store betenkeligheter ved at mindretallet potensielt re-
presenterer en vesentlig mindre del av Stortinget enn en
forholdsmessig tredjedel.

Mindretallsrettighetene kan fravikes av to tredjede-
ler av Stortinget.” I prinsippet kan ogsa et alminnelig
flertall endre reglene i forretningsordenen. Selv om ters-
kelen for dette vil veere sveert hgy, kan det til en viss grad
virke disiplinerende for et berettiget mindretall med li-
ten forholdsmessig representasjon.

[ praksis viser det seg at komiteen handterer situa-
sjonen med at enkelte partier ikke er representert, godt
gjennom en intern dialog. Utvalget mener derfor at det
ikke er behov for regler som sikrer forholdsmessig re-
presentasjon i komiteene. Det er imidlertid viktig at

3. Fo.§ 13 tredje ledd.
4. Fo.§ 13 tredje ledd.
5. Fo.§79.



Dokument 21 -2020-2021

kontroll- og konstitusjonskomiteen forsgker & ta hen-
syn til interessene til de partiene som ikke er represen-
tert, og ivaretar balansen pd Stortinget.

3.4.8

I utvalgets mandat, romertall I, har utvalget anled-
ning til «d ta opp til overveielse andre sider ved Stortin-
gets kontrollfunksjon enn de som er nevnt» i de spesi-
fikke mandatpunktene. I forlengelsen av spgrsmalet om
mindretallsrettigheter i komiteene mener utvalget det
er naturlig 4 vurdere spgrsmélet om mindretallsrettig-
heter i lovgivningen. Man har nylig hatt et eksempel pa
det som forte til debatt, giennom midlertidig lov om for-
skriftshjemmel for & avhjelpe konsekvenser av utbrudd
av Covid-19 mv.! («koronaloven»). Den muliggjorde at
regjeringen kunne handle raskt, samtidig som den had-
de mindretallsrettigheter som sikret demokratisk for-
ankring. Selv om loven er opphevet, er det grunn til se
narmere pa de erfaringer Stortinget har hestet, for a se
hvordan en for fremtiden best mulig kan sikre et effek-
tivt samarbeid mellom regjeringen og Stortinget i en
krisesituasjon.

Regjeringen star alltid fritt til & fremme lovforslag.
For utvalget er det relevant a se pd om det bor foretas en
regulering av Stortingets handtering av slik lovgivning i
Stortingets forretningsorden.

Koronaloven innebar i korte trekk at regjeringen
kunne vedta midlertidige forskrifter som utfylte, sup-
plerte eller fravek naermere bestemte lover.? Loven satte
en frist pa én dag fra forskriften ble meddelt Stortinget,
til den tradte i kraft.®

Som konsekvens av at denne ordningen innebar at
regjeringen fikk en svert omfattende forskriftskompe-
tanse, ogsa til a fravike lover vedtatt av Stortinget, eta-
blerte loven i § 5 annet ledd en sarlig ordning for Stor-
tingets kontroll:

Mindretallsrettigheter i koronaloven

«Dersom stortingsrepresentanter, som til sammen
representerer minst en tredjedel av Stortingets med-
lemmer, ikke kan stgtte en bestemt forskrift, eller deler
av forskriften, og uttrykker dette skriftlig i trad med ved-
tatt arbeidsordning i Stortinget, plikter Kongen straks &
oppheve de aktuelle bestemmelsene. Vedtaket om opp-
hevelse av forskrift meddeles Stortinget i samsvar med
bestemmelsene i forste ledd.»

Fremgangsmaten for & stanse forskrifter ble neerme-
reregulertifo. § 50 a, der deti forste ledd beskrives atre-
gjeringen plikter & meddele forskrifter fastsatt av Kon-
gen som utfyller, supplerer eller fraviker gjeldende lov-
givning, til Stortingets presidentskap, som s@rger for at
meddelelsen snarest mulig gjores tilgjengelig for repre-
sentantene pa egnet mate.

1. LOV-2020-03-27-17.
2.  Koronaloven § 2.
3. Koronaloven § 4.
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I tillegg til koronaloven, som nd er opphevet, vil fo.
§ 50 a vare relevant ogsd ved meddelelser fra regjerin-
gen om forskrifter gitt i medhold av annen kriselovgiv-
ning, for eksempel beredskapsloven § 3 og smittevern-
loven § 7-12. Etter disse bestemmelsene gjelder det ikke
serlige mindretallsrettigheter, og en eventuell beslut-
ning om a oppheve forskrifter fastsatt av regjeringen ma
treffes ved alminnelig stortingsvedtak. For a kunne gjore
disse rettighetene gjeldende, er det viktig at slike for-
skrifter snarest bringes til representantenes kunnskap.
Smittevernloven § 7-12 har vart benyttet en rekke gan-
ger under koronakrisen som hjemmel for forskrifter
som utfyller, supplerer eller fraviker gjeldende lovgiv-
ning, men det er sd langt ikke fremmet forslag om a opp-
heve slike forskrifter.

Ifo. § 50 a annet ledd, som na er opphevet, stod det:

«Dersom presidentskapet mottar skriftlig erklering
fra stortingsrepresentanter som til sammen represente-
rer minst en tredjedel av Stortingets medlemmer om at
de ikke kan stotte en bestemt forskrift, eller deler av for-
skriften, fastsatt i medhold av midlertidig lov om for-
skriftshjemmel for & avhjelpe konsekvenser av utbrudd
av Covid-19 mv. (koronaloven), skal Stortingets presi-
dentskap umiddelbart sende skriftlig melding til regje-
ringen om dette.»

Et seertrekk ved denne ordningen var at avgjgrelsen
ikke treffes gjennom debatt og votering i plenum, men
ved skriftlige erkleringer til Stortingets presidentskap,
som igjen sender skriftlig melding til regjeringen der-
som minst en tredjedel av representantene erkleerer at
de ikke kan st@tte en bestemt forskrift eller deler av den.

Det er et dilemma at regjeringen har behov for a
kunne iverksette tiltak raskt, samtidig som det sikres at
virkemidlene har demokratisk forankring. Med vetorett
for minst en tredjedel av representantene sikres det til
en viss grad at tiltak og virkemidler har stotte i Stortin-
get. Selv om vetoretten kunne brukes forst etter at for-
skriftene var vedtatt, bidro den til dialog mellom Stor-
tinget og regjeringen fogr aktuelle forskrifter ble vedtatt.

En virkning av lgsningen i koronaloven er at den
kan forsinke tiltak som har stette fra et flertall pa Stor-
tinget selv. om minst en tredjedel er imot. Dersom
mindretallet har satt forskriften til side, og regjeringen
mener at det aktuelle tiltaket likevel er ngdvendig, vil
regjeringen fremme lovforslag om det samme, som blir
vedtatt av stortingsflertallet. I en tidssensitiv krisesitua-
sjon er ikke dette en heldig lgsning. Samtidig har Stor-
tinget vist at det har klart & behandle saker raskt.

Nar det gjelder utformingen av fo. § 50 a annet ledd,
peker utvalget pa at den reflekterer den situasjonen
Stortinget varived innferingen av koronaloven. Det kan
vaere andre behov og en annen situasjon Stortingets for-
retningsorden skal dekke om en annen krisesituasjon
oppstar. Det er viktig & ha fleksibilitet og mulighet til
utforme regler knyttet til den enkelte situasjon. Utvalget
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mener derfor at det ikke er hensiktsmessig & gi generelle
regler for tilsvarende situasjoner som kan oppsta i frem-
tiden. Hvis det skulle oppsta behov for lignende krise-
lovgivning i fremtiden, ber presidentskapet ha mulig-
het til & fremme forslag til regler som er konkret tilpas-
set det aktuelle tilfellet.

3.5 Forholdet mellom fagkomiteene og kontroll-
og konstitusjonskomiteen

3.5.1 Innledning

Stortinget beslutter selv hvordan arbeidet i Stortin-
get skal foregd, og har i likhet med de fleste andre parla-
menter organisert arbeidet i ulike fagkomiteer.

Styringskontroll foregar bade i kontroll- og konsti-
tusjonskomiteen og i fagkomiteene. I fagkomiteene vil
saker komiteen far til behandling, ofte avdekke forhold
som komitémedlemmer eller komiteen mener ikke er
heldige, og hvor det foreslas endringer gjennom lov-
endringer, budsjettildelinger eller anmodningsvedtak. I
fagkomiteens innstillinger kan det ogsa i merknader gis
foringer for hvordan forvaltningspraksis kan forbedres,
for eksempel gjennom bedre veiledning, endrede prio-
riteringer eller vektlegging av bestemte hensyn i forvalt-
ningens skjgnn.

Siden kontroll- og konstitusjonskomiteen er sek-
torovergripende, kan den ha behov for innspill til sitt ar-
beid fra fagkomiteene, mens fagkomiteene kan ha in-
teresse av hva som fremgar av kontroll- og konstitu-
sjonskomiteens kontroll, med tanke pa & utforme ny
politikk innenfor sine omrader. Det er dermed et behov
for gjensidig informasjonsutveksling mellom kontroll-
og konstitusjonskomiteen og fagkomiteene.

Forholdet mellom kontroll- og konstitusjonskomi-
teen og fagkomiteene er relevant i behandlingen av tre
ulike typer saker:

— Kontroll med regjeringens oppfelging av anmod-
ningsvedtak. Dette er beskrevet naermere i kapittel
4. Der har utvalget kommet til at kontroll- og kons-
titusjonskomiteen fortsatt ber ha hovedansvaret
for en arlig gjennomgang av oppfelgingen av
anmodningsvedtak, og at det innhentes uttalelser
fra fagkomiteene, men at prosessen forenkles noe,
slik at regjeringen rapporterer pa gjennomfgringen
kun én gang per ar i forbindelse med fremleggelsen
av statsbudsjettet.

— Kontroll- og konstitusjonskomiteens saker som
bergrer en fagkomités sektor. Dette vil omhandles
nedenfor i punkt 3.5.2.

— Fagkomiteens saker hvor det kan veere aktuelt a
forelegge en sak for kontroll- og konstitusjonskomi-
teen. Dette omtales under punkt 3.5.3.
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3.5.2  Kontroll- og konstitusjonskomiteens saker

som berorer en fagkomités sektor

Det fplger av fo. § 15 femte ledd at kontroll- og kons-
titusjonskomiteen avgjer om de skal forelegge utkast til
innstilling for en fagkomité. I praksis blir utkast til inn-
stilling i kontrollsaker svart sjelden forelagt fagkomite-
ene til uttalelse.

Derimot finnes det eksempler pa at Stortinget i ple-
num, pa samme mate som for fagkomiteene, vedtar at
utkast til innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomi-
teen skal forelegges en annen komité til uttalelse for
innstilling avgis, jf. fo. § 22 andre ledd ferste punktum.
Dette var eksempelvis tilfellet for den serskilte meldin-
gen fra Sivilombudsmannen om isolasjon og mangel pa
menneskelig kontakt i norske fengsler. Det ble besluttet
at kontroll- og konstitusjonskomiteens utkast til innstil-
ling til saken skulle sendes til justiskomiteen og helse-
og omsorgskomiteen til uttalelse.

Riksrevisjonen foretar undersgkelser pa de fleste
fagomrader, og i forbindelse med kontroll- og konstitu-
sjonskomiteens behandling av rapportene er det prak-
sis forat det er en uformell kontakt mellom medlemme-
ne i kontroll- og konstitusjonskomiteen og fraksjonene
i fagkomiteene, og at sakene slik forankres hos partifel-
ler i andre komiteer uten formell foreleggelse. Det er
derfor primert representantenes ansvar a sgrge for den-
ne typen kommunikasjon og forankring.

Til sammenligning blir ordningen med foreleggelse
etter fo. § 22 brukt relativt ofte i saker som fordeles til
fagkomiteene. Erfaringen derfra er at en slik foreleggelse
forlenger behandlingstiden med 2-3 uker, og at det i et
flertall av sakene kommer fa eller ingen merknader. Den
komiteen som har saken til uttalelse, kommer formelt
inn i prosessen ganske sent. Det er derfor ikke alltid en
apenbar nytte av slike foreleggelser, men foreleggelsen
kan bidra til at komitémedlemmer i andre komiteer blir
oppmerksom pa saken og senere kan ta opp temaer fra
saken og fremme egne forslag.

Det kan vurderes om det er gnskelig at kontroll- og
konstitusjonskomiteen sender flere saker til fagkomite-
ene for uttalelse. Dette vil ikke kreve en endring av for-
retningsordenen, kun en endring av praksis og eventu-
elt noen retningslinjer for hvilke saker som bgr fore-
legges. De fleste saker som kommer til kontroll- og kons-
titusjonskomiteen, vil bergre en fagkomités ansvarsom-
rdde, men det er neppe hensiktsmessig at alle saker
forlegges. Mye taler for at kontroll- og konstitusjonsko-
miteen ber forelegge saken for den aktuelle fagkomite-
en ved stgrre gjennomganger av et felt eller saker hvor
det er forslag om vesentlige tiltak pa et felt.

Erfaringene med innhenting av uttalelser fra fagko-
miteene i forbindelse med utarbeidelse av innstilling til
meldingen om regjeringens oppfelging av anmod-
ningsvedtaker til en viss grad at fagkomiteene driver po-
litisk spill pa en mate som kan komme i konflikt med
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kontrollfunksjonen. Det gjelder for eksempel vedtak
som et parti i kontroll- og konstitusjonskomiteen vil
kvittere ut etter en avgrenset kontrollvurdering, men
der samme parti i fagkomiteen ikke har samme stand-
punkt. Det kan bero pa ulike forventninger til regjerin-
gen om hvilken gjennomfering som skal til for & kunne
kvittere ut en sak. Denne vurderingen kan vare forskjel-
lig alt ettersom komiteen driver kontroll eller politikk.

Kontroll- og konstitusjonskomiteen er bevisst pa at
den ikke skal utvikle politikk og komme med forslag til
vesentlige nye tiltak eller omlegginger, og rapportene
den behandler fra Stortingets kontrollorganer, inne-
holder som hovedregel ikke forslag til ny politikk.

Utvalget mener at kontroll- og konstitusjonskomi-
teen oftere enn i dag ber trekke inn fagkomiteene i kon-
trollsakene. Likevel bgr det holdes fast ved skillet mel-
lom fagkomiteene som utformer ny politikk, og kon-
troll- og konstitusjonskomiteen som fgrer kontroll. Sa-
kene droftes ofte i partigrupper eller fraksjoner, men det
anbefales at komiteen i stgrre grad involverer fagkomi-
teene.

Utvalget mener det ikke er behov for 4 fremme for-
slag til endringer i forretningsordenen. Den fleksibilite-
ten Stortinget har i dag, er god og ber viderefares. Nar
det oppfordres til at flere saker sendes fagkomiteene til
uttalelse, er det i stor grad fordi medlemmene der kan
fange opp temaene og selv fremme forslag om dem. Det
er representantenes ansvar a ta opp saker.

Partigrupperinger som ikke er representert i kon-
troll- og konstitusjonskomiteen og heller ikke er repre-
sentert i de fagkomiteene som blir bedt om & uttale seg,
blir ikke involvert nar rapporter sendes fagkomiteene.
Disse involveres gijennom debatten pa Stortinget og kan
ogsa ta opp saker politisk i andre sammenhenger pa
bakgrunn av kontrollsaken.

3.5.3 Kontakt mellom fagkomiteene og kontroll- og
konstitusjonskomiteen i saker fordelt til

fagkomiteene

Etter fo. § 15 fjerde ledd skal utkast til innstilling fra
en fagkomité forelegges kontroll- og konstitusjonsko-
miteen til uttalelse i saker der det fremmes forslag om at
konstitusjonelt ansvar skal gjgres gjeldende. Foreleggel-
se er altsd obligatorisk i slike saker. Denne bestemmel-
sen har aldri blitt praktisert. Det kan ellers nevnes at
kontroll- og konstitusjonskomiteen selv si langt bare
har avgitt innstilling om konstitusjonelt ansvar i én sak,
jf. Innst. S. nr. 235 (2007-2008).

Etter fo. § 22 andre ledd kan Stortinget bestemme at
en sak som behandles i en fagkomité, skal forelegges
kontroll- og konstitusjonskomiteen. Dette har forst og
fremst skjedd i saker som er behandlet av presidentska-
pet.!

Et spersmadl for utvalget er om fagkomiteene begr
forelegge enkelte andre saker enn saker om konstitusjo-
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nelt ansvar for kontroll- og konstitusjonskomiteen. Det
kan vere saker som ikke dreier seg om konstitusjonelt
ansvar, men hvor det under behandlingen kan dukke
opp spersmal som er knyttet til ansvarskontroll, eller
som bergrer grunnlovsbestemmelser. Hvis en fagkomi-
té skal ha mulighet til & beslutte at saken skal forelegges
kontroll- og konstitusjonskomiteen, vil dette kreve en
endring av forretningsordenen. I dag er det bare Stortin-
get og presidentskapet som har myndighet til & fatte en
slik beslutning.?

I saker som har et kontrollelement, og som er for-
delt til en fagkomité, kan komitéleder i dag drefte med
presidentskapet og leder av kontroll- og konstitusjons-
komiteen om saken bgr overfgres til kontroll- og konsti-
tusjonskomiteen.

Hvis kontroll- og konstitusjonskomiteen far kjenn-
skap til saker fordelt til en fagkomité der komiteen me-
ner forhold ber undersgkes naermere, kan komiteen
uansett opprette en sak pa eget initiativ, jf. fo. § 15 forste
ledd. Praksis er at kontroll- og konstitusjonskomiteen
ikke gjor det sd lenge saken er til behandling i fagkomi-
teen, men avventer resultatet avden behandlingen. Om
komiteen tar saken til etterfglgende behandling, vil den
selv fastsette sakens fremdrift og undersgkelser, mens i
utkast til innstillinger som eventuelt blir sendt komite-
en til uttalelse fra en fagkomité, vil kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen matte svare etter en frist satt av fagkomi-
teen og i hovedsak matte bygge sin behandling pa sa-
kens eksisterende dokumenter.

Utvalget har dermed kommet til at dagens ordning
fungerer tilfredsstillende, og at det ikke er behov for &
foresld endringer i dagens praksis.

Utvalget peker pa at fagkomiteene ogsa kan ta opp
saker som handler om kontroll og konstitusjonelt par-
lamentarisk arbeid. De ma4 ikke sende disse sakene til
kontroll- og konstitusjonskomiteen si lenge de ikke
inneholder forslag om konstitusjonelt ansvar.

3.6  Innsynsrett for komiteene og for enkeltrepre-
sentanter

3.6.1 Generelt om Stortingets rett til innsyn

Grunnloven § 75 f gir Stortinget rett til & kreve inn-
syn i «statsradets protokoller og alle offentlige innret-
ninger og papirer». Nermere regler er gitt i fo. § 50, som
sier at begjeringer etter Grunnloven § 75 f kan gjelde
«ethvert dokument som er i regjeringens eller den un-
derliggende forvaltnings besittelse, og som er utarbei-
det eller innhentet som ledd i offentlig virksomhet».

Den informasjon Stortinget far, blir ikke dermed of-
fentlig. Stortinget har rutiner og regelverk for behand-
lingen av gradert og taushetsbelagt informasjon.

1. Et eksempel er representantforslag i Dokument 8:108 LS (2017-
2018) om opplysningsplikt for statsrader og statssekretaerer.
2. Fo.§ 22 forste ledd.
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Etter Grunnloven § 75 f er det stortingsflertallet
som kan kreve innsyn i dokumenter. Det har flere gan-
ger vert dreftet hvorvidt Stortinget kan delegere inn-
synsretten til en komité. Dette vil utvalget komme tilba-
ke tili punkt 3.6.4.

Innsynsretten etter § 75 f paberopes sjelden og har
mer virkning som etris bak speilet som Stortinget kan ta
i bruk.! Selv om Stortinget ikke direkte har henvist til
Grunnloven § 75 f, det har vart fattet en god del vedtak
hvor regjeringen blir bedt om 4 utlevere «papirer» eller
«forelegge» neermere angitte dokumenter for Stortinget
eller Odelstinget.? Vedtakene har vert etterkommet
uten at noen har reist spgrsmal om hvorvidt vedtakene
var forpliktende. Noen ganger har det veert bedt om be-
stemte dokumenter, andre ganger bes det om innsyn i
alle dokumenter i en bestemt sak. Det har vart utlevert
bade juridiske rad og regjeringsnotater.

Plenumsvedtak om innsyn var et viktig kontrolltil-
tak pa 1800-tallet. Bruken av dem falt etter 1905, og krav
om innsyn har ikke kommet pa spissen. Det skyldes to
forhold. Dels vil en mindretallsregjering i stor grad et-
terkomme Stortingets anmodninger. Ogsa flertallsre-
gjeringer vil stort sett etterkomme begjaringer om inn-
syn fordi Grunnloven § 75 ffungerer som et ris bak spei-
let. Dels skyldes det utviklingen av andre innsynsregler.
Etter ikrafttredelsen av forvaltningsloven, offentleglova
og Grunnloven § 100 har bade parlamentarikere og den
ovrige befolkningen fatt tilgang til effektive verktoy for
a skaffe seg innsyn i offentlige dokumenter. Ogsa Sivi-
lombudsmannens og Riksrevisjonens kontroll har fort
til et endret behov for innsyn for parlamentarikere.

P4 tross av disse juridiske nyvinningene som gir stor
grad av innsyn, vil det fortsatt vaere behov for Grunnlo-
ven § 75 f som en sikkerhetsventil. I Innst. S nr. 210
(2002-2003) side 12 ga komiteen uttrykk for at «en slik
kompetanse kun bgr benyttes i helt ekstraordinzre til-
feller». Fra nyere tid vil utvalget vise til at Stortinget had-
de til behandling begjering om innsyn etter Grunnlo-
ven § 75 fi den sikalte Nav-saken. ® Her avviste Stortin-
get i plenum begjeringen om innsyn etter at kontroll-
og konstitusjonskomiteen forst enstemmig hadde bedt
om innsyn i mye av den samme dokumentasjonen.

Nar det gjelder innsynsrettens rekkevidde, gjelder
den alle offentlige dokumenter. Pa den tiden Grunnlo-
ven ble skrevet, er det klart at «offentlig» gjaldt i motset-
ning til private dokumenter. Grunnloven skiller ikke
mellom interne dokumenter og dokumenter som er of-
fentlige etter offentleglova. Det har derfor vart, etter av-

1. Dokumentnr. 14 (2002-2003) s. 33.

2. Forelgpig upublisert Christoffer Conrad Eriksen for Historisk
kommentarutgave til Grunnlova, datert 22. juni 2019 som utval-
get har fatt tilgang til. Mange av vedtakene er fra tiden like etter
1814, men det var ikke uvanlig helt frem til etter krigen. Det er
ogsa et vedtak om dokumenter knyttet til utlan av ammunisjon
til Cuba fra 26. oktober 1956.

3. Dokument 8:52 S (2019-2020).
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klaringen ved behandlingen av Frgiland-utvalgets rap-
port, enighet om at Stortinget har krav pa alle doku-
menter, interne s vel som offentlige. Dette innebzrer
at Stortinget kan kreve utlevert alle regjeringens og for-
valtningens dokumenter, noe som var omstridt i teori-
en tidligere, men som er i trdd med tidligere historisk
praksis. Dette er nd presisert i fo. § 50.

Et problem som har vist seg i praksis, er at ikke alle
arkivverdige dokumenter, som referat, e-poster og sms-
er, blir arkivert. Dette vanskeliggjor innsyn. Nar Stortin-
get ber om innsyn, har ikke departementet selv oversikt
over hvilke dokumenter som er relevante, fordi de ikke
er registrert eller arkivert. I noen tilfeller blir arbeidet
med 4 lete frem alle relevante dokumenter omfattende.

Et sentralt grunnlag for Stortingets informasjons-
krav er Grunnloven § 82, som slar fast at regjeringen
plikter @ meddele Stortinget alle de opplysninger som er
nedvendige for behandlingen av de saker den fremleg-
ger. Regjeringen kan oppfylle sin opplysningsplikt over-
for Stortinget ved & formidle opplysninger om en sak til
den komiteen som behandler saken, forutsatt at komi-
teen formidler opplysningene til Stortinget i forkant av
stortingsbehandlingen. Med dette som utgangspunkt er
det praksis for at komiteene far oversendt alle doku-
menter og opplysninger som anses ngdvendige for be-
handling av saker som komiteene har fatt tildelt. Innen-
for rammen av en sak ma komiteen i stor utstrekning
kunne avgjgre hva som er ngdvendig for behandling av
saken. Dette er altsd knyttet til de konkrete saker som
komiteene har til behandling, og det er komiteen som
sadan (komitéflertallety som kan begjere doku-
mentinnsyn. Denne praksisen gir ikke komiteen retts-
krav pa innsyn eller fremleggelse av dokumenter. Som
folge av opplysningsplikten vil slike begjeringer som
hovedregel likevel bli etterkommet. At Stortinget i mot-
satt fall kan vedta dokumentfremleggelse etter Grunn-
loven § 75 f, kan ogsa i praksis bidra til at regjeringen gir
innsyn.

Stortingets informasjonskrav etter Grunnloven § 82
gar foran lovgivning og praksis som isolert sett begrenser
informasjonstilgangen. Det avgjorende vurderingstema-
et vil derfor i alle tilfeller veere om opplysningene er
«ngdvendige» for behandlingen av saker regjeringen
fremlegger, og at opplysninger som fremlegges, ikke skal
vere «uriktige eller villedende».

3.6.2 Begrensninger i innsyn for komiteene og
representantene
3.6.2.1 INNLEDNING

Utgangspunktet har vaert at komiteene og enkeltre-
presentantene har samme rett pa a fa fremlagt doku-
mentasjon som det enhver annen innbygger har etter
forvaltningsloven og offentleglova. Likevel skjer en ut-

4. Innst.S.nr.210 (2002-2003) pkt. 4.4.
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strakt anvendelse av meroffentlighet overfor komitee-
ne, og serlig nar det gjelder kontroll- og konstitusjons-
komiteen.

For a vite hva komiteene har rett til & fi, ma utvalget
derfor se pa hvilke begrensninger som gjelder. For prak-
tiseringen av meroffentlighet ma utvalget videre se pa
hvilke unntak som finnes, for a se hvilken informasjon
komiteene i praksis far.

3.6.2.2 TAUSHETSBELAGT INFORMASJON ETTER FOR-

VALTNINGSLOVEN, OFFENTLEGLOVA MV.

Den etterspurte dokumentasjonen vil i en del tilfel-
ler vere unntatt offentlig innsyn. Det kan vere snakk
om opplysninger som er unntatt etter offentleglova § 13
fordi de er underlagt lovbestemt taushetsplikt. Dette
gjelder for eksempel taushetsbelagt informasjon etter
forvaltningsloven § 13.

Det folger av forvaltningsloven § 13 forste ledd at
enhver som utfgrer tjeneste eller arbeid for et forvalt-
ningsorgan, plikter & hindre at andre far kjennskap til
det han i forbindelse med tjenesten eller arbeidet far
vite om:

1. noens personlige forhold, eller

2. tekniske innretninger og fremgangsmater samt
drifts- eller forretningsforhold som det vil vaere av
konkurransemessig betydning & hemmeligholde av
hensyn til den som opplysningen angar.

Forvaltningslovens regler om taushetsplikt gjor at
forvaltningen i utgangspunktet ikke skal dele informa-
sjonen med Stortingets komiteer. Regjeringen kan like-
vel velge a oversende taushetsbelagt informasjon gjen-
nom bruk av unntakene i forvaltningsloven §§ 13 a og
13 b. Samtykke etter § 13 a kan ogsa vere et relevant
grunnlag. Hvis opplysningene erinnhentetiforbindelse
med regjeringens forberedelse av en sak der Stortinget
skal treffe vedtak, vil bestemmelsen i Grunnloven § 82
om regjeringens opplysningsplikt gi foran regler om
taushetsplikt i kraft av prinsippet om lex superior. Taus-
hetsplikt vil derfor aldri veere i veien for at Stortinget far
den ngdvendige informasjon.

Stortingsrepresentanter har taushetsplikt hva gjel-
der informasjon de har fatt som er taushetsbelagt etter
forvaltningsloven, jf. fo. § 75 annet ledd bokstav b.

3.6.2.3 DOKUMENTER SOM ER GRADERTE ETTER SIKKER-

HETSLOVEN OG BESKYTTELSESINSTRUKSEN

Etter sikkerhetsloven § 5-4 farste ledd kan graderte
dokumenter kun gis til komiteen hvis det foreligger et
«tjenstlig behov» for & kjenne innholdet. Loven gjelder
ikke direkte for Stortinget, men det er forutsatt i lovens
forarbeider at Stortinget etter omstendighetene kan gis
tilgang til dokumenter som er gradert etter sikkerhets-
loven.! Etter beskyttelsesinstruksen kan graderte doku-

23

menter bare gis til komiteen hvis representantene «av
tjenstlige grunner ma kjenne innholdet».2

Som papekt ovenfor vil bestemmelsen i Grunnlo-
ven § 82 om regjeringens opplysningsplikt ga foran reg-
ler i sikkerhetsloven og beskyttelsesinstruksen. Vurde-
ringskriteriet etter Grunnloven § 82 er om opplysninge-
ne er «ngdvendige for behandlingen av de saker den
fremlegger». Dette vil i mange tilfeller kunne sammen-
falle med kriteriene om «tjenstlig behov» etter sikker-
hetsloven og beskyttelsesinstruksen.

Stortingsrepresentantene har taushetsplikt om in-
formasjon som er taushetsbelagt eller gradert, jf. fo. § 75
annet ledd bokstav a og b.

3.6.2.4 BEHANDLINGEN AV GRADERTE OG TAUSHETSBE-

LAGTE DOKUMENTER OG INFORMASJON

At komiteene skal kunne motta graderte og taus-
hetsbelagte dokumenter, er forutsatt i Stortingets for-
retningsorden. I fo. § 75 a er det vist til retningslinjer for
behandling av graderte dokumenter. Blant annet skal
dokumenter som er gradert konfidensielt eller hgyere,
bare behandles i gradert meoterom.®> Dokumenter skal
oppbevaresi safe. Ogsa komitéhgringer og stortingsme-
ter kan lukkes for behandling av sensitive opplysninger,
jf. fo. §8 27 og 36. Det er altsa lagt til rette for formidling
av sensitive opplysninger til komiteene og til Stortinget.

Partigrupper som ikke er representert i en komité,
kan etter forretningsordenen § 29 annet ledd sgke pre-
sidentskapet om at én representant fra partiet kan fa til-
gang til komiteens dokumenter. Dette gjelder ogsa gra-
derte og taushetsbelagte dokumenter som er formidlet
til komiteen. For slike dokumenter gjelder de samme
reglene som for komiteens behandling, jf. det som er be-
skrevet ovenfor.

Videre har presidentskapet lagt til grunn at regje-
ringens opplysningsplikt tilsier at alle representanter
ma kunne gjare seg kjent med dokumenter som er ngd-
vendige for Stortingets behandling av en sak.* Dersom
dokumenter oversendes en komité, og de har betydning
for Stortingets behandling av komiteens innstilling, ma
altsa alle representanter kunne fa tilgang til dokumen-
tene.” Hvis det er tale om graderte eller taushetsbelagte
dokumenter, mé tilgangen skje etter tilsvarende regler
som gjelder for komiteene, det vil si at det i utgangs-

1.  Otprp. nr. 49 (1996-97) s. 42 og Prop. 153 L (2016-2017),
merknader til bestemmelsen som sier at den nye loven ikke
inneberer noen realitetsendring.

2. Beskyttelsesinstruksen § 7 forste ledd.

3. Utfyllende retningslinjer til fo. § 75 a om behandling av gradert
informasjon av 28. november 2019.

4. Jf. presidentskapets brev 5.februar 1987 til partigruppene og
komiteene.

5. Dette gjelder bare i saker der det avgis innstilling, hvilket vil si
alle saker foruten de som behandles av den utvidete utenriks- og
forsvarskomité og Europautvalget.
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punktet bare kan gis tilgang til dokumentene pd komi-
teens mgterom.

Kontroll- og konstitusjonskomiteen har i en rekke
saker fatt tilgang til dokumenter som er gradert etter
sikkerhetsloven og/eller beskyttelsesinstruksen. Dette
gjelder serlig i forbindelse med at Riksrevisjonens for-
valtningsrevisjoner innenfor forsvarssektoren har blitt
overlevert Stortinget i form av graderte rapporter.

3.6.2.5

Fo. § 75 og 75 a gjelder behandlingen av graderte
dokumenter og hvem som skal ha tilgang til dem. Be-
grensningene som fremgar der, bgr kunne vurderes for
andre dokumenter det gis innsyn i uten at komiteen har
krav pa det. Det samme gjelder opplysninger som kan
vare konfidensielle eller sensitive, som ved kontrollen
med statsradens eierskapsutgvelse.

Stortinget vedtok 12. mai 2020 felgende:

UTVALGETS VURDERINGER

«Stortinget ber presidentskapet om & endre manda-
tet for utvalget som utreder Stortingets kontrollfunksjo-
ner (Harberg-utvalget) slik at utvalget vurderer og kom-
mer med forslag som muliggjer offentlig innsyn og
debatt rundt Riksrevisjonens undersgkelser.»

Utvalgets prinsipielle utgangspunkt er at Riksrevi-
sjonens rapporter til Stortinget s langt som mulig ma
vare offentlige. Rapportene belyser viktige temaer som
fortjener en offentlig debatt. I enkelte saker har det like-
vel vist seg vanskelig & utarbeide offentlige rapporter
fordi rapportene inneholder graderte opplysninger. Det
er informasjonseier som bestemmer graderingen, og
hverken Riksrevisjonen eller Stortinget kan i utgangs-
punktet beslutte at rapporter som inneholder graderte
opplysninger, skal offentliggjores. Eventuelle endringer
i denne ordningen forutsetter endringer i sikkerhetslo-
ven, noe som ligger utenfor utvalgets mandat. Utvalget
vil likevel understreke at selv om informasjonseier be-
stemmer graderingen, har informasjonseier like fullt en
forpliktelse overfor offentligheten som ma hensyntas.
Stortinget har likevel en mulighet til & avgradere rappor-
ter i helt spesielle tilfeller. Dette ma da skje i lovs form
etter sikkerhetslovens ikrafttredelse.! Dette ble vurdert
da Stortinget behandlet Riksrevisjonens rapport om ob-
jektsikring.?

I den grad en rapport inneholder graderte opplys-
ninger som medforer at rapporten ikke kan offentliggjo-
resisin helhet, forventes det at Riksrevisjonen utarbeider
en versjon av rapporten hvor graderte opplysninger er
unntatt, og som for gvrig er sa fullstendig som mulig.

1. For ikrafttredelsen av sikkerhetsloven ble Lund-kommisjonens
rapport avgradert giennom plenarvedtak i Stortinget.
2. Innst.259L (2016-2017).
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3.6.3 Ne@rmere om innsyn i regjeringens interne

dokumenter

Regjeringen plikter & meddele alle opplysninger
som er ngdvendige for Stortingets behandling av en sak
som regjeringen fremlegger, inkludert interne doku-
menter. [ praksis er det noen dokumenttyper som nor-
malt ikke meddeles Stortinget.> Forutsetningen ma
imidlertid veere at disse ikke er ngdvendige for Stortin-
gets behandling i det enkelte tilfellet.

Nar det gjelder regjeringsdokumenter og tilknytte-
de dokumenter, er det fast praksis at disse ikke utleveres
til stortingskomiteene.

Interne dokumenter til departementets saksforbe-
redelse kan i utgangspunktet gis til stortingskomiteene,
med mindre dokumentene inneholder rent politiske
overveielser fra en sittende eller tidligere regjering. Rele-
vante opplysninger om andre forhold i de samme doku-
mentene gis likevel til stortingskomiteene, forutsatt at
de er ngdvendige for behandlingen. Dette kan feks.
dreie seg om faktiske forhold som de politiske overvei-
elsene bygger pa.

Som hovedregel utleveres dokumenter fra underlig-
gende forvaltningsorganer. Et mulig unntak er hvor do-
kumentene inneholder opplysninger om forelgpige
budsjettrammer fastsatt av regjeringen eller departe-
mentet.

Nar det gjelder uttalelser fra forsvarssjefen, skilles
det mellom forsvarssjefens rolle som etatssjef for For-
svaret og som militeer radgiver for regjeringen og for-
svarsministeren. Dokumenter som utarbeides i den
forstnevnte rollen, behandles som dokumenter fra an-
dre underliggende forvaltningsorganer. Dokumenter
utarbeidet som ledd i utgvelsen av den andre funksjo-
nen, oversendes som utgangspunkt ikke til stortingsko-
miteene.

Uttalelser fra Regjeringsadvokaten gis ikke til stor-
tingskomiteene. Dette har vert fast praksis over tid og
med skiftende regjeringer. Det er vist til at «juridiske ut-
talelser og rad, spesielt i saker som kan fore til rettssak,
ikke ber gjores kjent for andre enn oppdragsgiveren».
Begrunnelsen bygger videre pa klassiske synspunkter
om konfidensiell kommunikasjon mellom advokat og
klient. Forutsetningen for holdbarheten av denne be-
grunnelsen er imidlertid at dokumenter utarbeidet av
Regjeringsadvokaten inngar som ledd i et «advokatopp-
drag» for forvaltningen. Denne forstaelsen gjor at doku-
menter som gjelder andre forhold, som en generell juri-
disk betenkning, ikke bgr ha samme vern fra innsyn.5

Uttalelser fra Justis- og beredskapsdepartementets
lovavdeling til andre departementer om lovtekniske

3. «Om forholdet til Stortinget», kapittel 9.2.2.

4. Regjeringsadvokaten av 7.januar 1987 til det davaerende Sosial-
departementet.

5. Fredrik Sejersted, Kontroll og konstitusjon 2001, s. 853.
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sporsmal oversendes normalt ikke til en stortingskomi-
té. For gvrig oversendes normalt tolkningsuttalelser o.1.
utarbeidet av lovavdelingen.

Nar det gjelder forholdet til lovbestemt taushets-
plikt, beror det pa tolkning av det relevante regelsettet
om dette er til hinder for at de aktuelle opplysningene
oversendes en stortingskomité.

All informasjon som kommer til komiteene, vil gjo-
res tilgjengelig for partigrupper som ikke har represen-
tanter i komiteen, etter sgknad til presidentskapet. Re-
glene om konfidensialitet vil gjelde tilsvarende for den
representant som far slik tilgang.

Pressen vil pa sin side ikke ha mulighet til & fa inn-
syn fra Stortinget i dokumenter som er unntatt offentlig-
het.! De ma be om innsyn fra informasjonseier. Det er
forskjell pa informasjon som kommer til komiteen, og
offentlighet. Det som Riksrevisjonen sender av gradert
informasjon, har hverken Riksrevisjonen eller komite-
en anledning til & avgradere. Det er informasjonseier
som har mulighet til & avgradere denne typen doku-
menter.

Nar det gjelder dokumenter fra Regjeringsadvoka-
ten, mener utvalget at det ma skilles mellom de ulike
funksjonene Regjeringsadvokaten kan ha. Rad som gis
som ledd i et ordinart advokatoppdrag, herunder rad
som gjelder konkrete saksforhold eller rettsprosesser,
utleveres normalt ikke til stortingskomiteer. Slik infor-
masjon vil nok sjelden vare ngdvendig for Stortingets
behandling av en sak, og sarlige hensyn til fortrolighet
mellom advokat og klient gjor seg gjeldende. Utvalget
mener derimot at dokumenter fra Regjeringsadvokaten
som inneholder generelle juridiske rad eller vurderin-
ger knyttet til en sak som legges frem for Stortinget, for
eksempel lovsaker, ma utleveres i den grad de er rele-
vante. Utvalget kan ikke se at det i slike tilfeller er grunn
til & behandle dokumenter fra Regjeringsadvokaten pa
annen mate enn dokumenter fra andre offentlige orga-
ner. Det saerlige hensynet til fortrolighet mellom advo-
kat og klient gjor seg gjeldende for ordinzre advokat-
oppdrag, men ikke ut over dette. De rad som eventuelt
utleveres, behgver ikke a bli offentlige.’

3.6.4 Nceermere om kontroll- og
konstitusjonskomiteens tilgang til
informasjon

Kontroll- og konstitusjonskomiteen har et sarlig
behov for informasjon i sine kontrollsaker, og da serlig
iinitiativsakene. Uten tilstrekkelig og relevant informa-
sjon kan den ikke utfgre sitt kontrollmandat. Komiteen
skal kontrollere regjeringen og forvaltningen. Den kan

1. Regler om rett til innsyn i Stortingets dokumenter § 6.
2. Offentleglova § 15 forste ledd, jf. regler om rett til innsyn i Stor-
tingets dokumenter § 6.
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derfor ha interesse av & fa informasjon som andre kan
ha interesse av & holde tilbake.

Kontroll- og konstitusjonskomiteen kan i initiativ-
saker anmode en statsrdd om & fremskaffe gnskede opp-
lysninger om forhold som omfattes av Stortingets kon-
troll med forvaltningen, og kan deretter beslutte at den
skal ta en sak til behandling. Komiteen kan videre
igangsette ytterligere undersgkelser ved a be om infor-
masjon som anses ngdvendig for dette. Videre kan ko-
miteen beslutte at det skal holdes hgringer, jf. fo. § 27.

Kontroll- og konstitusjonskomiteen far i all hoved-
sak oversendt fra regjeringen de dokumenter og opplys-
ninger den ber om, herunder dokumenter som av ulike
grunner er unntatt offentlighet. I enkelte saker har ko-
miteen bedt om omfattende opplysninger og doku-
menter av uspesifisert karakter og fatt dette oversendt.

Selv om komiteen i all hovedsak har fitt det doku-
mentinnsynet den gnsker, er det eksempler pa saker der
det har veert diskusjon mellom komiteen og regjeringen
om hvorvidt komiteen skal gis dokumentinnsyn, sist ek-
semplifisert ved den sdkalte Nav-saken, der en enstem-
mig kontroll- og konstitusjonskomité ba om innsynire-
ferat fra moter mellom statsrdden og Nav-direkteren og
rad fra Regjeringsadvokaten, men ikke fikk innsyn.® Sli-
ke diskusjoner har vert mest aktuelle i forbindelse med
gnsker om innsyn i referater/notater fra interne moter
eller mgter mellom departement og underliggende etat,
ikke regjeringsnotater, som aldri gis til Stortinget eller
kontroll- og konstitusjonskomiteen.

Det kan likevel argumenteres for at kontroll- og
konstitusjonskomiteen starien serstilling og ber ha en-
hver mulighet til & avdekke eventuelle misligheter. An-
dre komiteer skal uansett ha tilgang pa all relevant in-
formasjon gjennom Grunnloven § 82 i de saker de be-
handler, og som er oversendt fra regjeringen. Utvalget
mener derfor at det er kontroll- og konstitusjonskomi-
teen som har et serskilt behov for et eventuelt krav pa
informasjon.

En slik mulighet til delegasjon av innsynsretten et-
ter Grunnloven § 75 bokstav ftil en komité, eller ogsa til
et mindretall i komiteene eller pa Stortinget, har vart
droftet tidligere. Det vil i s fall vare tale om en intern
delegasjon fra Stortingets flertall i plenum til komiteer
og mindretall. Etargument mot at det kan foretas en slik
delegasjon, er at Grunnlovens bestemmelser gir retts-
kravet pa informasjon til Stortinget i plenum. Det kan

3. Brev fra kontroll- og konstitusjonskomiteen 3. desember 2019 til
arbeids- og sosialminister Anniken Haugli.

4.  Fredrik Sejersted, Kontroll og konstitusjon, s. 875 flg. Sejersted
konkluderer med at han mener det ikke er noen formell skranke
for en slik delegasjon. Det samme mente flertallet i Frgiland-
utvalget, som foreslo en endring i forretningsordenen som ga et
mindretall pa en tredjedel i kontroll- og konstitusjonskomiteen
rettskrav pa informasjon, se Dokument 14 (2002-2003) s. 37 flg.
Forslaget ble avvist av Stortinget, se Innst. S. nr. 210 (2002-2003)
s.12.
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ses som en konstitusjonell skranke mot a delegere ret-
tigheten til andre. Pa den annen side er Grunnloven taus
om hvordan Stortinget skal organisere eget arbeid pd en
hensiktsmessig mate. Det er opp til Stortinget selv hvor-
dan det skal organisere seg, og Stortinget har organisert
arbeidet gjennom bestemmelser i Stortingets forret-
ningsorden. Det ma derfor vere delegasjonsskranken
som ma begrunnes, ikke adgangen. Tradisjonelt har det
vert argumentert med at delegasjonsskranken mangler
reell begrunnelse, og at Stortinget ber ha mulighet til &
gi komiteene den kompetansen det finner ngdvendig.!
Utvalget mener at Stortinget har en slik delegasjonsad-
gang.

Om Stortinget bor delegere til et flertall eller et
mindretall i komiteen, tar ikke utvalget stilling til, fordi
utvalget mener at det per i dag ikke er et behov for a de-
legere retten til & kreve innsyn fra Stortinget i plenum til
kontroll- og konstitusjonskomiteen. Utvalget forutset-
ter samtidig at kontroll- og konstitusjonskomiteen far
utlevert den informasjon den ber om, og mener at ek-
sempelet nevnt ovenfor fra Nav-saken var uheldig. Det
er kontrollgren som skal definere hva det er ngdvendig
afainnsyni.

3.6.5 Qvrige komiteers rett til innsyn

[ utvalgets mandat er det pekt pa at stortingskomi-
teenes s&rskilte stilling og informasjonsbehov har fart
til en egen praksis for utlevering av forvaltningens doku-
menter til kKomiteene. Utvalget er bedt om & vurdere om
denne praksisen bgr nedfelles.

Stortingskomiteene har ikke innsynsrett etter
Grunnloven § 75 f. Det er heller ikke andre rettsgrunnlag
som gir komiteene rettskrav pd dokumentinnsyn over-
for forvaltningen, ut over det som folger av offentleglova.

Etter Grunnloven § 82 har regjeringen plikt til a
meddele Stortinget alle de opplysninger som er ngd-
vendige for behandlingen av de saker den fremlegger.
Det er samtidig et forbud mot villedende opplysninger.
Regjeringen kan oppfylle sin opplysningsplikt overfor
Stortinget ved & formidle opplysninger om en sak til den
komiteen som behandler saken, forutsatt at komiteen
formidler opplysningene til Stortinget i forkant av stor-
tingsbehandlingen. Opplysninger formidlet til enkelt-
representanter, fraksjoner eller partigrupper har ikke
slik betydning og kan ikke anses formidlet til Stortinget.
Med dette som utgangspunkt er det praksis for at komi-
teene far oversendt alle dokumenter og opplysninger
som anses ngdvendige for behandling av saker som ko-
miteene har fatt tildelt. Innenfor rammen av en sak ma
komiteen i stor utstrekning kunne avgjgre hva som er
nedvendig for behandling av saken. Dette er altsa knyt-

1. Ogsa retten til & innkalle personer etter Grunnloven§ 75 h vil
vere mulig & delegere om Stortinget legger delegasjonsadgang til
grunn.
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tet til de konkrete saker som komiteene har til behand-
ling, og det er komiteen som sadan (komitéflertallet)
som kan begjere dokumentinnsyn.

Denne praksisen gir ikke komiteen rettskrav pd inn-
syn eller fremleggelse av dokumenter. Som folge av opp-
lysningsplikten vil slike begjeringer som hovedregel li-
kevel bli etterkommet. At Stortinget i motsatt fall kan
vedta dokumentfremleggelse etter Grunnloven § 75 f,
kan ogsd i praksis bidra til at regjeringen gir innsyn.

Disse utgangspunktene er lagt til grunn i Statsmi-
nisterens kontors veileder «Om forholdet til Stortin-
get».2 P4 side 107 heter det at komiteene «formelt sett
ikke [har] noe rettskrav pa utlevering», men at «[s]tor-
tingskomiteenes sarskilte stilling og informasjonsbe-
hov knyttet til saker som behandles der, har fort til en
egen praksis for utlevering av dokumenter til dem».

Det er imidlertid et spersmal om en stortingskomi-
tés begjering om innsyn kan skape en plikt for regjerin-
gen til & fremlegge dokumenter, men da formelt overfor
Stortinget og ikke komiteen selv. En begjering om do-
kumentinnsyn vil kunne medfgre at de etterspurte do-
kumentene anses «ngdvendige for behandlingen» av sa-
ken i henhold til Grunnloven § 82. I sa fall vil regjerin-
gen i medhold av den samme bestemmelsen ha plikt til
a fremlegge de aktuelle dokumentene.

Det er med andre ord opplysningsplikten som kan
skape en rettslig forpliktelse for statsraden til a etter-
komme en innsynsbegjering. Opplysningsplikten kan
ogsa tilsi formidling av taushetsbelagte eller graderte
opplysninger. Det er statsriden som ma vurdere rekke-
vidden av opplysningsplikten og om denne tilsier at
ogsa taushetsbelagte opplysninger skal formidles.

Utvalget mener det ikke er behov for a utforme seer-
skilte regler nar det gjelder regjeringens opplysnings-
plikt overfor fagkomiteene, fordi opplysningsplikten i
Grunnloven § 82 star sa sterkt som den gjor. Utvalget vil
likevel understreke at regjeringen ma gi komiteene alle
de nedvendige opplysninger de har behov for 4 kunne
ufpre sitt arbeid pd vegne av Stortinget. Opplysninger
som gis til komiteen, vil anses som gitt til Stortinget, jf.
Grunnloven § 82, forutsatt at komiteen formidler opp-
lysningene til Stortinget i forkant av stortingsbehand-
lingen.

3.6.6
3.6.6.1

Representantenes innsyn
INNSYNSRETT OVERFOR FORVALTNINGEN

Opplysninger formidlet til enkeltrepresentanter
anses ikke formidlet til Stortinget. Det er derfor ikke
samme praksis for utlevering av dokumenter til enkel-
trepresentanter som for komiteene.> Enkeltrepresen-
tanter har i utgangspunktet ikke innsynsrett ut over det
som folger av offentleglova. Det er likevel gitt en egen

2. Sistreviderti2015.
3. Jf. Om forholdet til Stortinget (2013) s. 119.
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bestemmelse i fo. § 74 som regulerer den enkelte repre-
sentants innsynsrett i regjeringens og forvaltningens
dokumenter samt prosessen for & begjere innsyn.

Etter fo. § 74 kan representantene fremsette inn-
synsbegjaeringer via stortingspresidenten, men denne
ordningen gir ikke representantene formelt sett noen
utvidet innsynsrett. Bestemmelsen palegger statsraden
a legge vekt pa representantenes «serskilte stilling og
informasjonsbehov» i vurderingen av om det bor gis
innsyn i et dokument som kan unntas. Dette har ikke
betydning for graderte eller taushetsbelagte opplysnin-
ger, som det ikke er adgang til & gi innsyn i. Det at repre-
sentantene etter fo. § 75 er underlagt taushetsplikt om
graderte og taushetsbelagte opplysninger, har i utgangs-
punktet ikke betydning for deres rett til innsyn.

Det er ut fra dette klart at enkeltrepresentanter ikke
har noe serlig rettskrav pa innsyn i forvaltningens do-
kumenter. Formidling av taushetsbelagte opplysninger
til en enkeltrepresentant kan innebzaere brudd p4 stats-
rddens taushetsplikt.

3.6.6.2 SZRLIG OM STORTINGETS FORRETNINGSORDEN

§74
Fo. § 74 lyder:

«En representant som gnsker & be om innsyn i
regjeringens og forvaltningens dokumenter, kan innle-
vere sin anmodning skriftlig til Stortingets president
gjiennom Stortingets administrasjon. Presidenten over-
sender anmodningen til det ansvarlige regjerings-
medlemmet, som snarest og senest innen tre dager
enten skal utlevere dokumentet eller meddele skriftlig
hvorfor det ikke er utlevert innen fristen, og i tilfelle nar
det vil bli utlevert eller hvorfor det ikke vil bli utlevert.

Regjeringsmedlemmet kan avsld anmodningen i
den grad dokumentet kan unntas fra offentlighet etter
offentleglova, men skal ved sin vurdering legge vekt pa
representantenes serskilte stilling og informasjonsbe-
hov.»

Bestemmelsen ble vedtatt 28. mai 2003 i samsvar
med Innst. S nr. 210 (2002-2003) fra kontroll- og konsti-
tusjonskomiteen, etter forslag fra Freiland-utvalget
(Dokument 14 (2002-2003)). Den ble begrunnet med at
en slik formalisert prosedyre ville kunne lette represen-
tantenes innsynsmuligheter. Formelt gir den ikke repre-
sentantene noen utvidet innsynsrett ut over offentleg-
lovas bestemmelser, men formuleringen i andre ledd
ma forstds som en instruks til regjeringen om utgvelsen
av meroffentlighetsskjonn nér en representant ber om
innsyn.

Utvalget er enig i bestemmelsens materielle inn-
hold, men for & understreke representantenes behov for
informasjon, foreslas det en redigering av rekkefalgen i
bestemmelsen slik at siste leddsetning skilles ut til et
nyttannet ledd.
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Nar det gjelder prosessen omtalt i farste ledd, fun-
gerer den godt for representantene. Det er derfor ikke
noen grunn til 4 endre denne prosedyren.

Ordningen med innsynsbegjeringer etter § 74 er
gitt av hensyn til enkeltrepresentanter og ma avgrenses
mot regjeringens og statsradenes opplysningsplikt
overfor Stortinget. Regjeringens svar pa enkeltrepresen-
tanters innsynsbegjaeringer kan ikke anses formidlet til
Stortinget som organ og vil derfor hverken oppfylle en
opplysningsplikt overfor Stortinget eller ha konsekven-
ser for statsradens konstitusjonelle ansvar etter Grunn-
loven § 82.

Det kan stilles spgrsmdl om hvorvidt fo. § 74 dpner
for & fremsette klage pa statsradens avslag pa innsynsbe-
gjering. Et avslag pa en innsynsbegjering fremsatt etter
den alminnelige ordningen i offentleglova vil vere et
enkeltvedtak som ma grunngis, og som kan paklages et-
ter nermere angitte regler. En slik klage behandles av
overordnet organ, eller klagen kan fore til at vedtaksor-
ganet endrer det opprinnelige vedtaket. Det endelige
vedtaket kan ogsa paklages til Sivilombudet, som i alle
tilfeller kan behandle klage pa vedtak dersom Kongen i
statsrad er eneste klageinstans.

Det er ikke oppstilt noen klageregel i fo. § 74, og
Freiland-utvalget tok ikke opp spersmalet om klage-
muligheter.

Ordningen med innsynsbegjaering etter § 74 er en
egen ordning for stortingsrepresentanter ved siden av
det ordinere forvaltningssporet fastsatt i offentleglova.
Det er nerliggende a se ordningen, herunder hva som
paligger statsrdden, som uttemmende angitt i bestem-
melsen. Statsrdden skal altsd senest innen tre dager en-
ten utlevere dokumentet eller meddele skriftlig hvorfor
det ikke er utlevert innen fristen. Med dette er innsyns-
begjeringen besvart.

Etter offentleglova er derimot avslag pa innsynsbe-
gjeringer ansett som ordinre forvaltningsvedtak, og
klageretten til overordnet organ og de vilkar som stilles
til begrunnelse ogsa i klageomgangen, er en integrert
del av allmennhetens innsynsrett etter loven.

Et avslag fra statsrdden etter § 74 kan ut fra dette
neppe anses som et forvaltningsvedtak slik som vedtak
etter offentleglova. Skal representantene fa klagerett et-
ter offentleglova, méd denne loven endres slik at et avslag
etter fo. § 74 regnes som avslag etter offentleglova.

A etablere en klagerett i fo. § 74 vil reise en rekke
sporsmal, bade nar det gjelder klagerettens omfang, kla-
gefrist, prosedyren for fremsettelse av klage og hvilke
krav som skal stilles til regjeringens behandling av den-
ne.

I stedet for & fremme en begjering etter § 74 kan re-
presentanten selv be om innsyn etter offentleglova, og
representanten vil da ha ordinzr klagerett pa et eventu-
elt avslag etter offentleglovas system.
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Forslag til ny fo. § 74 fremgar i kapittel 12.

3.6.7  Representantenes adgang til statlige

virksomheter og ansatte

Detervanlig at stortingsrepresentanter besgker for-
valtningsvirksomhet. Enkelte stortingsrepresentanter
har imidlertid opplevd vansker med 4 f adgang til fysis-
ke steder der det utgves statlig forvaltningsvirksomhet.
En stortingsrepresentant har ikke selv et serlig rettskrav
pa informasjon fra regjeringen og forvaltningen. Repre-
sentantene har likevel et serlig behov for informasjon
om forvaltningen. Besgk til steder hvor det utgves for-
valtningsvirksomhet, herunder samtaler med de som
jobber der, kan vere en verdifull kilde til informasjon
for & ivareta sentrale sider av stortingsvervet.

Utvalget mener at representantene som hovedregel
bgar gis adgang til fysiske steder, etater og statlige forvalt-
ningsvirksomheter og gis mulighet til 4 snakke med an-
satte ved slike virksomheter. Utvalget vil ikke foresla at
representantene gis et utvidet rettskrav pa slik fysisk til-
gang. Dersom et besgk ikke kan finne sted, ma dette be-
grunnes.

Utvalget har kommet til at det ikke er behov for en
egen bestemmelse i forretningsordenen om represen-
tantenes adgang til fysiske steder, etter mal fra fo. § 74.
Stortingets forretningsorden er ikke egnet til & regulere
denne formen for samhandling mellom enkeltrepre-
sentanter og forvaltningen. Utvalget vil likevel under-
streke at forvaltningen ber tilrettelegge for at stortings-
representanter kan besgke steder hvor det utgves for-
valtningsvirksomhet.

Dersom representanter vil besgke offentlig virk-
somhet som ikke er en del av statlig forvaltning, har ikke
regjeringen noen instruksjonsmyndighet. Utvalget for-
utsetter at ogsa kommunale og fylkeskommunale virk-
somheter vil legge til rette for at stortingsrepresentanter
far den informasjonen de mener er ngdvendig for 4 iva-
reta sitt verv.

Det er naturlig at representantene selv kontakter
virksomheten de gnsker a besgke, og gjor en avtale. For-
valtningen ma selv avgjere pa hvilket nivd anmodnin-
gen om besgk skal behandles, og hvordan besgk skal
gjennomfores. Forvaltningen bestemmer selv om over-
ordnet organ skal varsles om slike besgk, slik at overord-
net myndighet kan vurdere om de gnsker a vzre til ste-
de ved besgket.

3.6.8 Innsynsrett overfor Stortinget

Enkeltrepresentanter har ikke en utvidet rett til
innsyn i dokumenter som er unntatt offentlighet etter
Stortingets dokumentoffentlighetsregler. Representan-
tene er derfor i utgangspunktet henvist til 8 anmode om
innsyn i trad med regler om rett til innsyn i dokumenter
for Stortingets organer.!
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Utvalget mener at Stortinget bgr gi innsyn i stgrst
mulig grad av hensyn til representantenes behov for in-
formasjon.

3.7 Behandling av grunnlovssaker

Utvalget har under arbeidet med kontroll- og kons-
titusjonskomiteens rolle og funksjon dreftet behand-
lingen av grunnlovsforslag. Etter fo. § 14 nr. 8 er det kon-
troll- og konstitusjonskomiteen som behandler grunn-
lovssaker.

Bade regjeringen og stortingsrepresentanter kan
foresla endringer i Grunnloven.

Forslag til grunnlovsendringer behandles annerle-
des enn andre lovsaker. Etter Grunnloven § 121 fremset-
tes og kunngjgres forslag til grunnlovsendringer senest i
nest siste storting for et valg for s 4 stemmes over etter
valget. Tanken er at folket kan ta stilling til grunnlovs-
forslagene i et valg. Forslagene far pa denne maten en
demokratisk forankring.

Det er imidlertid flere utfordringer knyttet til be-
handlingen. Behandlingen forutsetter at befolkningen
skal gjores kjent med forslagene og kunne ta stilling til
demi et valg. Mye tyder pa at denne forutsetningen i dag
ikke i tilstrekkelig grad er ivaretatt. Forslagene er ikke
noe innbyggerne, eller for den saks skyld fagmiljger, er
godt kjent med eller diskuterer i serlig grad.

I motsetning til andre lovforslag har grunnlovsfor-
slag ofte svart sparsomt med forarbeider. Ved vanlig
lovgivning er det som regel utarbeidet en NOU som har
veert sendt pa hering. Departementene vurderer hg-
ringsinnspillene og sender sitt forslag til Stortinget gjen-
nom en proposisjon. Der sendes saken til en komité. Det
er vanlig at fagkomiteene har dpne hegringer om alle
stgrre lovsaker, jf. fo. § 27. Dernest skriver komiteen en
innstilling, og det blir en debatt i plenum fer votering.

Grunnlovsforslag er begrunnet i representantfor-
slag. Det er enkeltrepresentanter som fremsetter forsla-
gene som Dokument 12-forslag. Begrunnelsen fremgar
av forslaget. Formuleringen av forslaget kan ikke endres,
og det er derfor vanlig at det fremsettes ulike spraklige
oginnholdsmessige varianter avsamme forslag. Lovtek-
nisk kan mange av forslagene vare problematiske. De
kan veere utydelige eller flertydige slik at de kan tolkes
pa ulike mater.

Etter et valg sendes sakene til kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen, som behandler forslagene og skriver en
innstilling. Dernest er det en debatt i plenum for det vo-
teres. Utredninger av blant annet mulige konsekvenser
kan i mange tilfeller veere mangelfulle. Noen ganger inn-
hentes synspunkter fra fagmiljger for debatten. Det har
ogsa veert holdt seminarer og hgringer i grunnlovssaker.
Dette skjedde blant annet ved gjennomfgringen av den
sakalte menneskerettighetskatalogen i 2014. Summen

1. FOR-2009-03-16-468.
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av grunnlovsbehandlingen gjor at rettsanvenderen,
med Hayesterett i siste instans, ofte har lite annet enn
lovens ordlyd & forholde seg til nér de skal vurdere rek-
kevidden av bestemmelsene.

Det er med andre ord tre problemstillinger utvalget
mener ma belyses i forbindelse med behandlingen av
grunnlovsforslag. For det forste: hvordan sikre en bedre
reell demokratisk forankring ved at forslagene belyses
og debatteres? For det andre: hvordan sikre bedre forar-
beider som kan vare tolkningsfaktorer nar Grunnloven
senere skal anvendes? For det tredje: hvordan sikre lov-
teknisk gode forslag?

I Norge har stortingsrepresentantene rett til a frem-
me forslag om & endre Grunnloven, og de fleste forslag
fremmes av dem. Utvalget mener at det er viktig a holde
pa prinsippet om at forslag fremmes for ett storting, og
at det forst skal voteres over etter et stortingsvalg.

Utvalget mener det uansett bgr oppfordres til og
legges til rette for debatt i sterre grad enn det gjores i
dag. Det er representantene som fremsetter forslagene,
som har hovedansvaret for at det skapes debatt om for-
slagene.

Utvalget anbefaler Stortinget & nedsette et utvalg
for a se pa alle forhold rundt fremsettelse og behandling
av grunnlovsforslag for 4 sikre bekjentgjering og offent-
lig debatt, grundig behandling og ngdvendige utrednin-
ger for forslagene tas til endelig behandling.

4. Anmodningsvedtak

4.1 Stortingets instruksjonsmyndighet

Stortingets adgang til a instruere regjeringen gjen-
nom anmodningsvedtak er et viktig styringsverktgy for
Stortinget. Anmodningsvedtak er en type stortingsved-
tak som «ber», «henstiller» eller «<anmoder» regjeringen
om handling. I den senere tid har formen at «Stortinget
ber regjeringen» vert vanlig. Vedtakene kan i utgangs-
punktet handle om hva som helst, innenfor rammen av
regjeringens konstitusjonelle og lovbestemte oppgaver
og kompetanse. Vedtakene kan for eksempel gd ut pa at
regjeringen skal treffe en beslutning, iverksette tiltak,
oppna en mélsetning eller avsta fra noe.

Regjeringen kan holdes parlamentarisk ansvarlig
dersom et anmodningsvedtak ikke overholdes eller fol-
ges opp tilstrekkelig. Selv om anmodningsvedtak «ber»
eller «henstiller» regjeringen om noe inneberer det par-
lamentariske systemet, hvor regjeringen er avhengig av
Stortingets tillit, at det er en klar forventning om at re-
gjeringen skal oppfylle anmodninger som stortingsfler-
tallet stiller seg bak. Anmodningsvedtakene blir fulgt
opp av regjeringen, som gir tilbakemelding om oppfol-
gingen bade i den arlige budsjettproposisjonen og i ser-
skilt melding som behandles av kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen.!
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Anmodningsvedtak er lgsrevet fra skillet mellom
forutgdende styring og etterfolgende kontroll av regje-
ringen. Anmodningsvedtak kan brukes pa alle stadier i
en sak, fra initiativ til giennomfering og som ledd i den
etterfolgende kontrollen.

Grunnloven regulerer ikke Stortingets instruksjons-
myndighet overfor regjeringen generelt eller anmod-
ningsvedtak spesielt. Vedtaksformen anmodningsved-
tak er nevnt i Stortingets forretningsorden, men der stil-
les det ingen seerlige formkrav eller prosessuelle krav for
denne typen vedtak.? Retten til 4 sette fram forslag om
anmodningsvedtak tilkommer hver enkelt stortingsre-
presentant, og Stortinget star i utgangspunktet fritt til
gjore vedtak om hva som helst innenfor Grunnlovens
rammer.> Anmodningsvedtak kan heller ikke vere i
strid med lovvedtak, og forslag som strider mot Grunn-
lov eller lov kan avvises eller ikke tas til behandling.*
Prosessuelt behandles anmodningsvedtak som ordinze-
re forslag til vedtak som kan fremmes av enkeltrepre-
sentanter og i komitéinnstillinger. De voteres over i ple-
num som andre stortingsvedtak. Anmodningsvedtak
skilles ut som en egen vedtakstype i kraft av innholdet
og den henstillende formen rettet mot regjeringen. An-
modningsvedtakene rettes mot regjeringen generelt og
gjelder i utgangspunktet til de blir oppfylt av regjerin-
gen eller Stortinget gjor et nytt vedtak.

4.2  Stortingets bruk av anmodningsvedtak

4.2.1 Omfanget av Stortingets anmodninger til
regjeringen

Bruken av anmodningsvedtak har gkt vesentlig fra
slutten av 1990-tallet og fram til i dag. Utvalget har in-
gen sikre tall pa omfanget av anmodningsvedtak eller
andre typer instrukser til regjeringen fgr 1999. Helt til-
bake til 1800-tallet har Stortinget gjort vedtak der regje-
ringen «ber» om & avgjore saker eller iverksette tiltak pa
bestemte mater, men det drlige tallet pa slike vedtak var
meget lavt. Regjeringen har i sine arlige meldinger til
Stortinget om oppfelgingen av anmodningsvedtakene
vist til at det pa 1970-tallet ble gjort mellom null og fire
slike vedtak i aret. Fra slutten av 1990-tallet skjedde det
imidlertid en vesentlig gkning til 127 anmodningsved-
taki stortingssesjonen 1999-2000, og opp til 429 vedtak
i2017-2018. Noen anmodningsvedtak inneholder ogsa

1. Sefo.§ 14 nr. 8 bokstav b. Se ogsa Statsministerens kontors veile-
der Om forholdet til Stortinget punkt 4.6.

2. Forslag til anmodningsvedtak som settes fram i forbindelse med
lovbehandling skal normalt behandles sammen med lovforsla-
get ved forste gangs behandling av det, med mindre forslaget for-
utsetter et bestemt resultat av lovforslaget, se fo. § 42 andre ledd.

3. Forslagsretten til andre stortingsvedtak enn lovvedtak falger
ikke direkte av Grunnloven, men ma antas a folge analogisk av
Grunnloven§ 76 om retten til 4 sette fram lovforslag, se Castberg,
Frede, Norges statsforfatning, tredje utgave, bind 1, Oslo 1964 s.
292.

4. Fo.§ 39 andre ledd bokstav e.
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flere frittstidende vedtakspunkt, slik at det samlede tallet
pa instrukser til regjeringen kan vere hgyere enn tallet
pa anmodningsvedtak.

Anmodningsvedtak pr. stortingssesjon 1999-2020.
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Stortingssesjon* Vedtak Vedtakspunkt Regjering**

Til 1980-tallet 0-4

1999-2000 127 Bondevik 1 (m)
2000-2001 183 Bondevik 1 (m) Stoltenberg 1 (m)
2001-2002 141 Bondevik 2 (m)
2002-2003 247 Bondevik 2 (m)
2003-2004 181 Bondevik 2 (m)
2004-2005 171 Bondevik 2 (m)
2005-2006 9 Stoltenberg 2 (f)
2006-2007 20 28 Stoltenberg 2 (f)
2007-2008 24 Stoltenberg 2 (f)
2008-2009 35 Stoltenberg 2 (f)
2009-2010 8 Stoltenberg 2 (f)
2010-2011 7 52 Stoltenberg 2 (f)
2011-2012 33 58 Stoltenberg 2 (f)
2012-2013 25 Stoltenberg 2 (f)
2013-2014 82 Solberg (m)
2014-2015 192 195 Solberg (m)
2015-2016 393 477 Solberg (m)
2016-2017 386 459 Solberg (m)
2017-2018 429 429 Solberg (m)
2018-2019 91 91 Solberg (m/f)
2019-2020 230 234 Solberg (m)

* Tallene er hentet fra Meld. St. 12 (2019-2020) Anmodnings- og utredningsvedak i stortingssesjonen 2018-2019 s. 6, Meld. St. 15 (2015-2016) An-
modnings- og utredningsvedak i stortingssesjonen 2014-2015 s. 5 og St.meld. nr. 4 (2007-2008) Anmodnings- og utredningsvedak i stortingssesjo-

nen 2006-2007 s. 1.

** Bokstavene m og fi parentes viser til om den aktuelle regjeringen er en mindretalls- eller flertallsregjering.

Oversikten over anmodningsvedtak de siste tjue
drene viser en gradvis gkning fra 1999 og fram til i dag.
Videre viser oversikten at omfanget pa anmodnings-
vedtak henger ssmmen med om regjeringspartiene har
flertall i Stortinget eller ikke. Under Jens Stoltenbergs
flertallsregjering mellom 2005 og 2013 sank tallet pa an-
modningsvedtak vesentlig. Det har ogsa veert en ned-
gang i anmodningsvedtak i stortingsperioden 2018-
2019, der Erna Solbergs regjering hadde flertall i deler av
perioden. De siste to tidrene har altsd anmodningsved-
takene serlig vert et styringsinstrument for opposisjo-
nen overfor mindretallsregjeringer. Imidlertid har ogsa
regjeringspartiene brukt anmodningsvedtak for a sikre
stotte i Stortinget.

Oversikten viser at omfanget av anmodningsvedtak
fra slutten av 1990-tallet skiller seg vesentlig fra tidligere
perioder med mindretallsregjeringer. Noen mulige ar-
saker til denne utviklingen er diskutert i Om samfunns-
messige og politiske rammevilkdr for Stortingets kontroll
med regjeringen, som er vedlagt rapporten. Utvalget vil

fremheve at utviklingen i mediebildet i retning av hgye-
re tempo og mer intens og ne@rverende dekning av po-
litikken har gjort at de politiske partiene ma arbeide pa
en annen mate for & markere tydelig overfor velgerne
sine standpunkter og gjennomslag i saker.! For opposi-
sjonen gir anmodningsvedtak en tydeligere politisk
markering utad enn komitémerknader, fordi Stortinget
som institusjon stiller seg bak i vedtaks form.

Anmodningsvedtak er en del av det parlamentaris-
ke systemet. Utvalget viser til at anmodningsvedtakene
tjener flere legitime og viktige formal.

Samtidig vil utvalget peke pa at det store antallet an-
modningsvedtak de siste to tidrene reiser noen utford-
ringer.

Forregjeringen er det ressurskrevende & folge opp et
stort antall anmodningsvedtak. Utvalget viser til at gk-
ningen i anmodningsvedtak pa 2000-tallet er delvis
sammenfallende med en sterk gkning i tallet pa skriftli-

1. Jf.vedlegg 1.



Dokument 21 -2020-2021

ge sporsmal til regjeringen.! Til sammen antar utvalget
at det samlede «kontrolltrykket» for regjeringen og de-
partementene, i form av oppfolging av anmodninger og
spersmadl, er betydelig og okende. Seerlig ressurskreven-
de er anmodningsvedtak som bestiller egne stortings-
meldinger, utredninger eller handlingsplaner.

@kningen i bruk avanmodningsvedtak har ogsd en
side til Stortinget selv. Den store mengden anmodnings-
vedtak kan bidra til & svekke autoriteten til anmod-
ningsvedtak som et politisk styringsverktgy overfor re-
gjeringen. Jo flere vedtak og jo mindre spersmal de gjel-
der, jo mindre politisk tyngde vil vedtaksformen kunne
fa, ikke bare overfor regjeringen, men ogsa som politisk
markering overfor allmennheten.

Utvalget viser ogsa til at den store mengden anmod-
ningsvedtak og detaljgraden i mange av vedtakene kan
bidra til 4 viske ut Grunnlovens makt- og ansvarsforde-
ling mellom Stortinget og regjeringen. Denne forutset-
ter at Stortinget som lovgivende og bevilgende makt
gjor generelle vedtak, som settes uti livet av regjeringen
og underliggende forvaltning som utgvende makt, og
som deretter blir gjenstand for parlamentarisk kontroll.

Til tross for de nevnte utfordringene, vil utvalget
ikke foresld materielle eller prosessuelle begrensninger
i bruken av anmodningsvedtak. De problematiske side-
ne ved vedtaksformen er forst og fremst den store
mengden vedtak oginnholdeti et fatall vedtak. Utvalget
mener det er viktig at Stortinget er bevisst pd de nevnte
utfordringene anmodningsvedtak kan reise, og har der-
for i kapittel 4.5 omtalt noen momenter som kan vere
til nytte i den videre bruk avanmodningsvedtak.

4.2.2  Hva anmodningsvedtak gadr ut pd

Sa lenge de er rettet mot regjeringen, og ikke er i
strid med lov eller Grunnlov, er det i utgangspunktet in-
gen begrensninger pa hva anmodningsvedtak kan ga ut
pa. Stortinget bruker derfor anmodningsvedtaki en rek-
ke ulike sammenhenger for & oppna forskjellige formal.
Det er ogsa i stor grad varierende hvor detaljerte eller
spesifikke anmodningsvedtakene er.’

Hva anmodningsvedtak gar ut pa, ma ses i sammen-
heng med noen grunnleggende konstitusjonelle og par-
lamentariske utgangspunkter. For det forste gir anmod-
ningsvedtakene et formelt uttrykk for viljen til Stortin-
get, som landets demokratisk valgte og representative
statsorgan. Utvalget mener det er naturlig at Stortinget
kan gi formelt og offentlig uttrykk for sitt syn pa lopende

1. I stortingssesjonen 2001-2002 ble det stilt 590 skriftlige spors-
mal, mens det i alle stortingssesjonene etter 2004-2005 har blitt
stilt mer enn dobbelt s& mange spersmal, og hele 2028 spersmal i
2011-2012. Se https://www.stortinget.no/no/Stortinget-og-
demokratiet/Arbeidet/Sporreinstituttene/.

2. Sevidere Herman Westrum Thorsen, «Stortingsregjereri mot nye
heyder», i: Stat og styring nr. 1 2018 s. 36-39, og Eirik Holmgyvik,
«Fastare rammer for Stortingets oppmodingsvedtak?», i: Stat og
styring nr. 1 2018 s. 40-43.
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saker og samfunnsspgrsmal som oppstar i valgperio-
den. Denne muligheten er kanskje serlig viktig i Norge,
der regjeringen ikke har oppl@sningsrett og dermed
ikke kan lyse ut nyvalg for & l@se fastlaste politiske kriser.

For det andre er anmodningsvedtakene et viktig
styringsverktgy i dialogen mellom Stortinget og regje-
ringen i forbindelse med lovgivning, budsjettbehand-
ling og andre spgrsmal som krever samvirke mellom
statsmaktene. Sammenlignet med regjeringen, har Stor-
tinget et begrenset utredningsapparat. Det er derfor na-
turlig at Stortinget formelt kan be regjeringen om utred-
ninger som grunnlag for senere lov- eller budsjettved-
tak.

For det tredje kan anmodningsvedtak vere et sty-
ringsverktay for Stortinget i oppfelgingen av saker som
behandles av regjeringen. Dette kan veere anmodnings-
vedtak som settes fram i forbindelse med kontrollsaker.
Andre anmodningsvedtak kan folge opp regjeringens
plike til & styre i samsvar med foringer gitt av Stortinget i
tidligere anmodningsvedtak, i lov eller i budsjettvedtak.

I og med antallet vedtak de siste drene, samt varia-
sjonsbredden i vedtakenes innhold, utforming og sam-
menheng, er det vanskelig & gi en dekkende oversikt
over anmodningsvedtakenes innhold.

Likevel er det mulig & nevne noen eksempler som
gjenspeiler variasjonen i Stortingets bruk av anmod-
ningsvedtak.

Enkelte vedtak er generelt utformet og angir mer
overordnede malsetninger for regjeringen pa et be-
stemt saksomrade eller overfor et bestemt problem. Ut-
formingen av disse vedtakene gir regjeringen relativt
stort handlingsrom i oppfelgingen. Et eksempel er Stor-
tingets vedtak som «ber regjeringen om a sikre at gravi-
de med rusavhengighet far tettere oppfolging, og serge
for at det er nok plasser til & dekke behovet for behand-
ling og oppfolging av kvinnene og barna».3 Andre ved-
tak ber regjeringen foreta visse prioriteringer, men uten
a angi i hvilken grad eller hvordan prioriteringen skal
skje eller palegge et bestemt resultat. Et eksempel er
Stortingets vedtak som «ber regjeringen sikre at trans-
portsektorens rolle som del av totalforsvaret blir hen-
syntatt i arbeidet med rullering av Nasjonal transport-
plan.»*

Det finnes ogsd en rekke eksempler pa anmod-
ningsvedtak som ber regjeringen levere bestemte resul-
tater i enkeltsaker eller for & lgse et bestemt problem.
Det kan veere at regjeringen skal fatte et bestemt vedtak
eller sette i verk bestemte tiltak. Et eksempel er der
«Stortinget ber regjeringen reversere utvidelsen som ble
gjort i taxfree-ordningen i 2014 fra 1/1-2020.» °

3. Vedtaknr. 43, 20. november 2018.
4. Vedtaknr. 75, 11. desember 2018.
5. Vedtaknr. 46, 20. november 2018
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Det er relativt mange anmodningsvedtak hvor Stor-
tinget ber regjeringen utrede et nermere bestemt tema,
og komme tilbake til Stortinget pa en neermere bestemt
mate, eller pA den méten regjeringen anser egnet. To gv-
rige ordninger som ivaretar Stortingets utredningsbe-
hov erregulertifo. § 30. Bestemmelsens forste ledd fast-
setter at statsraden skal gis anledning til 4 uttale seg om
et representantforslag som komiteen helt eller delvis vil
imgtekomme og som egner seg for avgjorelse i Stortin-
get, uten nermere utredning. Etter fo. § 30 andre ledd,
kan en komité avgi innstilling om at Stortinget vedtar at
saken som er til behandling i komiteen sendes til regje-
ringen for utredning og uttalelse.!

En annen ganske vanlig type vedtak er hvor Stortin-
get ber regjeringen legge frem mer eller mindre konkre-
te lovforslag. Slike vedtak kan bygge pa et rent politisk
initiativ, men kan ogsa oppstéd som folge av Stortingets
oppfwlging av regjeringen, og utgjer dermed en form for
styringskontroll. Selv om alle stortingsrepresentanter
kan legge fram lovforslag pa eget initiativ, er det vanlig
med utredning av de gkonomiske, juridiske og sam-
funnsmessige konsekvensene av lovregulering.

Det finnes ogsa vedtak hvor regjeringen bes om a
foresla finansiering av bestemte tiltak i forslag til neste
ars statsbudsjett.

Anmodningsvedtak kan ogsd brukes i Stortingets
oppfelging av og kontroll med regjeringen. En viktig
gruppe anmodningsvedtak gar ut pa at regjeringen ma
folge opp Stortingets vedtak, bade tidligere anmod-
ningsvedtak, lovvedtak og budsjettvedtak. Det finnes
ogsd eksempler pa vedtak der Stortinget presiserer
hvordan stortingsflertallet mener at lovgivningen skal
forstas.

Som oversikten viser, er anmodningsvedtak en flek-
sibel vedtaksform som gjer det mulig for Stortinget &
iverksette politikk, pavirke saker regjeringen har til be-
handling, folge opp regjeringen, skaffe seg informasjon
ut over regjeringens opplysningsplikt og fa utredet sa-
ker for Stortinget. I tillegg kommer det at forslag om sli-
ke vedtak kan vere et viktig virkemiddel for den enkelte
representants ivaretakelse av sin ombudsrolle.

4.2.3 Hvordan anmodningsvedtak blir til

Et forslag om 4 anmode regjeringen kan ga mange
ulike veier for det blir endelig votert over av Stortinget i
plenum. Hvordan forslaget fremsettes kan ha betydning
for behandlingsmaten, som igjen vil kunne ha betyd-
ning for den endelige utformingen av forslaget som
Stortinget voterer over.

I det folgende gis det derfor en redegjarelse for
hvordan forslag behandles, avhengig av maten de frem-
settes pa.

1. Se ogsa veilederen fra Statsministerens kontor, Om forholdet til
Stortinget, punkt 4.7.
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Utgangspunktet er at forslag fremmes av en eller fle-
re representanter som representantforslag eller som
flertalls- eller mindretallsforslag fra komiteene. Forslag
om anmodningsvedtak kan ogsd fremmes direkte til
Stortinget som et «lgst forslag», slik at det voteres over
forslaget samme dag som framsettelsen. Med disse ut-
gangspunktene er det en rekke ulike behandlingsmater
for anmodningsvedtak, hvor ikke alle er utfyllende be-
skrevet i Stortingets forretningsorden.

4231

Forslag om anmodningsvedtak kan fremmes for
Stortinget som representantforslag, som publiseres i
Dokument 8-serien.? Slike forslag er skriftlige og grunn-
gitt. Den videre behandlingsmaten vedtas av Stortinget
etter forslag fra presidenten.® Normalt oversendes re-
presentantforslag til en fagkomité for avgivelse av inn-
stilling.

Komiteen kan gi statsraden anledning til & uttale
seg om forslaget for komiteen avgir sin innstilling.* At
forslaget forelegges til uttalelse for statsraden, gir det ak-
tuelle departementet mulighet til & komme med rele-
vante opplysninger om forslaget, for eksempel om bud-
sjettmessige konsekvenser. Dette bidrar til & opplyse sa-
ken for komiteen.

Komiteen kan innstille pa at representantforslaget
helt eller delvis skal vedtas, eller at det ikke vedtas.
Innenfor rammen av saken som er til behandling kan
komiteen ogsa fremme et endret forslag eller fremme
nye forslag. Dersom det ikke fremmes forslag fra et fler-
tall om & stotte eller forkaste representantforslaget, og
det heller ikke er flertall for et annet forslag eller noen av
de andre behandlingsformene (avvisning, oversendelse
til regjeringen e.l.), kan forslaget vedlegges protokollen.

Dersom det viser seg at det er behov for ytterligere
utredning for komiteen tar endelig standpunkt til et re-
presentantforslag, kan komiteen innstille p4 at forslaget
oversendes regjeringen til utredning og uttalelse.” Stor-
tingets pafelgende vedtak blir da et sakalt utrednings-
vedtak, som innebzerer at regjeringen ma legge frem en
utredning for Stortinget, i form av en proposisjon eller
melding. Vedtaksformen «til utredning og uttalelse»
brukes sjelden i dag.

Stortinget kan ogsd bestemme at forslag om an-
modningsvedtak skal avgjgres uten komitébehandling,
men dette skjer kun unntaksvis. Med mindre presiden-
ten eller en femtedel av representantene motsetter seg
det, kan Stortinget straks avgjore forslaget. I sa fall vil det
i praksis ikke vere mulig med ytterligere utredning eller
bearbeidelse av forslaget. Det kan ogsa bestemmes at
forslaget legges til giennomsyn i minst én dag og deret-

REPRESENTANTFORSLAG

Fo.§ 38.
Fo. § 39.
Fo.§ 30
Fo. § 30 andre ledd.

Al
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ter fares opp pa dagsorden. Om enn begrenset, vil det gi
en viss betenkningstid og mulighet for sonderinger.
Stortinget har ogsa to alternativer for den videre be-
handlingsmaten som medferer at forslaget ikke be-
handles videre av Stortinget. Den forste er at Stortinget
beslutter at forslaget sendes til regjeringen uten reali-
tetsvoteringer. I sa fall stemmes det ikke over selve for-
slaget, og forslaget oversendes regjeringen som en ori-
enteringssak som regjeringen da kan vurdere. Den an-
dre er at saken avvises eller ikke tas under behandling.

4.2.3.2 FORSLAG OM ANMODNINGER SOM OPPSTAR

UNDER KOMITEBEHANDLINGEN AV EN SAK

Forslag om anmodningsvedtak kan oppstd under
komiteenes behandling av en sak, og forslaget vil da
forst fremkomme i komitéinnstillingen.

I lovsaker som er fremmet av regjeringen vil saken
vere skriftlig utredet i form av en lovproposisjon. Av-
hengig av hva den patenkte anmodningen gar ut pa3, vil
en lovproposisjon kunne tjene som et godt beslutnings-
grunnlag for & fremme forslag om anmodningsvedtak.
Tilsvarende kan vere tilfellet ved komiteens behand-
ling av stortingsmeldinger.

Forslag om anmodninger som oppstér under komi-
tébehandlingen av en sak, behandles i komiteen for det
eventuelt fremmes i komitéinnstillingen. Forslag om
anmodningsvedtak vil da vere grunngitt i innstillingen,
og detvil fremgar hvilke partigrupper som stiller seg bak
forslaget.

42.3.3

Lase forslag er forslag fra representanter som ikke
har vaert fremmet etter fo. § 38 ogikke er blitt behandlet
i en komité. Slike forslag kan fremlegges og voteres over
samme dag. Forslagene ma framsettes skriftlig senest Kkl.
08.30 til Stortingets ekspedisjonskontor dagen en de-
batt holdes.! Begrunnelsen for forslaget kan gis i repre-
sentantens innlegg i plenum, men det gis ikke alltid en
narmere begrunnelse.’

Forslagene kan for det forste framsettes i forbindel-
se med behandling av en komitéinnstilling.> Det er et
krav til saklig ssmmenheng mellom innstillingen som
skal behandles og forslaget. Dette er serlig praktisk for
representanter i partigrupper som ikke er representert i
komiteen som har avgitt innstillingen. P4 den maten gis
de mulighet til fremme forslag i sakens anledning.

Lose forslag kan ogsa fremmes i trontaledebatten,
finansdebatten, og i debatten om revidert nasjonalbud-
sjett. Trontaledebatten har ingen innstilling, men er en
generell debatt basert pa trontalen. Representanter kan

L@SE FORSLAG

1. Fo.§40.

2. Begrunnelsen vilisé fall innga i Stortingets referat, som kan gjen-
finnes og vil kunne vare en veileder for regjeringen hva det er
vedtaket nermere gar ut pa.

3. Fo. §40.
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ogsa fremme forslag til vedtak under debatter som gjel-
der en statsrads redegjorelse for Stortinget. Forutsetnin-
gen er at debatten ikke er samme dag som redegjorel-
sen.* Noen redegjorelser er faste. EU/ E@S-redegjorelsen
holdes en gang hvert halvar. Videre har man en arlig
utenriksredegjorelse, en likestillingsredegjgrelse, og de
senere drene har ogsa Utenriksdepartementet holdt en
bistandspolitisk redegjgrelse. Det er fast praksis for at
disse redegjorelsene behandles av Stortinget i et senere
mate.

En statsrad kan videre gi redegjorelse til Stortinget
pabakgrunn av enkeltsaker eller spesielt viktige forhold
som har oppstatt. Lase forslag kan framsettes av enkelt-
representanter, men det vanligste er at de fremmes av
flere representanter sammen. Det forekommer at repre-
sentanter som er medlem av komiteen som har avgitt
innstilling i saken, fremmer forslag etter at innstillingen
eravgitt, men for den behandles i plenum. En grunn kan
vere at det har blitt oppdaget en feil ved forslaget i inn-
stillingen, og at de ensker a rette feilen for saken gar til
votering. En annen grunn kan vere at det har vart for-
handlinger etter behandlingen i komiteen som gir
grunnlag for et nytt forslag.
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Oversikten viser at det er mange veier frem til vote-
ring over forslag om anmodningsvedtak. Seerlig l@se for-
slag innebeerer at partigruppene har sveert kort tid til &
omra seg og vurdere mulige utfall og virkninger av for-
slaget.

Ut fra en gjennomgang av forslag som har blitt
fremmet og behandlet, er det vanskelig & identifisere
Kklare kvalitetsforskjeller, basert pa forslagene og vedta-
kene isolert. Ingen ting i utvalgets materiale tyder pa at
behandlingsformen har serlig mye a si for presisjonsni-
vaet.

OPPSUMMERING OM BEHANDLINGSFORMENE

Uavhengig av hvordan forslaget som fremmes til
votering ser ut, er det antakeligvis grunn til d anta at de
grundigere behandlingsformene, f.eks. hvor anmodnin-
gen fremmes som et representantforslag, kan veere eg-
net til & gi et bedre faktisk, faglig og politisk grunnlag for
utarbeidelsen av forslag om anmodninger.

4.2.4 Stortingets kontroll med anmodningsvedtalk

Stortinget forer etterfolgende kontroll med regje-
ringens oppfelging av anmodningsvedtak.> Kontrollen
har utviklet seg i takt med Stortingets bruk av anmod-
ningsvedtak.

4. Fo.§45annetledd.

5. Etkontrollkriterium for Riksrevisjonen er om regjeringen og for-
valtningen etterlever «Stortingets vedtak og forutsetninger», se
riksrevisjonsloven §§ 1 andre ledd og 9 tredje ledd jf. instruks om
Riksrevisjonens virksomhet §§ 3, 5 og 9. Riksrevisjonen bruker
imidlertid ikke anmodningsvedtak som revisjonskriterier fordi
det ikke anses bindende for forvaltningen.
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Fram til 1972 var gjennomgang av anmodningsved-
tak en fast del av protokollkomiteens gjennomgang av
statsradsprotokollene. Ved nedleggingen av protokoll-
komiteen i 1972 ble kontrollen med «regjeringens svar
pa realitetsanmodninger fra Stortinget» viderefert av
fagkomiteene og fra 1981 av kontrollkomiteen. I 1977
ble det innfert en ordning med en arlig stortingsmelding
om oppfelgingen av anmodningsvedtak. Denne ble
opphevet i 1985 som folge av det lave antallet «realitets-
anmodninger» pa den tiden.! Fast kontroll med anmod-
ningsvedtak ble innfert pa nytt i 1999 som folge av gk-
ningen i antallet slike vedtak pa slutten av 1990-tallet.?

Det folger av fo. § 14 nr. 8 bokstav b at regjeringen
sender en arlig melding om oppfolgingen av anmod-
ningsvedtak og om behandlingen av representantfor-
slag som er vedtatt oversendt regjeringen til utredning
og uttalelse. Meldingen inneholder korte merknader til
regjeringens oppfelging av hvert enkelt anmodnings-
vedtak. I hovedsak inneholder den arlige meldingen
bare en oppsummering av lgpende tilbakemeldinger
gitt i proposisjoner eller meldinger fra fagdepartemen-
tene til fagkomiteene pa Stortinget. De senere arene har
meldingen ogsa inneholdt en redegjorelse for oppfol-
gingen av ennd ikke oppfylte anmodningsvedtak fra tid-
ligere stortingssesjoner. Regjeringens redegjgrelse for
ikke oppfylte anmodningsvedtak har imidlertid vert
begrenset til de to siste stortingssesjonene. Samtidig er
det ofte et stort antall anmodningsvedtak som ikke er
giennomfert pa rapporteringstidspunktet, flere avdem
eldre enn to ar. Ved behandlingen av stortingsmeldin-
gen om anmodningsvedtak i stortingssesjonen 2017-
2018, bad derfor kontroll- og konstitusjonskomiteen
om at framtidige meldinger ogsd omfatter ikke gjen-
nomferte anmodningsvedtak fra tidligere sesjoner.? Ut-
valget anser det videre som positivt at regjeringen fore-
slar anmodningsvedtak opphevet i tilfeller der regjerin-
gen mener det er grunn til det.

Pa Stortinget sendes meldingen til kontroll- og kons-
titusjonskomiteen for behandling. Siden komiteen er
sektorovergripende og ikke har ansvar for et bestemt po-
litikkomrade, sendes meldingen ogsa til de gvrige fagko-
miteene for uttalelse om oppfolgingen av vedtakene
som er relevante for sine omrader.* I tillegg til den arlige
meldingen inneholder de arlige budsjettproposisjonene
en oversikt over hvordan fagdepartementene folger opp
anmodningsvedtakene. Regjeringen rapporterer saledes
til Stortinget om oppfelgingen av anmodningsvedtake-
ne to ganger arlig.

Utvalget har vurdert om det er ngdvendig at regje-
ringen rapporterer om oppfglgingen av anmodnings-

1. Selnnst.S.nr. 98 (1984-1985) s. 28.

2. Selnnst.S.nr. 168 (1998-99).

3. Innst. 291 S (2018-2019) s. 4. Komiteens anmodning ble fulgt
opp i Meld. St. 12 (2019-2020), se s. 1-2.

4. Fo.§ 15femteledd.
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vedtakene bade i budsjettproposisjonene og i en ser-
skilt melding. Utvalget forstar at rapporteringen er res-
surskrevende. Den doble rapporteringsplikten kan opp-
leves som ungdvendig merarbeid og ressursbruk. Ogsé
for kontroll- og konstitusjonskomiteen medfgrer den
doble rapporteringsplikten betydelig ekstraarbeid.
Kontroll- og konstitusjonskomiteen har heller ikke det
samme eierskapet til de enkelte anmodningsvedtakene
som fagkomiteene. Samtidig minner utvalget om at
kontroll- og konstitusjonskomiteen har en annen funk-
sjon enn fagkomiteene. Der fagkomiteene folger opp
enkeltsaker innenfor sine omrader, skal kontroll- og
konstitusjonskomiteen etterse regjeringens oppfalging
av Stortingets vedtak generelt. Selv om det hender at
fagkomiteen og kontroll- og konstitusjonskomiteen har
ulikt syn p& om regjeringen har fulgt opp vedtakene til-
strekkelig, mener utvalget at den arlige meldingen, som
forst og fremst er kontroll- og konstitusjonskomiteens
grunnlag for a vurdere om vedtak er fulgt opp eller ikke,
er viktig for at kontroll- og konstitusjonskomiteen kan
danne seg et helhetlig inntrykk av regjeringens oppfol-
ging av Stortingets vedtak.

Samtidig mener utvalget at tidspunktet for overle-
vering av den drlige meldingen ber revurderes for & re-
dusere dobbeltarbeid. De siste drene har regjeringen
overlevert den &rlige meldingen i februar, mens bud-
sjettproposisjonen blir overlevert i oktober. Det lange
oppholdet mellom rapporteringene gjor at departe-
mentene i praksis ma gjore to selvstendige rapporterin-
ger pa oppfoelgingen av anmodningsvedtakene. Utval-
get antar at det ville lette arbeidsbyrden for departe-
mentene noe om rapporteringen i budsjettproposisjo-
nen og den arlige meldingen kunne gjores mer samlet.
Stortingets forretningsorden inneholder ingen frist for
den &rlige meldingen. Til og med 2014 ble den éarlige
meldingen om oppfelging av anmodningsvedtakene
overlevert allerede i oktober i forbindelse med stats-
budsjettet.> Overleveringstidspunktet ble imidlertid
endret etter anmodning fra kontroll- og konstitusjons-
komiteen for a gi regjeringen bedre tid til & folge opp an-
modningsvedtakene i den foregaende stortingssesjo-
nen. Formalet var & gjore rapporteringen mer helhet-
lig. Dette formalet ma veies mot gkt ressursbruk for de-
partementene ved dobbelt rapportering. Sa lenge rap-
porteringen er arlig og inneholder vedtak fra tidligere
stortingssesjoner som ikke er gjennomfert, antar utval-
get at Stortinget vil fa et helhetlig bilde av oppfelgingen
avanmodningsvedtakene selv om den drlige meldingen
utarbeides pa grunnlag av samme rapporteringstids-

5. Se Meld. St. 4 (2014-2015), Meld. St. 4 (2013-2014), Meld. St. 4
(2011-2012), Meld. St. 4 (2010-2011), Meld. St. 4 (2009-2010),
St.meld. nr. 4 (2008-2009).

6. Selnnst. 128 S (2014-2015) s. 2. Se ogsa Statsministerens kontors
veileder Om forholdet til Stortinget s. 64.
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punkt som budsjettproposisjonene og overleveres i et-
terkant av budsjettproposisjonen.

4.2.5  Parlamentariske anmodninger i Norden

I Danmark, Sverige, Finland og Island kan parla-
mentet vedta instrukser overfor den utgvende makt, til-
svarende ordningen med anmodningsvedtak i Norge.
Felles for de andre nordiske landene er at parlamenta-
riske anmodninger eller henstillinger til regjeringen
ikke anses rettslig bindende. Regjeringen er likevel un-
derlagt parlamentarisk ansvar for oppfelgingen. Om-
fanget av denne typen vedtak varierer mellom landene,
men ingen av de nordiske parlamentene vedtar sa man-
ge anmodninger som Stortinget.

4.3 Anmodningsvedtakenes konstitusjonelle sta-
tus

Utgangspunktet i Grunnloven er at regjeringen sty-
rer forvaltningen og gjor vedtak i enkeltsaker innenfor
rammene som er gitt av Stortinget i lov- og budsjettved-
tak. Grunnloven sier ingenting om at Stortinget har en
alminnelig rett til & instruere regjeringen rettslig gjen-
nom anmodningsvedtak eller andre stortingsvedtak.
Slik rettslig instruksjonsmyndighet krever i utgangs-
punktet et s@rskilt rettsgrunnlag.

Spersmalet om anmodningsvedtakenes rettslige
status er forst og fremst et spgrsmal om hvilke sank-
sjonsmidler Stortinget rar over for brudd pa eller mang-
lende etterlevelse avanmodningsvedtak. Manglende et-
terlevelse av rettslig bindende stortingsvedtak vil kunne
vere brudd pd regjeringens konstitusjonelle plikter,
som kan pdtales ved Riksretten etter Grunnloven § 86
og ansvarlighetsloven. I sa fall kan regjeringsmedlem-
mer personlig tiltales og demmes til straff, erstatning og
rettighetstap for brudd pa eller manglende etterlevelse
av anmodningsvedtak.! Konstitusjonelt ansvar kan
ogsa gjores gjeldende etter at en statsrad har gatt av.?
Dersom anmodningsvedtak ikke er rettslig bindende
forregjeringen, star regjeringen ogsa rettslig fritt til & fol-
ge slike vedtak eller ikKke. Fritak fra rettslig ansvar betyr
imidlertid ikke fritak fra parlamentarisk ansvar. Regje-
ringer som ikke etterkommer anmodningsvedtak, risi-
kerer mistillitsvedtak mot seg. Mistillitsvedtak er et par-
lamentarisk sanksjonsmiddel, som ikke krever noe
rettsbrudd fra regjeringens side. En mindretallsregje-
ring vil derfor ha en sterk politisk egeninteresse i 4 etter-
komme anmodningsvedtak. Anmodningsvedtakene
kan derfor med rette omtales som parlamentariske in-
strukser til regjeringen. Slik oppfattes tilsvarende ved-
taksformer ogsa i vare nordiske naboland. Trusselen om

1. Seansvarlighetsloven § 8 bokstav b.

2. Adgangen til & reise straffesak for brudd pa ansvarlighetsloven
§ 8 bokstav b foreldes forst 15 ar etter det straffbare forholdet
opphorte, se ansvarlighetsloven § 5 jf. straffeloven §§ 86-88.
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mistillit gjor ogsa spersmalet om anmodningsvedtake-
nes rettslige status mindre viktig i praktisk politikk.

Over tid har Stortinget gitt uttrykk for et noe skif-
tende syn pa rettsvirkningen av anmodningsvedtak.®
Sist gang Stortinget uttalte seg om spgrsmalet, i 2008,
ble det lagt til grunn at anmodningsvedtak ikke medfe-
rer bindende rettsvirkninger for regjeringen. Bakgrun-
nenvar et grunnlovsforslag om a grunnlovsfeste Stortin-
gets kompetanse til a vedta «anmodninger», «<henstillin-
ger» eller «resolusjoner». Forméalet med grunnlovsfor-
slaget var & avklare at disse «vedtakene ikke er rettslig
bindende».* Da forslaget kom til behandling pa Stortin-
get i 2008, ble forslaget forkastet med begrunnelsen at
en slik grunnlovsendring var overflgdig. Kontroll- og
konstitusjonskomiteen uttalte i innstillingen: «Forstael-
sen av at Stortingets anmodninger mv. til regjeringen
ikke har bindende rettsvirkninger, er, etter flertallets
mening, heller ikke omstridt i dag.»® I realiteten stod
altsa et samlet Stortinget bak konklusjonen om at an-
modningsvedtak generelt ikke er rettslig bindende for
regjeringen.®Utvalget slutter seg til en slik konklusjon.

Konstitusjonelt straffansvar pa ulovfestet grunnlag
vil ogsa vanskelig kunne palegges innenfor rammene av
det strafferettslige legalitetsprinsippet i Grunnloven
§ 96.” Denne sentrale rettssikkerhetsgarantien krever at
ileggelse av straff har et klart og presist rettsgrunnlag i
lov eller i Grunnloven.

3. I behandlingen av rapportene til Ingvaldsen-utvalget i 1977 og
Freiland-utvalget i 2003, gav kontroll- og konstitusjonskomiteen
tilslutning til at Stortinget i kraft av konstitusjonell sedvanerett
hadde en allmenn rettslig instruksjonsmyndighet overfor regje-
ringen, se respektive Innst. S. nr. 277 (1976-77) s. 6 og Innst. S. nr.
210 (2002-2003) s. 29-32. Imidlertid inneholdt hverken utvalgs-
rapportene eller de pafglgende komitéinnstillingene noen dref-
ting av grunnlaget for en slik sedvanerettsdannelse. I motsatt
retning uttalte reglementskomiteen pa Stortinget i 1985, i forbin-
delse med opphevingen av kontrollen med anmodningsvedta-
kene, at anmodningsvedtakene ikke var direkte bindende for
regjeringen, se Innst. S. nr. 98 (1984-85) s. 28. Det skjer noksa ofte
at regjeringen ikke etterlever anmodningsvedtak i tide, og kon-
troll- og konstitusjonskomiteen har s& langt i sine arlige gjen-
nomganger aldri antydet at manglende etterlevelse utgjor et
rettsbrudd, se sist Innst. 291 S (2018-2019). Heller ikke Riksrevi-
sjonen regner anmodningsvedtak som rettslig bindende for for-
valtningen, og slike vedtak utgjer folgelig ikke et
kontrollkriterium nar Riksrevisjonen kontrollerer om regjerin-
gen og forvaltningen etterlever «Stortingets vedtak og forutset-
ninger», se riksrevisjonsloven §§ 1 andre ledd og 9 tredje ledd jf.
instruks om Riksrevisjonens virksomhet §§ 3, 5 og 9. For en gjen-
nomgang av de ulike synspunktene, se Holmeyvik, Eirik, «Med
instruks skal landet byggjast? Om Stortingets instruksjonsrett
overfor regjeringa og rettsutvikling pa statsrettens omrade», i:
Tidsskrift for rettsvitenskap 2018 s. 461-492.

4. Se Dokument nr. 12:13 (2003-2004) s. 46.

Se Innst. S.nr. 111 (2007-2008) s. 6.

6. Det samme la Hoyesterett til grunn i den sakalte notfiskesaken i
1961. Her uttalte Hoyesterett at regjeringen stod rettslig fritt til &
folge eller ikke folge et anmodningsvedtak fra Stortinget om &
forby notfiske, som var en avgjgrelse Stortinget ved lov hadde
delegert til regjeringen, se Rt. 1961 s. 554 pas. 557-558.

7.  Se Hoyesteretts dom i HR-2016-1458-A (Haxi), avsnitt 8.

&
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Grunnloven kan imidlertid gi Stortinget instruks-
jonsrett og regjeringen en tilsvarende handlingsplikt pa
enkeltomrader. En slik hjemmel finnes f.eks. i Grunnlo-
ven § 19. Etter denne bestemmelsen skal regjeringen
sgrge for at statens eiendommer og regalier «anvendes
og bestyres pa den av Stortinget bestemte og for sam-
funnet nyttigste mate». Nar det gjelder forvaltningen av
statseiendommene, gir altsd Grunnloven Stortinget
myndighet til & instruere regjeringen gjennom vanlig
stortingsvedtak. Utvalget antar at en slik instruks ogsa
kan rettes i anmodningsvedtaks form, dersom vedtaket
Kklart gir uttrykk for et palegg til regjeringen innenfor
rammene av Grunnloven § 19.

Det er ogsd antatt at Stortingets bevilgningsvedtak
etter Grunnloven § 75 bokstav d medferer en rettslig
plikt for regjeringen til & bruke midlene til de angitte
formélene.!

I andre tilfeller gir Grunnloven eller loven Stortin-
get avgjorende innflytelse over regjeringens beslutnin-
ger pa bestemte omrader.? Et viktig omrade er utenriks-
styret, der Stortinget er sikret innflytelse over regjerin-
gen gjennom samtykkekravet for traktater i Grunnlo-
ven § 26 andre ledd. Anmodningsvedtak i forbindelse
med et traktatvedtak vil etter omstendighetene kunne
regnes som et vilkar for Stortingets samtykKke.

Anmodningsvedtak kan ogsa settes frem i forlengel-
se av Stortingets grunnlovbestemte informasjonskrav.
Dette omfatter innsynsrett i regjeringens dokumenter
etter Grunnloven § 75 £ traktater etter Grunnloven
§ 75 g og regjeringens opplysningsplikt etter § 82. Av-
hengig av omstendighetene kan slike vedtak medfore
rettslige plikter for regjeringen. For eksempel vil et stor-
tingsvedtak som ber regjeringen om 4 utlevere bestem-
te dokumenter eller informere Stortinget om et bestemt
sporsmal eller en konkret sak, i realiteten palegge regje-
ringen en rettslig plikt til 4 gi Stortinget tilstrekkelig og
korrekt informasjon. Hvis vedtaket er utformet som en
anmodning og ikke som et konkret palegg vil imidlertid
ikke den rettslige bindingsvirkningen folge av anmod-
ningsvedtaket selv, men av opplysningsplikten i Grunn-
loven § 82. Forbudet i § 82 andre punktum mot a legge
fram uriktige eller villedende opplysninger for Stortin-
get gjelder ogsa for regjeringens oppfelging avanmod-
ningsvedtak overfor Stortinget. Tilsvarende kan gjelde

1. Se Smith, Eivind, Konstitusjonelt demokrati, fjerde utgave, Ber-
gen 2017 s. 204, Andenzes, Johs. og Fliflet, Arne, Statsforfatningen
i Norge, ellevte utgave, Oslo 2017 s. 324 og Castberg, Frede, Nor-
ges statsforfatning, tredje utgave, bind 2, Oslo 1964 s. 87-88.

2. For eksempel pa samtykkekrav i lovgivningen, se vegloven § 6
(bygging av riksveg) og § 27 (innkreving av bompenger), og luft-
fartsloven § 7-27 (innkreving av passasjeravgift pa statlige fly-
plasser).

3. Innsynsretten erifo. § 50 presisert til a gjelde «ethvert dokument
som er i regjeringens eller den underliggende forvaltningens
besittelse, og som er utarbeidet eller innhentet som ledd i offent-
lig virksomhet».
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for andre plikter som Grunnloven palegger regjeringen.
Om og i hvilken utstrekning et anmodningsvedtak
medforer en informasjonsplikt for regjeringen, vil vaere
avhengig av vedtakets utforming og sammenhengen
det settes fram i. Derimot kan neppe Grunnloven § 82
hjemle en generell utredningsplikt for regjeringen som
folge av et anmodningsvedtak som ber om utredning.

4.4  Utvalgets anbefalinger

Utvalget har vurdert om det bgr innferes materielle
eller prosessuelle begrensinger for anmodningsvedtak,
men har kommet til at det ikke er tilrddelig. Gjennom
anmodningsvedtak kan Stortinget som landets demo-
kratisk valgte og representative organ gi formelt og of-
fentlig uttrykk for sitt syn pa lgpende saker og sam-
funnsspegrsmal som oppstar i valgperioden. Anmod-
ningsvedtak har ogsa blitt et viktig verktoy i dialogen
mellom Stortinget og regjeringen i forbindelse med lov-
givning, budsjettbehandling og andre spgrsmal som
krever samvirke mellom statsmaktene. Anmodnings-
vedtak er ogsd et viktig politisk redskap for de folkevalg-
te i & fremme og synliggjere politikk overfor sine velge-
re. Av disse grunnene mener utvalget at Stortinget og de
enkelte stortingsrepresentantene ma ha stor frihet i
bruken av anmodningsvedtak. Disse vurderingen ma
blant annet ses pa bakgrunn av at utvalget mener at an-
modningsvedtak i seg selv ikke kan anses rettslig bin-
dende for regjeringen, som omtalt under punkt 4.3.

Anmodningsvedtak synes langt pa vei a ha overtatt
rollen til sakalte utredningsvedtak som nevnt i fo. § 30
andre ledd. Denne ordningen brukes sjeldent. Slik ut-
valget ser det, ivaretas hensynene bak denne ordningen
i dagved at statsraden gis anledning til & uttale seg etter
fo. § 30 forste ledd, og at Stortinget kan treffe anmod-
ningsvedtak om utredning. Forslag om slike anmod-
ningsvedtak kan ogsa fremmes i innstillingen fra komi-
teen. P4 denne bakgrunn mener utvalget at den serskil-
te ordningen med innstilling til utredningsvedtak i fo.
§ 30 andre ledd fremstar overfledig. Utvalget vil derfor
foresla at denne ordningen oppheves, og anmoder reg-
lementskomiteen om & foresld endring i Stortingets for-
retningsorden som kan ivareta utvalgets syn.

Nar det gjelder regjeringens rapportering til Stor-
tinget om oppfelgingen av anmodningsvedtak, mener
utvalget at regjeringen fortsatt skal gi en arlig melding
til Stortinget om oppfelgingen av anmodningsvedtak.
Utvalget mener likevel at den arlige meldingen kan ut-
arbeides pa grunnlag avsamme rapporteringstidspunkt
som budsjettproposisjonene og overleveres i etterkant
av budsjettproposisjonen. Det vises til utvalgets dreftel-
se under punkt 4.2.4.
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4.5  Praktisk bruk av anmodningsvedtak
4.5.1 Innledning

I og med at anmodningsvedtak har et bredt anven-
delsesomrade og kan brukes til ulike formal i ulike sam-
menhenger, har utvalget funnet det hensiktsmessig &
omtale noen praktiske problemstillinger som gjelder
saksbehandling og utforming av forslag til anmod-
ningsvedtak, i lys av sentrale konstitusjonelle utgangs-
punkter og hensyn.

4.5.2

Et grunnleggende utgangspunkt er at anmodnings-
vedtak bare retter seg mot regjeringen og statsradene.
Personer eller virksomheter kan derfor ikke paberope
seg rettigheter eller en rettsstilling i medhold av slike
vedtak. For regjeringen er anmodningsvedtak parla-
mentariske instrukser, men for enkeltpersoner og grup-
per i samfunnet for gvrig er de 4 anse som politiske
ytringer.

Bruken av anmodningsvedtak har gkt betydelig de
siste drene. Det store antallet anmodningsvedtak kan
svekke vedtaksformens politiske betydning. Utvalget vi-
ser til at tidligere utredninger har pekt pa at hyppig bruk
av parlamentariske instrukser i form av anmodnings-
vedtak kan fare til ansvarspulverisering og svekke regje-
ringens autoritet og handlekraft.! Det kan ogsa fore til at
anmodningsvedtak blir et relativt sett mindre effektivt
virkemiddel for Stortinget. Det er imidlertid hverken
mulig eller hensiktsmessig a etablere regler eller klare
foringer for nar anmodningsvedtak skal og ikke skal
brukes. De enkelte stortingsrepresentantene og partie-
ne har her et selvstendig ansvar for & bruke vedtaksfor-
men pa en forsvarlig mate.

Generelt om bruken av anmodningsvedtalk

4.5.3

Saksbehandlingen av forslag om anmodningsved-
tak varierer avhengig av maten forslaget fremmes pa.
Det vises til punkt 4.2.3. I mange tilfeller kan det vere
grunn til & vere restriktiv med & fremme forslag om an-
modningsvedtak som «lgse forslag». Slike forslag far
ikke den samme grundige behandling som andre for-
slag. Representantforslag som fremmes i Dokument 8-
serien, vil sendes komiteene for behandling. Andre for-
slag som fremmes av en komité, skjer som regel etter be-
handling av et dokument som er oversendt til behand-
ling fra regjeringen. Da har man et grundig utredet saks-
kompleks i bunn.

Tidspunktet for fremsettelsen av forslag kan ogsa fa
betydning for behandlingen av forslaget. Et eksempel er
mindretallsforslag som fremmes i en omfattende sak,
som for eksempel budsjettinnstillinger eller innstillin-
ger om stortingsmeldinger. Forslagene blir da behand-

Saksbehandlingen

1. Dokument nr. 14 (2002-2003) side 90 flg.
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let og stemt over samtidig med budsjettet. Det er ikke
anledning til & ta opp igjen et forslag som er endelig av-
gjort i samme sesjon, og et senere representantforslag
med samme innhold vil bli avvist.?

Som et eksempel ble folgende forslag fremmetiinn-
stillingen fra helse- og omsorgskomiteen i budsjettbe-
handlingen hgsten 2019:

«Stortinget ber regjeringen fastsette konkrete og
malbare krav til hoyere andel heltidsstillinger i helse-
foretakene.»

Forslaget er ikke direkte knyttet til budsjettet, men
temaet kan samtidig veere viktig og enskelig a fremme
som egen sak. Ettersom dette da blir votert over i desem-
ber, har man ikke anledning til 4 ta det opp igjen i varse-
sjonen, men forst i neste Storting.

I forbindelse med komitébehandlingen av en sak,
kan det i enkelte tilfeller veere grunn til & vurdere om in-
strukser til regjeringen ber utformes som flertalls-
merknader i komitéinnstillingen heller enn i form av
anmodningsvedtak. Dette gjelder sarlig der det er aktu-
elt 4 uttrykke mer generelle foringer eller intensjoner i
tilknytning til saken, som det kan vere vanskelig a ut-
forme pa en presis méte i forslag til anmodningsvedtak.
Hva som er mest hensiktsmessig ma selvsagt vurderes
fra sak til sak. Flertallsmerknader folges opp av regjerin-
gen like lojalt som anmodningsvedtak, men regjeringen
rapporterer ikke eksplisitt pd oppfelgingen av slike
merknader.

For at vedtakene skal ha den tiltenkte effekt, er det
viktig at vedtakene er sa presise som mulig ut fra inten-
sjonen med vedtaket. Regjeringen som mottaker ma
kunne forstd hva den bes om a gjare. Dersom det er stort
rom for tolkning, kan det veere at vedtaket falges opp pa
en annen mate enn det som var tiltenkt. Et eksempel er
vedtak som ber regjeringen «vurdere», «se pa» tiltak el-
ler «gjennomga» en praksis eller et tema. Det er derimot
ikke noe i veien for at det bevisst gis rom for tolkning.
Det kan vere politiske grunner til at man velger en mer
vag formulering, kanskje for & sikre forslaget flertall. Det
kan ogsa vere gnskelig at regjeringen gis handlingsrom.
Uavhengig av formalet er det viktig at vedtaket blir ufor-
met slik at det ikke kreves kunnskap om en bestemt
kontekst for 4 forsta hva vedtaket gar ut pa. Et eksempel
er:

«Stortinget ber regjeringen sgrge for at forskrifts-
endringen forer til forenklinger i regelverket og okt
kommunalt selvstyre.»

Her mad man inn i innstillingen og lese eventuelle
tilknyttede forslag for a forsta hva vedtaket gjelder.

Et spersmal som kan oppstd er om det skal fremmes
ett eller flere forslag til vedtak. Hvis det fremmes flere

2. Fo.§38.
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forslag som er avhengige av hverandre, kan det vare

grunn til & vurdere om forslagene bgr formuleres som

ett forslag. Et eksempel er:

«1. Stortinget ber regjeringen utrede en ny ordning for
resirkulering av plast.»

«2. Stortinget ber regjeringen sorge for at utredningen fer-
digstillesilopet av vdren 2020.»

I dette eksempelet er forslag nr. 2 avhengig av for-
slag nr. 1.Islike tilfeller er det kan det veere naturlig & s1&
forslagene sammen slik:

«1. Stortinget ber regjeringen utrede en ny ordning for
resirkulering av plast. Utredningen skal vcere ferdig-

stilti lopet av vdren 2020.»

4.5.4

[ utformingen av forslag til anmodningsvedtak kan
det oppsté spersmal om regjeringen har formell mulig-
het til & oppfylle anmodningen. Regjeringen kan bare
giennomfgre anmodninger som ligger innenfor regje-
ringens konstitusjonelle eller lovbestemte kompetanse.
For eksempel kan ikke regjeringen vedta lover eller be-
vilge penger til prosjekter. Det er oppgaver som tilligger
Stortinget selv. I sd fall ma Stortinget formulere seg pa en
mate der de ber regjeringen fremme forslag til Stortin-
get. I stedet for en formulering som for eksempel:

«Stortinget ber regjeringen endre straffelovenslik at ...»

eller

«Stortinget ber regjeringen i statsbudsjettet for 2017
oke avgiften ...»

kan man heller formulere seg slik:

«Stortinget ber regjeringen fremme forslag om end-
ring av straffeloven slik at ...»

0g

«Stortinget ber regjeringen i forslag til statsbudsjett
for2017..»

Noen ganger kan enkelte forslag vaere i grenseland
for regjeringens myndighet. Eksempler er formuleringer
som «Stortinget ber regjeringen forby/utarbeide forbud
mot...» eller «Stortinget ber regjeringen endre regelverket
for ...». Dette kan vare akseptable formuleringer dersom
det apenbart er snakk om forskriftsendringer, men er
det snakk om lovendringer, ligger kompetansen hos
Stortinget. Er en representant usikker pad om regelverk-
sendringen de gnsker, er noe som kan forskriftsfestes el-
ler om det fordrer lovendring, ber forslaget ogsa her kon-
kretiseres og eventuelt omformuleres som ovenfor.

Enkelte anmodningsforslag har en tidsfrist, for ek-
sempel at de gar ut pa at regjeringen «i lgpet av varen ...»
/ «i forslaget til statsbudsjett ...» / «innen hgsten 2020 ...»
skal fremme er forslag eller iverksette et tiltak. Et eksem-
pel er dersom man i slutten av mars/starten av april fore-
slar folgende:

Forholdet til regjeringen
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«Stortinget ber regjeringen i forbindelse med revidert
nasjonalbudsjett foresld en ordning som gjor det enklere
for bedrifter i byggebransjen d opprette leerlingplasser.»

Et slikt forslag ma ferst sendes til en komité, si ko-
mitébehandles, sd fa debattdato, deretter debatteres og
eventuelt vedtas, for vedtaket sendes til regjeringen. Ved
normal saksbehandlingstid vil forslaget kanskje ikke bli
votert over for regjeringen har lagt frem revidert nasjo-
nalbudsjett. Om det rekker a bli vedtatt, vil det kunne gi
regjeringen urimelig kort tid til 4 folge opp vedtaket for
fremleggelsen av revidert statsbudsjett. Dermed vil tids-
fristen i seg selv kunne medfore at forslaget ikke far fler-
tall.

4.5.5 Forholdet til Grunnloven

Alle stortingsvedtak ma veere i samsvar med Grunn-
loven, som da setter grenser for hvilket innhold anmod-
ningsvedtak kan ha. Hvis et anmodningsvedtak gar ut
panoesom er grunnlovsstridig, vil en statsrad ha plikt til
d ikke folge opp anmodningsvedtaket.

Noen av bestemmelsene i Grunnloven gir regjerin-
gen en serlig kompetanse alene som Stortinget ikke
uten videre kan instruere regjeringen om. Det er imid-
lertid ikke noe i veien for at Stortinget har en mening
om regjeringens bruk av grunnlovbestemte kompetan-
ser. I hvilken utstrekning Stortinget kan instruere regje-
ringen pa disse omradene beror pa en narmere tolk-
ning av den aktuelle grunnlovsbestemmelsen.

Et eksempel er anmodningsvedtak som griper inn i
regjeringens rett til & organisere statsradskontorene
(departementene) etter Grunnloven § 12. Selv om Stor-
tinget har vid myndighet til & regulere den underordne-
de forvaltningen ved lov, er det antatt at Grunnloven
§ 12 girregjeringen enerett til & organisere departemen-
tene.!

Et annet eksempel er anmodningsvedtak som gri-
perinniregjeringens rett til a foresla lover etter Grunn-
loven § 76 forste ledd. Fra de senere arene finnes det en
rekke eksempler pa at Stortinget har gjort vedtak om at
regjeringen ikke skal bruke forslagsretten i forbindelse
med pagdende lovarbeid. Et eksempel er: «Stortinget ber
regjeringen omikke d liberalisere reglene for sondagshan-
del. Dette for at ikke flere md arbeide pd helligdager.»? 1
slike tilfeller er Grunnlovens ordning at Stortinget bru-
ker sin lovgivningsmyndighet til & endre eller stemme
ned regjeringens lovforslag.

Stortinget kan heller ikke gjgre vedtak som griper
inn i domstolenes demmende myndighet etter Grunn-
loven. Anmodningsvedtak som gjelder behandlingen
av konkrete saker i domstolene vil kunne bryte med
domstolenes uavhengighet og upartiskhet etter Grunn-

1. Se Smith, Eivind, Konstitusjonelt demokrati, fjerde utgave, Ber-
gen 2017's.229.
2. Vedtaknr. 439, 31.januar 2018.
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loven § 95 og artikkel 6 i Den europeiske menneskeret-
tighetskonvensjonen.! Stortinget kan bare styre dom-
stolenes virksomhet gjennom lov og bevilgningsvedtak,
men ogsa her er det klare konstitusjonelle grenser.

4.5.6 Anmodningsvedtak og lov- eller

budsjettvedtak

Stortingets lovvedtak gér foran Stortingets anmod-
ningsvedtak. En statsrad vil derfor ikke kunne folge opp
et vedtak som strider mot vanlig lov. Dette gjelder ogsa
lovgivning som gir saksbehandlingsregler, herunder
krav om konsekvensutredninger, kontradiksjon eller
heringer. Stortinget kan séledes ikke instruere om en
saksbehandling som er i strid mot lov, som for eksempel
a unnlate & konsekvensutrede et tiltak. Selv om det er
naturlig oglegitimt at Stortinget har meninger om hvor-
dan loven tolkes og brukes, kan det bryte med Grunnlo-
vens system om Stortinget uten bruk av lovvedtak ved-
tar generelle eller konkrete palegg om lovtolking. Der-
som forslagsstilleren mener loven er uklar, ufullstendig
eller ma forstds pa en annen mate enn regjeringen og
forvaltningen har lagt til grunn, vil det vaere mer neerlig-
gende & foresla en lovendring. Lovvedtak er i motset-
ning til anmodningsvedtak, rettslig bindende for regje-
ringen. I motsetning til anmodningsvedtak har lovved-
tak ogsa generell virkning ut over den konkrete saken,
og binder bade regjeringen, forvaltningen, domstolene
og private.

Inoen tilfeller kan det veere tvilsomt om et forslag er
i trdd med Grunnlov og lov. I slike tilfeller kan det vere
en fordel om forslaget komitébehandles. Da kan stats-
raden uttale seg, og komiteen kan fremme forslag om
anmodningsvedtak hvor regjeringen bes om 4 komme
tilbake til Stortinget med en utredning eller et lgsnings-
forslag. I slike tilfeller kan komitébehandling bidra til &
belyse tvilsomme eller vanskelige spgrsmal for Stortin-
get tar endelig stilling.

I den grad et vedtak ikke har budsjettdekning, vil re-
gjeringen kunne unnlate & etterfplge vedtaket inntil det
har fatt forankring i budsjettet. Regjeringen ber da lojalt
i henhold til anmodningsvedtaket, synliggjore for Stor-
tinget, som bevilgende myndighet, hvilke budsjettved-
tak som er npdvendige i pafglgende budsjetter for a fol-
ge opp anmodningsvedtaket. Hvis ikke budsjettforsla-
get far flertall, md anmodningsvedtaket kunne anses
som stemt ned igjen av Stortinget selv. Budsjettvedtak
er, pd samme mate som lovvedtak, bindende for regje-
ringen.

1. Se for eksempel Den europeiske menneskerettighetsdomstolens
dom i Sovtransavto Holding mot Ukrania, saksnummer 48553/
99.
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4.5.7

Stortinget bgr vaere varsom med anmodningsved-
tak som instruerer regjeringen i sin utgvelse av lovbe-
stemt forvaltningsmyndighet

I utgangspunktet er det positivt for den politiske og
offentlige debatten at Stortinget har meninger om hvor-
dan forvaltningsmyndighet brukes. Kontroll med for-
valtningen er dessuten en parlamentarisk kjerneoppga-
ve. Selv om Stortinget forst og fremst skal drive etter-
handskontroll, er det ingenting i veien for at Stortinget
ogsd gir uttrykk for sitt syn pé lgpende forvaltnings-
speorsmal av generell art (styringskontroll). Imidlertid
kan det i praksis vare en glidende og uklar overgang
mellom parlamentarisk kontroll med forvaltningen og
parlamentarisk styring av forvaltningen. Utstrakt bruk
av anmodninger om hvordan regjeringen skal bruke
forvaltningsmyndighet kan bidra til uklare ansvars- og
styringsforhold.

Det kan serlig veere grunn til & veere oppmerksom
pa vedtaksforslag som palegger regjeringen et bestemt
resultat ved utgvelse av forvaltningsmyndighet i enkelt-
saker. Det gjelder sarlig dersom gjennomferingen av
vedtaket kan vere til ugunst for den enkeltes rettigheter
og plikter. Slike vedtak kan bryte med viktige forvalt-
ningsrettslige prinsipp om likebehandling, forsvarlig
saksbehandling, utredning og rett til kontradiksjon.

Utgvelse av forvaltningsmyndighet

4.5.8 Statlige styringsprinsipp

I funksjonsfordelingen mellom Stortinget og regje-
ringen, er det i utgangspunktet forvaltningen som har i
oppgave a foreta faglige utredninger og vurderinger.
Dette bidrar blant annet til & sikre forsvarlige politiske
beslutningsgrunnlag og at malsetninger oppnas pa en
effektiv og hensiktsmessig mate.

I utformingen av anmodningsvedtak vil det vere
naturlig & ta hensyn til at forvaltningen er underlagt
statlige styringsprinsipp, som stiller krav til utredning.
Anmodningsforslag ber derfor angi malsetninger og
ikke hvordan disse skal oppnaés. Dette gjelder seerlig der-
som det ikke foreligger utredningsgrunnlag om hvor-
dan den aktuelle malsetningen kan oppnas, og hvilke
konsekvenser den aktuelle fremgangsmaten kan ha.

5. Parlamentariske granskingskommisjo-
ner

5.1 Innledning

Utvalget skal vurdere om det er behov for generelle
regler om parlamentariske granskingskommisjoner, og
eventuelt foresla slike regler. Parlamentariske grans-
kingskommisjoner er regulert i fo. § 19. Bestemmelsen
er kortfattet og fastsetter enkelte utgangspunkter, men
legger i stor grad opp til at Stortinget gir egne bestem-
melser for den enkelte granskingskommisjon, om man-
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dat, arbeidsmate, saksbehandling og informasjonstil-
gang mv.!

Parlamentariske granskingskommisjoner oppnev-
nes av Stortinget, for a «klarlegge eller vurdere et tidlige-
re faktisk begivenhetsforlgp»2. I kontekst av Stortingets
kontrollfunksjon, er granskingskommisjonene et virke-
middel for & fremskaffe informasjon og opplyse tidlige-
re hendelser. Med mindre noe annet er sarskilt be-
stemt, skal ikke granskingskommisjoner vurdere even-
tuelle ansvarsforhold; det tilkommer Stortinget selv.>
Stortinget fastsetter granskingskommisjonens sam-
mensetning, men den skal besta av personer med «ngd-
vendig faglig kompetanse og integritet». Nar en grans-
kingskommisjon er oppnevnt, utfgrer den sitt verv selv-
stendig og uavhengig av Stortinget. Granskingsarbeidet
skal resultere i en rapport som leveres til Stortinget.
Denne skal som hovedregel vaere offentlig. For Stortin-
get foretar sin endelige vurderingen av granskingsrap-
porten, bor den oversendes regjeringen for uttalelse.®

Stortinget star fritt til 8 oppnevne parlamentariske
granskingskommisjoner, men i praksis har det vert for-
beholdt mer ekstraordinzre tilfeller. Siden 1883 har
Stortinget oppnevnt i alt dtte granskingskommisjoner.
Den forste granskingskommisjonen nedsatt av Stortin-
getvar Undersgkelseskomiteen av 1883, som undersgk-
te om offiserer i Heren og Marinen hadde gjennomfort
hemmelige forberedelser for & mete sivil uro under de
politiske krisene i 1883 og 1884. Parlamentariske grans-
kingskommisjoner har blitt oppnevnt for & undersoke
ulike typer hendelser. Granskingene har blant annet
dreid seg om alvorlige ulykker, pastander om ulovlig el-
ler kritikkverdig myndighetsbruk, samt myndighetenes
krisehandtering og involvering i infrastrukturprosjek-
ter.” Et eksempel pa gransking av ulovlig myndighets-
bruk er den sdkalte Lund-kommisjonen fra 1996, som
gjennomferte en omfattende undersgkelse av de hem-
melige tjenestene etter 1945. Kommisjonen kom til at
det hadde foregétt ulovlig overvakning av enkelte poli-
tiske miljger.® Den siste kommisjonen ble nedsatt i juni
2018 og er en sannhets- og forsoningskommisjon som
skal granske fornorskingspolitikk og urett overfor sa-
mer, kvener og norskfinner. Kommisjonen skal levere
sin rapportinnen 1. september 2022.

Mandat og regelverk for parlamentariske grans-
kingskommisjoner har blitt fastsatt i stortingsvedtaket
som nedsetter kommisjonen. I noen tilfeller har det

Fo. § 19 tredje ledd.

Fo.§19.

Fo. § 19 forste ledd.

Fo. § 19 fjerde og femte ledd.

Dokument 18 (2016-2017) om Scandinavian Star; Dokument nr.
24 (2004-2005) om Mehamn-ulykken; Dokument nr. 18 (2000-
2001) om utbyggingen av Gardermoen flyplass; Dokument nr. 17
(1997-1998) om bankkrisen; Dokument nr. 7 (1987-1988) om
Reksten-saken.

6. Dokumentnr. 15 (1995-1996).
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ogsa blitt vedtatt serlov, blant annet for at kommisjo-
nen skal kunne pélegge vitneplikt.”

Forslag om & nedsette en granskingskommisjon be-
handles som hovedregel av kontroll- og konstitusjons-
komiteen, som ogsa av eget tiltak har rett til & fremlegge
forslag om oppnevning av granskingskommisjon.?

I spersmélet om hvorvidt det skal gis neermere reg-
ler for parlamentariske granskingskommisjoner, er det
naturlig & se hen til generelle regler og retningslinjer
som gjelder for andre granskingskommisjoner.”

For granskingskommisjoner oppnevnt av regjerin-
gen eller forvaltningen gjelder generelt rundskriv G-48/
75. Dette regelverket ble fastsatt i 1975 og anses noe ut-
datert.

I NOU 2009: 9 ble det foreslatt generell lovgivning
om offentlige undersgkelseskommisjoner. De prinsi-
pielle betraktningene rundt offentlige undersgkelses-
kommisjoner og lovutkastet gjenspeiler hensyn som i
hovedsak ogsa gjor seg gjeldende for parlamentariske
granskingskommisjoner.

Parlamentariske granskingskommisjoner er i ho-
vedsak forbeholdt ekstraordinre tilfeller. Det kan der-
for vaere behov for en serlig fleksibilitet i hvordan grans-
kingskommisjoner reguleres og innrettes.

5.2  Nar ber det oppnevnes parlamentariske
granskingskommisjoner?

5.2.1 Innledning

Selv om stortingsflertallet bestemmer fritt om det
skal nedsettes en parlamentarisk granskingskommi-
sjon, ble det i Innst. S 210 (2002-2003) understreket at
Stortinget begr vere tilbakeholdne med a oppnevne
granskingskommisjoner. Det ble uttalt at:

«Komiteen konstaterer at slike kommisjoner kun er
satt ned i en handfull tilfeller og vil understreke viktig-
heten av tilbakeholdenhet med a velge en slik frem-
gangsmadte. Det & oppnevne granskingskommisjoner
skal vere et ekstraordinzrt tiltak og ber bare skje helt
unntaksvis.» 10

Hvor det er behov for & undersgke tidligere hendel-
ser, har parlamentariske granskingskommisjoner i ho-
vedsak blitt ansett subsidizre i forhold til regjerings-
oppnevnte granskingskommisjoner. Dette reflekteres i
praksis, der parlamentariske granskingskommisjoner
primert har blitt nedsatt i folgende tilfeller:

- Hvor saken tidligere har blitt undersgkt eller grans-
ket av forvaltningen gjennom etterforskning eller
granskingsutvalg, men hvor saken likevel ikke anses

7. Se blant annet opphevet lov om granskingskommisjonen for
Mehamn-ulykken 11. mars 1982 med et Twin Otter passasjerfly
§2.
8. Fo.§ 19 andreledd.
. Fo.§ 19 tredje ledd.
10. Innst.S.nr. 210 (2002-2003) s. 27.
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avklart eller tilstrekkelig opplyst. Behovet for ytter-
ligere avklaring kan dreie seg om opplysninger som
er relevante for & bedgmme ansvarsforhold, eller
sannhetssgken mer generelt, for & gi grunnlag for
reform eller endelig forsoning.

— Dersom det gjelder alvorlige forhold med ner til-
knytning til regjeringen og departementene, hvor
stortingsoppnevning gir stgrre avstand og uavhen-
gighet.

— Hvor regjeringen eller forvaltningen ikke selv
gnsker & oppnevne en granskingskommisjon, men
hvor Stortinget likevel ser behov for det.

At parlamentariske granskingskommisjoner har
vart forbeholdt slike tilfeller, eller en kombinasjon av
disse, reflekterer et mer generelt prinsipp om at det er
forvaltningen som i ferste omgang har ansvaret for a
undersoke, avklare og handtere tidligere hendelser.
Oppnevningen av parlamentariske granskingskommi-
sjoner har ogsa i noen tilfeller blitt drevet frem av in-
teressegrupper som mener at det aktuelle forholdet
ikke har blitt tilstrekkelig avklart giennom tidligere un-
dersgkelser. Parlamentariske granskinger blir med det-
te forbeholdt de mer ekstraordinere tilfellene og der
det er naturlig at det er Stortinget som nedsetter en
granskingskommisjon.

5.2.2 Utvalgets syn

Utvalget mener at det fortsatt bgr vere en hay ters-
kel for & oppnevne parlamentariske granskingskommi-
sjoner. I lgpet av de siste 20 drene har parlamentariske
granskingskommisjoner blitt oppnevnt oftere enn for.
Slik utvalget ser det, kan imidlertid ikke dette tas til inn-
tekt for at terskelen for & oppnevne parlamentariske
granskingskommisjoner har blitt lavere. Utvalget me-
ner at oppnevningene av parlamentariske granskings-
kommisjoner har veert berettiget.

Det er imidlertid viktig & understreke at en parla-
mentarisk granskingskommisjon bare bgr oppnevnes
hvis det ikke er andre hensiktsmessige alternativer for a
fa avklart et tidligere hendelsesforlop.

Aktuelle momenter er hvorvidt det er sannsynlig at
granskingen vil kunne klarlegge det aktuelle forholdet,
belastningen for bergrte personer, samt tid og ressurser.
Parlamentariske granskingskommisjoner skal derfor
fortsatt veere et helt ekstraordinart virkemiddel.

Utvalget mener det er viktig 4 beholde den politiske
fleksibiliteten som ligger i ordningen slik den fungerer i
dag, og vil ikke gi nermere foringer for nar det skal ned-
settes granskingskommisjoner.

5.3 Regelverk
5.3.1 Dagens regelverk

Stortinget star fritt til & fastsette regler for den enkel-
te granskingskommisjon. Det er i dag ikke noe generelt
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regelverk for parlamentariske granskingskommisjoner,
ut over det som fremgar av fo. § 19. Den eneste lovbe-
stemmelsen som generelt gjelder stortingsoppnevnte
kommisjoner, er domstolloven § 43 annet ledd, som
innebzrer at en kommisjon kan kreve bevisopptak for
domstolene, noe som vil utlgse vitneplikt. I fo. § 19 tred-
jeledd er detvist til at det ved oppnevningen ber vurde-
res om en parlamentarisk granskingskommisjonen skal
vaere underlagt generelle regler og retningslinjer som
gjelder for regjeringsoppnevnte granskingskommisjo-
ner. Fo. § 19 forutsetter at det ved oppnevningen av den
enkelte granskingskommisjon vurderes konkret hvilke
regler som skal gjelde, herunder om det skal vedtas lov
som er ngdvendig for granskingskommisjonens infor-
masjonstilgang.

5.3.2 Forslag til nytt regelverk for
regjeringsoppnevnte granskingskommisjoner

For regjeringsoppnevnte granskingskommisjoner
gjelder rundskriv Regler for granskingskommisjoner.!
Rundskrivets generelle regler gjelder oppnevning av
kommisjonen, mandat og sammensetning. Regelverket
har ogsa bestemmelser om habilitet, begrenset forkla-
ringsplikt, kontradiksjon, vern mot selvinkriminering,
taushetsplikt og innsyn. Granskingskommisjoner som
er oppnevnt av Kongen i statsrad, vil veere forvaltnings-
organer. Stortingsoppnevnte granskingskommisjoner
er organer for Stortinget og ikke forvaltningsorganer.
Forvaltningsloven, offentleglova og arkivlova gjelder
derfor ikke. Dersom slik lovgivning skal gjelde for parla-
mentariske granskingskommisjoner, ma det serskilt
vedtas av Stortinget, typisk i oppnevningsvedtaket.

INOU 2009: 9 er det fremmet forslag om en generell
lov for granskingskommisjoner oppnevnt av regjerin-
gen.? Spersmal om 4 gi en generell lov for granskings-
kommisjoner har ogsa vert utredet tidligere, men det
ble da konkludert med at det ikke burde gis en generell
lov. Det ble serlig vist til behovet for fleksibilitet, fordi
granskingene vil kunne variere fra sak til sak, og at gene-
rell lovgivning kunne fore til en uheldig institusjonalise-
ring.

I NOU 2009: 9 er det ikke foretatt noen prinsipiell
vurdering av om det burde foreslds generell lovgivning
for granskingskommisjoner. Dette var ikke en del av ut-
valgets mandat. Forslaget i NOU 2009: 9 gjelder direkte
for granskingskommisjoner oppnevnt av regjeringen,
men det fremgar likevel at det foreslatte regelverket kan
gi nyttig veiledning for den naermere reguleringen av
parlamentariske granskingskommisjoner, i det enkelte
tilfellet.4

1. FOR-1975-03-04-1, Rundskriv G-48/75 fra Justisdepartementet.

2. NOU 2009: 9 er forelgpig ikke fulgt opp ved lovforslag til Stortin-
get.

3. Ot.prp.nr. 34 (1973-74).

4. NOU 2009:9s. 80.
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En generell betraktning i NOU 2009: 9 var at det vil-
le veere vanskelig  utarbeide regler som etablerer et hel-
hetlig rammeverk som passer for alle granskingskom-
misjoner. Granskinger kan dreie seg om hgyst ulike for-
hold. Dette var bakgrunnen for at det ble foreslatt kun &
lovfeste sentraleregler for offentlige undersgkelseskom-
misjoner.!

5.3.3 Utvalgets syn

Det er svart sjelden parlamentariske granskings-
kommisjoner nedsettes. Behovene til de ulike kommi-
sjonene er ulikeartede. Mandatet som fastsettes ved
stortingsvedtak, vil i stor grad kunne gi de ngdvendige
virkemidlene kommisjonen har behov for. Det har ogsa
veart gitt serlover til den enkelte kommisjon.

Ved vurderingen av om det skal fastsettes et gene-
relt regelverk for parlamentariske granskingskommi-
sjoner, er det ngdvendig 4 sparre seg om det har skjedd
noen skade ved at det ikke har vert denne type regel-
verk tidligere. Svaret er sannsynligvis at det ikke har
medfert noen skade annet enn noen forsinkelser og
merarbeid for Stortingets administrasjon og president-
skap, blant annet i forbindelse med at det underveisiar-
beidet har oppstatt behov for szrlige saksbehandlings-
regler eller bestemmelser som ma fastsettes i lov, feks.
om vitneplikt. Fravaeret av et generelt regelverk har gitt
mulighet for fleksible lgsninger. Virkemidler som inn-
synsrett og forklaringsplikt er sterke virkemidler som
ikke vil veere ngdvendige i alle granskinger.

Utvalget mener at det ikke bgr vaere et generelt re-
gelverk for virksomheten til parlamentariske grans-
kingskommisjoner. Den enkelte granskingskommi-
sjons mandat og arbeidsform kan variere i stor grad. Det
tilsier at det er hensiktsmessig a bevare fleksibiliteten
som ligger i & utarbeide et spesifikt og samlet ramme-
verk for den enkelte granskingskommisjon, som inklu-
derer mandat, regelverk og eventuell serlov. Videre er
det en fare for at et generelt regelverk vil kunne institu-
sjonalisere ordningen pd en méte som kan medfere at
granskning brukes som ledd i politisk spill. Det vil vare
uheldig gitt den grad av alvor som i dag ligger i & opp-
nevne en parlamentarisk granskingskommisjon.

Utvalget mener imidlertid at det er hensiktsmessig
med enkelte endringer i fo. § 19. I fo. § 19 er formalet
med parlamentariske granskingskommisjoner beskre-
vet som & «klarlegge eller vurdere et tidligere faktisk be-
givenhetsforlgp». Mandatet kan ogsa inkludere «vurde-
ring av ansvarsforhold», men bare nar Stortinget har be-
hov for bistand til dette. [INOU 2009: 9 er det foreslatt at
granskingskommisjoner kun skal oppnevnes der det
gjelder nermere bestemte forhold av «allmennviktig
betydning».?

1. NOU2009:9s.79.
2. NOU2009:9s.73.
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I stedet for a foresla generelle regler vil utvalget i det
folgende fremheve hvilke hensyn som man ma tas i be-
traktning ved utarbeidelsen av regelverk for den enkelte
granskingskommisjon. Generelt mener utvalget at lov-
forslaget i NOU 2009: 9 kan tjene som et utgangspunkt
for utformingen av regelverket for den enkelte grans-
kingskommisjon. I og med at lovforslaget gjelder grans-
kingskommisjoner oppnevnt av regjeringen eller for-
valtningen, vil det imidlertid vaere behov for enkelte til-
pasninger.

54 Hensyn som ma ivaretas ved oppnevning av
parlamentariske granskingskommisjoner

5.4.1 Oppnevning

Av hensyn til tilliten til granskingskommisjonenes
vurderinger og anbefalinger er det viktig at det oppnev-
nes personer som er uavhengige, som har den ngdven-
dige integritet, og som ikke har vart involvert i de begi-
venheter som granskes. Kravet til uavhengighet gjelder i
forhold til regjering og forvaltning, men ogsa overfor
Stortinget som oppdragsgiver.

Videre ma det sikres at kommisjonen innehar ned-
vendig faglig kompetanse. Ved sammensetningen kan
det vere naturlig & ta hensyn til en allsidig vurdering av
saken for at granskingen skal fremsté som legitim av de
bergrte parter. Flere ulike relevante fagmilje bgr vaere
representert.

Kommisjonen ma ha et tilstrekkelig antall medlem-
mer til at disse samlet sett har den ngdvendige kompe-
tanse og kapasitet til 4 utfore oppdraget. Samtidig tilsier
hensyn til effektivitet og ressurser at kommisjonen ikke
ma vere for stor. Det samme gjelder for storrelsen og
kompetansen til sekretariatet som skal bidra til at kom-
misjonen kan utfere sitt arbeid.

5.4.2 Habilitet

Inhabilitet vil kunne svekke tilliten til granskingen
og dens legitimitet. Det er derfor viktig at medlemmene
ikke har noen serlige interesser eller bindinger til sen-
trale personer eller miljger som skal granskes.

Dagens rundskriv som gjelder regjeringsoppnevnte
kommisjoner, viser til habilitetsreglene i forvaltningslo-
ven § 6. Etter rundskrivet gjelder habilitetsregelen ikke
bare i relasjon til personer som det pd det aktuelle tids-
punkt er spersmal om 4 rette kritikk mot, men alle som
far sitt forhold gransket av kommisjonen.® Dette er et ty-
deligere krav til habilitet enn det som folger av forvalt-
ningsloven, som sier at den som selv er part i saken, er
inhabil. I tillegg kommer en rekke andre situasjoner
som kan gjgre en person inhabil, som nert slektskap
med en part i saken, serlige forhold, mv.

I NOU 2009: 9 ble det anbefalt ikke & oppstille noe
Kklart partsbegrep. Det ble vist til at forvaltningslovens

3. Rundskriv G-48/75.
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habilitetsregler i det store og hele tilfredsstiller kravene
til uavhengighet og upartiskhet. Det ble ogsa presisert at
den relative habilitetsstandarden «szregne forhold»
som er «egnet til & svekke tilliten», matte praktiseres slik
at det er mulig & fa kompetente personer med i kommi-
sjonen. Habilitetsstandarden ble heller ikke ansett &
vere til hinder for 8 oppnevne personer som er foreslatt
av interessegrupper, mens det ble frarddet & oppnevne
personer fra disse interessegruppene. Det ble samtidig
papekt at undersgkelseskommisjoner stiller store krav
til tillit. Av den grunn ble det antatt at det skulle lite til
for en sarlig tilknytning til saken vil fore il inhabilitet.!

Utvalget slutter seg til disse betraktningene og leg-
ger til grunn at alle som anses inhabile etter habilitets-
standarden i forvaltningsloven, bgr anses inhabile i par-
lamentariske granskingskommisjoner. Samme habili-
tetsregler bar gjelde for sekretariatet.

Hvis inhabilitet oppdages nar kommisjonen er i
gang med arbeidet, kan det vurderes om det aktuelle
medlemmet ma byttes ut eller fratre ved behandlingen
av deler av sakskomplekset.

Det vil veere kommisjonen selv som tar stilling til
spersmal om inhabilitet.

54.3 Mandatutforming

Mandatet ma utformes ut fra hvilket faktum Stor-
tinget gnsker belyst, og Stortingets informasjonsbehov.

Det er vanlig at Stortinget ber om en vurdering av
hva som har skjedd, og at granskingskommisjonen
identifiserer mulige arsaker. Ofte ber Stortinget om & fa
anbefalinger om hva som kan gjeres for 4 unnga at til-
svarende ting skjer i fremtiden.

I visse tilfeller kan Stortinget ha behov for bistand til
a vurdere ansvarsforhold. Det kan fastsettes serskilt at
en granskingskommisjon skal bistd med dette, jf.fo. § 19
forste ledd. At en granskingskommisjon kun skal kunne
gi «bistand» med slike vurderinger har sammenheng
med at det er Stortinget som vurderer og tar stilling til
en statsrads parlamentariske ansvar. I alvorlige tilfeller
kan en statsrdd ogsa padra seg konstitusjonelt ansvar.
Det er ansvarskommisjonen som foretar ngdvendige
undersokelser for a klarlegge grunnlaget for en statsrads
straffansvar, og det er Riksretten som tar stilling til
skyld.?

En granskingskommisjon kan ogsa bista med a av-
klare forhold rundt andre personers ansvarsforhold og
vurdere menneskelige feil, men spgrsmal om straffan-
svar og erstatningsansvar avgjgres i domstolene.

Stortinget kan ha behov for informasjon om mulige
kritikkverdige forhold. Det gjelder kanskje serlig der
det ma foretas rettslige vurderinger av om en statsrad
har brutt lov, internasjonale regelverk eller sedvane.

1. NOU 2009: 9 kapittel 23.
2. Fo.§§ 14 nr. 8 og 44 og Grunnloven § 86.
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Frpiland-utvalget advarte mot denne type mandat, for-
di rapporten lett kunne fremsta som en fellende dom.?
Uskyldspresumpsjonen etter EMK art. 6 nr. 2 gjelder et-
ter EMDs praksis alle representanter for staten.* I man-
datet bor det derfor ikke bes om klare konklusjoner om
hvorvidt en straffbar handling er begatt.

Nar det gelder embetsverkets rolle, bar kommisjo-
nen kunne uttale seg om kritikkverdige forhold, serlig
nar det fremstilles som institusjonelt rettet mot et of-
fentlig organ.

I mandatet bor det nevnes at det forventes at kom-
misjonens leder og sentrale medlemmer ma gjore noe
etterarbeid, som & presentere rapporten og vere tilgjen-
gelig for spgrsmal fra kontroll- og konstitusjonskomite-
en.

5.4.4 Vernet mot selvinkriminering

Vernet mot selvinkriminering etter FNs konvensjon
om sivile og politiske rettigheter art. 14 nr. 3 og EMK art.
6 nr. 1 beskytter personer mot d bli tvunget til a bidra til
egen domfellelse gjennom vitnemal eller erkjennelse av
skyld. I straffeprosessen har en person som har status
som mistenkt eller siktet, alltid rett til & nekte 4 forklare
seg.

Selv om en granskingskommisjons undersgkelser
ikke er en straffesak, kan vernet mot selvinkriminering
legge begrensninger pa fremgangsmaten for granskin-
ger og kan vere forende for om noen kan underlegges
generell forklaringsplikt. Det er i utgangspunktet ikke
noe i veien for forklaringsplikt overfor en granskings-
kommisjon, men det vil fa betydning for muligheten til
a bruke forklaringene ved senere strafferettslig forfal-
gelse.”

5.4.5 Beviskrav

Utgangspunktet er at det gjelder krav om alminne-
lig sannsynlighetsovervekt. Det innebarer at grans-
kingskommisjonen ma legge til grunn det faktum som
er mest sannsynlig etter & vurdert alle relevante bevis og
forklaringer etter en kontradiktorisk og forsvarlig saks-
behandling.

INOU 2009: 9 ble det ikke fremmet forslag om for-
heyet beviskrav ved belastende kritikk. Det ble sarlig
vist til at en ansvarlig fagmyndighet skulle tillegges an-
svaret for & folge opp kommisjonens vurderinger. Det er
ikke sikkert at samme hensyn gjor seg gjeldende for rap-
porter fra stortingsoppnevnte kommisjoner. Disse vil
behandles av Stortinget i plenum etter innstilling fra
kontroll- og konstitusjonskomiteen og gar dermed di-
rekte til politisk behandling, med den publisitet det fg-
rer med seg.

3. Dokumentnr. 14 (2002-2003) punkt 5.4.5, side 82.
4. Erik Mgse Menneskerettigheter 2002 side 370.
5. SeSaundersv. UK fra 17. desember 1996 og Rt. 2007 side 932.
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En granskingsrapport er ikke en endelig avgjorelse,
men vil likevel kunne fremsta som en endelig avklaring
av et visst faktum med plassering av ansvar. Enn videre
kan ikke kommisjonens konklusjoner overprgves. Er
det berettiget tvil, bor kommisjonen synliggjore det. Vi-
dere bor eventuell kritikk ikke formuleres pa en ungd-
vendig belastende mate.

Et krav om sannsynlighetsovervekt vil vere best eg-
net til & frembringe flest riktige beskrivelser av tidligere
hendelser, og utvalget mener derfor at krav til alminne-
lig sannsynlighetsovervekt ogsad ma gjelde for belasten-
de faktum. Granskingskommisjoner ma imidlertid vere
varsomme med & uttale kritikk mot enkeltpersoner.

5.4.6 Varsel, innsyn og kontradiksjon

Enkelte persongrupper ber gis serlige rettigheter.
Forvaltningsloven opererer med «parter». Dette er per-
soner som far sine rettigheter bergrt av et vedtak i en
forvaltningssak. I NOU 2009: 9 ble det lagt vekt pa at
«part» ikke var et begrep som ville favne persongruppen
som bgr gis serlige rettigheter under granskinger. Etter
dansk modell ble det derfor foreslatt at personer som
«far sitt forhold undersgkt av kommisjonen», skal om-
tales som «de bergrte» og gis visse rettigheter.! Personer
eller selskaper som involveres i undersgkelsen, uten at
utfallet har betydning for deres posisjon, faller utenfor
denne gruppen.

Fordi kommisjonens rapport fremstar som en en-
delig fremstilling av et faktum, er det viktig at kommi-
sjonen underveis i prosessen, i den grad det er mulig, lar
de som bergres av granskingen, fa komme til orde og fa
innsyn i det som kan fere til kritikk mot dem. Deres syn
ber fa komme til uttrykk i den endelige granskingsrap-
porten.

De som er berart, bor varsles om at undersekelsen
erigangsatt. De bergrte ma videre har rett til innsyn i re-
levante opplysninger i saken. Retten til innsyn og kon-
tradiksjon gjelder kun forhold som gjelder den bergrte.
En person som er bergrt, har ikke rett til innsyn i opplys-
ninger som gjelder andre bergrte.

Nar en av de bergrte skal fa innsyn i relevante opp-
lysninger, m& kommisjonen selv avgjore hvordan det
skal skje. En har ikke uten videre krav pa innsyn i form
av rett til 4 vere til stede under samtale med andre be-
rgrte. Det er videre bare opplysninger som de bergrte
kan fa innsyn i, ikke kommisjonens vurderinger. Kom-
misjonen kan imidlertid velge & gi innsyn ogsa i disse.

De bergrte ma fa tilstrekkelig tid til & sette seg inn i
informasjonen kommisjonen besitter, og til 4 imotega
og kommentere pastander. Hva som er rimelig eller til-
strekkelig tid, vil avhenge av mengden og kompleksite-
ten i informasjonen.

1. NOU 2009: 9 kapittel 27.
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Kommisjonen ma selv avgjore hvordan kontradik-
sjonen ivaretas, men det ma kunne ettergds hvordan
den er ivaretatt. Dette er av hensyn til de bergrte, men
ogsd av hensyn til granskingens kvalitet og troverdighet.

Dersom kommisjonen konkluderer med kritikk av
regjeringen, en statsrad eller forvaltningen, ber rappor-
ten, for den avgis til Stortinget, oversendes regjeringen
til uttalelse innen en bestemt frist. Dette fglger i dag av
fo. § 19 siste ledd, siste punktum.

INOU 2009: 9 ble det foreslatt at alle skal ha rett til
alasegbistd pd alle trinn av undersokelsen, og at utgifter
til slik bistand skal dekkes av kommisjonen der det er
tale om «ngdvendige kostnader» og nar «serlige grun-
ner» taler for det. Slik ber det ogsa vere for parlamenta-
riske granskingskommisjoner, og utvalget vil foresla en
bestemmelse om det i fo. § 19.

54.7

Det er av stor betydning for parlamentariske kom-
misjoner at de far tilgang til all ngdvendig informasjon
for & oppfylle sitt mandat. Hva som er ngdvendig, ma i
utgangspunktet vaere opp til kommisjonen selv.

[ praksis vil kommisjoner ofte fa tilgang til den ned-
vendige informasjon gjennom stortingsvedtaket som
fastsetter mandatet. Det er naturlig at det opplyses eks-
plisitt til alle i embetsverk og forvaltning om at de haren
plike til & utlevere all nodvendig informasjon, og at alle
har plikt til & forklare seg. Dette vil veere en instruks til
regjeringen. Instruksen vil palegge statsraden & instrue-
re embetsverket om & samarbeide med kommisjonen.

I de tilfeller en granskingskommisjon skal motta
forklaringer fra personer utenfor forvaltningen, eller
der det foreligger lovpalagt taushetsplikt, vil det kunne
oppstéd behov for serlig lovgrunnlag om vitneplikt, mv.
Mye vil antakeligvis lgses ved at personer har et gnske
om a bidra til sakens opplysning og forklarer seg frivillig.
Det skjer bare unntaksvis at personer nekter & forklare
seg for en kommisjon.?

Nar det gjelder lovpalagt taushetsplikt, kan det tro-
lig l@ses ved at forvaltningen gjennom instruksen fra
Stortinget palegges a utlevere ogsa taushetsbelagt infor-
masjon. Det folger av forvaltningsloven § 13 b nr. 4 at
taushetsplikten i § 13 ikke er til hinder for at taushets-
belagte opplysninger brukes i forbindelse med kontroll
med forvaltningen. Kommisjonens medlemmer ber da
bli palagt taushetsplikt nér det gjelder den informasjo-
nen de far gjennom et slikt unntak.

En annen problemstilling er hvorvidt kommisjo-
nen, etter instruks fra Stortinget, skal kunne be om for-
valtningens interne dokumenter, som er unntatt inn-
synsrett etter offentleglova. Flertallet i Frgiland-utval-
get mente at det var en vid adgang til 4 gjore det.® Det ble

Kommisjoners informasjonstilgang

2. NOU 2009: 9 side 102.
3. Dokument nr. 14 (2002-2003) pkt. 5.4.6, side 83.
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viste til at slike instrukser hadde veert gitt i praksis. Ved
to tilfeller, i bankkrisesaken og Gardermosaken, ble det
gjort unntak for «regjeringens strengt interne arbeids-
dokumenter», men kommisjonen skulle likevel kunne
be om slike dokumenter dersom de hadde behov for
dem, noe som ogsa ble gjort og etterfulgt. Flertallet i
Freiland-utvalget mente at en plikt til 4 utlevere interne
dokumenter best vil vurderes av Stortinget i den enkelte
sak. Det skal mindre til for 4 tillate innsyn i forvaltnin-
gens interne dokumenter enn regjeringsnotater.

For at granskingskommisjoners informasjonstil-
gang skal vere praktikabel og effektiv, vil det i en del til-
feller vaere hensiktsmessig at kommisjonen gis serskilt
lovgrunnlag som angir hvilke opplysninger kommisjo-
nen skal ha tilgang pa. Dette gjelder seerlig dersom det i
stor grad er aktuelt 4 innhente opplysninger underlagt
lovbestemt taushetsplikt og dokumenter som det ellers
ikke er innsynsrett i etter offentleglova.

Nar det gjelder forklaringer eller utlevering av real-
bevis fra personer, organer eller selskaper utenfor for-
valtning og embetsverk, kan det oppstd behov for at
granskingskommisjonen gis lovgrunnlag for a palegge
forklarings- eller fremleggelsesplikt. For enkelte kan det
vere smertefullt 4 matte ga inn i en problemstilling pa
nytt. Dersom det gis hjemmel for a palegge forklarings-
plikt, ber det derfor oppstilles et forholdsmessig-
hetskrav. Kommisjonen ma veie hensynet til & fa akku-
rat denne forklaringen opp mot hensynet til den som
ikke gnsker a forklare seg. Kommisjonen kan etter om-
stendighetene fi et tema tilstrekkelig opplyst gjennom
andre kilder.

Videre vil en granskingskommisjon uansett ha et ris
bak speilet om en person vegrer seg for a forklare seg for
kommisjonen. En offentlig kommisjon kan begjaere be-
visopptak etter domstolloven § 43.1sa fall har vedkom-
mende forklaringsplikt. Dette gjelder kun personer som
har status som vitner, ikke parter. Loven gir heller ingen
rett til a begjeere utlevert realbevis, som videoopptak el-
ler dokumenter.

INOU 2009: 9 ble det ikke foreslatt en generell for-
klarings- eller utleveringsplikt overfor granskingskom-
misjoner. Det ble vist til at det etter behov kan gis serlov
om dette, samt at generelle bestemmelser om dette ville
kunne bidra til & institusjonalisere granskingskommi-
sjoner. Generelle bestemmelser om forklarings- og utle-
veringsplikt ville ogsd kunne fore til behov for ytterlige-
re generelle bestemmelser som Kklagerett, for & sikre den
enkeltes rettigheter. Det ble imidlertid foreslatt at dom-
stolloven § 43 ogsd skal gjelde de som vil veere parterien
undersokelse, dog slik at retten ma ivareta vernet mot
selvinkriminering. Det ble ogsa foreslatt en tilsvarende
adgang til & fremme begjering for domstolene om utle-
vering av realbevis. Det ble videre foresltt en regel om
at dersom en person velger a forklare seg, folger det med

45

en sannhetsplikt. Ved falsk forklaring vil det da folge et
straffansvar etter straffeloven § 221.!

5.4.8

Forvaltningslovens bestemmelser om taushetsplikt
gjelder ikke direkte for parlamentariske kommisjoner.
Reglene om taushetsplikt etter forvaltningsloven kan
imidlertid veere en hensiktsmessig regulering ogsa for
parlamentariske granskingskommisjoner.

Etter forvaltningsloven § 13 plikter enhver & hindre
at andre far adgang eller kjennskap til det man far vite i
tjenesten om noens personlige forhold eller tekniske
innretninger og fremgangsmater samt drifts- eller for-
retningsforhold av konkurransemessig betydning. Unn-
tak folger av §8 13 a og b. Det bor fremga av mandatet at
taushetsplikten etter forvaltningsloven gjelder for med-
lemmer av kommisjonen i den grad de far tilgang til
taushetsbelagt informasjon.

Personer som blir forelagt taushetsbelagt informa-
sjon, f.eks. som ledd i den kontradiktoriske behandlin-
gen, ma palegges taushetsplikt pd samme mate som
kommisjonen.

Taushetsplikt vil normalt ogsa gjelde sikkerhetsgra-
derte opplysninger. Etter sikkerhetsloven § 1-4 kan
Stortinget fastsette i hvilken grad sikkerhetsloven skal
gjelde for Stortinget og Stortingets organer. Parlamenta-
riske granskingskommisjoner ma anses som et organ
for Stortinget. Stortinget begr derfor fastsette bestem-
melser om behandlingen av sikkerhetsgradert informa-
sjon der det er aktuelt.

Taushetsplikt

5.4.9

Alle som forklarer seg for en kommisjon, ma fa an-
ledning til & korrigere fremstillingen og gi tilleggsopp-
lysninger, og det ma derfor skrives referater som den en-
kelte far anledning til & gd igjennom for det legges til
grunn som bevis i saken. Pa den maten kan kommisjo-
nens konklusjoner ettergas, og konklusjonene star seg
tydeligere i offentligheten.

Innspill til kommisjonen kan ogsé skje skriftlig, og
en forklaring kan senere suppleres med skriftlig inn-
spill.

Anonyme vitner bgr unngas. Det vil g pa bekost-
ning av rapportens troverdighet.

Kommisjonen beslutter selv hvem som skal forkla-
re seg, og hvordan. Noen ganger kan det vare personer
som kun forklarer seg for sekretariatet, andre ganger
kan noen utvalgte kommisjonsmedlemmer vere repre-
sentert sammen med sekretariatet. Nar det gjelder per-
soner som er srlig viktige for utredningen, ber hele
kommisjonen veere til stede.

Etterprovbarhet

1. NOU 2009: 9 kapittel 25.
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5.4.10 Offentlighet og innsyn

Offentleglova gjelder ikke parlamentariske grans-
kingskommisjoner. Offentlighet er et gode, og apenhet
bidrar til & styrke tilliten til prosessen og kommisjonens
arbeid. Det er ofte forbundet stor offentlig interesse
med kommisjonens arbeid, og mediene gnsker mest
mulig informasjon om utredningsarbeidet. Stortinget
ber vurdere om offentleglovas regler om offentlighet og
innsyn skal gjelde tilsvarende for parlamentariske
granskingskommisjoner. Det kan imidlertid vere be-
hov for enkelte tilpasninger.

Det bgr vurderes om interne dokumenter som
kommisjonen far innsyn i, skal behandles som interne
dokumenter i kommisjonen. Organinterne dokumen-
ter mister i sa fall ikke sin interne karakter ved at de
oversendes kommisjonen.

Kommisjonens mgtereferater fra samtaler med be-
rorte og vitner vil veere eksempler pd kommisjonens in-
terne dokumenter. Ogsa skriftlige innspill fra eksterne
bgr vere interne dokumenter for kommisjonens ar-
beid. Noe annet ville gjore at enkelte vegrer seg for a
kontakte kommisjonen. Slike skriftlige innspill vil kun-
ne vare alternativ til intervjuer. Kommisjonen ma like-
vel alltid vurdere meroffentlighet.

Det kan ogsa vurderes om dokumenter som inn-
hentes av en granskingskommisjon eller utarbeides av
dem, kun er unntatt offentlighet sa lenge undersgkelsen
pagar. Dette gir kommisjonen arbeidsro, og hensyn til
fremdrift i undersgkelsen kan veie tyngre enn allmenn-
hetens behov for informasjon mens kommisjonen ar-
beider.

Etter rundskriv G-48/75 er granskingskommisjo-
ners mgter ikke offentlige, med mindre kommisjonen
selv bestemmer det motsatte. Referater som skrives, vil
vere interne referater som er unntatt offentlighet, pa lik
linje med hva som ville veert regelen dersom offentleglo-
va hadde fatt anvendelse.

I NOU 2009: 9 ble det foreslatt bestemmelser som
avviker noe fra offentleglova. Det ble tatt utgangspunkt
ide dagjeldende regler om offentlighet for Sivilombuds-
mannen, som sa at ombudsmannens saksdokumenter
er offentlige med mindre de er underlagt taushetsplikt.
Dokumenter utarbeidet i forbindelse med ombuds-
mannens behandling av saken utgjgr ombudsmannens
saksdokumenter. Forvaltningens saksdokumenter fra
den tidligere befatningen med sakskomplekset vil deri-
mot vere unntatt offentlighet hos ombudsmannen.
Unntaket er begrunnet med at det er forvaltningsorga-
net selv som er naermest til 4 avgjgre om organets egne
dokumenter er offentlige eller ikke. Anmodninger om
innsyn i slike dokumenter ma rettes til avsenderorgane-
ne.

Det ble foresldtt & ta inn en bestemmelse om at
kommisjonens interne dokumenter kan unntas offent-
lighet, forutsatt at meroffentlighet var vurdert. Det ble
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ogsa foreslatt at kommisjonen kan unnta dokumenter
nar serlige grunner tilsier det. Vilkaret «serlige grun-
ner» er strengt, og det skulle ikke vaere kurant & unnta
dokumenter etter denne bestemmelsen. Opplysninger
som ville vert unntatt etter offentleglova, herunder
taushetsbelagte opplysninger, vil naturlig nok unntas
etter denne bestemmelsen.!

Lovforslaget i NOU 2009: 9 fremstér ryddig og flek-
sibelt, og bgr kunne vare modell for bestemmelser om
offentlighet og innsyn for fremtidige parlamentariske
granskingskommisjoner.

Klage pd avslag pd innsynsbegjaeringer ble for regje-
ringsoppnevnte granskingskommisjoner foreslatt ret-
tet motregjeringen. En parallell ville vaere at klager over
avslag pa innsyn i parlamentariske granskingskommi-
sjoner rettes til Stortingets presidentskap. Utvalget me-
ner imidlertid det kan vere betenkelig med klagead-
gang til Stortinget gitt at kommisjonene skal arbeide
selvstendig og uavhengig av Stortinget. Behandlingen av
en klage over avslag pa innsynsbegjeringer, kan gi presi-
dentskapet omfattende innsyn i kommisjonens arbeid,
og en beslutning om omgjering kan fa stor faktisk be-
tydning for kommisjonens arbeid. Som hovedregel bar
det derfor ikke veere klageadgang for avslag pa innsyns-
begjering.

54.11

Det vil ikke vere etterlatte eller pargrende i alle sa-
ker som granskes. Men i den grad det er det, vil denne
persongruppen ha en serlig interesse i granskingen og
ber derfor ha egne rettigheter knyttet til informasjon.

INOU 2009: 9 ble det foreslatt bestemmelser om et-
terlatte og pargrende. Disse skulle ha et serlig krav pa
informasjon. Det ble foreslatt at kommisjonen skulle in-
formere pargrende og etterlatte og deres representanter
pa et tidlig stadium i granskingsarbeidet, i form av et
mgte. Det ble ogsa foreslatt at den samme gruppen skul-
le gis anledning til 8 komme med opplysninger og syns-
punkt av betydning for saken og kommisjonens arbeid,
samt fa dekket utgifter til 4 delta pA motet.? En tilsvaren-
de lgsning bgr vurderes for parlamentariske kommisjo-
ner hvor granskingen berorer etterlatte og paregrende.

Etterlatte og pdrorende

5.4.12  Personopplysninger

Det er praktisk at en granskingskommisjon i sterre
eller mindre grad vil behandle personopplysninger i sitt
arbeid. Det kan dreie seg om opplysninger kommisjo-
nen innhenter direkte fra enkeltpersoner, men ogsa
personopplysninger i dokumenter som innhentes fra
forvaltningen og andre, som innebzrer viderebehand-
ling av personopplysninger.

1. NOU 2009: 9 kapittel 29.
2. NOU 2009:9 kapittel 28.
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Personopplysningsloven og personvernforordnin-
gen (GDPR) gjelder i utgangspunktet for parlamenter og
deres eksterne organer, herunder granskingskommisjo-
ner.!

Med dette ma det pases at granskingskommisjoner
har rettslig grunnlag for behandling av personopplys-
ninger, herunder potensielt personopplysninger av ser-

lig sensitiv karakter.

5.4.13 Rapporten

Rapporten skal avgis til Stortinget. Nar rapporten er
avlevert, opplgses kommisjonen. I tillegg til en beskri-
velse av det aktuelle hendelsesforlgpet som har blitt
gransket, samt vurderinger i tilknytning til dette, vil rap-
porten ofte inneholde en rekke anbefalinger. Rappor-
ten behandles av kontroll- og konstitusjonskomiteen,
som innstiller til Stortinget i plenum. Det blir opp til
Stortinget a ta stilling til rapportens vurderinger og av-
gjore hvilke tiltak som eventuelt skal iverksettes.

5.4.14

Arkivlova gjelder ikke direkte for Stortinget eller
Stortingets organer, men det har likevel veert praksis for
at de parlamentariske kommisjonene avgir arkiv. Det er
praksis for at arkivene klausuleres for en angitt tidsperi-
ode. Ved utlgpet av Kklausuleringsperioden vurderes
innsynsbegjeringer etter Stortingets regler om doku-
mentinnsyn, som henviser til offentleglova. For flere av
kommisjonene har det vart praksis med en klausule-
ringsperiode pé ti ar.

Klausulering av dokumenter til regjeringsoppnevn-
te granskingskommisjoner praktiseres sjelden. Her er
bare offentleglovas regler lagt til grunn ved begjering
om innsyn.

Etter at Scandinavian Star-kommisjonens arkiv ikke
ble uttrykkelig klausulert ved avgivelsen av arkivet, har
Stortingets administrasjon besluttet at regler om rett til
innsyn i Stortingets dokumenter, som i stor grad fastset-
ter at offentleglova gjelder sa langt den passer, bor leg-
ges til grunn ved begjering om innsyn i arkivene. Utval-
get mener at det skal sveert gode grunner til for a klausu-
lere et arkiv som avgis av en parlamentarisk undersgkel-
seskommisjon. Og hovedregelen er at innsyn vurderes
etter reglene om rett til innsyn i Stortingets dokumen-
ter.

Taushetsbelagt informasjon vil kunne unntas i 60
ar, jf. forvaltningsloven § 13 c. Det vil ogsa veere grunn-
lagireglene om rett til innsyn i Stortingets dokumenter

Arkiv

1. Justitsministeriet, Databeskyttelsesforordningen - og de retlige
rammer for dansk lovgivning, Betenkning nr. 1565, Del 1 — bind
1, s. 32. (https://www justitsministeriet.dk/sites/default/files/
media/Pressemeddelelser/pdf/2017/bet_1_1.pdf); Data Prote-
ction Act 2018, sec. 210 - explanatory notes, s. 78 (http://
www. legislation.gov.uk/ukpga/2018/12/pdfs/ukpga-
en_20180012_en.pdf)
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for & unnta andre deler av arkivet som kommisjonen
har vert opptatt av & skjerme, slik som interne doku-
menter.

5.5  Forslag til endringer i forretningsordenen § 19

Pa bakgrunn av utvalgets vurderinger foreslas en-
kelte endringer i Stortingets forretningsorden § 19. Ut-
valget mener at henvisningen i fo. § 19 til de generelle
regler og retningslinjer som gjelder for offentlige grans-
kingskommisjoner peridag er utdatert. Generelt mener
utvalget at lovforslaget i NOU 2009: 9 er et bedre ut-
gangspunkt for & vurdere hvilke bestemmelser som kan
vere aktuelle. I stedet for en generell henvisning til an-
net regelverk, foreslas det at fo. § 19 gir uttrykk for at en
granskingskommisjons mandat ma sikre retten til kon-
tradiksjon og etterprevbarhet, samt at det ma avklares i
hvilken grad regler etter forvaltningsloven, offentleglo-
va og arkivlova skal gjelde. Nar det gjelder forvaltnings-
loven, er det serlig reglene om habilitet og taushetsplikt
som er relevante for en granskingskommisjon.

Det ber fremgd at kommisjonen ma ha rettslig
grunnlag for behandling av personopplysninger, her-
under potensielt personopplysninger av sarlig sensitiv
karakter.

Alle harrett til & 1a seg bista pa alle trinn av underse-
kelsen, og utvalget mener at utgifter til slik bistand til de
bergrte, bor dekkes av kommisjonen der det er tale om
nedvendige kostnader, og nar serlige grunner taler for
det.

Forslag til endringerifo. § 19 er inntatti rapporten i
kapittel 12.

6. Stortingets eksterne organer

6.1 Innledning

Stortinget har fem eksterne organer: Riksrevisjo-
nen, Sivilombudsmannen, Stortingets kontrollutvalg
for etterretnings-, overvakings- og sikkerhetstjeneste
(EOS-utvalget), Norges institusjon for menneskerettig-
heter (NIM) og Ombudsmannen for Forsvaret. Dette er
frittstdende offentlige organer opprettet direkte under
Stortinget. Virksomheten i de eksterne organene er uav-
hengig og selvstendig fra Stortinget og den parlamenta-
riske virksomheten, og organene gjgr egne prioriterin-
ger innenfor sine mandat.

Stortingets eksterne organer har ulike mandat og
arbeidsformer, samt ulik organisering og tilknytning til
Stortinget. Stortinget ved Stortingets presidentskap og
administrasjon ivaretar ulike administrative og sty-
ringsmessige funksjoner.

Det er et stort spenn i omfanget av virksomheten i
de eksterne organene og hvordan de er regulert. Riksre-
visjonen og Sivilombudsmannen er dels regulert i
Grunnloven, dels i lov og dels i generell instruks gitt av
Stortinget. EOS-utvalget og Norges institusjon for men-



48

neskerettigheter er regulert i lov og instruks, mens Om-
budsmannen for Forsvaret kun er regulert i en instruks
gitt av Stortinget. Ulikheten i organisering og regulering
er et resultat av ulikheten i oppgaver og tidspunktet or-
ganene ble etablert.

Utvalget er i mandatets punkt IV bokstav a blitt
bedt om a vurdere i hvilken utstrekning Stortingets pre-
sidentskap og Stortingets administrasjon skal ivareta
administrative og styringsmessige funksjoner for orga-
nene, serlig sett hen til organenes behov for uavhengig-
het fra Stortinget. Utvalget skal ogsa vurdere behovet for
a fastsette generelle prinsipper for organisering av de
eksterne organene.

6.2  Riksrevisjonen

Etter Grunnloven § 75 bokstav k oppnevner Stor-
tinget fem revisorer til & revidere statens regnskaper.
Riksrevisjonens virksomhet er nermere regulert i lov
om Riksrevisjonen og i instruks om Riksrevisjonens
virksomhet, begge fra 2004. Riksrevisjonen ble etablert i
1816 og er i dag det eldste av Stortingets eksterne orga-
ner.

Riksrevisjonen er Stortingets revisjons- og kontroll-
organ.! Dette innbefatter at Riksrevisjonen reviderer
statens regnskaper (regnskapsrevisjon), kontrollerer
forvaltningen av statens interesser i selskaper (selskaps-
kontroll) og gjennomfarer systematiske undersgkelser i
forvaltningen av skonomi, produktivitet, maloppnael-
se og virkninger ut fra Stortingets vedtak og forutsetnin-
ger (forvaltningsrevisjon). Riksrevisjonen utferer sine
oppgaver uavhengig og selvstendig og bestemmer selv
hvordan arbeidet innrettes og organiseres.? Riksrevisjo-
nen skal videre vere objektiv og ngytral i utferelsen av
sine oppgaver. Riksrevisjonens kontroll skal sikre at
statlige regnskaper er korrekte, at Stortingets vedtak fgl-
ges opp, og at statsforvaltningen jobber i trdd med gjel-
dende lover og regler.

Riksrevisjonen ledes av et kollegium pa fem med-
lemmer, samt varamedlemmer, som alle oppnevnes av
Stortinget for fire ar om gangen. Kollegiet ledes av riks-
revisor, som ogsa ivaretar den daglige ledelsen. Riksrevi-
sjonen har hovedkontor i Oslo og regionkontor i seks
byer. 12020 har revisjonen ca. 450 ansatte.

Riksrevisjonens virksomhet er en parlamentarisk
og konstitusjonelt forankret kontroll med forvaltnin-
gen. Gjennom rapportering om revisjon og kontroll til
Stortinget har virksomheten ogsa stor betydning for
Stortingets egen kontroll med forvaltningen. Stortinget
i plenum kan palegge Riksrevisjonen a foreta serlige
underspkelser.?

1. Riksrevisjonsloven § 1 forste ledd.
2. Riskrevisjonsloven § 2.
3. Riksrevisjonsloven § 9 syvende ledd.
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Stortingets oppnevninger til komiteer, utvalg og
nemnder mv. ble utredet i 2018.# Flertallet i utvalget
gikk inn for & viderefore gjeldende praksis for Stortin-
gets oppnevning av riskrevisjonskollegiet. Partigruppe-
ne pa Stortinget fremmer kandidater til kollegiet pa fem
revisorer, slik at partienes stgrrelse blir hensyntatt. Det-
te sikrer at kollegiet reflekterer ulike politiske stasted og
har en bredde som Riksrevisjonen som organ er tjent
med.

Riksrevisjonen revideres av en revisor som utpekes
av Stortinget.

6.3 Sivilombudsmannen

Sivilombudsmannen er forankret i Grunnloven
§ 75 bokstav 1. Ordningen er nermere regulert i lovom
Stortingets ombudsmann for forvaltningen av 1962 og i
instruks for Stortingets ombudsmann for forvaltningen
av 1980.

Sivilombudsmannen oppnevnes av Stortinget for
fire &r om gangen og skal arbeide for & hindre at den of-
fentlige forvaltning gver urett mot den enkelte. Sivilom-
budsmannens kontor har i overkant av 60 ansatte for-
delt pa seks avdelinger.

Sivilombudsmannen er bundet av lov og instruks,
men utfgrer for gvrig sitt verv selvstendig og uavhengig
av Stortinget. Sivilombudsmannen skal oppnevnes ut
fra faglige kvalifikasjoner. Sivilombudsmannen ma fylle
vilkarene for & vaere hoyesterettsdommer og kan ikke
vaere medlem av Stortinget. Frem til 2013 foregikk opp-
nevningen av sivilombudsmann ved at presidentskapet
pa grunnlag av uformelle undersgkelser ga tilrading til
valgkomiteen, som igjen innstilte kandidaten til Stor-
tinget. Vervet ble for forste gang kunngjort offentlig i
2013.

Sivilombudsmannen behandler klager mot forvalt-
ningen, kan ta opp saker pa eget initiativ og har et ser-
skilt ansvar for & undersgke hvordan frihetsbergvedes
rettigheter ivaretas, og for a forebygge krenkelser, i hen-
hold til tilleggsprotokoll til FNs torturkonvensjon (OP-
CAT). Ombudsmannen uttaler sin mening i sakene som
behandles. Det er en klar forventning om at forvaltnin-
gen innretter seg etter ombudets mening, men den er
ikke rettslig bindende. Ombudsmannen avgir en arlig
melding til Stortinget og kan i tillegg avgi serskilte mel-
dinger til Stortinget.

Presidentskapet tilsetter tjenestemenn i ledende
stillinger etter innstilling fra ombudsmannen. @vrige
tjenestemenn tilsettes av et eget tilsettingsrad.

For en nermere redegjgrelse om Sivilombudsman-
nen vises det til utredningen kapittel 10, med forslag til
lov om Stortingets ombud for kontroll med forvaltnin-
gen.

4. Dokument 19 (2017-2018).
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6.4  Stortingets kontrollutvalg for etterretnings-,
overvikings- og sikkerhetstjeneste

Stortingets kontrollutvalg for etterretnings-, over-
vakings- og sikkerhetstjeneste (EOS-utvalget) er regu-
lert i lov om kontroll med etterretnings-, overvakings-
og sikkerhetstjeneste (EOS-kontrolloven) av 1995. EOS-
utvalget har verti drift siden det forste utvalget ble opp-
nevntav Stortingeti 1996.

Etableringen av EOS-utvalget skjedde pa bakgrunn
av mye offentlig oppmerksomhet og politisk debatt om
virksomheten i de hemmelige tjenestene. EOS-utvalget
ble etablert som en parlamentarisk forankret kontrol-
lordning som erstatning for det tidligere regjeringsopp-
nevnte kontrollutvalget. Kontrollomradet omfatter det
som til enhver tid anses som etterretnings-, overva-
kings- eller sikkerhetstjenester underlagt forvaltningen.
I dag omfatter det Etterretningstjenesten, Forsvarets
sikkerhetsavdeling, Politiets sikkerhetstjeneste og Na-
sjonal sikkerhetsmyndighet.

EOS-utvalgets kontroll er etterfplgende og skjer ved
at utvalget gjennomforer regelmessige inspeksjoner av
tjenestene, tar opp saker pa eget initiativ og behandler
klager fra enkeltpersoner eller organisasjoner.

Utvalget understreker EOS-utvalgets viktige rolle
med demokratisk kontroll av de hemmelige tjenester.
Det forventes at alle utvalgets anbefalinger folges opp
lojalt av tjenestene og regjeringen. Inntrykket er at tje-
nestene og utvalget samarbeider godt, men det har ogsa
vert eksempler pa at EOS-utvalget har mattet henvende
seg til Stortinget med en sarskilt melding.!

EOS-utvalget har tilsammen syv medlemmer som
oppnevnes for fem ar av gangen. Utvalget er sammen-
satt ut fra hensynet til bred politisk representasjon og
relevant fagkompetanse. Det gjelder generelt strenge
krav til personlig egnethet. I dag er det fem medlemmer
med politisk bakgrunn og to medlemmer med rent fag-
lig bakgrunn. Det gir Stortinget og allmennheten tillit til
utvalget. Utvalgsmedlemmene oppnevnes av Stortinget
etter innstilling fra Stortingets presidentskap. De fem
medlemmene med politisk bakgrunn oppnevnes etter
forslag fra partigruppene til presidentskapet, der partie-
nes storrelse blir tatt hensyn til. Stortingets administra-
sjon gir rad til presidentskapet om medlemmer som
oppnevnes pa grunnlag av faglig kompetanse. Medlem-
mene m4 sikkerhetsklareres for hoyeste sikkerhetsgrad
nasjonalt og etter traktat Norge er tilsluttet, og de kan
ikke tidligere ha veert i tjeneste for de hemmelige tjenes-
tene.

Under behandlingen av evalueringen av EOS-utval-
get uttalte kontroll- og konstitusjonskomiteen fglgende
om oppnevning av medlemmer:

1. Sefor eksempel siste serskilte melding: Seerskilt melding til Stor-
tinget om PSTs ulovlige innhenting og lagring av flypassasjer-
opplysninger, Dokument 7:2 (2019-2020).
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«Forslagsstillerne vil understreke at utvalget ma
sammensettes slik at bdde Stortinget og allmennheten
kan ha tillit til at utvalget gjor en troverdig jobb. For-
slagsstillerne gnsker 4 viderefore gjeldende praksis, som
vektlegger at rikspolitisk erfaring fra et bredt politisk
spekter bgr vere representert i utvalget, men slik at
aktive parlamentarikere ikke er valgbare. Videre vil det
veere en fordel med tverrfaglig spredning, slik at bade
relevant juridisk, teknologisk og EOS-faglig kompetanse
errepresentert. Dessuten bgr mest mulig lik representa-
sjon av kvinner og menn vere en malsetting. (...) Betyd-
ningen av kompetanse og kontinuitet tilsier etter for-
slagsstillernes syn at medlemmene bgr kunne gjenopp-
nevnes én gang. Dette ligger til grunn for maksgrensen
pa 10 ar som ble innfert i trdd med anbefalingen fra Eva-
lueringsutvalget».

Stortingsutvalget som utredet oppnevninger til ko-
miteer, utvalg og nemnder, sluttet seg til dette i sin
utredning fra 2018. Utvalget anbefalte at gjeldende
praksis fortsetter.

Utvalget har et fast sekretariat med en leder. I sekre-
tariatet er det 16 ansatte.

Stortingets presidentskap ansetter leder for sekreta-
riatet til EOS-utvalget etter innstilling fra utvalget.

6.5 Norges institusjon for menneskerettigheter

Norges institusjon for menneskerettigheter (NIM)
er regulert i lov om Norges nasjonale institusjon for
menneskerettigheter og i instruks om Norges nasjonale
institusjon for menneskerettigheter, begge fra 2015,
samme ar som institusjonen ble opprettet.

Regelverket for NIMs virksomhet bygger pa FNs
prinsipper for nasjonale menneskerettighetsinstitusjo-
ner (Paris-prinsippene) fra 1993. Disse er uttrykk for en
omforent forstaelse av hva nasjonale menneskerettig-
hetsinstitusjoner er, og oppstiller generelle krav til hvor-
dan slike institusjoner skal vere innrettet. Det er i dag
om lag 113 stater som har en nasjonal menneskerettig-
hetsinstitusjon. At NIM er opprettet direkte under Stor-
tinget, er i samsvar med internasjonalt anbefalt praksis.

NIMs mandat er a fremme og beskytte menneske-
rettighetene. I henhold til oppgavebeskrivelsen skal
NIM arbeide for & styrke gjennomferingen av mennes-
kerettighetene i Norge. Dette gjores giennom radgiv-
ning, overvakning og rapportering til Stortinget. Man-
datet og oppgavene etter loven utgves selvstendig og
uavhengig. NIM kan ikke prgve enkeltsaker om pastatte
krenkelser av menneskerettighetene.?

NIM avgir en arlig melding til Stortinget som gir en
oppsummering av virksomheten og tar opp sarlige te-
maer, med rad og anbefalinger. NIM ledes av et styre og
en direktgr. Disse oppnevnes av Stortinget etter innstil-
ling fra Stortingets presidentskap.

Styret bestar av fem medlemmer som representerer
ulike relevante fagfelt, herunder juridisk kompetanse

2. NIM-loven § 3.
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om menneskerettigheter, kompetanse om virksom-
hetsstyring og serskilt kjennskap til samiske spgrsmal.
I styret skal hvert kjgnn vaere representert med minst to
medlemmer. Styremedlemmene oppnevnes for en peri-
ode pé fire ar og kan gjenoppnevnes, men ingen kan sit-
te sammenhengende i mer enn to perioder.! Stortingets
presidentskap informerer om adgangen til & fremme
forslag til kandidater, og det blir offentliggjort en liste
over foresltte kandidater.?

Direktgren er jurist med hgy kompetanse pa men-
neskerettigheter. Oppnevningen av direktgr skal skje
etter ekstern utlysing.

NIM har hovedkontor i Oslo og et kontor i Kauto-
keino. Det er totalt 23 ansatte, hvorav fem er i Kautokei-
no. Det ligger til styret & ansette alle medarbeidere foru-
ten direktgr. Direkter innstiller da til styret.

6.6 Ombudsmannsnemnda og Ombudsmannen
for Forsvaret

Ombudsmannen for Forsvaret ble etablert av Stor-
tinget i 1952, og virksomheten er regulert i en instruks
vedtatt av Stortinget samme ar. Instruksen har stort sett
vart uendret bortsett fra at antall medlemmer i nemn-
da har blitt utvidet. Ordningen er siledes ikke fastsatt
ved lov. Ordningens formal er & «bidra til 4 sikre de all-
mennmenneskelige rettigheter for Forsvarets personell
og ved sitt arbeid ogsa soke & medvirke til 4 effektivisere
Forsvaret».

Institusjonen bestidr av en ombudsmannsnemnd
pa syv personer, hvorav lederen er benevnt ombuds-
mannen for Forsvaret. Lederen arbeider fulltid og leder
arbeidet pa kontoret. Nemnda foretar inspeksjoner av
militere anlegg og har meter med militere og sivile i
Forsvaret. Ombudsmannen arbeider i det daglige med
opplysningsvirksomhet og mottar henvendelser fra ver-
nepliktige og ansatte i Forsvaret. De kan klage til om-
budsmannen hvis de opplever seg urettmessig behand-
let. Henvendelser som ombudsmannen tar opp, sgkes
lgst med kontakt med nermeste myndighet som anses
egnet til 4 hdndtere dem.

Iht. instruks for Forsvarets ombudsmannsnemnd
§ 2 oppnevnes medlemmene av nemnda av Stortinget
for fire &r om gangen. Det er ingen grense for hvor man-
ge ganger de kan gjenoppnevnes. Derfor har det vert
bare seks ombudsmenn gjennom tidene.

I tillegg til ombudsmannen er det tre ansatte pa
kontoret, en direkter med juridisk kompetanse og to se-
kretarer. Kontoret er i Oslo.

Stortinget oppnevner medlemmer i nemnda etter
innstilling fra Stortingets valgkomité. Ombudsmannen
for Forsvaret og @vrige medlemmer i nemnda oppnev-

1. NIM-loven § 5.
2. Instruks om NIM § 2 farste ledd.
3. NIM-loven § 7 forste ledd.
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nes pa bakgrunn av forslag fra partigruppene, og parti-
stgrrelse blir hensyntatt.

6.7  Stortingets eksterne organer — konstitusjo-
nelle sider og deres rolle

6.7.1 De eksterne organenes uavhengighet og selv-
stendighet fra Stortinget og forvaltningen

Stortingets eksterne organer er offentlige organer
opprettet direkte under Stortinget. Plasseringen i det
konstitusjonelle systemet medfgrer blant annet at Stor-
tingets eksterne organer er unntatt fra forvaltningens
instruksjonsrett. Videre fremgar det eksplisitt i de eks-
terne organenes lovgivning at de er selvstendige og uav-
hengige fra Stortinget i sin virksomhet, men bidrar med
innspill i form av arsmeldinger og rapporter til Stortin-
gets kontrollarbeid.

At organene er opprettet direkte under Stortinget
og har oppgaver som i varierende grad er relevante for
Stortingets konstitusjonelle oppgaver, synes & ha gitt
opphav til oppfatninger om forholdet mellom Stortin-
get og de eksterne organene som det kan vare grunn til
a avklare. Blant annet har Riksrevisjonens og Sivilom-
budsmannens kontrollvirksomhet blitt omtalt som at
den «utgves pa vegne av Stortinget». Denne og tilsvaren-
de formuleringer er misvisende og kan skape et inn-
trykk av at Stortinget identifiseres med de eksterne or-
ganenes virksombhet, eller at de eksterne organenes
virksomhet er en forlengelse av Stortingets parlamenta-
riske kontrollvirksomhet.

Utvalget vil understreke at de eksterne organene
ikke opptrer pa vegne av Stortinget eller utgver en form
for delegert konstitusjonell kompetanse for Stortinget. I
den grad det er saklig sammenfall mellom Stortingets
konstitusjonelle kontrollfunksjoner og de eksterne or-
ganenes lov- og instruksbestemte oppgaver, er de ek-
sterne organene kun et virkemiddel for Stortinget.

At de eksterne organene skal vare uavhengige i sin
virksombhet, er fremhevet i ulike internasjonale anbefa-
linger# For den selvstendige virksomhetens arbeid
bade mot forvaltningen og private gir uavhengigheten
tillit til at undersgkelser, vurderinger og uttalelser base-
rer seg pa objektivt og relevant grunnlag, og ikke pa
utenforliggende hensyn. Denne tilliten er avgjgrende
for at organer som ikke har myndighet til a treffe bin-
dende avgjorelser, skal kunne fungere effektivt. Det
samme er avgjorende for a veere et effektivt virkemiddel
overfor Stortinget, noe som forutsetter at bade mindre-

4.  For Riksrevisjonen folger det av ISSAI 10 punkt II. For ombuds-
menn fglger det av Venezia-kommisjonens anbefalinger i Princi-
ples on the Protection and Promotion of the Ombudsman
Institution 2019, og for nasjonale institusjoner fglger det av
Paris-prinsippene fra 1993 og «General Observations» av The
International Coordinating Committee of National institutions
fra 2013.
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tallet og flertallet ma kunne ha tillit til informasjon, rad
og vurderinger fra de eksterne organene.

6.7.2

De eksterne organenes plassering under Stortinget
legger noen foringer for hvilken kompetanse de ekster-
ne organene kan og ber ha. Det gir ogsa feringer for for-
holdet til Stortinget selv og de gvrige statsmaktene, iser
forvaltningen.

Betydningen av at et offentlig organ er opprettet di-
rekte under Stortinget, har i nyere tid blitt dreftet av ut-
valget som i 2016 evaluerte EOS-utvalget («evaluerings-
utvalget»). Som et generelt utgangspunkt ble det vist til
folgende:

Kompetanse og kompetansebegrensninger

«EOS-utvalgets forankring i Stortinget er avgjo-
rende for & forstd utvalgets rolle, oppgaver og handlings-
rom. Konstitusjonelt har det som konsekvens at utval-
get er reelt uavhengig av de tjenestene det kontrollerer.
Pd den annen side begrenser det utvalgets myndighet
overfor tjenestene, blant annet ved at det kan papeke og
kritisere kritikkverdige forhold, men ikke instruere tje-
nestene, eller fungere som radgiver for dem.»

Dette gjelder langt pa vei for samtlige av Stortingets
eksterne organer. Fordi de er opprettet av og underlagt
Stortinget, er de utenfor den utgvende makts styrings-
hierarki og uavhengige av forvaltningen.

Stortingets eksterne organer hverken har eller bar
ha formell myndighet til & instruere eller overprove for-
valtningens avgjgrelser. Dersom de eksterne organene
kunne instruere eller overpreve forvaltningens avgjorel-
ser, ville de i praksis ta del i den offentlige myndighets-
utgvelsen som de selv og Stortinget skal kontrollere.

At de eksterne organene ikke har formell myndig-
het til 4 instruere eller overprgve forvaltningen, er imid-
lertid ikke til hinder for at organene kan pélegge forvalt-
ningen 4 gi tilgang til nedvendig informasjon, eller kre-
ve tilgang til lokaler og steder som er nedvendig for &
foreta undersgkelser.

I hvilken grad organer underlagt Stortinget kan ha
en radgivningsfunksjon overfor forvaltningen, er mer
nyansert. Nar det gjelder Riksrevisjonen, la Frgiland-ut-
valget til grunn at det kan gis veiledning og rad til for-
valtningen, men da av generell karakter og slik at for-
valtningen likevel har et selvstendig ansvar for sine av-
gjorelser.

Kontroll- og konstitusjonskomiteen haribrev til ut-
valget bedt om en vurdering av behov for kontroll med
forskrifter fastsatt av departementenes underliggende
organer etter delegert myndighet.! Utvalget vil papeke
at det er departementene som har ansvar for denne ty-
pen forskriftskontroll. De ma pase at de har tilstrekkelig
tilsyn med at forskriftene er i trad med lovhjemler og
lovgivers intensjon. Departementene bgr ha systemer

1. Brevav 15. oktober 2019.
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som gir oversikt over hvilke forskrifter som vedtas, som
igjen kan fa betydning for Stortingets kontroll. Riksrevi-
sjonen og Sivilombudsmannen foretar kontroll i enkelt-
saker, men ber utvikle tverrgdende kontroller til ogsa &
gjelde forskrifter pa flere omrader dersom det viser seg a
veare en risiko for utilstrekkelig oppfelging fra departe-
mentene.

Utvalget mener at de eksterne organenes rolle ber
vere begrenset til det mandat de enkelte organene har i
dag. Det synes per i dag ikke & vaere behov for & utvide
deres ansvarsomrade.

6.7.3  De eksterne organene som virkemiddel for
Stortingets kontrollfunksjon

De eksterne organene er et virkemiddel i Stortingets
kontroll. Deres arsmeldinger og serskilte meldinger bi-
drar til & danne grunnlaget for Stortingets kontroll med
regjeringen og forvaltningen. I den grad de bedriver et-
terfelgende kontroll, er det et viktig prinsipp at disse or-
ganene selv definerer hvilken informasjon de skal ha
innsyn i.

De eksterne organene kan ogsa vere et virkemiddel
knyttet til Stortingets gvrige konstitusjonelle oppgaver.
I NIM-loven § 3 fremgar det blant annet at NIM skal gi
rad til Stortinget om gjennomferingen av menneskeret-
tighetene. Slike rad er ikke avgrenset til a gjelde Stortin-
gets kontroll, men kan ogsa gjelde Stortingets behand-
ling av lov- og budsjettforslag. Gjennom rapporter fra de
eksterne organene far Stortinget informasjon og vurde-
ringer om forhold som kan veere relevante for ansvars-
kontrollen med regjeringen, og informasjon som gjor
Stortinget i stand til & fore styringskontroll med forvalt-
ningen.

Samtlige av de eksterne organene avgir arlige mel-
dinger til Stortinget. Det er i hovedsak opp til de ekster-
ne organene selv hva de skal rapportere om, og hvor ofte
de eventuelt skal avgi serskilte meldinger som kan ha
betydning for Stortingets arbeid. En viktig foring i dette
henseende kom med Ingvaldsen-utvalget i 1977, som
gikk inn for at Riksrevisjonens og Sivilombudsmannens
virksomhet i stgrre grad burde innrettes slik at den tjen-
te til hjelp for Stortingets kontrollvirksomhet. Denne
malsettingen har fort til at Riksrevisjonen i dag har stor
betydning for Stortingets egen kontrollvirksomhet.
Dette, sammen med etableringen av kontroll- og konsti-
tusjonskomiteen i 1993, nye revisjonsformer og at Riks-
revisjonen i 1994 selv begynte a oversende et sterre an-
tall enkeltsaker som egne rapporter til Stortinget, har
ifolge Froiland-utvalget gitt en positiv utvikling:

«Den har medfert en vitalisering av Riksrevisjonen,
og en styrking av Stortingets mulighet til & fore en reell
og informert kontroll med regjering og forvaltning.»

Utviklingen for Riksrevisjonens vedkommende il-
lustrerer at omfanget og betydningen av de eksterne or-



52

ganenes hjelpefunksjon overfor Stortinget kan endre
seg over tid. Den viser ogsa at en utvidelse av hjelpe-
funksjonen kan ha positiv effekt pa Stortingets ivareta-
kelse av sine konstitusjonelle oppgaver. Mer rapporte-
ring til Stortinget fra de eksterne organene er imidlertid
ikke et ensidig gode. Stortinget kan til tider ha et stortar-
beidspress. Rapportene ma derfor vare relevante for
Stortingets arbeid. Stortinget ma ogsa ha tilgjengelig ka-
pasitet til & drive kontrollvirksomhet av eget tiltak. Ut-
valget mener imidlertid at det i dag er en god balanse
mellom antall rapporter kontroll- og konstitusjonsko-
miteen mottar, og kapasiteten i komiteen.

Rapporteringen bestemmes av de eksterne organe-
ne selv, innenfor rammene av lov og instruks. Dette er et
naturlig utslag av at de eksterne organene opptrer selv-
stendig og uavhengig i sin virksomhet. Til tross for de
eksterne organenes uavhengige rolle har Stortinget i
plenum hjemmel til & palegge Riksrevisjonen og EOS-
utvalget & foreta bestemte undersgkelser, uten at de kan
instruere om hvordan disse skal gjennomfgres.! Stortin-
get har tradisjonelt vert tilbakeholdne med a benytte
sin instruksjonsrett. Siden 2016 har Riksrevisjonen vart
palagt a gjennomfore revisjon av salg av to F-5 jagerfly?,
byggearbeider i regi av Stortinget?, objektsikring? og &
undersgke forhold rundt Alexander L. Kielland-ulyk-
ken®. Stortinget har aldri palagt EOS-utvalget & foreta
noen naermere undersgkelse.

Stortinget og utenriks- og forsvarskomiteen har
sammen med Forsvarsdepartementet og forsvarssjefen i
dag en mulighet til & forelegge saker for Ombudsmanns-
nemnda og Ombudsmannen for Forsvaret. Denne mu-
ligheten benyttes i praksis ikke fra Stortingets side.

Utvalget mener at Stortinget, ved kontroll- og kons-
titusjonskomiteen, ber ha en viss adgang til 4 ha dialog
med de eksterne organene for at de skal kunne opplyse
om bestemte undersgkelser Stortinget kan ha nytte av.
Dette kan for eksempel skje under behandlingen av ars-
meldingene, i komitémerknadene til innstillingen. Stor-
tinget har i begrenset grad et eget utredningsapparat.
Stortinget kan ha behov for & fi utredet en sak eller syns-
punkter fra noen som er uavhengige av regjeringen og
forvaltningen. Det kan ogsa vere at det i visse saker er
riktig at undersgkelser foretas med en armlengdes av-
stand fra Stortinget. Forutsetningen m4 veere at organe-
ne har mulighet til 4 pita seg oppgaven innenfor de res-
sursene de har, og at de selv avgjer hvordan en slik hen-
stilling lgses. Nar de har lgst en slik oppgave, er det na-
turlig at de avgir en serskilt melding til Stortinget.

1. Riksrevisjonsloven § 9 syvende ledd og EOS-kontrolloven § 1
femte ledd.

Dokument 3:7 (2016-2017).

Dokument 3:12 (2016-2017).

Dokument 3:11 (2017-2018).

Innst. 411 S (2018-2019).
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6.7.4 Initiativ til evalueringer, giennomganger,
lovendringer og instrukser

Ettersom organene er direkte underlagt Stortinget,
har det veert tradisjon for at Stortinget selv har tatt initi-
ativ til lovendringer som gjelder disse organene, ofte i
tilknytning til evalueringer eller gjennomganger. Det
har ogsa i en del tilfeller forekommet at de eksterne or-
ganene selv har henvendt seg til Stortinget om behov
for lovendringer.

For mer omfattende evalueringer, gjennomganger
eller lovendringer har Stortinget i mange tilfeller opp-
nevnt egne utvalg.® Mindre endringer har blitt utredet
for Stortingets presidentskap av Stortingets administra-
sjon.” Stortinget har ogsd anmodet regjeringen om &
fremme lovforslag som gjelder de eksterne organene,
for pa den maten a fa et grundig saksgrunnlag.

Historisk ser man at departementene ogsa har tatt
slike initiativ® For Sivilombudsmannen har feks.
endringer veart initiert bade av Stortinget og departe-
mentet. Det er et spgrsmal om det er heldig at regjerin-
gen pa eget initiativ foreslar lovendringer som gjelder
Stortingets eksterne organer. De eksterne organene har
i stor grad kontrolloppgaver rettet mot forvaltningen.
En sentral grunn til & legge de aktuelle organene under
Stortinget er at de har funksjoner som fordrer avstand
og uavhengighet fra regjeringen og forvaltningen. I til-
legg kommer det at flere av organene er virkemidler for
Stortingets kontroll. P4 den annen side har regjeringen
etter Grunnloven en forslagsrett som ikke kan inn-
skrenkes.

Utvalget vil papeke at regjeringen pa dette omradet
ma uteve forsiktighet med & fremme forslag og heller
gjore Stortinget oppmerksom pa problemstillinger som
ber sakes lgst. Utvalget mener Stortinget som hovedre-
gel skal ta initiativ til sterre og mer vesentlige endringer,
serligi den grad de aktualiserer spgrsmal om de ekster-
ne organenes sentrale funksjoner, virkemidler og ar-
beidsomrade. For andre endringer som ikke har slik be-
tydning, er deti utgangspunktet ikke sarlige betenkelig-
heter ved at lovforslag fremmes av regjeringen, men det
bor skje i samrdd med Stortinget. Det kan veere
endringer som folge av andre lovforslag, feks. ny
statsansattelov, ny personopplysningslov, mv. Regjerin-
gen har forslagsrett i henhold til Grunnloven.

Utvalget mener videre at Stortingets presidentskap
ma ha ansvar for gjennomgang av lovendringer som
kan eller ber fa betydning for Stortingets eksterne orga-
ner.

6. Et eksempel er herverende utvalgs mandat til & fremme ny lov
for Sivilombudet og Ombudsmannen for Forsvaret.

7. Et eksempel er Stortinget og de eksterne organenes forhold til
sikkerhetsloven.

8.  Eteksempel er EOS-utvalgets rolle med hensyn til den nye E-tje-
nesteloven.
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Nar det gjelder Stortingets adgang til & gi neermere
bestemmelser for virksomheten, har Stortinget hatt
hjemmel for & gi nermere instrukser etter riksrevisjons-
loven § 3, sivilombudsmannsloven § 2, NIM-loven § 2
og EOS-kontrolloven § 1 fjerde ledd. Ombudsmannen
for Forsvaret er regulert i instruks fastsatt av Stortinget.

Utvalget synes det i prinsippet er uheldig at virk-
somheten til organene er regulert i instruks i tillegg til
lov. Alle organets funksjoner og mandat ber falge direk-
te av loven. Helt unntaksvis kan instruks benyttes, og da
kun slik at det er tale om regulering av virksomheten for
praktiske formal, ikke hva gjelder mandat eller opp-
gaver.

Begrepet «instruks» kan gi inntrykk av noe annet
enn en generell regulering. Betegnelser som mer presist
gir uttrykk for hva den utfyllende reguleringen kan gé ut
P4, er «bestemmelser» eller «regler». Til sammenligning
er regelverket som tradte i kraft 1.januar 2020 om sik-
kerhetslovens anvendelse for Stortingets administra-
sjon, benevnt «Bestemmelser om sikkerhetslovens an-
vendelse for Stortingets administrasjon».! Utvalget
foreslar derfor at man heller ber gi «bestemmelser for
virksomheten».

6.7.5 Forholdet til forvaltningens tilsynsorganer

Det finnes i dag en rekke lover som gir ulike forvalt-
ningsorganer myndighet til & fore kontroll eller tilsyn
med etterlevelsen av lover som ogsé gjelder for Stortin-
gets eksterne organer. Arbeidstilsynet og Datatilsynet er
eksempler pa slike organer. I en del tilfeller har disse or-
ganene adgang til 4 gi palegg, ilegge overtredelsesgebyr
eller treffe andre vedtak overfor Stortingets eksterne or-
ganer. Slike forvaltningsorganer er samtidig omfattet at
Riksrevisjonens og Sivilombudsmannens arbeidsomra-
der.

Bade Sivilombudsmannen og Riksrevisjonen har i
sine innspill til utvalget vist til at det er uheldig at for-
valtningsorganer forer tilsyn med dem, nér de skal fore
kontroll med de samme forvaltningsorganene. Riksrevi-
sjonen opplyste at de har fatt palegg fra Arbeidstilsynet.
Tilsvarende varslet Datatilsynet Sivilombudsmannen
om tilsyn, men det ble stanset da Sivilombudsmannen
viste til sin konstitusjonelle rolle.

Enslik gjensidig kontroll kan svekke de eksterne or-
ganenes uavhengighet og upartiskhet og vil kunne fore
til uklar rollefordeling.

Utvalget har dreftet dette sporsmalet inngdende i
tilknytning til forslag til lov om Stortingets ombud for
kontroll med forvaltningen. Det vises til utredningen
kapitel 10. Prinsippet utvalget har kommet frem til, er at
forvaltningsorganer ikke skal kunne utgve myndighet
overfor Stortingets eksterne organer dersom det aktuel-
le eksterne organet fgrer kontroll med forvaltningsor-

1. Sikkerhetsloven § 1-4, jf. Innst. 122 S (2018-2019).
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ganet og myndighetsbruken kan pavirke det eksterne
organets uavhengige og upartiske utgvelse av sine opp-
gaver. Utvalget mener det samme ma gjelde for de ovri-
ge eksterne organene som fgrer kontroll med forvalt-
ningen.

6.8  Organisering og struktur pa de eksterne
organene

6.8.1 Dagens modeller for de eksterne organene

Det er to hovedmodeller for organisering av statlige
virksomheter. Den ene er styremodellen, der et styre el-
ler et kollegialt organ hierarkisk er overordnet adminis-
trativ leder. Den andre er direktgrmodellen, der én per-
son er gverste leder for organisasjonen.

Det er i dag flere ulike strukturer pa de eksterne or-
ganenes lederfunksjoner.

Riksrevisjonen, EOS-utvalget og Ombudsmanns-
nemnda for Forsvaret har kollegier som gverste organ.
Medlemmene er oppnevnt av Stortinget etter forslag fra
partigruppene. EOS-utvalget har ogsa representasjon i
kollegiet av faglig ekspertise. For Riksrevisjonen og Om-
budsmannsnemnda for Forsvaret er leder av kollegiet
ogsd administrativ leder. De opererer da n@rmest som
arbeidende styreledere.

Rollene til disse kollegiene er ulike. Nar det gjelder
EOS-utvalget, er det utvalget selv som utgver kjernevirk-
somheten i organet. Det er medlemmene i utvalget som
diskuterer seg frem til beslutninger og uttalelser. Arbei-
det er konsensusbasert. Ved opprettelsen av EOS-utval-
get ble det vurdert a legge kontrolloppgaven inn under
Sivilombudsmannen, men Stortinget mente det ville
veere uheldig at ansvaret for avgjorelser pa et sa politisk
felt skulle hvile pa én person alene. Samtidig gnsket
Stortinget en bredere representasjon av erfaringer og
holdninger, en politisk forankring og muligheten til &
skifte ut kontrollgrene med jevne mellomrom.

Ombudsmannsnemnda for Forsvaret er en nemnd
bestdende av tidligere folkevalgte, som er med pa befa-
ringer, men som ut over det tar liten del i den daglige
virksomheten. Nemnda konsulteres ved valg av steder
som de reiser til pa inspeksjoner. Det er Ombudsman-
nen for Forsvaret og vedkommendes stab som besvarer
henvendelser og besgrger planlegging og forberedelser
ved befaringer.

Kollegiet i Riksrevisjonen beslutter hvilke revisjo-
ner ut over de lovpélagte som skal gjennomfores. Be-
slutningsgrunnlaget er risikoanalysene som utarbeidesi
revisjonsavdelingene. Videre behandler kollegiet alle
dokumenter som skal oversendes Stortinget. De be-
handler konklusjonene, kritikkformene og anbefalin-
gene. Behandlingen resulterer ofte i mindre justeringer.
Ellers behandler de budsjett, gkonomirapporteringer,
ansettelser av ledere og andre overordnede spgrsmal
som oppstar underveis.
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NIM ledes av et styre som er faglig ansvarlig for virk-
somheten. Styret oppnevnes av og rapporterer til Stor-
tinget. Direktgren oppnevnes av Stortinget, ikke av sty-
ret. Styremedlemmene er oppnevnt ut fra kriterier som
fremgér avloven og eri trid med de internasjonale stan-
dardene som skal sikre pluralisme og kompetanse. I til-
legg har NIM et faglig rad.

Hverken Riksrevisjonen, Ombudsmannsnemnda
for Forsvaret eller NIM er klart organisert etter enten
styre- eller direktgrmodellen.

Riksrevisjonen er vesentlig stgrre enn EOS-utvalget
og Ombudsmannsnemnda for Forsvaret. Det er imidler-
tid ikke noe i styremodellen som tilsier at den er bedre
egnet for stgrre enn mindre organisasjoner eller mot-
satt.

Sivilombudsmannen ledes av en «direktor», sivil-
ombudsmannen. Sivilombudsmannen er gverste admi-
nistrative leder for organet og har ikke noe styre mellom
seg og Stortinget. Tanken har veert at dette er et person-
lig verv, og at ombudsmannen selv ma vurdere hver en-
kelt sak for uttalelse gis. Direktormodellen er ogsa brukt
for ombud og tilsyn i statsforvaltningen som skal ivareta
noen sarlige interesser, slik som Likestillings- og diskri-
mineringsombudet, Barneombudet, Datatilsynet og
Forbrukertilsynet.

Alle de eksterne organene som har et kollegialt or-
gan, har en administrativ leder. I EOS-utvalget kalles
denne funksjonen sekretariatsleder. NIM har en direk-
tor. Ombudsmannsnemnda for Forsvaret ledes av om-
budsmannen, som har en dobbeltrolle i og med at ved-
kommende ogsa er administrativ leder av et kontor
med tre ansatte, hvorav én har tittel direktgr. Riksrevi-
sjonen har den mest komplekse organiseringen i denne
sammenheng. Riksrevisor har en dobbeltrolle som le-
der av kollegiet og som @verste leder av Riksrevisjonen i
det daglige. I tillegg har Riksrevisjonen en revisjonsrad
som ogsa har en lederrolle. Revisjonsrdden har revi-
sjonsfaglig bakgrunn og tar seg av en del administrative
saker, mens riksrevisor hovedsakelig tar seg av forhol-
det til Stortinget og media.

Disse administrative lederne er oppnevnt av Stor-
tinget, dog slik at lederen av EOS-utvalgets sekretariat
tilsettes av presidentskapet. Revisjonsraden tilsettes av
Riksrevisjonens kollegium.

6.8.2 Utvalgets generelle syn pd struktur og

organisering av Stortingets eksterne organer

Dersom et organ kun har en leder uten styre eller en
annen form for kollegialt organ, vil det samle svaert mye
makt pa én hand. Det kan derfor veere gunstig, ogsa som
et styrings- og kontrolltiltak for virksomheten, at det er
et styre eller en annen type kollegialt organ som er gver-
ste myndighet for virksomheten. Videre, slik det ble pa-
pekt av Frgiland-utvalget, vil det gjgre den daglige virk-
somheten mer uavhengig fra Stortinget, og ansvarsforde-
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lingen mellom styret og administrativ leder blir tydelige-
re. Flertallet den gang anbefalte at det skulle innfares en
styringsmodell for Riksrevisjonen, der administrativ le-
der ikke samtidig var leder av kollegiet, men hadde en
mer revisorfaglig bakgrunn.!

Utvalget mener at det prinsipielt bgr vere et styre
eller et kollegialt organ, enten det kalles nemnd eller
noe annet, som bgr vere gverste ansvarlige i alle Stor-
tingets eksterne organer. Det samsvarer med organenes
serlige, selvstendige stilling. En slik modell vil sikre at
ulike interesser kan vere representert i det styrende or-
ganet.

Selv om en styremodell er prinsipielt gnskelig, kan
det vaere gode grunner til & beholde direktgrmodellen
med én gverste leder hva gjelder Sivilombudet. Malet er
a ha en tillitsperson som handler pa vegne av Stortinget,
en tradisjon som vi gjenfinner i sveert mange land. Om-
budets uttalelser folges av forvaltningen pd grunn av
den autoriteten han eller hun er gitt av Stortinget. Om-
budet har, i motsetning til en «alminnelig direktgr»,
svert begrenset mulighet til & delegere ansvaret han el-
ler hun er gitt av Stortinget. Det er forutsatt at sivilom-
budet selv star bak alle uttalelsene.

Pa den annen side hadde det ikke vert noe i veien
for at det var en nemnd eller kommisjon som i siste in-
stans tok beslutningene og avga uttalelser. Alle i en slik
nemnd matte i s fall ha hegy juridisk kompetanse, men
kunne komme fra ulike faglige stdsteder og bakgrunner.

Det a bytte ut sivilombudet med en kommisjon el-
ler en nemnd vil etter utvalgets oppfatning kunne svek-
ke legitimiteten til uttalelsene. Utvalget har derfor kom-
met til at Sivilombudet fremdeles ber ha en direktgr-
modell.

Dersom man legger til grunn at gverste myndighet i
Stortingets eksterne organer generelt er et kollegialt or-
gan, er spgrsmalet hvordan dette skal veere sammensatt.
Folkevalgt representasjon med balanse ut fra partienes
styrke i Stortinget gir organet legitimitet pa tvers av det
politiske spektret. Politisk erfaring er en nyttig og rele-
vant erfaringsbakgrunn i styret. Det forutsetter imidler-
tid at de med politisk bakgrunn ikke lenger er folkevalg-
te.

Dersom det gverste organet skal ha direkte innfly-
telse pa den faglige vurderingen som foretas i virksom-
heten, bor det ha god ekspertise pa fagfeltet. EOS-utval-
get er et eksempel pa et kollegialt organ der man kombi-
nerer politisk erfaring og fagkompetanse i kollegiet.
Kompetanse pa virksomhetsstyring er ogsa nyttig.
Hvert kjonn ber vere representert.

De kollegiale organene bgr oppnevnes av Stortinget
i plenum pa samme mate som sivilombudsmannen, for
a sikre den nedvendige autoritet og legitimitet. I ut-
gangspunktet bor medlemmene oppnevnes for fire ar

1.  Dokument nr. 14 (2002-2003) side 64.
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av gangen med mulighet til & gjenoppnevnes én gang
hver, altsa maksimalt atte ar. Utskiftningen ber forega
pa en slik méte at kontinuiteten sikres.

For kollegiale organ med styrefunksjon vil adminis-
trativ leders rolle veere a ha den daglige ledelsen, forbe-
rede saker, vere sekreter for styret og gjennomfore be-
slutningene. Rollefordelingen mellom det kollegiale or-
ganet og administrativ leder bgr imidlertid ikke veere til
hinder for at leder av det kollegiale organet kan ha en
aktiv og deltakende rolle i virksomheten. Leder kan ved
behov fungere som «arbeidende styreleder» i hel eller
delt stilling.

Normalt vil et styre ansette administrativ leder, for-
di en administrativ leder trenger tillit fra styret. Dersom
styret ikke har mulighet for & avsette en administrativ
leder som ikke fglger lojalt opp styrets beslutninger, kan
detfore til en ansvarspulverisering. Det at styret har tillit
til administrativ leder, er en stor styrke for organisasjo-
nen som kan ga tapt dersom administrativ leder anset-
tes av noen andre. Utvalget er derfor av den oppfatning
at det bgr veare det kollegiale organet som ansetter sin
nermeste medarbeider, og at det kollegiale organet star
til ansvar overfor Stortinget for organets virksomhet.

Utvalget mener at stillingene som administrativ le-
der ber vere aremalsstillinger. Det vises til at aremals-
stillinger i staten for gvrig er pa seks &r, med mulighet
for to perioder, det vil si maksimalt tolv ar. Utvalget
foreslar at alle de organer utvalget nd gjennomgar, har
en administrativ leder pa aremal pa seks ar med mulig-
het til forlengelse én gang. Det forutsettes at det lages
overgangsregler for de som i dag har stillinger uten are-
malsbegrensning, som inneberer at ny ordning iverk-
settes nar disse fratrer.

For & styrke autoriteten til administrativ leder kan
det argumenteres for at styret eller det kollegiale orga-
net lager en innstilling som godkjennes av Stortingets
presidentskap, pa linje med dagens system for lederen i
EOS-utvalgets sekretariat og kontorsjefene hos Sivilom-
budsmannen. Utvalget har imidlertid ikke funnet
grunn til & foresla et slikt system. Utvalget peker pa at
Stortinget selv nylig har avskaffet ordningen med at pre-
sidentskapet ansetter til ledende stillinger pa Stortinget,
foruten direktor, som ansettes av Stortinget i plenum,
og assisterende direktgr, som ansettes av presidentska-
pet. For gvrig ansettes alle av ansettelsesradet.! En ord-
ning med at presidentskapet ansetter, vil antakeligvis
ikke ha noen praktisk betydning ettersom det i praksis
skal sveert mye til for presidentskapet ikke falger innstil-
lingen.

1. Stortingets personalreglement etter endring av 27. mai 2020.
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6.9  Utvalgets anbefalinger
6.9.1 Riksrevisjonen

Utvalget mener at Riksrevisjonen bgr ledes av et
kollegium som i dag, som selv ansetter administrativ le-
der med ansvar for det daglige arbeidet. Dette bgr vaere
en aremalsstilling pa seks ar med mulighet til forlengel-
se én gang til maksimalt tolv ar.

Riksrevisor leder kollegiets mater og har den pri-
mere kontakten med Stortinget. Riksrevisor skal ikke
lenger ha det personell- og driftsmessige ansvaret.?

Kollegiet ber, som i dag, bestd av erfarne politikere.
Politisk kompetanse er viktig i denne rollen for a sikre
legitimitet, men medlemmene ma ikke ngdvendigvis
vere tidligere folkevalgte. De kan ha faglig bakgrunn
med politisk erfaring.

Antall medlemmer i kollegiet bor veere som na, fem
medlemmer. Stortinget oppnevner medlemmene etter
innstilling fra valgkomiteen. Innstillingen utarbeides pa
bakgrunn av forslag fra partigruppene, der partigruppe-
nes stgrrelse hensyntas, og oppnevningene bor skje i et-
terkant av et valg. Medlemmene skal kunne oppnevnes
for fire ar av gangen med mulighet til gjenoppnevning
€n gang.

6.9.2 Sivilombudet

Utvalget anbefaler at man opprettholder dagens
modell, slik at det ikke er et styre eller kollegialt organ
som leder virksomheten. Sivilombudet skal selv ta av-
gjorelsen i saker som behandles.

Utvalget mener at det bor apnes for at ombudet kan
ha et utvalg eller rad som bistar i strategiske valg og prio-
riteringer samt sikrer en viss pluralisme og kontakt med
det sivile samfunnet. Ombudet har et slikt rad for sin
virksomhet som nasjonal forebyggende enhet. Utvalget
mener det vil veere problematisk av hensyn til ombu-
dets autoritet og uavhengighet dersom Stortinget skulle
palegge opprettelsen av et slikt rad, seerlig dersom radet
skulle uttale seg om ombudets konklusjon. Utvalget har
derfor kommet til at det dpnes for at Sivilombudet selv
kan velge & opprette et slik rad. Hensikten ma vere & fa
tydelige faglige innspill om hvilke sakstyper som bgr
undersgkes nermere, og om det er forhold i forvaltnin-
gen som ombudet burde ta opp av eget tiltak.

Lederne av Sivilombudets ulike avdelinger ber, i
trad med utvalgets generelle syn, ikke lenger ansettes av
Stortingets presidentskap, men ansettes av Sivilombu-
det selv etter innstilling fra et ansettelsesrad. Radet skal
bestd av representanter fra arbeidstakersiden og ar-
beidsgiversiden.

2. Denne lgsningen krever ingen endring av Grunnloven § 75 bok-
stav k.
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6.9.3 EOS-utvalget

Utvalget anbefaler at oppnevningen av EOS-utval-
get bor endres slik at utvalgsmedlemmene oppnevnes
for fire r av gangen, og at maksimal funksjonstid er atte
ar, i likhet med de gvrige kollegiale organene. Dette vil
kreve endring i EOS-kontrolloven § 3. Den srlige kom-
pleksiteten pa dette kontrollomradet tilsier at det er be-
hov for kontinuitet, og at ikke flere enn fire medlemmer
bor byttes ut samtidig.!

Det var tidligere kutyme at lederen kommer fra op-
posisjonen, for & sikre en reell kontroll med regjeringen
og dens hemmelige tjenester. Utvalget mener dette bgr
tilstrebes, selv om konstellasjonene pé Stortinget kan
endre seg under en stortingsperiode. Det er naturlig at
leder har en deltidsstilling som i dag.

Utvalget mener at sekretariatsleder skal tilsettes av
utvalget selv, og ikke av presidentskapet etter innstilling
fra utvalget slik som i dag. Sekretariatsleder ber ikke ha
bakgrunn fra de hemmelige tjenestene. Sekretariatsle-
derstillingen ber videre vere en dremalsstilling der per-
sonen tilsettes for seks ar av gangen, med mulighet for
forlengelse med ytterligere seks ar.

6.9.4 Norges institusjon for menneskerettigheter —
NIM

Nar det gjelder NIM, mener utvalget at modellen
med et styre som er oppnevnt av Stortinget, bgr videre-
fores. Utvalget mener imidlertid at styret ber ansette di-
rektar. Dette er i trdd med anbefalingen i Evaluering av
Norges institusjon for menneskerettigheter (NIM).?

I dagens NIM-lov § 5 er det fastsatt at det kreves ulik
kompetanse i styret. Her star det at styremedlemmene
skal representere ulike fagfelt, herunder juridisk kom-
petanse om menneskerettigheter, og styret skal ha
kompetanse om virksomhetsstyring. Ett av medlemme-
ne skal ha serskilt kjennskap til samiske spgrsmal. I sty-
ret skal begge kjgnn vere representert med minst to
medlemmer. Utvalget gnsker & gi uttrykk for at politisk
erfaring ikke er i strid med kompetansekravene, og at
det er gnskelig at minst ett styremedlem har politisk er-
faring. Styret ber ha en bred sammensetning erfarings-
messig, faglig og geografisk.

I tillegg har NIM et faglig rad som ogsé sikrer bred
representasjon fra ulike deler av det sivile samfunn og
fagmiljger.

De internasjonale retningslinjene for nasjonale ins-
titusjoner stiller krav om en dpen og konsultativ prosess
ved oppnevning av styremedlemmer. Det er ogsa krav
om dpenhet vedrgrende valgkriterier. Ifglge instruksen
til loven skal Stortingets presidentskap aktivt informere
om adgangen til 4 fremme kandidater til styret. Denne
prosessen bar Stortinget etterstrebe a folge, slik at Stor-

1.  EOS-kontrolloven § 3.
2. Dokument 19 (2020-2021) s. 80.
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tinget oppnevner medlemmer til styret som dpent er
spilt inn i forkant av oppnevningene, om ikke serlige
grunner tilsier noe annet.

Utvalget mener at styremedlemmene bgr velges for
fire ar av gangen, og at maksimal funksjonstid ber vere
atte ar. Kontinuitetshensyn tilsier at ikke alle styremed-
lemmene byttes ut samtidig, slik at tilneermet halvpar-
ten fortsetter ved utlgpet av en valgperiode, og oppnev-
ningen bgr knyttes til stortingsperioder.

6.9.5 Ombudsmannsnemnda og Ombudsmannen
for Forsvaret

Ombudsmannsnemnda og Ombudsmannen for
Forsvaret er en ordning som har bestdtt uforandret og
uten noen gjennomgang siden 1952. Utvalget mente
det var behov for en helthetlig giennomgang av hvor-
dan ordningen hadde fungert ut fra dagens mandat, en
analyse av hvilke behov det er for ordningen, og hvor-
dan ordningen bgr innrettes for fremtiden. Oppdraget
ble utlyst, og rapporten forela 15. august 2020 og folger i
vedlegg nr. 2.

Det var i mandatet opp til utvalget & vurdere om det
skulle utarbeides en ny lov for ombudsmannsordnin-
gen for Forsvaret. Det har utvalget valgt 4 gjore. Utkast til
ny lov for Ombudsnemnda for Forsvaret fremgar av rap-
porten i kapittel 11.

Utvalget har valgt a folge de generelle prinsippene
utvalget mener er riktig styringsmodell for de eksterne
organene. Nemnda skal fungere som et styre og gis mer
ansvar for styring og kontroll med ombudets arbeid enn
i dagens ordning. Nemnda skal ha fem medlemmer og
ikke syv som i dag. Nemndas medlemmer oppnevnes av
Stortinget for fire ar av gangen, og medlemmene kan
gjenoppnevnes én gang hver. For & sikre kontinuitet bor
ikke mer enn tre nye medlemmer oppnevnes hver gang.
Nemndas leder benevnes forsvarsombudet, men vil
ikke vare leder av det daglige arbeidet som i dag.

Nemnda ansetter administrativ leder, som ansettes
pa aremal for seks &r, som kan forlenges én gang til totalt
tolv ar.

Ombudsnemndas rolle skal fgrst og fremst vaere
forebyggende og ivareta rettigheter og interesser for mi-
liteert personell og sivilt ansatte nar de far tjenesteplikt.
Ordningens arbeidsomrade konsentreres til & gjelde mi-
liteert personell, herunder vernepliktige, militaert ansat-
te, heimevernssoldater og veteraner. Utenfor faller sivilt
personell med mindre de beordres til internasjonale
operasjoner eller palegges tjenesteplikt. Ombudsnemn-
da skal ikke behandle rettslige klagesaker. Sivilombudet
vil kunne behandle klagesaker over enkeltvedtak og an-
dre avgjorelser i Forsvaret.
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6.10 Behandlingen av de eksterne organers rappor-
ter

Samtlige av de eksterne organene avgir arlige mel-
dinger til Stortinget, som gir grunnlag for Stortingets
egen kontroll. Med unntak av NIM har de eksterne orga-
nene ogsa plikt eller adgang til a levere sarskilte mel-
dinger eller rapporter til Stortinget. Utvalget mener at
ogsd NIM ber ha en adgang til 4 avgi serskilte meldin-
ger. Utvalget mener at det ikke er behov for a lovfeste
denne adgangen naermere hva gjelder NIM. Det folger
av organets mandat at det ma ha anledning til & varsle
Stortinget dersom det oppdager noe av alvorlig karak-
ter.

Praksisidageratdeter ulike komiteer som behand-
ler de eksterne organenes meldinger og rapporter. Riks-
revisjonens, Sivilombudsmannens og EOS-utvalgets
meldinger behandles av kontroll- og konstitusjonsko-
miteen. Arsmeldingen fra NIM behandles av justisko-
miteen, og drsmeldingen for Ombudsmannsnemnda
for Forsvaret behandles av utenriks- og forsvarskomite-
en. Utvalget mener at alle rapporter som avgis av de eks-
terne organene, bade arsmeldinger og serskilte meldin-
ger, ber behandles av kontroll- og konstitusjonskomite-
en. Kontroll- og konstitusjonskomiteen har et helhetlig
bilde av kontrollfunksjonen. Komiteen vil da ha et ser-
skilt ansvar for & oversende rapportene til fagkomiteer
for uttalelse der det er relevant. Utvalget foreslar at det
er kontroll- og konstitusjonskomiteen som har ansvaret
for d behandle rapportene fra samtlige av Stortingets ek-
sterne organer. Forslag til endringer i Stortingets forrets-
ningsorden fremgéar av kapittel 12.

6.11 Administrativ tilknytning til Stortinget

6.11.1 Innledning

De eksterne organene har til dels ulik stgrrelse. De
har dermed ganske ulike behov for administrative funk-
sjoner og ressurser samt ulike forutsetninger for & ivare-
ta disse internt.

For flere av organene ivaretar Stortinget en rekke
administrative oppgaver.

Stortinget har et visst ansvar for forvaltningen av or-
ganene, som 0gsa krever noe ressurser. Dette kan vere
en utfordring for uavhengigheten, men pa den annen
side kan det gi gunstige stordriftsfordeler at Stortinget
ivaretar visse funksjoner.

Deter videre en del regelverk for offentlige virksom-
heter som forutsetter et overordnet organ, eksempelvis
statsansatteloven § 2, som gjelder Stortinget og dets eks-
terne organer. Dette innebzrer at Stortinget mé ha en
viss administrativ rolle overfor de eksterne organene.

Det er et spgrsmal om enkelte av de oppgaver Stor-
tingets presidentskap og administrasjon na ivaretar, er
oppgaver som det er naturlig at Stortinget ivaretar ogsa
i fortsettelsen. Stortingets administrasjon og president-
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skapet bruker mye ressurser pa 4 ansette og oppnevne
personer til de ulike stillingene og vervene. Etter utval-
gets anbefalinger vil dette arbeidet bli noe redusert.

6.11.2 Budsjett

Sivilombudsmannens og Riksrevisjonens oppgaver
folger av Grunnloven. Det ma folge av dette at disse ins-
titusjonene skal ha den finansiering som er ngdvendig
for 4 kunne utfere sine oppgaver. Utvalget understreker
atdeter Stortingets ansvar a sikre at de eksterne organe-
ne har tilstrekkelig med ressurser til & innfri sitt mandat.

I praksis skjer dette ved at de har en grunnfinansier-
ing som indeksreguleres hvert ar. Ytterligere gkning ma
begrunnes saerskilt.

Det er Stortinget som fastsetter budsjettene til de
eksterne organene. De eksterne organene sender sine
budsjettforslag til Stortinget for behandling i president-
skapet.

Utvalget mener at Stortinget ma fa informasjon om
organenes opprinnelige budsjettfremlegg nar Stortin-
get behandler budsjettene.

Utvalget mener at Stortingets eksterne organer bar
ha et lonnsniva som reflekterer at de er Stortingets orga-
ner, og folge foringen fra Stortinget for ledere i staten. Si-
vilombudet star i en seerstilling fordi han eller hun gjer-
ne rekrutteres fra Hoyesterett. Akkurat denne stillingen
ber ha en lgnn som tilsvarer lgnn for hgyesterettsdom-
mere.

6.11.3  Sikkerhetsklarering

Stortingets administrasjon er klareringsmyndighet
for Sivilombudsmannen, for Ombudsmannen for For-
svaret og for EOS-utvalgets medlemmer og ansatte i se-
kretariatet. Stortingets presidentskap er klagemyndig-
het.! Utvalget mener prinsipielt at samme ordning ber
gjelde alle de eksterne organene. Riksrevisjonen er
imidlertid egen klareringsmyndighet, se lov om
endringer i riksrevisjonsloven og EOS-kontrolloven
som tradte i kraft 19.juni 2020. Under arbeidet med lo-
ven er det imidlertid forutsatt at utvalget her skal se pa
speorsmalet om sikkerhetsklarering, se ogsd mandatet
punkt IV a. T innstillingen til endringsloven, Innst. 252 L
(2019-2020), star det folgende:

«Presidentskapet vil pa dette punktet imidlertid
vise til at Stortinget har nedsatt et utvalg til & utrede
Stortingets kontrollfunksjon, jf. Innst. 271 S (2018-
2019). Det inngar i utvalgets mandat & vurdere de
eksterne kontrollorganenes administrative og organisa-
toriske tilknytning til Stortinget, herunder i hvilken
utstrekning Stortingets presidentskap og Stortingets

1. Lov om endringer i riksrevisjonsloven og EOS-kontrolloven
LOV-2020-06-19-76. Tidligere ble EOS-utvalgets sekretariat sik-
kerhetsklarert av Nasjonal sikkerhetsmyndighet (NSM), noe
som var uheldig sett i lys av at EOS-utvalget ogsd kontrollerer
NSM.



58

administrasjon skal ivareta administrative og styrings-
messige funksjoner for organene, sarlig sett hen til
organenes behov for uavhengighet fra Stortinget. I lys av
utvalgets tilrddinger vil det kunne bli aktuelt & gjen-
nomga problemstillinger knyttet til sikkerhetslovens
anvendelse for Stortingets organer pa nytt, jf. ogsa
omtale av sikkerhetsklarering og autorisasjon neden-
for.

[..]

P4 spersmél om det kan vere aktuelt med en felles
ordning for Stortinget og eksterne organer for Stortinget,
uttaler Riksrevisjonen i brev 19. mars 2019: 'Riksrevisjo-
nen er Stortingets revisjons- og kontrollorgan, men skal
etter lovom Riksrevisjonen § 2 utfgre sine oppgaver uav-
hengig og selvstendig og bestemmer selv hvordan arbei-
det skal innrettes og organiseres. Etter var vurdering vil
det av konstitusjonelle grunner vaere problematisk om
Stortingets administrasjon, som Riksrevisjonen revide-
rer, skal vere klareringsmyndighet for Riksrevisjonens
ansatte og at Stortingets presidentskap skal vere klage-
instans og derved overprgve Riksrevisjonens behovs- og
risikovurderinger knyttet til klareringer.' I lys av Riksre-
visjonens tilbakemelding foreslar presidentskapet at
Riksrevisjonen inntil videre viderefgres som egen klare-
ringsmyndighet. Det legges imidlertid til grunn at spgrs-
malet om hvorvidt Riksrevisjonen ber inngd i en felles
Kklareringsordning, vurderes pa nytt nar innstillingen fra
utvalget til & utrede Stortingets kontrollfunksjon fore-
ligger, jf. neermere omtale under pkt. 3.2. Utvalget skal
som en del av sitt mandat vurdere bade det organisato-
riske og styringsmessige forholdet mellom Stortinget og
eksterne organer og fremtidig revisjonsordning for Stor-
tingets administrasjon.»

Om Riksrevisjonen ikke lenger skal revidere Stor-
tingets administrasjon, men at det skal gjgres av en pri-
vat revisor, er det ikke lenger noen saklig grunn til at
Riksrevisjonens ansatte ikke skal klareres pa samme
mate som ansatte i Stortingets gvrige eksterne organer.
I sa fall vil utvalget vil foresla at disse, pa samme maéte
som ansatte i de andre eksterne organene, sikkerhets-
klareres av Stortingets administrasjon, og at president-
skapet er klageorgan.

Dersom Riksrevisjonen fortsatt skal revidere Stor-
tingets administrasjon, ber antakeligvis Riksrevisjonen
fortsatt selv sikkerhetsklarere og autorisere egne ansat-
te, selv om dette prinsipielt ikke er heldig.

6.11.4 Fastsetting av personalreglement og

okonomireglement

Personalreglementfor Sivilombudsmannen, EOS-
utvalget og NIM fastsettes av Stortingets president-
skap.! Det eri reglementene fastsatt at Stortinget er kla-

1. Jf EOS-kontrolloven § 4, NIM-loven § 8. Det er ingen tilsvarende
hjemmel i sivilombudsmannsloven eller instruksen, men vi vet
at det er godkjent av Stortinget. I Innst. 223 S (2018-2019) om
Sivilombudsmannens arbeidsgruppe, s. 60, fremgar det at Stor-
tinget mener at Sivilombudsmannen ber fastsette sitt eget regle-
ment. Nar det gjelder Riksrevisjonen og Ombudsmannsnemnda
for Forsvaret, har Stortinget ingen rolle med hensyn til personal-
reglement.
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gemyndighet i saker om ordensstraff, oppsigelse, sus-
pensjon og avskjed.

Hovedregelen etter statsansatteloven § 2 er at per-
sonalreglement avtales mellom ledelsen for virksomhe-
ten og tjenestemannsorganisasjonene i virksomheten
som har forhandlingsrett etter tjenestetvistloven. Den-
ne bestemmelsen gjelder ogsa for Stortinget og Stortin-
gets organer, jf. § 1. I trad med dette har Stortinget selv
fastsatt sitt eget reglement, senest 27. mai 2020, etter
forhandlinger mellom arbeidsgiver og de tillitsvalgte.

I lys av utvalgets merknader til de eksterne organe-
nes uavhengige rolle og valg av styringsmodell er det na-
turlig at det er de gverste organene som fastsetter perso-
nalreglement. Utvalget anbefaler at de gverste kollegia-
le organene skal fastsette personalreglementene etter
forhandlinger mellom ledelse og de tillitsvalgte. For Si-
vilombudet ma personalreglementet avtales mellom
ombudet og de tillitsvalgte. Stortinget kan gis mulighet
til & kreve at personalreglementet tas opp til revisjon,
som en parallell til statsansatteloven § 2 (5). En tilsva-
rende modell bor gjelde generelt for samtlige av de eks-
terne organene.

Det er presidentskapet som fastsetter gkonomireg-
lementfor Sivilombudsmannen, EOS-utvalget og Om-
budsmannen for Forsvaret. For NIM og Riksrevisjonen
fastsettes det av henholdsvis styret og kollegiet. I gkono-
miregelverket for Stortinget, som i store trekk baserer
seg pa statens gkonomiregelverk, finnes det per i dag
ikke regler for Stortingets underliggende organer. 1 §§ 7
og 15 i gkonomireglementet for Stortinget, som gjelder
tildelinger og kontroll av underliggende virksomheter,
star det at paragrafen utgar for Stortingets administra-
sjon.

Det er Stortingets presidentskap som gir de ekster-
ne organene disponeringsskriv. Det er derfor naturlig at
de har en viss kontroll med strategidokumenter for dis-
poneringen av midlene. Ut fra prinsippet om organenes
uavhengighet ogintegritet anbefaler imidlertid utvalget
at de gverste organene i virksomheten fastsetter gkono-
mireglement, og at statens gkonomireglement legges til
grunn. Reglementet oversendes Stortinget til oriente-
ring.

6.11.5 Bruk av Stortingets tjenester og
administrative ressurser

Flere av de eksterne organene benytter Stortingets
administrative ressurser og tjenester. Dette kan gjelde
bistand til anskaffelser, trykkeritjenester, bedriftshelse-
tjeneste, bruk av Stortingets rammeavtaler, mv. Utvalget
mener det er positivt at de har tilgang til slike tjenester i
den grad det medferer mer effektiv ressursbruk. Alter-
nativet vil veere at de eksterne organene etablerer tilsva-
rende interne ressurser eller anskaffer dem. De eksterne
organene har tilgang pa til dels ulike ressurser og tjenes-
ter fra Stortinget. Utvalget antar at dette i hovedsak er
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utslag av de ulike eksterne organenes behov og hvilke
ressurser og tjenester Stortinget har kapasitet til a tilby.

Utvalget finner det ikke hensiktsmessig 4 ta stilling
til hvilke av Stortingets administrative ressurser eller tje-
nester de eksterne organene bgr ha tilgang pa, hverken
generelt eller konkret. Utvalget anbefaler en gjennom-
gang av hvilke oppgaver Stortingets administrasjon kan
og bar utfere for de eksterne organene.

7. Revisjon av Stortingets administrasjon

7.1 Innledning

I dag er det Riksrevisjonen som reviderer Stortin-
gets administrasjon. Revisjonsoppdraget innebzarer en
finansiell revisjon, som omfatter regnskapsbekreftelse
av det totale budsjettvedtaket for administrasjonen.
Innretningen av den finansielle revisjonen er i hoved-
sak tilsvarende som for andre statlige virksomheter. Re-
visjonen omfatter ikke virksomhetsstyringen generelt.

For revisjonen av Stortingets administrasjon er det
administrasjonen og Stortingets presidentskap som er
den ansvarlige part. Stortinget i plenum er bruker av re-
visjonen. I praksis legges ikke revisjonen frem for Stor-
tingetiplenum, men det kan skje der revisjonen har kri-
tiske merknader.!

Tilskuddene til partigruppene reguleres av ret-
ningslinjer vedtatt i Stortinget og revideres hos til-
skuddsmottaker av ekstern revisor. Stortinget utarbei-
der ogsa tilskuddsbrev for disse, og krav til rapportering
er redegjort for gjennom retningslinjene som det vises
til. Det leveres arsregnskap med revisorberetning som
publiseres pa stortinget.no for alle partigrupper.

Utvalget har vurdert to hovedspersmal, som be-
handlesidet fglgende. Det farste er om det bgr etableres
en internrevisjon i Stortingets administrasjon, og det
andre er hvordan den eksterne revisjonen av Stortingets
administrasjon ber innrettes for fremtiden.

7.2  Internrevisjon
7.2.1 Bakgrunn

Spersmadlet om & etablere en internrevisjon ble se-
nest vurdert av en prosjektgruppe som i 2016 konklu-
derte med at det pa daveerende tidspunkt ikke var riktig
4 etablere en internrevisjon.? I og med at dette utvalget
skal utrede og fremme forslag til mer effektive rutiner
for kontroll og revisjon av Stortingets administrasjon, er
det naturlig at dette spgrsmadlet nd vurderes pa nytt.

I henhold til bestemmelsene om gkonomistyring i
staten kan en virksomhet bruke internrevisjon som en
del av virksomhetens system for styring og kontroll.®
Virksomheter som har samlede utgifter eller inntekter

1. Revisjonen av byggeprosjektet P26 ble behandlet av Stortinget i
plenum, jf. Innst. 486 (2016-2017).
2.  Dokument 18 (2017-2018) s. 44-45.
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pa over 300 mill. kroner, skal vurdere a bruke internre-
visjon. Finansdepartementet har i rundskriv fastsatt
krav til en virksomhets vurdering av innfgring av in-
ternrevisjon og krav til innretting av internrevisjon i
statlige virksomheter. Rundskrivet gjelder for alle stat-
lige forvaltningsorganer, men ikke departementene el-
ler Stortinget.® Dette er likevel ikke til hinder for at Stor-
tinget foretar en vurdering av behovet for internrevi-
sjon og eventuelt etablerer en internrevisjon i samsvar
med rundskrivet.

Tilpasningene i «Reglement for gkonomistyring i
staten» og «Bestemmelser om gkonomistyring i staten»
som er gjort for Stortinget, er svaert begrensede, og i all
hovedsak gjelder dette regelverket ogsa for Stortinget.
Detvil derfor vere relevant for Stortinget 4 vurdere bruk
og etablering av internrevisjon ut fra kravene i felles ad-
ministrativt regelverk for gkonomistyring i staten.

Utvalget tar dette som utgangspunktet for vurderin-
gen av hvordan en internrevisjon skal innrettes, og for
vurderingen av om det bgr etableres en internrevisjon.

7.2.2 Innretningen av en internrevisjoniStortingets
administrasjon

Internrevisjonen skal vaere organisatorisk knyttet
til virksomhetens leder, som vil vere Stortingets direk-
tor. Plasseringen skal sikre internrevisjonen uavhengig-
het fra nivdene under virksomhetslederen og fra de om-
radene og prosessene som skal revideres.

Internrevisjonens mandat skal vere fastsatt i in-
struks fra virksomhetslederen, eventuelt fra en overord-
net myndighet som i Stortingets tilfelle vil vere presi-
dentskapet. Instruksen skal klargjgre funksjonens uav-
hengighet, herunder avklare myndighet og ansvar. In-
ternrevisjonen skal ledes av en internrevisjonssjef. Ved
vurdering av modeller for organisering av internrevi-
sjonstjenesten ma det seerlig legges vekt pa at tjenesten
skal ha ngdvendig kompetanse og ressurser, og at den
organiseres slik at den kan opprettholde tilstrekkelig
kompetanse.

7.2.3 Utvalgets vurderinger

Utvalget viser til at Stortinget har et hgyt drifts- og
investeringsbudsjett, i underkant av 1,6 mrd. kroner i
2019, hvorav om lag 26 pst. utgjorde investeringsbud-
sjettet. Dette er langt over belgpet pa 300 mill. kroner,
som i henhold til bestemmelsene om gkonomistyring i
staten er grensen for at statlige virksomheter skal vurde-
re om 4 etablere en internrevisjon. Regnskapet for 2019
viser at 52 pst. av driftsregnskapet gikk til lann og godt-

3. En uavhengig funksjon som gjennom overvéking, evaluering og
forbedring bidrar til at virksomheten har gode prosesser for
ledelse, risikostyring og kontroll.

4.  RundskrivR-117.

Reglement for gkonomistyring i staten § 2.

6. Dokument 18 (2017-2018).

o
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gjorelse til representantene. Det er i tillegg et stort om-
fang av kostnadsrefusjon som indikerer et behov for en
mer uavhengig internkontroll enn hva som er tilfellet i
dag.

Hvordan Stortinget styres og kontrolleres, far stor
offentlig oppmerksomhet. Stortinget vil kontinuerlig
ha en betydelig omdgmmerisiko.

Utvalget viser til at bade storrelsen pa utgiftene, risi-
ko for feil og mislighold og omdgmmerisiko tilsier at
det er behov for a styrke risikostyringen og kontrollen i
Stortingets administrasjon. Naveerende ekstern revisor
har papekt at den finansielle revisjonen av Stortinget
reiser flere unike problemstillinger som ekstern revisor
vanligvis ikke mgater. Hvis det for eksempel avdekkes
forhold som involverer representanter, kan slike saker
veere vanskelige & hindtere for ekstern revisor. Det er
grunn til tro at en internrevisjon vil kunne handtere sli-
ke tilfeller mer effektivt og pa en god mate.

Utvalget mener at Stortingets administrasjon bgr
etablere en internrevisjon. Det er ikke naturlig for utval-
get & anbefale en konkret innretning av internrevisjo-
nen. Dette ma blant annet bero pa en nermere vurde-
ring av kvaliteten pa internkontrollen og virksomhe-
tens risikoomrader. Hensett til Stortingets seeregne virk-
somhet mener likevel utvalget at internrevisjonen bgr
innrettes slik at det ansettes en internrevisjonssjef i
Stortingets administrasjon.

7.3  Ekstern revisjon av Stortingets administra-
sjon
7.3.1 Grunnleggende krav til den eksterne revi-
sjonen

For offentlig revisjon og revisjon generelt er det
grunnleggende krav til revisors uavhengighet og revi-
sjonskvalitet. | henhold til de internasjonale standarde-
ne for offentlig revisjon (ISSAl-ene) og de internasjonale
standardene for privat revisjon (ISA-ene) er tillit og uav-
hengighet fundamentalt for enhver revisjon og verifika-
sjon. Standardene omfatter ogsa hvordan uavhengighet
kan utfordres, og hva som ma til for & beskytte revisors
uavhengighet.

Riksrevisjonen, som i dag har regnskapsrevisjon av
Stortingets administrasjon, skal utfgre sine oppgaver
uavhengig og selvstendig, og den bestemmer selv hvor-
dan arbeidet skal innrettes og organiseres.! Stortinget
fastsetter generelle rammer for Riksrevisjonens virk-
sombhet, rettslig og gkonomisk. Ved plenarvedtak kan
Stortinget palegge Riksrevisjonen a iverksette bestemte
undersgkelser. Denne retten har sjelden blitt brukt, og
Riksrevisjonen opptrer fullt ut uavhengig i utfgrelsen av
undersgkelsen. Riksrevisjonen folger de internasjonale
standardene for offentlig revisjon sa fremt de ikke star i
motstrid med lov og instruks for Riksrevisjonen.

1. Lovom Riksrevisjonen § 2.
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Revisjonen av Stortingets administrasjon er ikke
eksplisitt omtalt i lov eller instruks for Riksrevisjonen.
Spersmaélet ble ikke droftet av Freiland-utvalget eller av
kontroll- og konstitusjonskomiteen da ny lov for Riksre-
visjonen ble vedtatt i 2004.

Utvalget ser at det kan stilles spgrsmaél ved at Riksre-
visjonen forer kontroll med Stortinget. I henhold til fo.
§89 a og 9 b har presidentskapet det overordnede an-
svaret for administrative saker, herunder forsvarlig gko-
nomiforvaltning. Dette innebarer at presidentskapet er
ansvarlig part nér det gjelder revisjonen av Stortingets
administrasjon, samtidig som Stortinget er bruker av
Riksrevisjonens rapporter fra revisjonen av forvaltnin-
gen. Slik utvalget ser det, kan disse ulike rollene utfordre
Riksrevisjonens uavhengighet i revisjonen av Stortin-
gets administrasjon.

International Organization of Supreme Audit Insti-
tutions (INTOSAI) har utarbeidet flere dokumenter som
omhandler grunnleggende prinsipper for velfungeren-
de riksrevisjoner.? Det dreier seg om & ha en funksjonell
og organisatorisk uavhengighet som er ngdvendig for a
kunne utfere oppgavene objektivt og effektivt, uten eks-
tern pavirkning. Riksrevisjonens uavhengighet er tyde-
lig omtalt i lov om Riksrevisjonen, og Riksrevisjonens
uavhengighet overfor forvaltningen er godt dokumen-
tert. Spersmalet om hvorvidt Riksrevisjonens uavhen-
gighet som revisor for Stortinget kan bli utfordret, er
ikke droftet.

Revisjonsfirmaer kan etablere kvalitetskontroll-
systemer basert pd ISQC 1, og de fleste storre firmaer fol-
ger denne standarden. Det innebzrer at de jevnlig fore-
tar evaluering av at revisjonsfirmaet/riksrevisjonen har
et velfungerende kvalitetskontrollsystem. Riksrevisjo-
ner folger en standard som er bygget pa ISQC 1.3 P4 det-
te grunnlag er det ikke grunn til & tro at det vil veere kva-
litetsforskjeller avhengig av om det er Riksrevisjonen el-
ler et revisjonsfirma som reviderer Stortingets adminis-
trasjon.

7.3.2 Modeller for ekstern revisjon

7.3.2.1 INNLEDNING

Utvalget har vurdert to hovedmodeller for den eks-
terne revisjonen av Stortingets administrasjon (modell
1 og 2), og hvem som skal forestd den eksterne revisjo-
nen. Den viktigste forskjellen mellom de to modellene
er omfanget av hva revisor kan risikovurdere. For gvrig
er modellene i utgangspunktet like, og nar det gjelder
revisjonskommunikasjonen, vil prosedyrer og rutiner
vere like for begge modellene. Offentlig revisjon omfat-
ter minst tre sentrale parter: revisor, den ansvarlige part
og bruker. Stortingets administrasjon og presidentska-

2. Blant annet INTOSAI P1, The Lima Declaration of Guidelines on
Auditing Precepts.
3. ISSAI 140 Quality Control for SAIs.
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petvil veere ansvarlig part, og Stortinget i plenum er bru-
ker av revisjonsresultatene. Utvalget peker pa at dette
inneberer at revisjonsberetninger for Stortingets admi-
nistrasjon der det fremgar kritikk, ma behandles av
Stortinget i plenum.!

7.3.2.2 FINANSIELL REVISJON (MODELL 1)

Den fgrste modellen innebzrer finansiell revisjon,
inklusive kontroll av etterlevelse av administrativt re-
gelverk som gjelder for gkonomiforvaltningen i Stortin-
gets administrasjon. Denne modellen tilsvarer revisjo-
nen som Riksrevisjonen i dag gjennomferer av Stortin-
gets administrasjon. Revisjonsoppdraget har fglgende
mal for den arlige revisjonen:

- aoppna betryggende sikkerhet for at arsregnskapet
som helhet er avlagt i samsvar med regelverk for
statlig gkonomistyring og ikke inneholder vesentlig
feilinformasjon, hverken som felge av misligheter
eller utilsiktede feil.

- & konkludere pad om de disposisjoner som ligger til
grunn for regnskapet, er i samsvar med Stortingets
vedtak og forutsetninger og gjeldende regelverk, og
om disposisjonene er akseptable ut fra normer og
standarder for statlig gkonomiforvaltning med de
tilpasninger som gjelder for Stortingets administra-
sjon.

Revisjonen gir en mening om regnskapet og kon-
kluderer pa om disposisjonene som ligger til grunn for
regnskapet, er i samsvar med Stortingets vedtak og for-
utsetninger og gjeldende regelverk. Videre undersgker
revisjonen om disposisjoner er akseptable ut fra nor-
mer og standarder for statlig gkonomiforvaltning, med
de tilpasninger som gjelder for Stortingets administra-
sjon. Revisjonen er avgrenset til 4 gjennomfere kontrol-
ler av administrativt regelverk knyttet til gkonomiske
disposisjoner for budsjettvedtak fattet av Stortingets
administrasjon. Det betyr at revisor ikke gjennomf@rer
risikovurderinger ut over disse temaene. Saksomradene
som det kan gjennomfgres risikoanalyser av, vil vere
feerre enn for modell 2. Dette begrenser antallet kon-
trollhandlinger som kan vare aktuelle a giennomfore.

Fordelen med denne modellen er at den gir en full-
verdig finansiell revisjon, samtidig som den er avgrenset
og dermed muligens enklere & administrere enn modell
2. Ulempen med denne modellen er at Stortingets ad-
ministrasjon vil ha en mindre omfattende revisjon enn
gvrige statlige virksomheter. Stortingets administrasjon
vil ikke vere gjenstand for kritiske gjennomganger av
virksomheten pa lik linje med evrige statlige virksom-
heter. Dette gjelder blant annet saksomrader som infor-
masjonssikkerhet og virksomhetsstyring, herunder risi-

1. Dette vil vere i trdd med anbefalinger fra arbeidsgruppen i
Innst. 406 (2017-2018).
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kostyring og internkontroll i Stortingets administra-
sjon. Med denne modellen vil Stortingets administra-
sjon vaere mer avhengig av at det ogsa etableres en vel-
fungerende internrevisjon for & sikre god styring og
kontroll med virksomheten.

7.3.2.3 FINANSIELL REVISJON OG REVISJON AV VIRKSOM-

HETSSTYRINGEN (MODELL 2)

Denne modellen inneberer revisjon av virksom-
hetsstyringen i Stortingets administrasjon, i tillegg til
den finansielle revisjonen som er beskrevet i modell 1.

Riksrevisjonen gjennomforer allerede i dag kon-
troller som gar ut over det & gi en mening om regnska-
pet. Et tydeligere mandat vil gi revisjonen anledning til
a utvide omradet for risikoanalyser ut over etterlevelse
av det administrative regelverket som regulerer gkono-
miske forhold. Ved avdekket risiko kan det vaere aktuelt
a kontrollere informasjonssikkerhetsomradet, prosedy-
rer og rutiner for internkontrollen, etterlevelse av regel-
verket for anskaffelser, herunder anskaffelsesprosessen,
om anskaffelsen har tilstrekkelig kvalitet til & dekke be-
hovet som den var ment & dekke, og om kostnader og
nytte ved anskaffelsen er rimelige.

Fordelene med denne modellen ma serlig sesisam-
menheng med at Stortingets administrasjon forvalter et
betydelig budsjett. Det er derfor viktig med et tydelig re-
visjonsoppdrag som gir revisor mulighet til 4 giennom-
fore bredere risikoanalyser og deretter gjennomfeore
nedvendige kontroller. Manglende etterlevelse av det
administrative regelverket eller svak styring og kontroll
med gjennomferingen av budsjettet kan svekke organi-
sasjonens omdgmme. Denne modellen vil styrke kon-
trollen med Stortingets administrasjon og pa den ma-
ten gke tilliten til organisasjonen.

7.3.3 Alternativer for hvem som kan vere ekstern
revisor

Riksrevisjonen har betydelig kompetanse pa offent-
lig revisjon, og vil kunne utfgre revisjonsoppdrag i sam-
svar med begge modeller med hgy revisjonskvalitet. Det
kan vere en utfordring at Riksrevisjonen har flere ulike
roller overfor Stortinget, noe som kan gi grunnlag for &
problematisere revisors uavhengighet.

Et privat revisjonsfirma kan ogsa pata seg et revi-
sjonsoppdrag som dekker innholdet i begge modellene,
og det m4 antas at et revisjonsfirma i begge tilfeller vil
kunne utfere oppdraget med hey kvalitet. Grunnlaget
for utforelsen av oppdraget ma avtales. Revisor ma for-
holde seg til revisorloven og relevante standarder for
gjennomfering av oppdraget og forsikre seg om at for-
handsbetingelsene for en revisjon er til stede. Det ma
foreligge en felles forstdelse mellom revisor og ledelsen
(direktor) og, der det er relevant, dem som har overord-
netansvar for styring og kontroll (presidentskapet/Stor-
tinget), om at vilkarene for revisjonsoppdraget er til ste-
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de. Betydningen av tillit, serlig for et stgrre revisjonsfir-
ma som har et «merkenavn», vil trolig medvirke til at
god kompetanse blir prioritert til revisjonsoppdraget
for Stortingets administrasjon. En fordel er at et slikt re-
visjonsfirma vil vere uavhengig fra Stortinget, og opp-
fattes som det, pd samme mate som ndr firmaet utforer
andre oppdrag.

7.34 Utvalgets vurderinger

I mandatet for utvalget er det pekt pa behovet for
mer effektive rutiner for kontroll og revisjon av admi-
nistrasjonens virksomhet. Dette behovet bygger bl.a. pd
erfaringene fra byggeprosjektet Prinsens gate 26.

Hvordan Stortinget styres og kontrolleres, far stor
offentlig oppmerksomhet. Stortinget vil kontinuerlig
ha en betydelig omdemmerisiko. Det stilles strenge
krav til transparens og offentlig innsyn i statlig styring
og bruken av offentlige midler Etter utvalgets syn er det
grunn til 8 mene at modell 2 vil gi bade ansvarlig part og
bruker mer relevant informasjon om virksomhetssty-
ringen i Stortingets administrasjon.

Utvalget mener det er et sentralt argument for & ty-
deliggjore en utvidelse av revisjonsoppdraget i trad med
modell 2 at Stortingets administrasjon da vil bli revidert
ut fra tilsvarende prinsipper som gvrige statlige virk-
somheter. Forvaltningsutviklingen og ikke minst digita-
liseringen og elektronisk kommunikasjon har medfert
atrisikobildet i virksomheter endrer seg. Det blir derfor
enda viktigere at revisor har muligheter til & gjore ri-
sikovurderinger av alle underliggende saksforhold som
til enhver tid er relevante for & sikre god styring av virk-
somheten.

Utvalget ser at en utvidelse av revisjonsoppdraget, i
trdd med modell 2, i praksis kan innebzre en viss gk-
ning av revisjonsomfanget.

I henhold til definisjonen av forvaltningsrevisjon i
lov om Riksrevisjonen skal Riksrevisjonen gjennomfere
systematiske undersgkelser av gkonomi, produktivitet,
maloppnaelse og virkninger ut fra Stortingets vedtak og
forutsetninger. Det vurderes som lite aktuelt & gjen-
nomfere forvaltningsrevisjoner av produktivitet og
maloppnaelse for Stortingets administrasjon. Forvalt-
ningsrevisjon kan imidlertid bli aktuelt for virksom-
hetsstyringen. Det gjelder for eksempel spgrsmal om
hvorvidt anskaffelser er giennomfort slik at de bade sik-
rer riktig kvalitet og sparsommelighet. Det kan ogsd om-
fatte revisjoner som belyser hvorvidt Stortinget har et
godt styringssystem, inklusive internkontroll som sikrer
en forsvarlig skonomiforvaltning og god styring av virk-
somheten, herunder god informasjonssikkerhet.

Hvor mye revisjonsomfanget vil gke per ar med et
revisjonsoppdrag i trad med modell 2, avhenger av risi-
koanalysene revisjonen gjennomfgrer, og om disse av-
dekker reell risiko som revisor ma falge opp. For statlige
virksomheter generelt er det ikke vanlig at det arlig av-
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dekkes risiko som krever kontroller ut over det som per
i dag dekkes av malet med Riksrevisjonens kontroll av
Stortingets administrasjon. I tillegg vil en god intern-
kontroll og -revisjon redusere behovet for kontroll av
saksforhold fra ekstern revisor. Slik det er redegjort for
ovenfor, mener utvalget at det bgr etableres en internre-
visjon i Stortingets administrasjon.

Utvalget mener at revisjonen av Stortingets admi-
nistrasjon ber innrettes i trdid med modell 2, slik at den
omfatter finansiell revisjon og revisjon av virksomhets-
styringen.

Nar det gjelder spersmélet om hvem som ber revi-
dere Stortingets administrasjon, mener utvalget at de
avgjorende hensynene ma vere uavhengighet og revi-
sjonskvalitet.

Utvalget viser til at det kan stilles spgrsmal ved Riks-
revisjonens uavhengighet overfor Stortingets adminis-
trasjon. Riksrevisjonen er et organ under Stortinget og
mottar sitt budsjett etter innstilling fra Stortingets presi-
dentskap. Samtidig som Riksrevisjonen reviderer Stor-
tingets administrasjon, er det Stortingets presidentskap
som oppnevner revisor for Riksrevisjonen og mottar re-
visjonsrapporten. Stortinget behandler i tillegg Riksre-
visjonens rapporter.

I litteraturen er dette spgrsmalet droftet i tilfeller
der den nasjonale revisjonsmyndigheten er lagt under
regjeringen. INTOSAI mener at uavhengigheten ma
vare regulert. Dette er tilfellet for Riksrevisjonen, som
har juridisk status som uavhengig. Det er et grunnleg-
gende prinsipp at revisor skal vare objektiv. Selv om
Riksrevisjonen er en frittstiende og uavhengig institu-
sjon, kan den nare relasjonen mellom Stortinget og
Riksrevisjonen vere egnet til  pavirke den enkelte revi-
sors objektivitet.

Med dette ser utvalget at det kan vaere grunner som
tilsier at Riksrevisjonen ikke bar vaere ekstern revisor for
Stortingets administrasjon.

Utvalget viser til at et revisjonsfirma vil std i en helt
uavhengig stilling overfor Stortingets administrasjon,
pa samme mate som overfor andre virksomheter firma-
et reviderer. Utvalget viser ogsa til at det ikke er holde-
punkter for at det vil veere avgjgrende forskjeller i revi-
sjonskvalitet mellom Riksrevisjonen og et stgrre revi-
sjonsfirma, for den revisjonen som er aktuell for Stortin-
getsadministrasjon. Revisjonskvalitetavhenger av atre-
visjonsfirmaet har kvalitetssikringssystemer som pa alle
variabler sikrer revisjonskvalitet, herunder tilstrekkelig
kompetanse og revisjonsteknologi. Med unntak av Sve-
rige gjennomfores revisjonen av parlamentene i andre
nordiske land av revisjonsfirmaer.

Pa den annen side har Riksrevisjonen betydelig er-
faring med revisjon av Stortinget og offentlig forvalt-
ning, og Riksrevisjonens arbeid holder hgy kvalitet. Det
ervidere en fordel om revisor av Stortingets administra-
sjon har forstaelse av og kunnskap om politiske proses-
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ser og Stortingets seregenhet. Utvalget har vurdert om
deterforeneligmed Grunnloven § 75 bokstav katandre
enn Riksrevisjonen reviderer Stortingets administra-
sjon. Stortingets regnskap er en del av statsregnskapet
og er dermed omfattet av ordlyden «statens regnskaper»
i Grunnloven § 75 k. Dette kan tale for at Riksrevisjonen
ikke kan fratas sitt revisjonsoppdrag overfor Stortingets
administrasjon uten grunnlovsendring. Det sentrale
med § 75 k er likevel at Stortinget som bevilgende myn-
dighet oppnevner revisorer for & kontrollere pengebru-
ken hos statsmaktene som er mottaker av bevilgninge-
ne. Det er Stortingets kontrollbehov, med utgangspunkt
i de konstitusjonelle ansvarsforholdene, som er det
grunnleggende rasjonale bak ordningen. I Riksrevisjo-
nens egen utredning om ny lov og instruks for Riksrevi-
sjonen av april 2000, punkt 5.2.1, fremgar det i tilknyt-
ning til spersmal om revisjon av Stortinget at det med
«statens regnskaper» var ment «regnskap avlagt av de
konstitusjonelt ansvarlige personer». Videre pa samme
sted fremgar det at Riksrevisjonen har revisjonsansvar
for Stortinget og Stortingets eksterne organer, unntatt
seg selv, fordi disse har et eget kapittel i statsregnskapet,
men at revisjonen av disse har et «annet preg enn gvrige
kontroller av statsregnskapet ettersom regnskapene et-
ter sin art ikke er underlagt konstitusjonell kontroll (in-
gen statsrad kan stilles til ansvar for disponering av mid-
lene)». De hensyn Grunnloven § 75 k bygger p4, tilsier
dermed ikke at Stortingets administrasjon ma revideres
av Riksrevisjonen. Spegrsmalet om hvorvidt andre enn
Riksrevisjonen kan revidere Stortingets administrasjon,
har ogsa nylig blitt vurdert av arbeidsgruppen for Riks-
revisjonens rapport om byggeprosjektet Prinsens gate
26, mv. i Dokument 18 (2017-2018). Arbeidsgruppen
konkluderte med at «<spgrsmaélet er usikkert», og det ble
henvist til at Grunnloven uansett kan endres.!

Utvalget deler oppfatningen om at spgrsmalet er
usikkert. Samtidig vil utvalget vise til at Stortingets eget
syn tillegges betydelig vekt ved tolkningen av grunn-
lovsbestemmelser som regulerer statsmaktenes ar-
beidsmate eller innbyrdes kompetanse. Trolig vil dette
vere avgjorende for om Grunnloven § 75 k er til hinder
for at andre enn Riksrevisjonens reviderer Stortingets
administrasjon.

Utvalget har ikke kommet til en entydig konklusjon
péspersmalet om hvorvidt revisjonen av Stortingets ad-
ministrasjon kan og bgr overlates til andre enn Riksrevi-
sjonen, i praksis et privat revisjonsfirma. Hvis Riksrevi-
sjonen fortsatt skal vaere revisor for Stortingets adminis-
trasjon, er det avgjorende 4 sikre at revisjonsoppdraget
kan utfgres uavhengig og upartisk, samt tilliten til dette.

Dersom revisjonen av Stortingets administrasjon
skal overlates til andre enn Riksrevisjonen, anbefaler ut-

1. Dokument 18 (2017-2018) s. 48.
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valget at Stortinget utreder og tar stilling til grunnlov-
messigheten av dette.

8. Nav-ombud

8.1 Innledning

P& bakgrunn av Stortingets vedtak 14. mai 2020 har
Stortingets presidentskap fastsatt at utvalget som del av
sitt mandat skal vurdere og komme med forslag til eta-
bleringen av et Nav-ombud, i trad med merknadene fra
stortingsflertallet i Innst. 254 S (2019-2020).

Sivilombudsmannen har i brev 5.juni 2020 kom-
met med innspill til utvalget om hvordan et Nav-om-
bud kan etableres hos Sivilombudsmannen.

Slik utvalget forstar mandattilfeyelsen, skal utvalget
vurdere to spersmal. Det farste er om en serskilt funk-
sjon som Nav-ombud bgr tillegges Sivilombudet. Uav-
hengig av svaret pa det forste spersmalet skal utvalget
ogsa ta stilling til hvordan funksjonen som Nav-ombud
kan innrettes som en del av Sivilombudets virksomhet.

8.2  Sivilombudets virksomhet og Stortingets
foringer for innretningen av et Nav-ombud

Sivilombudets kontroll med forvaltningen omfatter
i dag kontroll med Nav. Kontrollen skjer primart pa
grunnlag av klagesaksbehandling, men ombudet kan
ogsd ta opp saker av eget tiltak. Ombudets kontroll med
Nav skjeritrad med de generelle prinsippene som ligger
til grunn for ombudets kontroll med forvaltningen. Det
innebarer at ombudet som hovedregel forer en etterfol-
gende og rettslig kontroll med Nav for & hindre at den
enkelte blir urettmessig behandlet. I dette ligger det vi-
dere at ombudet ikke skal opptre som en partsrepresen-
tant for klageren eller intervenere i pdgdende saker.

Utvalget har fatt opplyst at Sivilombudsmannens
kontori2019 avsluttet 652 saker som gjaldt Nav. Samme
ar avsluttet ombudet like under 4 000 saker totalt. Nav-
sakene utgjer dermed allerede i dag en betydelig del av
virksomheten, og er ombudets storste saksomrade.?

Stortingsflertallet har i Innst. 254 S (2019-2020) gitt
en rekke foringer for innretningen av et Nav-ombud.
Malsettingen med & opprette et Nav-ombud er a reelt
styrke rettssikkerheten for Navs brukere, uten at det
inneberer en ytterligere byrakratisering som oppleves
som en flaskehals. Stortingsflertallet i komiteen fremhe-
ver ogsa folgende i innstillingen pé s. 2:

«Disse medlemmer viser til at hgringen og uttalelser
fra brukerorganisasjonene synliggjor behovet for god
veiledning overfor brukerne i arbeids- og velferdsfor-
valtningen. Det samme gjelder behovet for god og tyde-
lig kommunikasjon. Feil i saksbehandlingen kan fa
store konsekvenser for dem som rammes. Selv om det
allerede jobbes malrettet for & forbedre rutiner og saks-

2. Brev fra Sivilombudsmannen til utvalget til & utrede Stortingets
kontrollfunksjon, 5. juni 2020.



64

behandling, kan en ombudsordning for dette omradet
bade ivareta brukerne og bidra til ngdvendige forbed-
ringer. Disse medlemmer understreker at dagens lov-
verk allerede legger opp til god veiledning fra forvalt-
ningens side og flere klagemuligheter. Utfordringen er
derfor a hdndheve dagens rettigheter for brukerne pa en
god mate, ikke uthule rettighetene med flere nye lag av
rettigheter og byrakrati.»

Her vises det til svakheter og forbedringspunkter i
Nav-systemet, som et Nav-ombud skal bidra til & avhjel-
pe, pa individ- og systemniva.

linnstillingen har stortingsflertallet lagt vekt pa fol-
gende momenter for hvordan ordningen ber innrettes:
— Ombudet skal veere ubyrikratisk og brukervennlig.
- Ombudet skal vaere faglig uavhengig og upartisk.

— Ombudet skal vare en rettssikkerhetsgaranti og
kontrollere at brukerne mottar riktig tjeneste til rik-
tig tid.

- Ombudet ma kunne behandle saker fra bade Nav og
Trygderetten og uttale seg om avgjgrelser fra disse
forvaltningsorganene.

— Ombudet skal ikke overta saks- eller klagebehand-
lingen pa vegne av Nav eller Trygderetten.

— Ombudet skal ikke overta veiledningsplikten eller
andre plikter etter forvaltningsloven som péhviler
Nav og Trygderetten.

- Ombudet ma ha tilstrekkelig kompetanse og kapa-
sitet til & kunne fore en reell kontroll med arbeids-
og velferdsforvaltningen.

— Ombudet ber i stor grad basere seg pa eksisterende
systemer og funksjoner for forvaltningskontroll for
4 komme raskt pa plass av hensyn til brukerne.

— Ombudet ber samle ombudsfunksjonene for bade
den kommunale og statlige delen av Nay, slik at
disse ikke spres.

- Ombudet ma vere egnet til 4 avgi rapporter til Stor-
tinget om systematiske utfordringer i arbeids- og
velferdsforvaltningen.

Med utgangspunkt i dette konkretiserer stortings-
flertallet i komiteen enkelte sentrale sider ved innretning
av et Nav-ombud som en del av Sivilombudsmannens
virksomhet.

For det forste vises det til at virksomheten som Nav-
ombud skal forega i trdd med eksisterende prinsipper
for ombudets virksomhet. Den skal basere seg pa uav-
hengig rettslig kontroll med forvaltningen, pa grunnlag
av klagesaker eller saker ombudet tar opp av eget tiltak.
Funksjonen skal i utgangspunktet ivaretas med ombu-
dets eksisterende virkemidler.

For det andre vises det til at Sivilombudsmannen
skal veere administrativt og juridisk ansvarlig for Nav-
ombudet. Det inkluderer «styringsrett for ombudsman-
nen i saker pd arbeids- og velferdsforvaltningens omra-
de». Dette betyr at opprettelsen av et Nav-ombud ikke
skal endre pa organiseringen av ombudsordningen.
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Som ombudets gvrige oppgaver er det derfor ogsa na-
turlig at oppgaven som Nav-ombud, og de funksjoner
som tilligger dette, tilkommer ombudet personlig. Om-
budets oppgave som nasjonal forebyggende mekanis-
me er implementert pa tilsvarende mate.

For det tredje viser stortingsflertallet til at det ber
gjores enkelte tilpasninger i maten ombudet arbeider
pa dette omradet, jf. innstillingen s. 3:

«Disse medlemmer viser til at Sivilombudsman-
nens tilsyn med Nav ber styrkes, blant annet ved & opp-
rette et eget «kontaktpunkt» for Nav-saker hos ombuds-
mannen og & tilpasse informasjonen pé nettsidene til
ombudet og informasjonsmateriellet fra Nav. Disse
medlemmer mener det ogsa er behov for & trappe opp
ombudets kapasitet til 8 behandle det gkte omfanget av
klagesaker som uansett vil komme, ikke bare pa
arbeids- og velferdsrettens omrade. Dette innebarer
blant annet rekruttering av flere saksbehandlere og
jurister med kompetanse pa trygderett. Disse medlem-
mer mener dette vil vere avgjorende for & sikre at
ombudsmannen fortsetter a levere vurderinger av hgy
kvalitet. Det er derfor en forutsetning at bevilgningene
til ombudsmannen gkes i takt med dette.»

Her ligger det tre konkrete fgringer. Den forste er at
det opprettes et «<kontaktpunkt» for Nav-saker. Hensyn-
tatt formélet med a opprette et Nav-ombud ma dette
antas a innebere en ordning som gir folk enklere ad-
gang til & klage til ombudet, og muligens ogsa for a gi ge-
nerelle tips til ombudet om opplevde feil og mangler i
Nav. Den andre er at informasjon om rettigheter, klage-
ordninger, mv., blir mer tilgjengelig. Den tredje er & styr-
ke ombudets kapasitet, kvalitativt og kvantitativt, hvil-
ket forutsetter gkte bevilgninger.

8.3  Borsivilombudet tillegges en szerskilt funk-
sjon som Nav-ombud?

Utvalget mener at en sarskilt funksjon som Nav-
ombud, i trdd med stortingsflertallets merknader i
Innst. 254 S (2019-2020), ikke bgr implementeres hos
Sivilombudet.

Utvalget viser serlig til at implementeringen av et
Nav-ombud vanskelig kan oppfylle stortingsflertallets
malsettinger pa en god mate, uten a fravike sentrale ho-
vedprinsipper for ombudets virksomhet. Slik utvalget
ser det, er hovedprinsippene for ombudskontrollen vik-
tige for den autoritet og tillit ombudsordningen har i
dag, som igjen er avgjgrende for at ombudsordningen
fungerer effektivt etter formalet. Utvalget mener at im-
plementering av funksjonen som Nav-ombud kan bidra
til & uthule utgangspunktet om at ombudet skal fore en
etterfolgende og objektiv rettslig kontroll med forvalt-
ningen. Utvalget mener ogsd at det er en sentral side ved
ombudets uavhengighet at ombudet ma kunne foreta
interne ressursallokeringer pa bakgrunn av hvordan
ombudet til enhver tid kan ivareta sitt generelle mandat
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mest mulig effektivt. I tillegg kommer det at Nav allere-
de i dag er ombudets storste saksomrade.

Pa den annen side er utvalget enig i at det kan veere
behov for at Navs brukere far tilgang pa god informa-
sjon og veiledning i pagaende saker, og at brukernes er-
faringer tilflyter Nav pa en méte som gjor at de kan fore
til positiv endring. Slik utvalget ser det, vil dette veere en
form for veiledning og interessearbeid som best kan iva-
retas av andre enn sivilombudet. Det ligger utenfor ut-
valgets mandat 8 mene noe om hvem som ber ha en slik
oppgave. Det vises likevel til at det er ombud i forvalt-
ningen med interessebaserte mandat pa sine omrader,
herunder pasient- og brukerombudene, Eldreombudet,
Barneombudet og Likestillings- og diskrimineringsom-
budet. Alternativt kan disse malsettingene ogsa delvis
oppnas gjennom 4 styrke informasjons- og veilednings-
arbeidetiNav.

8.4 Hvordan funksjonen som Nav-ombud even-
tuelt kan innrettes hos ombudet

Utvalget mener at en serskilt funksjon som Nav-
ombud ikke ber tillegges Sivilombudet. For tilfellet at
funksjonen som Nav-ombud likevel implementeres hos
Sivilombudet, har utvalget vurdert hvordan funksjonen
bar innrettes.

Dersom Nav-ombudet skal plasseres hos Sivilom-
budet, vil sivilombudet ha styringsrett overfor Nav-om-
budet. Dette tilsier at ordningen med Nav-ombud im-
plementeres slik at det blir en funksjon Sivilombudet
har, og ikke slik at en ansatt ved ombudets kontor har
tittelen «Nav-ombud». Ombudets oppgave som nasjo-
nal forebyggende mekanisme er implementert pa til-
svarende mate, og det synes & ha fungert godt. Utvalget
viser serlig til viktigheten av at ombudet fremstar som
en samlet institusjon. Som for virksomheten som nasjo-
nal forebyggende mekanisme vil det likevel veere natur-
lig at ombudet har en ledende ansatt med Nav som de-
dikert ansvarsomrdde.

Stortingsflertallet legger opp til at Nav-ombudet
implementeres innenfor rammen av de gjeldende
grunnprinsippene for ombudets virksomhet. I funksjo-
nen som Nav-ombud skal ombudet derfor drive objek-
tiv og etterfolgende rettslig kontroll. Ombudets prime-
re arbeidsform er & foreta undersokelser etter klage, el-
ler av eget tiltak. Pa bakgrunn av dette vil det ikke vere
nedvendig med egne bestemmelser i loven om funksjo-
nen som Nav-ombud.

I tidligere stortingsutredninger og lovendringer om
Sivilombudsmannen har det blitt gitt feringer om at
ombudet ber prioritere bestemte omrader eller arbeide
pa en bestemt mate innenfor visse omrader. Den neer-
mere implementeringen har imidlertid blitt overlatt til
ombudet selv. Et unntak fra dette er funksjonen som na-
sjonal forebyggende mekanisme. Her var det imidlertid
spesifikke traktatbestemte krav til hvordan funksjonen
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skulle innrettes. | sammenheng med dette er det ogsa et
sentralt hensyn at ombudet skal utgve sitt generelle
mandat uavhengig. For & ivareta sitt samlede mandat
mest mulig effektivt ma ombudet ha stor grad av priori-
teringsfrihet. Dette er ikke til hinder for at det gis forin-
ger om hvordan funksjonen som Nav-ombud skal ivare-
tas, men det ma likevel tas hensyn til uavhengigheten og
prioriteringsfriheten.

Hvis det likevel skal etableres et Nav-ombud som
del av sivilombudets virksomhet, mener utvalget at det-
te bor etableres innenfor de gjeldende rammene for
ombudets virksomhet. I forlengelsen av dette mener ut-
valget at ombudets arbeidsmate pd Nav-omradet ber
forbli innholdsmessig som i dag. Utvalget vil dermed
ikke foresla at det seerskilt institusjonaliseres en kon-
taktpunktordning eller en form for veilednings- eller in-
formasjonsordning som spesifikt gjelder Nav-saker.
Hvis det skal etableres en funksjon som Nav-ombud hos
Sivilombudet, ma det etter utvalgets syn gis gkte bevilg-
ninger slik at ombudet kan intensivere sitt naverende
arbeid pa Nav-omradet, blant annet slik at ombudet har
mulighet til & behandle flere klager og foreta flere un-
dersokelser av eget tiltak. I alle tilfeller mener utvalget
det vil veere uheldig hvis funksjonen som Nav-ombud
implementeres pa en mate som fraviker prinsippene
om at ombudet skal drive en etterfolgende og rettslig
kontroll med Nav. Selv om noe kan vare vunnet ved at
ombudet tar imot tips gjennom en kontaktpunktord-
ning og gir informasjon til enkeltpersoner, vil slike ord-
ninger samtidig kunne svekke tilliten til ombudets ob-
jektivitet og dermed gjennomslaget overfor forvaltnin-
gen. Likeledes vil det kunne oppsta uklarhet rundt for-
men for ombudets kontroll, herunder at den skal vaere
etterfolgende og ikke innebzre en innblanding i for-
valtningens pagdende saker.

9. Stortingets medvirkning og kontroll i
utenriks- og sikkerhetspolitikken

9.1 Innledning

I Igpet av utvalgets arbeidsperiode vedtok Stortin-
get & utvide utvalgets mandat til & vurdere og komme
med forslag til prosedyrer for & sikre Stortingets med-
virkning og kontroll med norsk utenriks- og forsvarspo-
litikk.

Utvalget tolker mandattilfeyelsen slik at den gjelder
utenrikspolitikken og den delen av forsvarspolitikken
som etter gjeldende praksis er gjenstand for serlige
konsultasjoner med Stortinget. Med utgangspunkt i eta-
blert terminologi omtales denne delen av forsvarspoli-
tikken normalt som «sikkerhetspolitikk».! I det folgen-
de bruker derfor utvalget «utenriks- og sikkerhetspoli-
tikk» som tematisk fellesbenevnelse.

1. Stortingets forretningsorden § 16 andre ledd.
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Ivurderingen av om prosedyrene for medvirkning og
kontroll ber endres, og i sé fall hvordan, ma utvalget ta
hensyn til at graden av medvirkning og styring i utenriks-
og sikkerhetspolitikken har betydning for grunnlaget for
Stortingets kontroll i ettertid. Sammenlignet med andre
politikkomrader har utenriks- og sikkerhetspolitikken
historisk sett vaert samarbeids- og konsensusorientert.
Det oppnas likevel ikke alltid bred enighet, og innenfor
utenriks- og forsvarsprerogativet er det regjeringen som
formelt treffer de endelige beslutningene.

9.2  Konstitusjonelle rammer og praksis

Deler av utenriks- og sikkerhetspolitikken er regje-
ringens prerogativ i medhold av Grunnloven §§ 25 og
26.Pa prerogativenes omrade har regjeringen i utgangs-
punktet eksklusiv kompetanse til & utgve myndighet.
Stortingets kompetanse til & styre og medvirke i uten-
riks- og sikkerhetspolitikken er dermed formelt begren-
set.

Regjeringens prerogativ etter Grunnloven §§ 25 og
26 regulerer imidlertid bare den formelle vedtaksmyn-
digheten og det pafplgende ansvaret. Ut over dette legger
prerogativet ikke begrensninger pa Stortingets involve-
ring i og behandling av utenriks- og sikkerhetspolitiske
spersmal. Siden innferingen av parlamentarismen har
ikke prerogativet vert ansett til hinder for at Stortinget
behandler slike spersmal av eget tiltak eller pa grunnlag
av redegjgrelser, meldinger og proposisjoner fra regjerin-
gen og gir foringer gjennom vedtak.! Regjeringens prero-
gativ gar heller ikke lenger enn at Grunnloven stiller krav
om Stortingets samtykke pa en rekke viktige omrader. Si-
den 1931 har det vaert et krav om Stortingets samtykke til
traktater som krever lovendring eller er av «sarlig viktig-
het». For traktater som innebzerer at internasjonale or-
ganisasjoner Norge er medlem av, fir gjore vedtak med
direkte virkning i norsk rett, kreves det at Stortinget sam-
tykker med minst tre fjerdedels flertall.® Det er ogsa en-
kelte sider ved utgvelsen av militer kommandomyndig-
het etter Grunnloven § 25 som krever Stortingets sam-
tykke, deriblant gkning eller reduksjon av forsvarsmak-
ten og bruk av «Landvernet og de gvrige tropper som ikke
kan henregnes til linjetroppene» utenfor landets grenser.
I Libya-utvalgets rapport og i Innst. 226 S (2018-2019) er
det papekt at rekkevidden av enkelte av samtykkekrave-
neiGrunnloven § 25 forste ledd er til dels uklar.* At uten-
riks- og sikkerhetspolitikken er regjeringens prerogativ,

1. Fredrik Sejersted Internasjonalisering og europeisering i Stortin-
gets historie 1964-2015, red. Tore Grenlie, 2014, s. 226.

2. Grunnloven § 26 andre ledd.

3. Grunnloven § 115. [ praksis har likevel Stortinget tolket dette
samtykkekravet innskrenkende, slik at Stortinget i de fleste saker
har samtykket til overforing av myndighet til internasjonale
organisasjoner med vanlig flertall etter Grunnloven § 26 andre
ledd, se Eirik Holmeyvik, «Grunnlova § 93 og lera om ‘lite inngri-
pende’ myndigheitsoverfgring i lys av nyare konstitusjonell
praksis», i: Lov og rett 2011 s. 447-471.

Dokument 21 -2020-2021

medfgrer ikke begrensninger i Stortingets kompetanse
til & fore kontroll med regjeringen. Kontrollen med uten-
riks- og sikkerhetspolitikken foregdr som utgangspunkt
innenfor de alminnelige rammene som ellers gjelder for
Stortingets kontroll med regjeringen og forvaltningen.
Kontrollfunksjonen pa utenriksfeltet er videre forutsatt i
Grunnloven § 75 g, som gér tilbake til 1814. Der fremgar
det at det tilkommer Stortinget «a la seg meddele de for-
bund og traktater som kongen pa statens vegne har inn-
gatt med fremmede makter». Slike meddelelser behand-
les ikke av kontroll- og konstitusjonskomiteen, men av
Utenriks- og forsvarskomiteen.” Det er enkelte swrlige
problemstillinger som gjelder Stortingets kontroll med
utenriks- og sikkerhetspolitikken, som utvalget kommer
tilbake til under punkt 9.3 flg.

Stortinget styrer normalt gjennom vedtak og fgrer
kontroll med regjeringen i ettertid. Utenriks- og sikker-
hetsomradet serpreges ved at regjeringen konsulterer
Stortinget for det treffes viktige avgjorelser. Siden 1917
har det som fra 2009 har navnet Den utvidete utenriks-
og forsvarskomité (<DUUFK») vart den sentrale arena-
en for regjeringens konsultasjoner med Stortinget i sa-
ker som gjelder utenriks- og sikkerhetspolitikken. For-
malet med ordningen er 4 informere og skape grunnlag
for felles forstaelse gjennom fortrolige dreftelser, noe
som kan bidra til & dempe konflikter og fremme kon-
sensus. Det er omdiskutert hvorvidt regjeringen ogsa
har en konstitusjonell plikt til & konsultere Stortinget i
slike saker. Stortinget forer kontroll med at regjeringen
gjiennomferer nedvendige konsultasjoner, og manglen-
de eller mangelfull konsultasjon har resultert i tydelige
politiske reaksjoner fra Stortinget.®

Etter Grunnloven § 82 andre ledd m4 ingen med-
lemmer av regjeringen legge frem «uriktige eller ville-
dende opplysninger for Stortinget eller dets organer».
Regjeringens konstitusjonelle sannhetsplikt omfatter
bade skriftlige og muntlige opplysninger som formelt
ikke bare er gitt Stortinget i plenum, men ogsa Stortin-
gets organer. Selv om konsultasjonene i DUUFK nor-
malt ikke leder til et stortingsvedtak, gir likevel den
konstitusjonelle sannhetsplikten i § 82 andre ledd et
serlig informasjonskrav.

Utvalget vil fremheve at Stortinget kan @ve innfly-
telse pa regjeringen gjennom det parlamentariske sty-
ringssystemet, ogsa i utenriks- og sikkerhetspolitikken.
Stortinget kan treffe politisk forpliktende anmodnings-
vedtak som gjelder regjeringens utgvelse av utenriks- og
sikkerhetspolitikken. Hvis regjeringen ikke fglger opp

4. Evaluering av norsk deltakelse i Libya-operasjonene i 2011, rap-
port fra Libya-utvalget, s. 93-95. (https://www.regjeringen.no/
globalassets/departementene/fd/dokumenter/rapporter-og-
regelverk/libya-rapporten.pdf)

5.  Stortingets forretningsorden § 14 nr. 12.

6.  Se blant annet Evaluering av norsk deltakelse i Libya-operasjo-
nene i 2011, rapport fra Libya-utvalget, s. 88. Andre eksempler er
beskrevet i Stortingets historie s. 237 flg.
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slike vedtak, kan Stortinget vedta kritikk eller i ytterste
konsekvens mistillit. Sifremt konsultasjoner medfgrer
bred oppslutning om aktuelle utenriks- sikkerhetspoli-
tiske spersmal, vil imidlertid denne formen for parla-
mentarisk styring veere mindre aktuell.

9.3 Nzrmere om konsultasjoner i den utvidete
utenriks- og forsvarskomité

DUUFK er nermere regulert i fo. § 16. Komiteens
oppgave er definert i fo. § 16 andre ledd, forste punk-
tum, der det star at:

«Den utvidete utenriks- og forsvarskomité har til
oppgave a drofte med regjeringen viktige spgrsmal ved-
rerende utenrikspolitikk, handelspolitikk, sikkerhets-
politikk og beredskap, herunder terrorberedskap.»

Lederen for DUUFK har rett til 8 ssmmenkalle ko-
miteen til mgte nar det er ngdvendig. Komitélederen
innkaller til mgte i DUUFK dersom en tredjedel av ko-
miteens medlemmer anmoder om det. Det samme gjel-
der dersom statsministeren eller utenriksministeren
anmoder om megte. Forsvarsministeren og justis- og be-
redskapsministeren kan anmode komitélederen om
mote dersom det gjelder viktige spgrsmdl om hen-
holdsvis beredskap og terrorberedskap.' I praksis initie-
res de fleste moter i DUUFK ved at utenriksministeren
eller forsvarsministeren anmoder komitélederen om
maote.

DUUFK er et konsultativt organ som kun i «serlige
tilfeller» kan gi innstilling til Stortinget. Konsultasjoner
i DUUFK «bgr finne sted for viktige beslutninger fat-
tes».? Det er retningsgivende at «i saker av storre betyd-
ning for land og folk» ber mer «intime og friere droftel-
ser finne sted [...], for enten regjering eller storting be-
slutter noget eller foretar noget av betydning».> Dette
synes dekkende for konstitusjonell praksis, som gir en
klar forventning om at konsultasjoner skal skje for det
er truffet beslutninger eller iverksatt prosesser som vil
vare vanskelige & reversere.? Kjernen er at konsultasjo-
nene ma foregd pa en mate og pa et tidspunkt i beslut-
ningsprosessen som lojalt ivaretar at konsultasjonene
er egnet til & ha reell betydning for regjeringens beslut-
ning. I og med at medlemmene i DUUFK ikke gis saks-
dokumenter i forkant av metene, vil det ofte vaere nod-
vendig med flere m@ter om samme tema. Etter utvalgets
syn er dette viktig for d sikre at komitémedlemmene far
tid og anledning til 4 ta stilling til de aktuelle sakene. At
«forhandlingene» i DUUFK er underlagt taushetsplikt,
kan ikke anses til hinder for at komitémedlemmene
drofter og avklarer generelle problemstillinger og

1. Fo.§ 16fjerde ledd.

2. Stortingets forretningsorden § 16 andre ledd, andre punktum.

3. Evaluering av norsk deltagelse i Libya-operasjonene i 2011, rap-
port fra Libya-utvalget s. 93-95.

4.  Fredrik Sejersted, kontroll og konstitusjon 2001, s. 587-589.
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standpunktisine partigrupper. Det er heller ikke til hin-
der for at et medlem kan gjengi egne utsagn offentlig.
Slike dreftinger eller gjengivelse av egne utsagn ma ikke
avslgre informasjon fra forhandlingene eller graderte
opplysninger, noe som vil veere brudd pa taushetsplik-
ten i medhold av fo. § 75. Normalt vil ogsd innkalling og
dagsorden vere underlagt taushetsplikt.

Det er flere grunner til at dreftelsene i DUUFK skjer
i fortrolighet. For det forste vil de i noen tilfeller inne-
bare behandling av graderte opplysninger. For det an-
dre vil konsultasjonene normalt gjelde forhold som
ikke er endelig avklart av regjeringen. For det tredje mu-
liggjor slik fortrolighet dreftelser som inkluderer alle
partiene pa Stortinget. Foruten medlemmene av den
faste utenriks- og forsvarskomiteen er alle parlamenta-
riske ledere og stortingspresidenten medlemmer i
DUUFK. Sammensetningen i komiteen og mulighetene
for frie og fortrolige dreftelser understotter formélet
med DUUFK.

Motereferatene er hemmelige i 30 &r. Bestemmelser
om avgradering og innsyn i referater er gitt i reglement
for avgradering og avgjerelse av spersmal om innsyn i
meotereferater, protokoller og innstillinger i saker be-
handlet for lukkete dgrer i Stortinget og komiteene fast-
satt 19.juni 2019.° Ifplge reglementet skal dokumenter
vurderes for avgradering senest etter 30 ar. Beslutning
om avgradering er delegert til Stortingets presidentskap.
Presidentskapet kan ogsa gi innsyn i referater uten at
dokumentene avgraderes. Presidentskapets beslutnin-
ger treffes pa bakgrunn av tilrading fra Stortingets avgra-
deringsutvalg.

Minst seks komitémedlemmer kan kreve at en sak
som star pa dagsordenen, legges frem for Stortinget,
som da ogsa avgjer om saken skal behandles for dpne el-
ler lukkete dorer.®

Hensynet til offentlig debatt og innsyn i utenriks- og
sikkerhetspolitiske saker tilsier at DUUFK kun ma bru-
kes slik formalet tilsier, og i saker som pa konsultasjons-
tidspunktet ikke kan legges frem for Stortinget pa an-
nen mate. Regjeringens generelle plikt til & informere
Stortinget ivaretas ikke gjennom konsultasjoner i
DUUFK. Regjeringen skal heller ikke bruke DUUFK for a
unndra seg offentlig debatt om viktige spgrsmal om
utenriks- og sikkerhetspolitikken. Utvalget mener at
dette ma praktiseres strengt og vere overveid neye for
leder av utenriks- og forsvarskomiteen kaller inn til
mgte i DUUFK.

9.4  Avklaring av konsultasjonsordningens status
og innhold

Dagens konsultasjonsordning har blant annet til
hensikt & sikre bredest mulig oppslutning i utenriks- og

5. Innst.426 S (2018-2019).
6.  Stortingets forretningsorden § 16 syvende ledd.
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sikkerhetspolitikken. Den muliggjor ogsa innsyn i paga-
ende beslutningsprosesser i regjeringen. Utvalget har
enkelte betraktninger om behovet for klar konstitusjo-
nell forankring av konsultasjonsordningen.

Ordningene i de andre nordiske land som det er na-
turlig 8 sammenligne seg med, Sverige, Danmark og Fin-
land, har flere likheter med ordningen i Norge. En for-
skjell er at konsultasjonsordningen i andre nordiske
land er grunnlovfestet som en plikt for regjeringen.

Konsultasjoner bygger pa langvarig og fast praksis i
Norge, men det er ikke klart om konsultasjoner er en
konstitusjonell forpliktelse. Langvarig praksis gjor ikke
nedvendigvis ordningen robust mot en mer polarisert
politisk virkelighet enn den vi kjenner i dag. Etter utval-
gets syn tilsier dette at ordningen begr sikres, og at Stor-
tingets rolle pa dette omradet bar synliggjares. I forlen-
gelsen av dette, og pa bakgrunn av langvarig praksis og
etablert oppfatning,’ finner utvalget grunn til 4 under-
streke atregjeringen i alle tilfeller har en parlamentarisk
forpliktelse til & konsultere med DUUFK i viktige saker
som nevnt i Stortingets forretningsorden § 16 andre
ledd.

Det er i Stortinget fremmet forslag om & grunnlov-
feste at regjeringen har plikt til 4 konsultere Stortinget i
viktige utenrikspolitiske saker.? Det er imidlertid ikke
naturlig for utvalget a ta konkret stilling til et foreliggen-
de grunnlovsforslag.

9.5 Konsultasjoner om norsk deltakelse i interna-
sjonale organisasjoner og samarbeid

Regjeringens handlinger og disposisjoner i interna-
sjonale organisasjoner og samarbeid kan vere av slik
viktighet at Stortinget eller Stortingets organer bgr kon-
sulteres.

Den samlede deltakelsen over tid kan vere av stor
betydning, og det ma kontinuerlig vurderes om delta-
kelsen er av slik viktighet at det skal konsulteres med
Stortinget. For spgrsmal som gjelder E@S og tilgrensen-
de temaer, er dette institusjonalisert giennom Europa-
utvalgetifo. § 17.

9.6  Mindretallsrettigheter i DUUFK

I et mote i DUUFK Kkan seks av komiteens medlem-
mer beslutte at en sak som star pa dagsordenen, frem-
legges for Stortinget. Utvalget vil peke pa at mangelen
pa sakspapirer i forkant av mgtene, og ikke utfyllende
innkallinger, kan gjore det krevende a mobilisere et slikt
mindretall i mg@tene. I praksis brukes denne mindre-
tallsretten sjelden. Etter hva utvalget er kjent med har
mindretallsretten blitt brukt fem ganger siden 1984 og
senest i 2010. Utvalget antar imidlertid at mindretalls-

1. Se bla. Andenzs og Fliflet Statsforfatningen i Norge 11. utgave,
Oslo 2017, s. 365.
2. Dokument 12:27 (2019-2020).
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retten kan bidra til & forebygge at regjeringen legger
frem saker for DUUFK som burde blitt lagt frem for Stor-
tinget. Behandlingen i Stortinget kan skje for bade apne
og lukkete dgrer. DUUFK har per i dag 22 medlemmer,
og mindretallsrettigheten tilkommer da 27 pst. av ko-
miteens medlemmer, som er ferre enn en tredjedel,
som normalt kreves for  pAberope mindretallsrettighe-
ter i en komité.

Retten til 4 legge en sak frem for Stortinget ble vur-
dert i 2001. Det medforte at det berettigede mindretal-
let ble endret fra fire til seks medlemmer. Begrunnelsen
den gang var at DUUFK hadde 27 medlemmer, og at fire
medlemmer da bare utgjorde 14,5 pst. av komiteen.

Serlige forhold ved DUUFK som kan begrunne at et
relativt lite mindretall kan kreve saken fremlagt for
Stortinget, er at konsultasjonene i DUUFK er fortrolige,
og at det normalt ikke gis innstilling til Stortinget.
Mindretallsretten i DUUFK vil kunne utlgses av en lave-
re andel representanter enn det som ellers er tilfellet i
komiteene. Det vises ogsa til utvalgets omtale av inter-
nasjonale anbefalinger om parlamentariske mindre-
tallsrettigheter i rapporten punkt 3.4.3.

Utvalget har dreftet om det berettigede mindretal-
let bar reduseres fra seks til fem medlemmer, men har
ikke kommet til enighet om & endre antallet.

9.7  Stortingets medvirkning i beslutninger om
militeeroperasjoner i utlandet

I nyere tid har spesielt Libya-utvalgets utredning
om norsk deltakelse i Libya-operasjonene i 2011 aktua-
lisert spersméal om Stortingets medvirkning i regjerin-
gens beslutninger om deltakelse i militeeroperasjoner i
utlandet. Det har veert fast praksis at regjeringen konsul-
terer Stortinget for det treffes beslutning om deltakelse i
militzeroperasjoner i utlandet.? Det har blitt diskutert i
Stortinget og fremmet grunnlovsforslag om at Stortin-
get ikke bare mad konsulteres, men ogsd samtykke i
norsk deltakelse i utenlandske militeeroperasjoner. 4

Det er i dag uklarhet rundt rekkevidden av gjelden-
de krav til Stortingets samtykke for & bruke norske styr-
Kker i utlandet og forbudet mot & overlate norske styrker
i «fremmede makters tjeneste». Ordlyden i Grunnloven
§ 25 er foreldet og gjenspeiler ikke rettsoppfatningen
om hva som er de gjeldende rammene og prosedyrene
for norske militzeroperasjoner i utlandet.® Utvalget er
kjent med at det er fremmet grunnlovsforslag som tar
sikte pa & avklare disse spersmalene.®

3. Evaluering av norsk deltakelse i Libya-operasjonene i 2011, rap-
port fra Libya-utvalget, s. 87.

4. Se debatten i forbindelse med Norges deltakelse i operasjon
«Enduring Freedom» i Afghanistan i 2001 i St.tid. (2001-2002) s.
602 flg.

5. Innst.226 S (2018-2019).

6. Dokument 12:27 (2019-2020).
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Utvalget er av den oppfatning at det er uheldig at de
konstitusjonelle kompetansereglene som gjelder delta-
kelse i militeere operasjoner i utlandet, fremstar som
uklare og lite anvendelige i dag. Beslutninger om bruk
av militermakt i utlandet vil kunne ha store og alvorlige
konsekvenser for samfunnet og enkeltmennesker. Ut-
valget vil understreke at de konstitusjonelle kompetan-
sereglene for dette bgr veare klare, serlig med hensyn til
beslutningskompetanse og beslutningsprosedyrer, slik
atdet unngas tvil om slike beslutningers konstitusjonel-
le og demokratiske legitimitet.

Nar det gjelder beslutning om militeeroperasjoner i
utlandet, merker utvalget seg at det i nordiske land det
er naturlig 8 sammenligne seg med, er et krav om parla-
mentarisk samtykke. I Danmark ma parlamentet sam-
tykke i deltakelse i utenlandske militeeroperasjoner. I
Sverige ma regjeringen pa tilsvarende mate innhente
Riksdagens samtykke, med mindre deltakelsen skjer pa
grunnlag av lov Riksdagen har vedtatt eller traktat Riks-
dagen har samtykket i.! I Finland treffer presidenten be-
slutninger om krig og fred, med Riksdagens samtyklke.?

At regjeringen innhenter slikt samtykke, er histo-
risk sett heller ikke fremmed i Norge. Frem til 1945 var
det fast praksis at Stortinget ble bedt om & samtykke i
norsk deltakelse i militeroperasjoner i utlandet, men
uten at det ble ansett konstitusjonelt pakrevet. Praksis
de siste tidrene, med skiftende regjeringer, har vert at
DUUFK konsulteres forut for beslutningen, og at det gis
en redegjorelse til Stortinget etter at beslutningen er
tatt.> Stortinget har tolket Grunnloven slik at den ikke
krever Stortingets samtykke for bruk av norske styrker i
internasjonale militeeroperasjoner, noe som ble bekref-
teti2001.4 Samtidig vil utvalget vise til det parlamenta-
riske styringssystemet og papeke at det her, som med
andre viktige beslutninger, vil veere helt sentralt at regje-
ringen har tilstrekkelig stgtte fra Stortinget.

Norge har deltatti og kan delta i ulike militeeropera-
sjoner i utlandet pa ulikt grunnlag. I mange tilfeller vil
slik deltakelse ha parlamentarisk forankring i den for-
stand at Stortinget har samtykket i traktat som deltakel-
sen skjer pa grunnlag av. Det vil typisk gjelde NATO- og
FN-operasjoner. Grunnlaget for slik deltakelse kan like-
vel vere omstridt, blant annet pa grunn av uklarheter
eller innsigelser knyttet til de aktuelle traktatorganenes
beslutninger om & iverksette militeeroperasjoner. Det
kan derfor oppsta situasjoner hvor militeeroperasjoner
iverksettes i traktatorganenes regi, men uten tilstrekke-
lig folkerettslig grunnlag. I sé fall kan ikke Stortingets

1. Regeringsformen 15 kap. § 16.

2. Finlands grundlag § 93.

3. Evaluering av norsk deltakelse i Libya-operasjonene i 2011, rap-
port fra Libya-utvalget, s. 87 og s. 247-248.

4. Spersmalet kom prinsipielt pa spissen i Stortinget i forbindelse
med Norges deltakelse i operasjon «Enduring Freedom» i Afgha-
nistan i 2001 i St.tid. (2001-2002) s. 602 flg.
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traktatsamtykke nedvendigvis anses & gi parlamenta-
risk grunnlag for deltakelsen.

For a sikre demokratisk legitimitet mener utvalget
at det kan veere tilradelig at regjeringen, i tillegg til &
konsultere, paser at beslutninger om & delta i militeer-
operasjoner i utlandet har klar parlamentarisk for-
ankring.

Utvalget tar ikke stilling til om det bgr grunnlovfes-
tes krav til samtykke for deltakelse i militeeroperasjoner
i utlandet eller i hvilken form. Utvalget vil likevel peke
paatdetteeretsentralt spersmal som ber vurderes ner-
mere.

9.8 Stortingets kontroll med militeeroperasjoner i
utlandet

Stortingets etterfglgende kontroll med regjeringens
beslutninger og gjennomfgring av militeeroperasjoner i
utlandet er serlig viktig. Det er avgjgrende at regjerin-
gen gir Stortinget utfyllende og tilstrekkelige informa-
sjon om faktiske forhold og vurderinger og treffer be-
slutninger med klare og etterprgvbare rammer.

Kravet om statsradsbehandling i Grunnloven § 28
skal blant annet sikre Stortingets forutsetninger for a
fore etterfolgende kontroll med regjeringen. Forslag til
vedtak ma begrunnes av den fagansvarlige statsraden i
form av et statsridsforedrag.® Statsradsforedraget og
vedtaki statsrddet protokolleres i form av en referat- og
vedtaksprotokoll og sendes til Stortinget.® Protokollen
skal gi Stortinget grunnlag for a fore kontroll med regje-
ringens beslutninger. Rutinemessig oversendes proto-
kollene Stortinget en gang i halvaret, hvor de behandles
av kontroll- og konstitusjonskomiteen som gir innstil-
ling til Stortinget.” Stortinget kan ogsa til enhver tid kre-
ve 4 fa statsradsprotokollene oversendt.®

Nar det konkret gjelder kongelige resolusjoner om
deltakelse i militeroperasjoner i utlandet, herunder
statsradsforedraget, mener utvalget at de forannevnte
hensynene tilsier at foredragene ma utformes pa en
mate som gir Stortinget et konkret og klart grunnlag for
etterfolgende kontroll. Utvalget viser til Libya-utvalgets
anbefalinger pa dette punktet, som etter utvalgets syn er
en konkretisering av gjeldende konstitusjonell rett for
statsradsforedrag om deltakelse i militeeroperasjoner i
utlandet.” Det innebzrer at slike statsradsforedrag
blant annet ma inneholde vurderinger av de folkeretts-

5. Grunnloven § 28.

6. Grunnloven § 75 f. Se ogsd retningslinjer fra Statsministerens
kontor Om statsrad — forberedelse av saker til statsrad, 2017 s. 77,
samt regjeringsinstruksen § 4.

7.  Stortingets forretningsorden § 14 nr. 8 bokstav a; retningslinjer
fra Statsministerens kontor Om statsrad — forberedelse av saker
til statsrad, 2017 s. 77.

8. Grunnloven §75f.

9.  Evaluering av norsk deltakelse i Libya-operasjonene i 2011, rap-
port fra Libya-utvalget, s. 174.
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lige og konstitusjonelle sidene ved deltakelsen samt
malsettinger og varigheten av innsatsen.

9.9  Riksrevisjonen og matereferater fra DUUFK

Riksrevisjonen ferer kontroll med forvaltningen,
herunder deler av forvaltningen som utgver utenriks-
og sikkerhetspolitikken. Et sentralt tema i Riksrevisjo-
nens kontroll vil ofte veere om regjeringen har informert
Stortinget om aktuelle forhold som undersgkes. Fordi
motereferatene i DUUFK er hemmelige i 30 ar, har det i
praksis vert et problem at Riksrevisjonen ikke har kun-
net gjore seg kjent med om og hvordan Stortinget er in-
formert. Riksrevisjonen kan sgke om innsyn i meterefe-
ratene i DUUFK i medhold av reglement for avgradering
og avgjorelse av spgrsmal om innsyn i metereferater,
protokoller og innstilling i saker som er behandlet for
lukkete dgrer i Stortinget og komiteene fastsatt 19. juni
2019.' I medhold av dette regelverket kan Stortingets
presidentskap, etter tilrading fra Stortingets avgrade-
ringsutvalg, samtykke i at Riksrevisjonen gis innsyn. Gitt
Riksrevisjonens serlige rolle er det, slik utvalget ser det,
ikke avgjgrende hensyn som taler mot at Riksrevisjonen
kan gis innsyn i metereferatene fra DUUFK forutsatt at
det pahviler Riksrevisjonen taushetsplikt om disse. Ut-
valget mener at det ved avgjgrelsen av om Riksrevisjo-
nen skal gis innsyn ma tas serlig hensyn til Riksrevisjo-
nens rolle og i hvilken grad informasjonstilgangen er
konkret begrunnet og ngdvendig for kontrollarbeidet.

9.10 Stortingets interparlamentariske delegasjoner

Stortinget har i dag ti interparlamentariske delega-
sjoner: Delegasjonen for arktisk parlamentarisk samar-
beid, Delegasjonen for forbindelser med Europaparla-
mentet, Delegasjonen til det parlamentariske partner-
skapet Asia-Europa, Den interparlamentariske union,
Europaradets parlamentariske forsamling, Felles parla-
mentarikerdelegasjon til EFTA og EQ@S, Konferanse om
EUs utenriks-, sikkerhets- og forsvarspolitikk, NATOs
parlamentariske forsamling, Nordisk rad og OSSEs par-
lamentariske forsamling.? Disse organene er ulike bade
istorrelse, i formal, i arbeidsform og i de nasjonale dele-
gasjonenes stilling.

De interparlamentariske delegasjonene oppnevnes
av Stortinget og bestar av stortingsrepresentanter. Dele-
gasjonene deltar i ulike former for internasjonalt parla-
mentarisk samarbeid. Gjennom dette deltar delegasjo-
nene i utenrikspolitiske diskusjoner i internasjonale
fora, men til dels ogsa nasjonalt. Det er fa formelle regler
for delegasjonenes virksomhet. De er ikke regulert i for-
retningsordenen og har heller ikke annet formelt
grunnlag som tilsier at de kan anses som organer for

1. Innst.426 S(2018-2019).
2. https//www.stortinget.no/no/Representanter-og-komiteer/
Internasjonalt-arbeid/
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Stortinget, blant annet irelasjon til regjeringens opplys-
ningsplikt.

I utvalgsperioden har utvalget mottatt en henven-
delse fra Delegasjonen for arktisk parlamentarisk sam-
arbeid om formatet for den halvarlige nordomradedia-
logen med utenriksministeren. Det vises til at nordom-
radedialogen siden 2013 har utviklet seg til a bli en mg-
teplass der regjeringsmedlemmer og parlamentarikere
informerer hverandre om relevante aktiviteter og megter
og tar opp utviklingstrekk ved samarbeidet i nord. Lede-
re og enkeltmedlemmer i andre delegasjoner, samt an-
dre interesserte stortingsrepresentanter, inviteres til &
deltainordomradedialogen. I brevetreises det blant an-
net spersmal om offentlighet rundt disse mgtene samt
prosedyrer for invitasjon, innkalling og fastsettelse av
dagsorden.

Utvalget antar at problemstillingene som tas opp i
brevet, kan vere illustrerende for situasjonen i flere av
de interparlamentariske delegasjonene som folge av at
virksomheten i delegasjonene i liten grad er regulert.
Utvalget erfarer at det ogsa er andre problemstillinger
knyttet til slike delegasjoner. Avhengig av den konkrete
delegasjonen kan det vere uklart hvilken rolle den en-
kelte representant skal ha, herunder om representan-
ten skal opptre selvstendig, pa vegne av en politisk grup-
pering i organet eller pa vegne av den samlede delega-
sjonen. For sistnevnte tilfelle kan det vaere grunn til &
vurdere rutiner for forhandsmeter for & avklare pro-
blemstillinger og felles standpunkt.

Ettersom den samlede virksomheten i de interna-
sjonale delegasjonene har utviklet seg til 4 bli omfatten-
de og kan spille en viktig realpolitisk rolle nér det gjel-
der informasjonsflyt og innflytelse i utenrikspolitiske
sporsmal, mener utvalget at det kan vere grunn til 4 vur-
dere om interparlamentariske delegasjoner bgr regule-
res nermere i Stortingets forretningsorden. Utvalget
mener at dette vil veere en naturlig oppgave for Stortin-
gets reglementskomité.

10. Forslag til lov om Stortingets ombud
for kontroll med forvaltningen
(sivilombudsloven)

10.1 Innledning
10.1.1 Mandat og foringer for utarbeidelsen av
lovforslaget

I henhold til mandatet romertall IV bokstav ¢ skal
utvalget utarbeide en ny lov til erstatning for gjeldende
lov om Stortingets ombudsmann for forvaltningen (si-
vilombudsmannsloven) av 1962. Mandatet gir sentrale
foringer for utarbeidelsen av lovforslaget og gjengis her:

«Utvalget skal utarbeide ny lov til erstatning for gjel-
dende lov om Stortingets ombudsmann for forvaltnin-
gen (sivilombudsmannsloven). Utvalget skal her ta
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utgangspunkt i Sivilombudsmannens arbeidsgruppe-
rapport om behov for endringer i sivilombudsmannslo-
ven avgitt 4.juli 2018, samt de fgringer som er gitt ved
kontroll og konstitusjonskomiteens behandling av
denne, jf. Innst. 223 S (2018-2019) fra konstitusjonsko-
miteen om Sivilombudsmannens Arbeidsgrupperap-
port om endringer i sivilombudsmannsloven og Doku-
ment 19 (2017-2018) punkt 6 i rapport til Stortingets
presidentskap fra utvalg nedsatt for & vurdere prosessen
og valgbarheten til medlem i de komiteer, utvalg og
nemnder som Stortinget oppnevner.»

Ilgpet av utvalgsperioden har Stortinget truffet ved-
tak om & be Stortingets presidentskap endre utvalgets
mandat, slik at utvalget vurderer og kommer med for-
slag til etableringen av et Nav-ombud, i trdd med
merknadene fra stortingsflertallet i Innst. 254 S (2019-
2020).! Dette ble fulgt opp av presidentskapet i brev til
utvalget 28. mai 2020. Flertallets merknader i innstillin-
gen legger opp til at funksjonen som Nav-ombud skal
tillegges Sivilombudet, i hovedsak innenfor hovedtrek-
kene ved ombudsordningen, men med enkelte tilpas-
ninger. Utvalget har konkludert med at Sivilombudet
ikke ber fa en seerskilt funksjon som Nav-ombud. Utval-
get har likevel skissert en modell for hvordan en slik
funksjon kan implementeres hos ombudet. Dette er
droftet i rapporten kapittel 8.

I Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapport om
endringer i sivilombudsmannsloven foreslas en til dels
omfattende revisjon av dagens lov. Endringsforslagene
tar sikte pa & ivareta at ombudet har et godt og oppda-
tert regelverk for virksomheten. Dertil er de materielle
endringsforslagene hovedsakelig basert pa erfaringer og
behov som har oppstattivirksomheten. I tillegg til dette
har arbeidsgruppen foreslatt endringer for a gjore regel-
verket mer pedagogisk og for 4 heve den lovtekniske
kvaliteten. Herunder foreslar arbeidsgruppen a opphe-
ve Stortingets instruks for Sivilombudsmannen og over-
fore bestemmelser derfra til loven. Arbeidsgruppen har
avgrenset sitt arbeid mot en mer «grunnleggende gjen-
nomgang av ombudsmannsordningen og lovens prin-
sipper».2 Hovedtrekkene i den gjeldende ordningen er
dermed ikke foreslatt endret.

I kontroll- og konstitusjonskomiteens behandling
av arbeidsgrupperapportenilnnst. 223 S (2018-2019) er
det gitt videre foringer for lovarbeidet. Generelt pape-
ker komiteen at det grundige arbeidet som er gjort i ar-
beidsgrupperapporten, taler for at det vedtas en ny lov
og ikke en endringslov. Komiteens utgangspunkt er at
arbeidsgruppens forslag ber ligge til grunn for lovforsla-
get. Spesifikt ber ogsa komiteen om at folgende temaer
vurderes:

— institusjonens navn,

1. Vedtaknr. 572 14. mai 2020.
2. Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapport av 4.juli 2018 om
endringer i sivilombudsmannsloven, s. 5.
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- endringer i rekrutteringsprosessen for a sikre
ombudsmannens legitimitet og faglige niva,

- varigheten av vervet,

— om oppnevningsperioden fortsatt bgr knyttes til
stortingsperioder, og

- behov for at ombudsmannen far enkelte unntak fra
personopplysningsloven.

I tillegg ber komiteen mer generelt om en avklaring
av ombudets forhold til lovgivning med tilknyttede til-
syns- og kontrollorganer som er del av forvaltningen.

Nar det gjelder ombudets tilgang pa opplysninger
fra forvaltningen, legger komiteen til grunn at det er «av
avgjgrende betydning at ombudet har tilgang til rele-
vante opplysninger i en aktuell sak». Denne uttalelsen er
naturlig & se i sammenheng med spgrsmalet om rekke-
vidden av ombudsmannens tilgang pa opplysninger fra
forvaltningen.

The European Commission for Democracy through
Law, heretter kalt Veneziakommisjonen, er et radgiven-
de organ for Europaradet i konstitusjonelle spgrsmal.
Kommisjonen gir rad til Europaradets medlemsland
om grunnlovsendringer og andre konstitusjonelle
sporsmal. Kommisjonen utarbeider ogsa tematiske rap-
porter og anbefalinger pa bestemte omrader.> Prin-
ciples on the Protection and Promotion of the Ombuds-
man Institution («Venezia-prinsippene») er en slik anbe-
faling, som ble publisert i 2019. Dokumentet fastsetter
generelle prinsipper og feringer for ombudsmannsord-
ningen. Det bygger blant annet pa kommisjonens tidli-
gere anbefalinger, resolusjoner fra FNs generalforsam-
ling samt konsultasjoner med FNs hgykommissar for
menneskerettigheter, OSCE og andre internasjonale or-
ganisasjoner. Anbefalingen har ogsa fatt tilslutning fra
Europaradets parlamentarikerforsamling, som har an-
befalt at Europaradets ministerkomité arbeider for a
implementere prinsippene i Europaradets medlems-
land.? Prinsippene er ikke rettslig bindende for Norge,
men ma anses som sterkt forankrede anbefalinger. Det
er derfor naturlig at det ses hen til disse i arbeidet med
ny lovom ombudet.

Etter utvalgets syn tilsier de forannevnte foringene
at det foretas en helhetlig giennomgang av den gjelden-
de sivilombudsmannsloven, og at det foreslas en ny lov
som viderefgrer hovedtrekkene og hovedprinsippene i
den gjeldende ombudsordningen. Det foreslas likevel
enkelte materielle endringer sammenlignet med gjel-
dende lov, da serlig pa bakgrunn av arbeidsgrupperap-
porten og kontroll- og konstitusjonskomiteens merkna-
der til denne, men ogsa pa bakgrunn av problemstillin-
ger som ellers har kommet frem i utvalgsarbeidet.

3. Norges institusjon for menneskerettigheter, Menneskerettslige
rammer for domstolenes uavhengighet 2018, s. 20-21.
4.  Europaradets parlamentarikerforsamling, Rec. 2163 (2019).
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10.1.2  Heoringsinnspill

I kontroll- og konstitusjonskomiteens innstilling
223S(2018-2019), som legger sentrale fgringer for utar-
beidelsen av ny lov til erstatning for gjeldende sivilom-
budsmannslov, fremgdr det at forslag til ny lov ber sen-
des pa hering. Utvalget sendte sitt forslag til lov om Stor-
tingets ombud for forvaltningen (sivilombudsloven) pa
hering 5. oktober 2020 med heringsfrist 20. desember
2020. Heringen ble gjennomfert ved offentliggjoring av
forslaget pa Stortingets nettsider med apen invitasjon
om & komme med heringsinnspill. Forslaget ble ogsa
sendt direkte til utvalgte hgringsinstanser. Utvalget har
mottatt heringsinnspill fra departementene og under-
liggende forvaltningsorganer v/ Justis- og beredskapsde-
partementet (heretter «departementene»), Riksadvoka-
ten, Utlendingsnemnda (UNE), Datatilsynet, Norges
institusjon for menneskerettigheter (NIM), Likestil-
lings- og diskrimineringsombudet (LDO), Barneombu-
det, Sivilombudsmannen, Kommunesektorens organi-
sasjon (KS) Advokatforeningen, Norsk Presseforbund,
Norsk Redaktgrforening, Norsk Journalistlag og advo-
kat Hakon Pindergd Eliassen.

Horingsinstansenes konkrete innspill omtales
nedenfor i de sammenhengene de er relevante og har
foranlediget endringer eller nermere vurderinger.

10.2 Lovendringer og tidligere gjennomganger av
ordningen

Gjeldende lov om Stortingets ombudsmann for for-
valtningen ble vedtatt 22.juni 1962. Siden da har loven
og instruksen blitt endret flere ganger. De fleste
endringene har i seg selv veert mindre omfattende. To-
talt sett har likevel endringene medfert at regelverket er
ganske forskjelligi dagiforhold til loven som ble vedtatt
11962. Hovedtrekkene i ordningen er likevel viderefort.

Det har bare blitt foretatt én mer helhetlig gjen-
nomgang av loven. I 1977 nedsatte Stortingets presi-
dentskap et utvalg for & utrede endringer i ordningen
med Stortingets ombudsmann for forvaltningen, det sa-
kalte «Schei-utvalget». Utvalget behandlet blant annet
spegrsmal om valg av ombudsmann, valgvilkar og funk-
sjonsperiode, ombudsmannens arbeidsomrade og om-
budsmannens adgang til forvaltningens dokumenter.
Dette resulterte i enkelte endringer i ombudsmannslo-
ven og instruksen. Utvalget la ogsa enkelte prinsipielle
foringer for ombudets arbeidsform.

En stgrre endring i sivilombudsmannsloven kom i
2013 da ombudsmannen ble tillagt oppgaven som na-
sjonal forebyggende mekanisme i henhold til tilleggs-
protokoll til FNs torturkonvensjon («OPCAT»).! Til-
leggsprotokollen forplikter Norge til & ha et nasjonalt
besgksorgan for a forebygge tortur, umenneskelig eller

1. Sivilombudsmannsloven § 3a, jf. Prop. 159 L (2012-2013).
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nedverdigende behandling pa steder hvor personer er
frihetsbergvet.

10.3 Stortingets alminnelige instruks

[ sivilombudsmannsloven § 2 fremgar det at Stor-
tinget fastsetter alminnelig instruks for ombudets virk-
somhet. Den gjeldende instruksen ble vedtatt av Stor-
tinget 19. februar 1980, pa bakgrunn av Schei-utvalgets
utredning. I Sivilombudsmannens arbeidsgrupperap-
port er det foreslatt at den naveerende instruksen opp-
heves, og at enkelte bestemmelser fra instruksen inntas
i loven. I arbeidsgrupperapporten péa s. 8 fremgar fol-
gende:

«Da ombudsmannsloven tradte i kraft, ble det gitt
en midlertidig instruks. Etter Schei-utvalgets utredning
og forslag fastsatte Presidentskapet 19. februar 1980 ny
instruks.

Schei-utvalget papekte at det ikke var noen gjen-
nomfort stoffordeling mellom loven og den midlerti-
dige instruksen. Utvalget spkte derfor & trekke en mer
markert grense for dette, noe ogsa stortingskomiteen
péapekte behov for. Det ble likevel ikke foretatt noen
utdyping av hvilke momenter det ble lagt vekt pa ved
fordelingen av stoffet.

Nar det né er flere forhold som foranlediger en gjen-
nomgang av lov og instruks, er det samtidig funnet
grunn til & gjere en ny vurdering av fordelingen av stof-
fet mellom lov og instruks.

Lov og instruks fremstar etter arbeidsgruppens
mening som et uoversiktlig regelverk — dels med dob-
beltbehandling. Noen av bestemmelsene i instruksen er
av sapass prinsipiell eller sentral karakter at de ber sta i
loven. Siden gjennomgangen i 1978 har det skjedd en
utvikling pa mange omrdder, som gjor flere av bestem-
melsene lite tidsmessige. Forvaltningsloven hadde bare
veert i kraft i ti &r den gangen, og det synes & ha vert et
storre behov for & nedfelle forhold om saksbehandlin-
gen som i dag mer oppfattes som selvfglgeligheter. Den
teknologiske utviklingen gjor ogsa at flere bestemmel-
ser passer darlig. Videre har det veert en utvikling mht.
lovteknikk og krav til klare regler og klart sprak.

I rapporten foretas det en gjennomgang av alle
bestemmelsene i instruksen, sammenholdt med loven.
Pa denne bakgrunn foreslar arbeidsgruppen at instruk-
sen oppheves og at noen av bestemmelsene overfares til
loven. Det ma for @vrig antas at en lovtekst er lettere til-
gjengelig enn en instruks — bade for rettsanvendere og
for publikum. Et tilleggsargument er at instrukser na
anses 4 ha en noe uklar juridisk og rettskildemessig sta-
tus. Det nevnes at instruksen for EOS-utvalget er opphe-
vet. Ombudsmannsloven er en forholdsvis kort lov og
kan derfor sies & 'tle’ tilfoyelse av noen bestemmelser.

Som det fremgar av pkt. 3.2.3, foreslar arbeidsgrup-
pen atlovens § 2 fortsatt har hjemmel for Stortinget til
gi instruks for ombudsmannen.»

Utvalgeter enig i arbeidsgruppens vurderinger. I ut-
formingen av forslag til bestemmelser i lovforslaget vil
utvalget ta utgangspunkt i arbeidsgruppens konkrete
forslag om 4 flytte enkelte bestemmelser fra instruksen
til loven.
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10.4 Oversikt over strukturen i lovforslaget

Utvalget mener det er naturlig at loven struktureres
pa en annen mate enn i dag for a gjgre regelverket mer
pedagogisk og for & heve den lovtekniske kvaliteten.

Sivilombudet skal vere en lavterskelordning for en-
hver som mener seg urettmessig behandlet av forvalt-
ningen. Samtidig skal ombudet kunne ta opp saker av
eget tiltak og ivareta oppgaven som nasjonal forebyg-
gende mekanisme. Loven ma ngdvendigvis ogsa ha be-
stemmelser om institusjonelle og administrative for-
hold som er prinsipielt viktige, men som kan vare av
mindre praktisk betydning for den som gnsker & finne
ut om det er grunn til & klage til ombudet. Det er derfor
viktig at loven struktureres og utformes pa en mate som
gjor det enkelt a forstd hva Sivilombudet er, hva Sivilom-
budet kan gjore, hvordan man kan klage til ombudet, og
hvordan en klage blir behandlet. Selv om informasjon
om ombudsordningen ogsa langt pa vei kan ivaretas
giennom Sivilombudets informasjon pa internett og
andre steder, er det et selvstendig poeng at loven selv er
lett tilgjengelig nar det gjelder disse sporsmalene.

For a oppna dette foreslds loven inndelt i kapitler
med folgende inndeling av lovstoffet: kapittel 1 Mandat,
oppgaver, arbeidsomrdde og forholdet til Stortinget og
forvaltningen; kapittel 2 Klage til Sivilombudet og be-
handling av klage; kapittel 3 Saker som tas opp av eget til-
tak; kapittel 4 Nasjonal forebyggende mekanisme; kapit-
tel 5 Generelle bestemmelser om Sivilombudets virksom-
het; og kapittel 6 Ombudsvervet.

10.5 Endring av ombudets tittel

I Grunnloven § 75 bokstav 1 fremgar det at Stortin-
getskal utnevne «en person» som skal fgre kontroll med
forvaltningen for a hindre at det begés urett mot den en-
kelte borger.

Institusjonens gjeldende lov heter «lov om Stortin-
gets ombudsmann for forvaltningen (sivilombuds-
mannsloven)». Etter loven § 1 er ogsd «Sivilombuds-
mannen» formell tittel pa Stortingets ombudsmann for
forvaltningen. I loven for gvrig brukes i hovedsak «om-
budsmannen». Annen lovgivning bruker betegnelsen
«Stortingets ombudsmann for forvaltningen».! I institu-
sjonens egne dokumenter og pa nettsiden brukes «Svil-
ombudsmannen». I hovedsak er det denne benevnelsen
som brukes i offentlig omtale.

Utvalget har kommet til at tittelen bgr endres. Sen-
trale hensyn for utvalget er at tittelen ber vere kjenns-
ngytral og allment gjenkjennelig med utgangspunkt i
dagens tittel.

Det vises til at Stortinget har vedtatt & be regjerin-
gen om a innfgre Kjgnnsneytrale titler i alle statens virk-
somheter.? Det er blant annet pa denne bakgrunn na-

1. Sebla. forvaltningsloven § 4 fjerde ledd, offentleglova § 2 tredje
ledd, rettshjelploven § 16 forste ledd nr. 13.
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turlig at det samme gjennomfgres for Stortingets ekster-
ne organer. Det vises ogsa til at gvrige offentlige institu-
sjoner i Norge som bruker ombudsbetegnelsen, i ho-
vedsak bruker den kjgnnsngytralt. Utvalget er for gvrig
enig i betraktningene som ligger til grunn for at slike
navn og titler bgr vaere kjgnnsngytrale.

Hensynet til allmenn gjenkjennelighet tilsier etter
utvalgets syn at det bar veere enkelt a forsta at den nye
kjennsngytrale betegnelsen refererer til den naverende
Sivilombudsmannen. Det er et grunnleggende ideal at
ombudet skal veere et lavterskeltilbud som er lett til-
gjengelig for folk. Det vil vaere uheldig hvis en navne-
endring vanskeliggjor dette ved & bidra til usikkerhet
om hvor man skal henvende seg for a klage pa forvalt-
ningen. Det vises ogsa til at den generelle betegnelsen
«ombud» er utbredt i Norge og internasjonalt for offent-
lige organer med lignende funksjoner som Sivilom-
budsmannen.

Det har tidligere blitt fremmet forslag om & endre
korttittelen fra Sivilombudsmannen til Sivilombudet. I
april 2019 ble det fremmet forslag i Stortinget om at «Si-
vilombudsmannen endres til Sivilombudet». Forslaget
var en forskuttering av dette utvalgets arbeid med ny lov
og ble nedstemt. «Sivilombudet» ble ogsa foreslatt i
1978 av et mindretall i Schei-utvalget. Flertallets motfo-
restilling den gang var hovedsakelig at begrepet «om-
budsmann» var utbredt og hadde befestet seg interna-
sjonalt og i Norge.> «Ombudsmann» er fortsatt utbredt
internasjonalt, men i Norge har man begynt & bevege
seg bort fra den kjgnnsbestemte delen av betegnelsen.
Det gjelder sarlig offentlige organer med ombudstittel,
herunder Barneombudet, Likestillings- og diskrimine-
ringsombudet, pasient- og brukerombudene og El-
dreombudet. Det er naturlig at denne utviklingen ogsa
folges for Sivilombudsmannen.

P& bakgrunn av dette har utvalget vurdert en rekke
ulike navnealternativer. Det er sett hen til parlamenta-
riske ombud i andre land, andre offentlige institusjoner
i Norge som bruker ombudsbetegnelsen, samt tidligere
forslag til navneendringer. I brev til utvalget 3. desember
2019 har ogsa Sivilombudsmannen kommet med inn-
spill til ulike alternativer.

Utvalget mener at begrepet «sivil» er et sentralt
kjennemerke ved dagens tittel som bgr viderefores for
at den nye tittelen skal vere gjenkjennelig. Nar det er
dette hensynet som er avgjgrende, kan det ikke ha nev-
neverdig betydning at betegnelsen opprinnelig var
ment som en markering av avgrensningen mot Forsva-
ret. I alle tilfeller er ombudets hovedoppgave primaert &
ivareta den «sivile» befolkningens rettigheter overfor
forvaltningen.

2. Vedtak 497 (2018-2019). Forslag nr. 1 fra Anette Trettebergstuen
pa vegne av Arbeiderpartiet. (https://www.stortinget.no/no/
Saker-og-publikasjoner/Saker/Sak/?p=75910)

3.  Dok.nr.9 (1977-78).
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Utvalget mener at hensynet til kjgnnsngytralitet og
gjenkjennelighet best ivaretas ved langtittelen «Stortin-
gets ombud for forvaltningen» og kortittelen «Sivilom-
budet». I lovforslaget vil utvalget flere steder ogsa bruke
den generelle betegnelsen «ombudet».

Flere av hgringsinstansene har kommentert utval-
gets forslag til ny tittel. LDO, Barneombudet og departe-
mentene foreslar «Stortingets ombud for kontroll med
forvaltningen» som alternativ langtittel. Utvalget er
enigiatdette er en mer presis og dekkende langtittel, og
har endret sitt forslag i trdd med dette. LDO og Barne-
ombudet foreslar videre korttittelen «Forvaltningsom-
budet». Utvalget har som nevnt vurdert en rekke ulike
tittelalternativer, med utgangspunkt i hensynene som
erredegjort for foran, og fastholder sitt forslag til korttit-
tel.

10.6 Ombudets mandat og oppgaver
10.6.1

Ombudsordningen og ombudets generelle mandat
folger av Grunnloven § 75 |. Formélet med ordningen er
videre regulert i gjeldende lov § 3. Oppgavene ombudet
skal utfore innenfor det overordnede mandatet og for &
oppfylle formalet med ordningen, er fastsatt i gjeldende
§ 5, hvor det fremgéar at ombudet kan ta opp saker av
eget tiltak eller etter klage. Videre folger det av gjelden-
de § 3 a at ombudsmannen er nasjonal forebyggende
mekanisme som beskrevet i artikkel 3 i valgfri tilleggs-
protokoll av 18.desember 2002 til FNs torturkonven-
sjon.

Utvalget foreslar & viderefore gjeldende rett. Utval-
get foreslar imidlertid at innholdet i de forannevnte be-
stemmelsene fordeles mellom én bestemmelse som an-
gir ombudets overordnede mandat, og én bestemmelse
som angir oppgavene ombudet skal utfare for 4 ivareta
mandatet. Dette vil bidra til a synliggjere og konkretise-
re hva formalet med ombudsordningen er, og hvordan
ordningen er innrettet for 4 ivareta dette formalet.

Innledning

10.6.2 Ombudets mandat

Ombudets overordnede mandat og formal er fast-
satt i Grunnloven § 75 bokstav 1. Der fremgar det at om-
budet skal «fgre kontroll med den offentlige forvaltning
ogalle som virker i dens tjeneste, for & sgke d sikre at det
ikke gves urett mot den enkelte borger». Dette skal skje
«pa en mate som er nermere bestemt i lov».

Den likelydende formalsangivelsen i gjeldende lov
§ 3 og Grunnloven § 75 1 om 4 «sgke & sikre at det ikke
begas urett mot den enkelte borger», gér tilbake til ved-
takelsen av sivilombudsmannsloven i 1962. Meningen
med bestemmelsen var & angi «malsettingen» for alle
deler av ombudets virksomhet.! Hva som narmere lig-
ger i malsettingen om 4 sikre at det ikke begas urett mot

1. Ot.prp.nr. 30 (1959-60) s. 13.
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den enkelte, er serlig synliggjort i Forvaltningskomi-
teens begrunnelse for 4 innfore ombudsmannsordnin-

gen:?

«En norsk ombudsmann mé ha som oppgave a sgke
a styrke og trygge den enKkeltes rettsstilling i forholdet til
forvaltningen. (...) Det sterkeste og som det synes avgjo-
rende argument for a innfere ombudsmannsordningen
er at forvaltningens vekst og gkede makt, gjor det ngd-
vendig med stgrre rettssikkerhetsgaranti for den
enkelte borger. Badde den politiske, den konstitusjonelle
kontroll og domstolkontrollen er hver for seg viktige og
uunnverlige garantier. Men ved siden av disse er det
under den samfunnsutvikling som pagar, ogsa plass og
behov for den sikkerhet og hjelp som en ombuds-
mannsordning kan gi. Serlig gjelder dette for vart land
(som i Danmark) hvor domstolkontrollen tilligger de
ordinzre domstoler. Et saksanlegg er besverlig og kost-
bart, og det er ikke alltid s lett for den alminnelige
mann 4 ga denne vei. (...)

Sin storste betydning vil ombudsmannen fa ved at
han som en utenforstiende og uavhengig tredjemann
kan uttale seg med stor autoritet og saklig tyngde om de
klager som inngis til ham eller i de saker han tar opp av
eget tiltak. Dette bor vare retningslinjen for ombuds-
mannens arbeide, og ogsa vere bestemmende for hans
organisasjonsmessige stilling og myndighet.»

I forarbeidene til grunnlovsbestemmelsen som ble
vedtatt i 1995, fremkommer enkelte generelle betrakt-
ninger om ombudets mandat og formalet med ordnin-
gen. For det forste vises det til at ombudsordningen skal
bidra til & «styrkja og tryggja den enkelte si rettsstilling i
have til forvaltninga». Den skal vaere en rettssikkerhets-
garanti for den enkelte borger, og det er understreket at
ombudet fyller «ein viktig funksjon i demokratiet vart».
Det er videre pekt pa at ombudsordningen er en «fast
del av styringssystemet vart», og at grunnlovfesting ville
bidra til & forsterke ordningen. Generelt er det ogsa
fremhevet at ombudet skal veere «garantisten at den en-
kelte mot vilkarleg framferd og urett i mgte med forvalt-
ninga».?

De generelle malsettingene med ombudsordnin-
gen har samme gyldighet i dag, men situasjonsbetingel-
sene har naturligvis utviklet seg siden 1958, noe som
ogsa har betydning for hvordan den overordnede mal-
settingen ivaretas. Her er det flere momenter som har
hatt betydning. Et viktig forhold er at den enkelte for-
melt har fatt styrket sine rettigheter overfor forvaltnin-
gen, bade materielt og prosessuelt. Herunder har det
blitt etablert en rekke uavhengige klageordninger, til-
syn og ombud i forvaltningen, som pé ulike mater og
innenfor sine omrader bidrar til & ivareta den enkeltes
rettigheter. Samtidig har forvaltningen og relevant re-
gelverk blitt mer uoversiktlig og til dels mindre tilgjen-

2. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk ombuds-
mannsordning (1958) s. 13-14. Betraktningene fikk tilslutning av
departementet i Ot. prp. nr. 30 (1959-60) pas. 6.

3. Innst.S.nr. 171 (1994-95).
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gelig for den enKkelte. Forvaltningens kompetanse til 4
gripe inn og treffe vedtak overfor borgerne er pa mange
omrader utvidet. Omfanget av offentlige ytelser har okt,
noe som i stgrre grad har aktualisert rettssikkerhets-
messige sider ved fordelingsspersmal.! I tillegg kommer
det at det i dag ikke alltid er den klassiske konfliktlinjen
mellom den enkelte og forvaltningen som er det mest
sentrale, slik man sé for seg da ordningen ble etablert:

«Det reelle konfliktbildet i dagens samfunn er mer
nyansert. Offentlige vedtak innebarer ofte en styring
eller omfordeling som skjer til fordel for noen, pa
bekostning av andre. Enkelte private enheter — sam-
menslutninger — kan veere vel s sterke og mektige som
offentlige organer. Den urett som begas, er ikke ngdven-
digvis rettet mot en bestemt borger; det kan ogsa fore-
komme urett som rammer mange under ett eller som
rammer verdier mange mennesker star for. Og uretten
kommer kanskje ikke til syne gjennom det enkelte ved-
tak, men fgrst ndr man ser den samlete praksis under ett
(pa aggregert niva).

Hvis ombml. §3 ble tatt pa ordet, kunne den
avskjeere Ombudsmannen fra & ta opp overtredelser
som er en krenkelse av kollektive interesser eller fremti-
dige generasjoner uten a ramme noen enkelt borger.
Dette ville feks. ha begrenset Ombudsmannens rolle i
miljespersmal. Men med god grunn er loven i praksis
ikke blitt tolket slik.»2

Dette synliggjor at ivaretakelsen av den enkeltes
rettsstilling og rettssikkerhet overfor forvaltningen reelt
sett ikke kan avgrenses til tilfeller der det er snakk om en
Kklassisk partskonstellasjon mellom den enkelte og for-
valtningen, eller der en identifiserbar part eller gruppe
er direkte bergrt. Ombudets generelle mandat omfatter
ogsa tilfeller der forvaltningens avgjerelser, handlinger
eller unnlatelser rammer mer generelle og kollektive
rettsgoder, som i konsekvens har betydning for den en-
kelte.

Ombudets mandat setter forventninger og grenser
for ombudets virksomhet. Innenfor denne rammen kan
ombudet tilpasse og innordne virksomheten pa en
mate som er effektiv og hensiktsmessig ut fra de til en-
hver tid rddende forhold.

Ombudets sentrale oppgave er a arbeide for at for-
valtningen gjennom sine avgjorelser, handlinger og
unnlatelser opptrer rettsriktig overfor borgerne, slik at
den enkelte reelt sikres sine spesifikke og generelle ret-
tigheter og far en rettssikker behandling. Utgangspunk-
tet er at dette skjer pa grunnlag av en etterfglgende kon-
troll med forvaltningen gjennom behandling av klage-
saker og saker som ombudet tar opp av eget tiltak. Det
innebarer at ombudets virksomhet i utgangspunktet

1. Arne Fliflet, Sivilombudsmannen — «Stortingets tillitsmann» og
«folkets forsvarer», Lov og Rett 1993. [https://lovdata.no/pro/
#document/JUS/fliflet-a-1993-01]

2. Inge Lorange Backer, Ombudsmannen og ombudsordninger, Lov
og Rett 1993. [https://lovdata.no/pro/#document/JUS/backer-il-
1993-01]
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skal rette seg mot saker og forhold som forvaltningen
har avsluttet, og ikke verserende forhold. Men ombu-
dets mandat er likevel a «sgke a sikre» at urett ikke skjer,
og arbeide for 4 styrke og trygge den enkeltes rettsstil-
ling. I nynorskversjonen av grunnlovsbestemmelsen
heter det at ombudet skal arbeide «for & hindre at det
blir gjort urett». I dette ligger det ogsa et visst proaktivt
og forebyggende element. Dette ivaretas i hovedsak
gjennom den etterfglgende kontrollen. Den bidrar til at
urett som har skjedd, kan rettes, og den kan avdekke sys-
temiske og generelle feil, noe som igjen kan virke korri-
gerende for forvaltningen og dermed bidra til at samme
feil ikke gjentas i fremtiden.

I lys av mandatet i Grunnloven er imidlertid ikke
den rent etterfolgende kontrollen tilstrekkelig alene.
Det forebyggende elementet i ombudets mandat inne-
beerer ogsa at ombudet i sin kontrollvirksomhet ma
kunne ta tak i verserende forhold i forvaltningen som
ikke allerede har manifestert seg i rettsbrudd overfor
den enkelte, men som kan innebzre betydelig risiko for
at noen blir urettmessig behandlet. Det kan f.eks. dreie
seg om interne saksbehandlingsrutiner i forvaltningen,
rettsoppfatninger i forvaltningen eller kommunikasjo-
nen mellom forvaltningen og den enkelte. En praktisk
situasjon kan ogsa vere der grunnlaget for forvaltnin-
gens handling eller avgjorelse ikke er tilstrekkelig for &
bedgmme om forvaltningens opptreden er rettsriktig.
Ombudet ma derfor ogsa i en viss utstrekning kunne
kritisere forvaltningens myndighetsbruk selvom den er
eller kan vare lovlig. Dette bgr imidlertid forbeholdes
helt spesielle tilfeller, og ombudet bgr fore en varsom
linje, slik ombudet ogsa har gjort. Det kan blant annet
vere aktuelt hvor myndighetsbruken far spesielt atypis-
ke eller sterkt urimelige virkninger for den enkelte, eller
hvor adgangen til svert inngripende myndighetsbruk
fremstar som et utilsiktet utslag av forvaltningens kom-
petansegrunnlag i lov eller forskrift.> Som grunnlag for
slik kritikk m& ombudet kunne vise til mer allmenne
rettssikkerhetsbetraktninger som forsvarlig saksbe-
handling og forholdsmessighet, samt vurderinger av ri-
siko for rettsbrudd. I dette henseende inngar ogsa om-
budets oppgave som nasjonal forebyggende mekanis-
me som en naturlig del av ombudets konstitusjonelle
mandat.

For ombudets serskilte mandat som nasjonal me-
kanisme for & forebygge tortur mv. vises det til Prop.
159 L (2012-2013). Utvalget vil ikke foresla materielle
endringer i ombudets forebyggingsvirksomhet. Sivil-
ombudsmannens arbeidsgruppe har foreslitt at ombu-
dets generelle mandat og det spesifikke forebyggings-
mandatet lovfestes som sidestilte mandat. Forebyg-
gingsmandatet md imidlertid anses omfattet av ombu-
dets generelle mandat om & hindre at forvaltningen

3. Ombudet har slik kompetanse etter gjeldende lov § 10.
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gver urett mot den enkelte borger, som fremgar av na-
varende lov og Grunnloven. Forebyggingsvirksomhe-
ten er en integrert del av ombudets samlede virksom-
het. Det fremstar derfor ikke som naturlig at det generel-
le og mer spesifikke mandatet sidestilles i samme be-
stemmelse, nar ombudets generelle mandat innbefatter
det spesifikke forebyggingsmandatet. I forlengelsen av
dette kan en sidestilling av det overordnede mandatet
og en spesifikk del av dette skape visse pedagogiske ut-
fordringer og bidra til et noe uklart inntrykk av ombu-
dets konstitusjonelle mandat. Det er likevel viktig at lo-
ven gir klart uttrykk for at ombudet har oppgaven som
nasjonal forebyggende mekanisme, jf. kapittel 10.6.3
nedenfor.

Gjeldende § 3 om ombudets formal har klare lik-
hetstrekk med Grunnloven § 75 bokstav 1, men med et
tillegg om at ombudet skal «bidra til at offentlig forvalt-
ning respekterer og sikrer menneskerettighetene». Slik
utvalget ser det, inngar dette elementet i Grunnlovens
formulering av ombudets mandat. Offentlige myndig-
heter skal respektere og sikre menneskerettighetene pa
det niva de er gjennomfort i norsk rett.! I den grad de
ikke gjor de, gves det «urett>» mot den enkelte borger. At
ombudet skal arbeide for & hindre at slik urett skjer,
innebearer videre at ombudet skal «bidra til» at forvalt-
ningen respekterer og sikrer menneskerettighetene, slik
deter uttryktigjeldende § 3. Passusen om menneskeret-
tigheter er derfor materielt sett overfladig. Pa den andre
siden er det gode grunner som taler for 4 beholde passu-
sen. I og med opprettelsen av Norges institusjon for
menneskerettigheter, som ikke kan prgve enkeltsaker,
vil passusen bidra til & synliggjere at Sivilombudet kan
veare riktig klageinstans for den som mener seg utsatt
for menneskerettighetskrenkelser. Passusen vil videre
bidra til & synliggjere at Sivilombudet er et virkemiddel
for & respektere og sikre menneskerettighetene etter
Grunnloven § 92. P4 denne bakgrunn vil utvalget vide-
refgre passusen om menneskerettigheter i lovens be-
stemmelse om ombudets mandat.

[ Grunnloven § 751 ogigjeldendelov § 3 skal ombu-
dets arbeid rette seg mot «den enkelte borger». Utvalget
mener at denne formuleringen er uheldig fordi den
spraklig sett ikke gjenspeiler hvem arbeidet retter seg
mot. Begrepet «borger» tilsier isolert sett at ombudet
skal arbeide for at forvaltningen ikke begar urett overfor
norske statsborgere. Det har ikke vart meningen at be-
grepet skal tolkes slik, og det har heller ikke blitt tolket
slik i praksis. I praksis behandler ombudet saker som
gjelder enhver persons befatning med den norske for-
valtningen, uavhengig av statsborgerskap, oppholdssta-
tus og bosted. Ombudet behandler ogsa saker som gjel-
der private rettssubjekters forhold til forvaltningen,
herunder organisasjoner og selskaper. For & fange opp

1. HR-2016-2554-P, avsnitt 70.
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dette pd en kort, konsis og lesbar méate fremstar det hen-
siktsmessig a slayfe begrepet «borger», slik at uttrykks-
maten iloven blir «for & hindre at det gves urett mot den
enkelte». Denne uttrykksmaten foreslds videre konse-
kvent gjennomfort i lovforslaget hvor det etter tidligere
sprakbruk hadde vert naturlig a bruke begrepet «bor-
ger». At mandatet retter seg mot «den enkelte», ma vide-
re ses i sammenheng med lovforslaget § 7, hvor det
fremgar at «alle» kan klage til ombudet.

Ettersom ombudets overordnede mandat fremgar
av Grunnloven, er det naturlig at lovens tilsvarende be-
stemmelse ligger tett opp mot Grunnlovens formule-
ring. Bestemmelsen bgr kort og konsist gi uttrykk for
ombudets mandat, samtidig som bestemmelsen omfat-
ter de sentrale elementene i dette. Mandatet har et kon-
stitusjonelt grunnlag og er styrende for alle deler av om-
budets virksomhet. Mandatet ber derfor fremga av lo-
vens fgrste paragraf.

Utvalget vil understreke at ombudets mandat om a
hindre at den enkelte blir urettmessig behandlet av for-
valtningen, ikke reduserer forvaltningens rettslige eller
politiske ansvar. Forvaltningen selv er i alle tilfeller fullt
ut ansvarlig for & sikre at den enkelte far en rettssikker
og rettmessig behandling, og at eventuelle feil blir av-
dekket og reparert. Utvalget vil ogsa understreke at om-
budsordningen ikke er en erstatning for den politiske
og konstitusjonelle kontrollen, eller domstolkontrol-
len, men kommer i tillegg til dette.

Det vises til lovforslaget § 1.

10.6.3 Ombudets oppgaver

Gjeldende lov gir ikke en samlet eller enhetlig over-
sikt over Sivilombudets hovedoppgaver som angir hvor-
dan og pa hvilken mate ombudet ivaretar sitt overord-
nede mandat. Utvalget vil ikke foresld endringer i hva
som skal vaeere ombudets hovedoppgaver, men vil fore-
sla at dette kommer samlet til uttrykk i en generell og
kortfattet bestemmelse som henviser videre til det aktu-
elle kapittelet i loven hvor oppgaven er n@rmere regu-
lert — dette for at det skal vere tydelig og lett & forstd hva
ombudet gjor og kan gjore for 4 ivareta sitt mandat.

Ombudet har tre hovedoppgaver, som kommer til
uttrykk i ndverende §§ 3a og 5: behandling av klager
mot forvaltningen, behandling av saker av eget tiltak og
virksomheten som nasjonal forebyggende mekanisme i
samsvar med tilleggsprotokollen til FNs torturkonven-
sjon.? Selv om dette i utgangspunktet er ulike oppgaver
og arbeidsformer, kan det i enkelte tilfeller vaere en viss
overlapp, eller tilfeller hvor den ene arbeidsformen gar
overiden andre. Det kan for eksempel vere hvis én eller
flere klager avdekker et mer generelt problem i forvalt-
ningen, som ombudet i tillegg til klagebehandlingen
folger opp av eget tiltak som en mer systemisk undersg-

2. Dok.nr.9 (1977-78) s. 28-29; Prop. 159 L (2012-2013).
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kelse. Hva som naermere inngar i ombudets ulike opp-
gaver, behandles i kapitlene 10.10-12 nedenfor.

Felles for utfgrelsen av samtlige av ombudets opp-
gaver er at ombudet foretar undersgkelser og eventuelt
uttaler sin mening pd grunnlag av disse. Bestemmelsen
ber derfor innlede med at ombudet, innenfor sitt man-
dat, kan undersgke og uttale sin mening om, hvorpa be-
stemmelsen lister opp ombudets tre hovedoppgaver.
Selv om innehaveren av ombudsvervet har plikt til & ut-
fore sine oppgaver etter loven, bor det likevel fremga av
bestemmelsen at ombudet kan, og ikke skal, utfare de
tre oppgavene. Det er flere grunner til dette. Selv om en-
hver har rett til & klage til ombudet, har ikke klageren
rettskrav pa at klagen realitetsbehandles, selv om vilka-
rene for dette er oppfylt.! Det vil derfor kunne gi feilak-
tige forventninger hvis det star at ombudet skal under-
sgke og uttale sin mening om den enkelte klage. Det gir
heller ikke mening at ombudet skal ta opp saker av eget
tiltak. Det ma vere opp til ombudet selv hvilke saker
som tas opp, og hvordan disse behandles, og folgelig ma
dette veere noe ombudet kan gjore. Det er likevel en
kontinuerlig virksomhet & vurdere om det er forhold el-
ler saker ombudet bar ta opp av eget tiltak. Virksomhe-
ten som nasjonal forebyggende mekanisme er ogsa
kontinuerlig og vedvarende, men det er likevel ombu-
det selv som avgjor hvilke undersgkelser som skal fore-
tas, og om ombudet skal uttale en mening om saken,
herunder hvilke anbefalinger ombudet skal gi for & fore-
bygge tortur mv. overfor personer som er frihetsbergvet.
Ogsa i dette henseende blir det dermed mest dekkende
at ombudet kan undersgke og uttale sin mening, i form
av anbefalinger.

Bestemmelsen om ombudets oppgaver er ikke bare
en ren henvisnings- eller informasjonsbestemmelse.
Den gir ogsd sammen med § 1 et selvstendig lovgrunn-
lag for noen sentrale utgangspunkter for ombudsord-
ningen. Bestemmelsen fastsetter utgangspunktene om
at ombudet arbeider ved a foreta undersgkelser i for-
valtningen, og at ombudet ikke treffer bindende avgjg-
relser overfor forvaltningen, men uttaler sin mening.

I lovforslaget kapitlene 2—4 er det gitt neermere be-
stemmelser om ombudets klagebehandling, behand-
ling av saker av eget tiltak og funksjonen som nasjonal
forebyggende mekanisme. I disse kapitlene i loven er
det gitt nermere bestemmelser om hvilke standpunkt
og anbefalinger ombudet kan uttrykke overfor forvalt-
ningen. Disse bestemmelsene regulerer ikke uttgm-
mende hvilken mening ombudet kan ha, men angir for-
men pa ombudets konklusjon i bestemte sakstyper. Be-
stemmelsen er dermed ogsa grunnlag for at det bare er
det generelle mandatet, oppgavene og arbeidsomradet
som setter grensene for hva ombudet kan mene som
ledd i utgvelsen av sitt verv.

1. Dok.nr.9 (1977-78) s. 33-35, jf. Innst. O. nr. 15 (1979-80).
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At ombudet kan undersgke og uttale sin mening,
fastsetter videre at ombudet har diskresjonar kompe-
tanse til & avvise klager, til & ta opp saker av eget tiltak og
i utgvelsen av sin funksjon som nasjonal forebyggende
mekanisme. Dette er en sentral side ved den uavhengige
utevelsen av ombudsvervet. Nar det gjelder ombudets
funksjon som nasjonal forebyggende mekanisme, be-
skriver bestemmelsen hva denne funksjonen gar ut pa.
De serlige sidene ved denne funksjonen er videre regu-
lert i lovforslaget kapittel 4, som bestemmelsen henvi-
ser til. Der fremgar det ogsd at ombudet er nasjonal fore-
byggende mekanisme i henhold til artikkel 3 i valgfri
protokoll av 18.desember 2002 til FNs torturkonven-
sjon mv.

Det vises til lovforslaget § 3.

10.7 Ombudets arbeidsomrade

10.7.1 Generelt

Den foresldtte formuleringen av ombudets generel-
le mandat og beskrivelsen av ombudets oppgaver tilsier
at Sivilombudet har kompetanse til & kontrollere «den
offentlige forvaltning og alle som virker i dens tjeneste»,
samt «alle tilfeller hvor noen kan vere underlagt offent-
lig frihetsbergvelse». Dette er imidlertid ikke i seg selv
en tilstrekkelig presis angivelse av hvem og hva ombu-
det kan fore kontroll med. Den nermere beskrivelsen av
ombudets kompetanseomrade er fastsatt i gjeldende
lov § 4. Bakgrunnen for gjeldende bestemmelse fremgar
serligav Ot. prp. nr. 30 (1959-60),), Ot. prp.nr. 37 (1966—
67), Dok. nr. 9 (1977-78) kapittel IV punkt 1, jf. Innst. O.
nr. 15 (1979-80) kapittel IV punkt 1, samt Prop. 159 L
(2012-2013).

[ Grunnloven § 75 bokstav 1 fremgdr det at ombudet
skal fore kontroll med «den offentlige forvaltning og alle
som virker i dens tjeneste». Den narmere angivelsen av
ombudets arbeidsomrade kan fastsettes i lov. Grunnlo-
ven vil etter omstendighetene kunne utgjgre en skranke
for innskrenkninger i ombudets arbeidsomride. De
mest sentrale gjeldende begrensningene i ombudets ad-
gang til & fore kontroll med forvaltningen eksisterte for
grunnlovfestingen av ombudsordningen og ma da for-
utsetningsvis anses akseptable. Det gjelder avgjgrelser
truffet av Kongen i statsrad og forhold som Stortinget
har tatt stilling til. Som hovedregel er ogsa avgjorelser
som kun kan treffes av kommunestyret eller fylkestin-
get, unntatt ombudets arbeidsomrade. Andre inn-
skrenkninger har blitt fastsatt senere, men uten at
grunnlovsspgrsmalet synes 4 ha blitt droftet. I gjeldende
Instruks for Sivilombudsmannen § 2 er saker som EOS-
utvalget «<har behandlet», og forvaltningens forberedel-
se av saker som avgjgres av Stortingets utvalg for rett-
ferdsvederlag, unntatt. Felles for omrddene som i ut-
gangspunktet faller innenfor arbeidsomradet, men som
er absolutt og spesifikt unntatt, er at den parlamentaris-
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ke kontrollen er fremtredende, eller at det foreligger an-
nen parlamentarisk forankret kontroll.

I Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapport er
det foreslatt enkelte endringer i gjeldende § 4. I forlen-
gelsen av forslaget om & oppheve Stortingets instruks
foreslds det at bestemmelsene i instruksen overfares til
loven. Det foreslas ogsa enkelte endringer i reguleringen
av forholdet til domstolenes virksomhet og at Norges
institusjon for menneskerettigheter unntas fra ombu-
dets arbeidsomrade pa lik linje med Stortingets gvrige
eksterne organer. Ombudet foreslar ogsa 4 slgyfe para-
grafens serlige bestemmelse om Stortingets adgang til &
gi nermere bestemmelser om arbeidsomradet i in-
struks.!

Utvalgets utgangspunkt er at ombudets gjeldende
arbeidsomrade viderefores. Utvalget foreslar likevel en-
kelte materielle endringer i trdd med forslagene i ar-
beidsgrupperapporten. 1 tillegg foreslds enkelte
endringer som gjelder grensegangen mot klagesaker
som behandles av EOS-utvalget og Ombudsmanns-
nemnda for Forsvaret. For gvrig foreslas det enkelte re-
daksjonelle endringer.

10.7.2  Hovedregelen om Sivilombudets

arbeidsomrdde

10.7.2.1 DEN OFFENTLIGE FORVALTNING OG ALLE I DENS
TJENESTE

Etter gjeldende rett omfatter Sivilombudets ar-
beidsomrade som utgangspunkt «den offentlige forvalt-
ning og alle som virker i dens tjeneste». Dette er et auto-
nomt Kkriterium som har et selvstendig innhold, uav-
hengig av hvordan lovgivningen for gvrig definerer hva
som er offentlig forvaltning, eller hvem som anses for &
opptre i forvaltningens tjeneste. Formuleringen angir
hvilke organer, personer og funksjoner som er omfattet
ombudets arbeidsomrade.

Generelt omfatter ombudets arbeidsomride for-
valtningen, herunder embetsfolk og ansatte i forvalt-
ningen, samt andre upersonlige og personlige rettssub-
jekter som ikke er forvaltningsorganer, men som utgver
forvaltningsmyndighet.

Den «offentlige forvaltning» omfatter hele statsfor-
valtningen, inkludert departementene. Avgjorelser truf-
fet av Kongen i statsrad og forberedelsen av slike saker i
den underliggende forvaltningen er likevel unntatt.?
Hele kommunalforvaltningen er ogsa omfattet, men
med enkelte unntak for avgjgrelser som etter loven bare
kan treffes av kommunestyret eller fylkestinget.> Nar
det gjelder organene i forvaltningen, skal arbeidsomra-
det ikke bare omfatte forvaltningens virksomhet utad

. Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapport s. 17-20.
2. Innst. O.nr. 15 (1979-80) kapittel IV punkt 1.
3. Sivilombudsmannsloven § 4, jf. Innst. O. nr. 15 (1979-80) kapittel
1V; Ot.prp. nr. 37 (1966—67) kapittel 3, jf. NUT 1966:1.
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mot den enkelte borger, men ogsa interne forhold,
blant annet ansattes forhold, f.eks. tilsettingssaker eller
saker om disiplinarreaksjoner.*

Ombudets arbeidsomrade omfatter ogsa «alle som
virker i [forvaltningens] tjeneste». I tillegg til forvalt-
ningsorganene som saddan omfattes ogsa embetsfolk og
ansatte i forvaltningen samt den som pa annen mate
«deltar i statens tjeneste».>

Ombudets arbeidsomrade kan ogsa omfatte uper-
sonlige rettssubjekter som ikke er forvaltningsorganer
og etter omstendighetene ogsa personer der. Disse er
omfattet av ombudets arbeidsomrade i den utstrekning
de utever forvaltningsmyndighet.® At slike rettssubjek-
ter er omfattet, vil veere klart nok dersom de har kompe-
tanse til & treffe enkeltvedtak, vedta forskrifter eller pa
annen mate utgve offentlig myndighet. I andre tilfeller
kan det veere mer tvilsomt, og det vil da matte bero pd en
nermere konkret vurdering om virksomheten er om-
fattet av arbeidsomradet. Sentrale momenter i vurde-
ringen vil blant annet vaere om virksomheten gjelder et
omrade som anses som et offentlig ansvarsomrade, om
virksomheten er offentlig finansiert, om den er under-
lagt seerskilt offentlig regelverk, styring eller kontroll, og
om hensynene bak ombudskontrollen tilsier at virk-
somheten omfattes av arbeidsomradet.”

Rekkevidden av ombudets generelle arbeidsomra-
delar segikke utpensle i fullstendig detalj, og utvalget er
enigibetraktningen som ble lagt til grunn i Dokument 9
(1977-78) pas. 28:

«Det mest hensiktsmessige vil antakelig vaere at
grensene for arbeidsomradet fortsatt far festne seg gjen-
nom praksis (...).»

Ombudet har i flere saker tatt stilling til rekkevid-
den av sitt arbeidsomrade, og utvalget har ikke merkna-
der til ombudets praksis i dette henseende.

I den grad ombudskontrollen omfatter virksomhe-
ter som ikke er forvaltningsorganer, vil i alle tilfeller le-
galitetsprinsippet i Grunnloven § 113 utgjere en prak-
tisk skranke for hva eller hvem som kan bli gjenstand for
ombudets kontroll — dette fordi angivelsen av arbeids-
omradet fastsetter rekkevidden av ombudets inngri-
pende prosessuelle kompetanser, herunder serlig om-
budets informasjonstilgang.

Dersom ombudet etter en neermere vurdering kom-
mer til at en virksomhet faller utenfor ombudets ar-
beidsomrade, men at hensynene bak ombudskontrol-
len likevel tilsier at virksomheten burde vaere omfattet,

4. Otprp.nr.30(1959-60) s.9.

5. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk
ombudsmannsordning (1958) s. 17.

6. Innst. O.nr. 15 (1979-80) kapittel IV, punkt 1, jf. Dok. nr. 9 (1977—
78)s.27-28 0g 50.

7. Dok.nr.9 (1977-78) s. 28.
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er det naturlig at ombudet meddeler dette til Stortinget
ved serskilt melding.

Pa dette punkt foreslas gjeldende rett viderefort.
Det er imidlertid foreslatt enkelte rent spraklige
endringer i denne delen av bestemmelsen.

Det vises til lovforslaget § 3 forste ledd.

10.7.2.2 PRIVATE INSTITUSJONER OG OFFENTLIG FRIHETS-

BERQVELSE

Siden opprettelsen av ombudsordningen har det
vert sentralt at ombudet skal kunne fore kontroll med
frihetsbergvelser.!

Da ombudet i 2013 fikk oppgaven som nasjonal
forebyggende mekanisme i henhold til valgfri tilleggs-
protokoll til FNs torturkonvensjon, ble folgende passus
tilfoyd ombudets arbeidsomrade i § 4 forste ledd andre
punktum, etter modell fra den valgfrie protokollen ar-
tikkel 4:2

«Arbeidsomradet omfatter ogsa frihetsbergvedes
forhold i private institusjoner nar frihetsbergvelsen har
grunnlag i en beslutning truffet av en offentlig myndig-
het eller finner sted etter tilskyndelse fra en offentlig
myndighet eller med samtykke eller tilslutning fra en
offentlig myndighet.»

Denne tilfayelsen ble ansett som ngdvendig fordi
man mente at private institusjoner falt utenfor ombu-
dets ansvarsomrade.® Dette premisset er neppe riktig,
og for & ivareta at gjeldende rett viderefores, gis det her
en kort oppsummering av rettstilstanden knyttet til fri-
hetsbergvelse i private institusjoner.

Den naverende formuleringen i § 4 forste ledd,
«dens tjeneste», ble tilfoyd blant annet for 4 klargjere at
arbeidsomradet ogsa kunne omfatte aktgrer som ikke
er organer i forvaltningen, herunder institusjoner og or-
ganisasjoner.? Under stortingsbehandlingen av Schei-
utvalgets utredning ble det lagt til grunn at «alle helse-
og sosialinstitusjoner som pa en eller annen mate anses
som offentlig ansvarsomrade, faller inn under ombuds-
mannens kompetanse». Dette omfattet helt eksplisitt
private institusjoner, eksemplifisert gjennom institu-
sjoner omtalt i St.meld. nr. 32 (1976-77).> Dette ma vi-
dere sesisammenheng med atdetiOt.prp.nr.30 (1959-
60) pa s. 8 ble understreket at «gjelder det personlig fri-
hetsbergvelse eller en sak som har sammenheng med
personlig frihetsbergvelse, skal Ombudsmannen kunne
behandle enhver forvaltningssak». I slike saker kunne
ombudet ogsa fore kontroll med kommunalforvaltnin-

1. Otprp.nr. 30 (1959-60) s. 8; Innst. O. nr. 15 (1979-80) kapittel IV
punkt 1; Prop. 159 L (2012-2013).

2. Innst. O.nr. 15 (1979-80) kapittel IV punkt 1, jf. Dok. nr. 9 (1977-
78)s.27-28.

3. Prop.159L (2012-2013) punkt 5.2.

4.  Dok.nr.9 (1977-78) s. 27-28.

5. Innst. O.nr. 15 (1979-80) kapittel IV, punkt 1, jf. Dok. nr. 9 (1977-
78) s.27-28.
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gen, som pa daverende tidspunkt ikke var omfattet av
ombudets ordinare arbeidsomrade.

Det ma anses klart at frihetsbergvelse som er be-
stemt, tilskyndet eller akseptert av det offentlige, her-
under behandlingen av en person som er frihetsberg-
vet, er et offentlig ansvarsomrade, uavhengig av om fri-
hetsbergvelsen gjennomfores i en offentlig eller privat
institusjon. Det offentlige ansvaret folger blant annet av
den enkeltes rettigheter overfor staten i tilknytning til
frihetsbergvelse, jf. Grunnloven § 92, jf. §§93 og 94,
samt tilsvarende bestemmelser i Den europeiske men-
neskerettighetskonvensjon. Dette er videre et offentlig
ansvar som korresponderer med kjerneomradet for
ombudskontrollen.

Etter dette méa arbeidsomradet, slik det er angitt i
gjeldende § 4 forste ledd andre punktum, i utgangs-
punktet anses omfattet av formuleringen «alle som vir-
keridens tjeneste» i paragrafens forste ledd forste punk-
tum. Selv om dette er tilfellet, mener utvalget at hensy-
net til forutberegnelighet og klarhet for private aktgrer
tilsier at denne delen av arbeidsomradet likevel bor
komme noe klarere til uttrykk i loven. I tillegg angir ar-
beidsomradet rammen for ombudets adgang til & kreve
opplysninger og tilgang til fysiske steder og systemer.
Legalitetsprinsippet i Grunnloven § 113 tilser at det bgr
foreligge et tydelig lovgrunnlag for at ombudet har slik
kompetanse overfor private rettssubjekter. Det vises
ogsa til at ombudet i relativt stor utstrekning foretar be-
sok og inspeksjoner hos private institusjoner hvor per-
soner er frihetsbergvet, noe som i praksis aktualiserer
de forannevnte hensynene.

Ordlydenigjeldende § 4 forste ledd andre punktum
er basert pa art. 4 i den valgfrie tilleggsprotokollen til
FNs torturkonvensjon. Bestemmelsen har dermed en
annen form enn det som ellers er tilfellet i gjeldende lov
ogiutvalgets forslag til ny lov. I tillegg fastsetter den gjel-
dende bestemmelsen at ombudets arbeidsomrade om-
fatter «private institusjoner». Det sentrale kravet etter
tilleggsprotokollen er at den nasjonale forebyggende
mekanismen skal ha tilgang til «any place» hvor noen
kan vere frihetsbergvet. Innholdsmessig korresponde-
rer ikke ngdvendigvis dette med gjeldende lov. Det kan
tenkes forhold som omfattes av kontrollomradet i til-
leggsprotokollen, men som faller utenfor den gjeldende
formuleringen i loven, for eksempel dersom noen er un-
derlagt offentlig frihetsbergvelse i eget hjem. Det avgje-
rende er at det er en offentlig frihetsbergvelse, ikke
hvem som forestar den, eller hvor den gjennomfares.
Utvalget foreslar derfor & erstatte den gjeldende passu-
sen med «alle tilfeller», som da vil omfatte det samme
som «any place» i henhold til tilleggsprotokollen artik-
kel 4.

I den gjeldende bestemmelsen er det en utferlig be-
skrivelse av hva som anses som offentlig frihetsbergvel-
se, basert pa formuleringen i tilleggsprotokollen art. 4.
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Det foreslas at formuleringen erstattes med begrepet
«offentlig frihetsbergvelse», som da skal ha samme me-
ningsinnhold som beskrivelsen av offentlig frihetsberg-
velse i tilleggsprotokollen art. 4.

Det vises til lovforslaget § 4 forste ledd.

10.7.3  Unntak og presiseringer
10.7.3.1 GENERELT

I gjeldende lov § 4 andre ledd og instruksen § 2 er
det nermere regulert hva som ikke er omfattet av om-
budets arbeidsomrade.

Den gjeldende bestemmelsen inneholder dels pre-
siseringer og dels unntak fra paragrafens forste ledd. At
Riksrevisjonen og EOS-utvalget faller utenfor ombudets
arbeidsomrade, representerer ikke et unntak fra farste
ledd, idet disse organene og deres virksomhet uansett
ikke anses som offentlig forvaltning. At avgjgrelser truf-
fetav Kongen i statsrad ikke er omfattet av arbeidsomra-
det, markerer derimot et unntak fra hovedregelen, idet
slike avgjarelser ellers anses som «offentlig forvaltning».
Selv om ikke alle unntakene i bestemmelsen er ngdven-
dige rettslig sett, tilsier likevel informasjonshensyn at
bestemmelsen spesifiserer enkelte sentrale avgrensnin-
ger av ombudets arbeidsomrade, selv om disse avgrens-
ningene i utgangspunktet fplger av en tolkning av «of-
fentlig forvaltning» i bestemmelsens forste ledd. Av in-
formasjonshensyn er det likevel grunn til 4 behold av-
grensningene som reelt sett bare er presiseringer av ho-
vedregelen i forste ledd.

Strukturen i gjeldende § 4 andre ledd foreslas vide-
refort. Det foreslds enkelte redaksjonelle endringer og
noen materielle endringer. De materielle endringene
gjelder Stortingets eksterne organer og domstolene.

10.7.3.2  FORHOLD STORTINGET HAR TATT STILLING TIL,
OG STORTINGETS UTVALG FOR RETTFERDSVEDER-

LAG

Gjeldende § 4 annet ledd bokstav a og instruksen
§ 2 andre ledd foreslas sammenfeyd i lovforslaget § 3
andre ledd bokstav a, som unntar forhold Stortinget har
tatt stilling til, og saker behandlet av Stortingets utvalg
for rettferdsvederlag.

Unntaket for forhold Stortinget har tatt stilling til,
er prinsipielt viktig og markerer at ombudet ikke kan
overprgve Stortingets standpunkt i saker som ombudet
ellers kan behandle. Slik sett markerer det ogsa en gren-
se mellom den parlamentariske kontrollen og ombu-
dets parlamentarisk forankrede kontroll. Hvis Stortin-
get har tatt stilling til et forhold, vil det ikke bare eksklu-
dere ombudet fra 8 behandle en klage som gjelder Stor-
tingets standpunkt, men ogsa den forutgaende behand-
lingen av det samme forholdet i forvaltningen, som
Stortinget gjennom sitt standpunkt forutsetningsvis har
tatt stilling til.! Ombudet har i praksis tolket dette unn-
taket slik at det ogsd omfatter forhold som Stortinget
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ikke har tatt stilling til, men som Stortinget skal ta stil-
ling til.2 En viktig side ved denne begrensningen i om-
budets kompetanse er at Stortinget tar «standpunkt»,
eller at det legges opp til dette. Vilkdret innebzrer at
ombudet ikke vil vere avskaret fra & behandle forhold
som er presentert i Stortinget, men som ikke munner ut
i et standpunkt i form av et vedtak eller en annen vilje-
sytring.®

[ instruksen § 2 andre ledd er ogsa Stortingets rett-
ferdsvederlagsordning unntatt. Denne avgrensningen
er antagelig ngdvendig, idet sakene avgjgres av Stortin-
gets Rettferdsvederlagsutvalg pa grunnlag av innstilling
fra forvaltningen, som ogsd er utvalgets sekretariat.
Uten unntaket ville ombudet kunnet kontrollere saks-
forberedelsen i forvaltningen og dermed i praksis
grunnlaget for utvalgets avgjgrelse. Som sivilombuds-
mannen har papekt i sitt hegringsinnspill, er imidlertid
ikke unntaket til hinder for at ombudet kontrollerer si-
der ved saksbehandlingen i utvalgets sekretariat som
ikke har betydning for utfallet av saken. Et eksempel vil
veare saksbehandlingstid i sekretariatet for saken er lagt
frem for utvalget. Enkelte saker som gjelder rettferdsve-
derlag, behandles av Stortinget i plenum. Slike saker vil
vaere omfattet av unntaket som gjelder «forhold Stortin-
get har tatt standpunkt til».

Det vises til lovforslaget § 3 andre ledd bokstav a.

10.7.3.3  STORTINGETS EKSTERNE ORGANER

Sivilombudets generelle arbeidsomrade omfatter
ikke Stortinget, herunder Stortingets administrasjon el-
ler Stortingets eksterne organer. [ utgangspunktet er det
derfor ikke ngdvendig at loven eksplisitt unntar virk-
somheten i Stortinget og Stortingets eksterne organer
fra ombudets arbeidsomrade. Informasjonshensyn til-
sier likevel at det kan veere hensiktsmessig at loven angir
at «Stortinget og dets eksterne organer» ikke er omfattet
av ombudets arbeidsomrade.

Stortingets eksterne organer er til dels eksplisitt
unntatt i loven og instruksen. Stortinget har fem ekster-
ne organer. Foruten Sivilombudsmannen er disse Riks-
revisjonen, EOS-utvalget, Norges institusjon for men-
neskerettigheter og Ombudsmannsnemnda for Forsva-
ret.

Det fremgérigjeldende lov § 4 andre ledd bokstav d
at «Riksrevisjonens virksomhet» er unntatt. Videre
fremgar det av samme paragraf bokstav e at «saker som
etter Stortingets bestemmelse hgrer under Ombuds-
mannsnemnda eller Ombudsmannen for Forsvaret», er

1. Innst. O.nr. 15 (1979-80) kapittel IV.

2. Inge Lorange Backer, Ombudsmannen og ombudsordninger, Lov
og Rett 1993. [https://lovdata.no/pro/#document/JUS/backer-il-
1993-01]; Audvar Os, Ombudsmannen gjennom 25 ar, Vedlegg
til Dokument 4 (1987-88), s. 213.

3. Audvar Os, Ombudsmannen gjennom 25 ar, Vedlegg til Doku-
ment 4 (1987-88),s.213.
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unntatt fra arbeidsomradet. Det fremgar imidlertid ikke
at Ombudsmannsnemndas virksomhet er unntatt, pa
samme mate som for Riksrevisjonen. I instruksen § 2
forste ledd fremgéar det at EOS-utvalgets virksomhet er
unntatt fra arbeidsomradet, og at ombudet heller ikke
skal behandle «klager pa etterretnings-, overvakings- og
sikkerhetstjenestene som kontrollutvalget har behand-
let». I samme paragrafs andre ledd fremgar det at ombu-
det heller ikke kan behandle «klager pa saker behandlet
av Stortingets rettferdsvederlag». Norges institusjon for
menneskerettigheter er ikke eksplisitt unntatt i loven
eller instruksen, men vil uansett ikke anses omfattet av
arbeidsomradet etter gjeldende lov § 4 forste ledd.

De gjeldende bestemmelsene som spesifikt gjelder
Stortingets eksterne organer, avgrenser ombudets ar-
beidsomrade i to retninger: den ene er virksomheten til
Riksrevisjonen og EOS-utvalget; den andre er avgrens-
ninger som gjelder EOS-utvalgets og Ombudsmann-
snemnda for Forsvarets kompetanse til 4 behandle kla-
gesaker mot forvaltningen. Avgrensningene mot klage-
saker som hgrer under henholdsvis EOS-utvalget og
Ombudsmannsnemnda er ulike. Nar det gjelder EOS-
utvalget, er begrensningen at ombudet ikke kan be-
handle saker som EOS-utvalget «har behandlet». Det
innebarer at ombudet kan behandle klagesaker som
ligger innenfor EOS-utvalgets klagesakskompetanse, sé-
fremt EOS-utvalget ikke har behandlet saken. Nar det
gjelder Ombudsmannsnemnda for Forsvaret, er imid-
lertid ombudet avskaret fra & behandle saker som «hg-
rer under» dennes kompetanse til & behandle klagesa-
Kker. Til forskjell fra saker som kan behandles av EOS-ut-
valget, kan dermed ikke ombudet behandle saker som
faller innenfor Ombudsmannsnemnda for Forsvarets
kompetanse.

Den gjeldende reguleringen nar det gjelder Stortin-
gets eksterne organer, er til dels inkonsekvent og frag-
mentarisk, og utvalget vil derfor foresla at disse avgrens-
ningene kommer til uttrykk pd en mer konsekvent og
oversiktlig mate i loven.

For at lovteksten skal vaere oversiktlig, konsis og
mer konsekvent, foreslds det & slgyfe henvisningen til
hvert av Stortingets eksterne organer og i stedet bruke
den generelle betegnelsen «Stortingets eksterne orga-
ner», som da vil omfatte Riksrevisjonen, EOS-utvalget,
Ombudsmannen for Forsvaret og Norges institusjon for
menneskerettigheter. Unntaket vil for det forste gjelde
«virksomheten» i disse. For det andre vil unntaket gjelde
«klagesaker som hegrer under» dem. Sistnevnte vil bare
vare relevant for EOS-utvalget, fordi Riksrevisjonen og
Norges institusjon for menneskerettigheter ikke be-
handler individuelle klager pa forvaltningen som en del
av sitt mandat. At ombudsmannen ikke skal behandle
«klagesaker som hgrer» inn under EOS-utvalget, frem-
star som en hensiktsmessig avgrensning fordi EOS-ut-
valget er et spesialisert organ for Stortinget som be-
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handler klager innenfor et klart avgrenset saksomrade.
Nar det gjelder klager som tidligere har veert behandlet
av Ombudsmannen for Forsvaret, legger utvalget frem
forslag til ny lov om Ombudsnemnda for Forsvaret. I
sistnevnte lovforslag § 2 andre ledd foreslar utvalget at
Ombudsnemnda for Forsvaret for fremtiden ikke skal
kunne «ta stilling til om det foreligger brudd pa rettighe-
ter eller plikter i enkeltsaker». Slike saker vil dermed fal-
le innenfor Sivilombudets arbeidsomrade. Bakgrunnen
for dette er at utvalget anser Sivilombudet som bedre
egnet til denne formen for kontroll med forvaltningen,
samt at denne oppgaven kan vere vanskelig & forene
med Ombudsnemnda for Forsvarets gvrige oppgaver.

Nar det gjelder avgrensningen mot klagesaker som
behandles av EOS-utvalget, fremgar det i heringsinn-
spill fra sivilombudsmannen at uklare grensetilfeller i
praksis lgses gijennom dialog mellom EOS-utvalgets se-
kretariat og sivilombudsmannens kontor. Lovforslaget
er ikke til hinder for at denne praksisen viderefares. Det
samme bgr gjelde i relasjon til de gvrige av Stortingets
eksterne organer i den grad slike spgrsméal oppstar.

Det vises til lovforslaget § 4 andre ledd bokstav b.

10.7.3.4

Avgjorelser truffet i statsrad er eksplisitt unntatt fra
ombudets arbeidsomrade i gjeldende lov § 4 andre ledd
bokstav b. Unntaket foreslas viderefort i lovforslaget § 3
andre ledd bokstav c i sin ndverende form og med gjel-
dende innhold.

Bakgrunnen for dette unntaket er at avgjgrelser
truffet i statsrad er et kjerneomrade for Stortingets poli-
tiske og konstitusjonelle kontroll med forvaltningen.!
Ifelge Grunnloven § 75 bokstav f tilkommer det Stortin-
get a la seg forelegge statsradets protokoller. I praksis
skjer dette ved at statsradsprotokollene oversendes
Stortinget to ganger i aret. Kontroll- og konstitusjonsko-
miteen gjennomgar protollene og gir innstilling til Stor-
tinget om disse.? I praksis er unntaket tolket slik at det i
utgangspunktet kun gjelder avgjorelser i form av konge-
lig resolusjon.”

Dette unntaket star videre i en viss sammenheng
med unntaket for «forhold Stortinget har tatt stand-
punkt til» i lovforslaget § 3 andre ledd bokstav a. I for-
bindelse med Stortingets kontroll med forvaltningen,
eller behandling av lovproposisjoner fra regjeringen
mv, vil Stortinget ofte innta standpunkt om forhold
som er avgjort av statsradet ved kongelig resolusjon,
som da forutsetningsvis inkluderer den forutgaende be-
handlingen av saken i forvaltningen. Dette ble sarlig

AVGJQRELSER TRUFFET I STATSRAD

1. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk
ombudsmannsordning (1958) s. 16.

2. Fo.§ 14 nr. 8 bokstav a.

3. Inge Lorange Backer, Ombudsmannen og ombudsordninger, Lov
og Rett 1993. [https://lovdata.no/pro/#document/JUS/backer-il-
1993-01]
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adressert av Stortingets justiskomité i behandlingen av
Schei-utvalgets utredning:!

«Som en konsekvens av at ombudsmannen ikke
skal etterprgve statsradsavgjerelser, mener komiteen at
heller ikke vedtak som fattes under den forberedende
behandling ber kunne innbringes for ombudsmannen.
Avgjgrelser i statsrad blir tatt under politisk og konstitu-
sjonelt ansvar, som ogsd omfatter den forberedende
behandling. Komiteen finner pd dette prinsipielle
grunnlag ikke & kunne g inn for det forslag Norges
Naturvernforbund fremsetter. Komiteen mener for
pvrig at ombudsmannens tolkning av loven — sett pa
bakgrunn av formélet med unntaket fra statsrddsavgje-
relser — er forsvarlig, slik at det ikke skulle veere ngdven-
dig med noen endring av bestemmelsen.»

Med dette er ogsa ombudet avskaret fra a fore kon-
troll med den underliggende forvaltningens avgjgrelser
og handlemate som leder frem til en kongelig resolu-
sjon.

Det vises til lovforslaget § 4 andre ledd bokstav c.

10.7.3.5

I gjeldende § 4 andre ledd bokstav c er «domstole-
nes virksomhet» unntatt fra ombudets arbeidsomrade.
Dette foreslas viderefort.

Unntaket omfatter domstolenes dsmmende og ad-
ministrative virksomhet og gjelder domstoler som an-
gitt i domstolloven §§ 1 og 2. Unntaket omfatter deri-
mot ikke administrasjonen av domstolene i forvaltnin-
gen, herunder i Domstoladministrasjonen og Justis- og
beredskapsdepartementet.?

Ombudet har i sin arbeidsgrupperapport pa s. 19
foreslatt at presiseringen av dette unntaket i instruksen
§ 2 slgyfes. Det vises til arbeidsgrupperapporten . 19:

DOMSTOLENES VIRKSOMHET

«Unntaket for domstolenes virksomhet, i § 4 annet
ledd bokstav c, foreslas viderefert. I instruksen § 2 siste
ledd er dette presisert slik at unntaket ogsa omfatter
'avgjgrelser som ved klage, anke eller annet rettsmiddel
kan innbringes for en domstol'.

Det er spegrsmal om denne presiseringen bar over-
fores til lovteksten. Strengt ordlydsmessig er det heller
ikke bare en presisering, men innebzrer en viss utvi-
delse av unntaket for 'domstolenes virksomhet'.

Instruksens ordlyd om dette er i praksis vanskelig a
forsta, bade for publikum, rettsanvendere og ombuds-
mannens medarbeidere. Det mest praktiske tilfellet er
regelen i tvangsfullbyrdelsesloven 26.juni 1992 nr. 86
§ 5-16. Her fremgar det at 'namsmannens avgjorelser og
handlemadte' kan klages inn for tingretten. Dette er en
serskilt klageordning som er noe annet enn den ordi-
nere spksmalsadgangen. (Ordinzr adgang til & reise
spksmal utelukker ikke ombudsmannen fra & behandle
en sak, hvis sgksmal ikke er reist).

Med den uklarheten instruksens ordlyd skaper, og
sd lite som i praksis omfattes av bestemmelsen, foreslar
arbeidsgruppen at instruksens formulering ikke inntas i
lovteksten. Det er med dette ikke ment & gjore noen

1. Innst. O.nr. 15 (1979-80) kapittel IV, punkt 1.
2. Otprp.nr. 30 (1959-60) s. 7; SOMB-2008-105.
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endring i innholdet i unntaket fra ombudsmannens
arbeidsomrade knyttet til domstolenes virksomhet.

Unntaket fra domstolenes virksomhet byr pa noen
avgrensningsspgrsmal nar det gjelder ombudsmannens
arbeidsomrade, f.eks. i forhold til forliksklage, forlik, hva
som er avgjort i en dom, prejudisielle spgrsmal osv.
'Domstolenes virksomhet' omfatter ogsd domstolenes
mer forvaltningslignende og administrative oppgaver,
feks. i forbindelse med dedsboer, ektefelleboer, kon-
kursboer og tvangsfullbyrdelse. Seerlig mht. tvangsfull-
byrdelse oppstar det noen grensespgrsmal, som det ble
gitt en omtale av i ombudsmannens arsmelding for
2005. Ved vanskelige avgrensningsspersmal kan det
veere et alternativ 4 ikke sette kompetansespgrsmalet
pa spissen, men bruke ombudsmannens adgang etter
ombudsmannsloven § 6 fijerde ledd til 4 ikke ta opp
saken.

Samlet sett finner ikke arbeidsgruppen at avgren-
singsproblemene er av en slik karakter at det gir grunn
til lovendring.»

Utvalget er enig i disse betraktningene. Ettersom
gjeldende instruks ikke foreslds viderefort, foreslas det
at kun lovens bestemmelse om domstolenes virksom-
het viderefores. I departementenes hgringssvar fremgar
det at utvalgets forslag vil kunne innebzre en viss utvi-
delse av ombudets arbeidsomrade, og det foreslas en al-
ternativ formulering av unntaket. Den berende begrun-
nelsen for det gjeldende unntaket og unntaket utvalget
foreslar, er domstolenes uavhengighet, som tilsier at
ombudet ikke skal kontrollere domstolenes demmen-
de virksomhet, saker som er til behandling i domstole-
ne, eller saker som er avgjort av domstolene. Formule-
ringen departementene foreslar, har likhetstrekk med
formuleringen i gjeldende instruks § 2. Den kan imid-
lertid begrense ombudets arbeidsomrade ut over hva
den forannevnte begrunnelsen tilsier. Det innebarer at
ombudet vil vere avskaret fra & behandle saker der lov-
givningen oppstiller serordninger for domstolsbe-
handling initiert ved «klage, anke eller annet rettsmid-
del», eller som departementene formulerer det, «avgjo-
relser som ved klage, anke eller lignende kan bringes inn
for en domstol». Hvor langt dette unntaket rekker, vil
bero pa hvilke serordninger som finnes i lovgivningen
til enhver tid, som foreskriver at en forvaltningsavgjgrel-
se kan innbringes for domstolene «ved klage» mv. Den-
ne delen av unntaket bygger ikke pa hensynet til dom-
stolenes uavhengighet, men pa de aktuelle serordnin-
gene for domstolsbehandling. I denne sammenhengen
vises det til at klage til ombudet blant annet skal fungere
som et lavterskelalternativ til & anlegge seksmal mot
forvaltningen, blant annet ved at det er gratis & klage, og
at ombudet forestar undersgkelser og vurderinger. Det-
te behovet dekkes ikke ngdvendigvis gjennom sarord-
ninger for & initiere domstolsbehandling, som ikke all-
tid vil veere like lett tilgjengelige. Slike ordninger kan
innebere behov for advokatbistand som ma bekostes
av den enkelte, samt mulighet for & bli idemt sakskost-
nader. Erfaringene med det gjeldende unntaket viser at
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det har svert liten praktisk betydning. Ordlyden som
departementene foreslar, vil videre kunne vere egnet til
a skape betydelig tolkningstvil om rekkevidden av om-
budets arbeidsomrade, serlig ved innferingen av even-
tuelle nye serordninger for domstolsbehandling. Sam-
tidig vil utvalget understreke at i den grad seerordninger
for 4 initiere domstolsbehandling som gjelder forvalt-
ningens myndighetsbruk, er lett tilgjengelige og ikke
innebarer nevneverdig kostnadsrisiko, vil det ikke vaere
naturlig at ombudet prioriterer slike saker. Med dette
fastholder utvalget sitt forslag, innforstatt med at det
formelt sett kan medfere en viss, om enn i praksis be-
grenset, utvidelse av ombudets arbeidsomrade.
Det vises til lovforslaget § 4 andre ledd bokstav d.

10.7.3.6  AVGJ@RELSER SOM BARE KAN TREFFES AV KOM-

MUNESTYRET OG FYLKESTINGET

I gjeldende lov § 4 andre ledd bokstav f er avgjgrel-
ser som etter lov bare kan treffes av kommunestyret el-
ler fylkestinget, i utgangspunktet unntatt fra ombudets
arbeidsomrade.

Unntaket har bakgrunn i at ombudets opprinnelige
arbeidsomrade var avgrenset mot kommunalforvalt-
ningen. Da arbeidsomradet ble utvidet til & omfatte
kommunalforvaltningen i 1968, ble det gjort unntak for
slike avgjerelser av hensyn til det kommunale selv-
styret.1

Ombudet kan likevel fore kontroll med avgjgrelser
som etter lov bare kan treffes av kommunestyret eller
fylkestinget, dersom «hensynet til rettssikkerhet eller
andre serlige grunner tilsier det». Dette unntaket skal
praktiseres «lempelig», slik at den enkeltes interesser
blir ivaretatt.

Arbeidsgruppen foresldr at bestemmelsen viderefo-
res.® Utvalget er enig i dette.

Bestemmelsen i gjeldende lov henviser til kommu-
neloven av 1992, som na er opphevet. Den tilsvarende
bestemmelsen i lovforslaget er ajourfert med nagjel-
dende lov 22.juni 2018 nr. 83 om kommuner og fylkes-
kommuner.

Det vises til lovforslaget § 4 andre ledd bokstav e.

10.7.4  Stortingets adgang til d gi neermere
bestemmelser om arbeidsomrddet

Etter gjeldende lov § 4 tredje ledd kan Stortinget i
«instruks» gi nermere bestemmelser om rekkevidden
av Sivilombudets arbeidsomrade. I ombudets arbeids-
grupperapport foreslas bestemmelsen opphevet, med
folgende begrunnelse:

«I tredje ledd er det apnet for at Stortinget i instruk-
sen kan regulere om en bestemt institusjon eller virk-

1. Otprp.nr. 37 (1966-67).
2. Innst. O.nr. 15 (1979-80) kapittel IV punkt 1.
3. Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapports. 19.
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somhet skal falle innunder ombudsmannens arbeids-
omrade og at visse deler av et offentlig organs eller en
offentlig institusjons virksomhet skal falle utenfor
ombudsmannens arbeidsomrade. I Otprp. nr. 30
(1959-1960) er det i merknaden til bestemmelsen side
13 folgende uttalt at det er 'seers vanskelig & gi noen klar
og fullstendig avgrensing av Ombudsmannens arbeids-
omrade gjennom en generell regel i loven. Det vil heller
ikke gi noen tilfredsstillende lgsning om en for de tvil-
somme grensetilfellene sgkte a supplere regelen med en
oppregning av institusjoner som skulle — eller ikke
skulle — falle inn under Ombudsmannens kompetanse.
En slik oppregning ville snart vise seg for snever eller
ufullstendig'. Ut fra disse hensynene ble det foreslatt at
Stortinget kunne i instruks lgse tvilstilfeller som fantes
eller senere ville oppsta.

I praksis vil ombudsmannen orientere Stortinget
gjennom en serskilt melding eller i &rsmeldingen der-
som en slik problemstilling kommer p4 spissen. Stortin-
get vil alltid i lov kunne regulere at organ eller institu-
sjon skal vere omfattet av Sivilombudsmannens
arbeidsomrade, eller om visse deler av et offentlig organ
eller en offentlig institusjon skal falle utenfor. Da det er
foreslatt en bestemmelse som gir Stortinget en generell
adgang til & regulere ombudsmannens virksomhet nzr-
mere i instruks, legger arbeidsgruppen til grunn at det
kan gis en instruks om arbeidsomrade dersom det viser
seg npdvendig. Tredje ledd foreslds derfor opphevet.»

Hovedbegrunnelsen for & oppheve bestemmelsen
er at den ikke synes a fylle et praktisk behov, og at Stor-
tinget i henhold til den generelle bestemmelsen om ad-
gang til & gi nermere bestemmelser ved alminnelig stor-
tingsvedtak, som foreslas viderefort i arbeidsgrupperap-
porten, uansett ivaretar det samme behovet.

Det kan likevel problematiseres i hvilken utstrek-
ning et sa sentralt spgrsmal som ombudets arbeidsom-
rdde ber kunne reguleres nermere ved alminnelig stor-
tingsvedtak uten lovendring. Stortingets adgang til a gi
generelle bestemmelser som utfyller loven, vurderes
nermere under punkt 8.4 nedenfor.

Utvalget er i alle tilfeller enig i at bestemmelsen i
gjeldende § 4 tredje ledd kan slgyfes.

10.8 Forholdet til Stortinget

10.8.1 Generelt

Sivilombudet oppnevnes av Stortinget for a fore
kontroll med forvaltningen for 4 hindre at det gves urett
mot den enkelte borger. Ombudets autoritet og tillit
bygger pa at ombudet er oppnevnt av Stortinget. For-
holdet til Stortinget er dermed en grunnleggende forut-
setning for ombudsordningen.*

Det er naturlig at ombudets forhold til Stortinget
omtales, om enn ikke uttemmende, i lovens innledende
kapittel. Det vil ogsa std i naturlig ssmmenheng med
lovforslaget § 1, hvor vervet omtales som «Stortingets
ombud for kontroll med forvaltningen», og lovforslaget
§ 2, som gjelder oppnevning av sivilombud. Den fore-

4. Otprp.nr.30(1959-60) s.7.
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slatte § 5 er i hovedsak en videreforing av gjeldende lov
§8 2 og 12 forste ledd samt instruksen § 12 farste ledd.

10.8.2  Sivilombudetsuavhengighet ogselvstendighet
fra Stortinget

Sivilombudet er selvstendig og uavhengig av Stor-
tinget i utgvelsen av ombudsvervet. Utvalget er enigi at
uttrykket for dette i gjeldende lov § 2 om instruks ber
flyttes til en bestemmelse som gjelder forholdet til Stor-
tinget mer generelt. Videre mener utvalget at lovens
gjeldende formulering i hovedsak ber viderefares, slik
atdet fremgar avloven at ombudet utforer sitt verv bade
«selvstendig og uavhengig av Stortinget», slik arbeids-
gruppen ogsa har foreslatt.! Dette innebzrer en videre-
foring av gjeldende rett.

Det vises til lovforslaget § 5 forste ledd.

10.8.3  Meldinger til Stortinget og Stortingets
kontroll med forvaltningen

10.8.3.1 GENERELT

Sivilombudets virksomhet gar primeert ut pa a fore-
ta undersgkelser og uttale sin mening overfor forvalt-
ningen om forhold som har betydning for den enkeltes
rettsstilling. I tillegg til dette er ombudet et virkemiddel
for Stortingets kontroll med forvaltningen gjennom
sine arsmeldinger og serskilte meldinger til Stortinget.
Hvilken rolle ombudet bgr ha overfor Stortinget, har
blitt vurdert tidligere. I Ingvaldsen-utvalgets utredning,
Dokument nr. 7 (1972-73), pa s. 38, fremgar folgende:

«Som pdpekt av Sivilombudsmannen omfatter
hans kompetanse ogsa generelle spgrsmal. Seerlig hans
undersokelse av denne type spersmal kan lede til
avdekning av forhold som er av interesse for Stortinget
som ledd i den parlamentariske kontroll. Etter utvalgets
mening er det grunn for Sivilombudsmannen til &
utvide denne del av virksomheten. En slik utvidelse kre-
ver ingen endring i loven eller instruksen.»

Dette utgangspunktet ble senere lagt til grunn av
Schei-utvalget i Dokument nr. 9 (1977-78) pa s. 30, som
utviklet synspunktet ytterligere:

«De deler av ombudsmannens undersgkelser som i
forste rekke kan interessere i denne forbindelse, er som
nevnt generelle forhold som regelverk og administrativ
praksis. Dette har vart sentrale punkter i en rekke saker
som ombudsmannen har tatt opp av eget tiltak og et
omrade hvor det vil vere nyttig at det fortsatt foretas
undersokelser. Sa vidt skjonnes, er det f.eks. intet organ
i forvaltningen som registrerer hvordan praksis i for-
skjellige administrasjonsgrener er pd de samme eller
beslektede omrader. Det kan som eksempel vises til en
undersgkelse som ombudsmannen foranlediget for
noen ar siden og som er gjengitt i ombudsmannens &rs-
melding for 1966 s. 21 flg (Somb-1966-12). Den gjaldt
sporsmalet om det ved ansettelser i en del stgrre etater
tas hensyn til om en sgker vanskelig kan unnvares i en

1. Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapports. 13.
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offentlig stilling som han seker seg bort fra. Det vil pd en
rekke forvaltningsomrader veere av interesse a fa over-
sikter av lignende karakter over administrasjonens
praksis.»

Dette fikk tilslutning fra Stortingets justiskomité,
som videre la til grunn fglgende i Innst. O. nr. 15 (1979-
80) kapittel IV punkt 3:

«Komiteen vil presisere at ombudsmannen har en
spesiell funksjon i tillitsvervet som Stortingets Ombuds-
mann for forvaltningen. Dette tilsier at hans oppgave, &
vare et vern for borgerne i forvaltningssaker, ikke bare
betyr & ta opp klagesaker over urett som eventuelt er
begatt, men ogsa at han ber soke a rette pa forhold der
urett kan komme til & bli begtt.

Dette vil etter komiteens mening gi Stortinget bedre
muligheter for kontroll med forvaltningens virksom-
het. Komiteen ser derfor gjerne at ombudsmannen fore-
tar generelle undersgkelser pa aktuelle forvaltningsom-
rdder, slik han selv og utvalget antyder. Dette ber likevel
ikke gd pa bekostning av behandlingen av enkeltsaker.
Nar det gjelder spgrsmélet om gket bemanning, viser
komiteen til det som er uttalt under V.»

Med dette er sentrale sider av ombudets rolle som
virkemiddel for Stortingets kontroll med forvaltningen
i utgangspunktet avklart. Ombudet har kompetanse et-
ter loven som innebzarer at ombudet av eget tiltak kan
foreta generelle undersgkelser i forvaltningen som kan
vare av sarlig interesse for Stortingets kontroll. Dette
inkluderer i dag ogsa undersgkelser som ledd i ombu-
dets virksomhet som nasjonal forebyggende mekanis-
me. Som antydet i justiskomiteens innstilling er det li-
kevel et prioriteringsspgrsmal i hvilken grad ombudet, i
tillegg til klagebehandlingen og sin lapende virksomhet
som nasjonal forebyggende mekanisme, skal foreta mer
generelle undersgkelser i forvaltningen. En sentral side
av ombudets uavhengige og selvstendige stilling er at
ombudet har stor grad av prioriteringsfrihet, slik at
mandatet og oppgavene etter loven ivaretas mest mulig
effektivt.

Stortinget har generelt stor nytte av ombudets sar-
skilte meldinger og arsmeldinger i utgvelsen av sin kon-
trollfunksjon. Ombudets meldinger bidrar til & gi Stor-
tinget serlig innsikt i forvaltningen og belyser omrader
og problemstillinger som ellers er vanskelig tilgjengeli-
ge. Som tidligere lagt til grunn, vises det ogsa til at gene-
relle undersgkelser i forvaltningen, av eget tiltak, etter
omstendighetene kan bidra til & hindre at urett begds
overfor et stort antall personer, og at urett som er begatt
overfor flere, blir reparert. Slike undersgkelser vil
regelmessig vaere av interesse for Stortingets kontroll
med forvaltningen. Utvalget vil ogsa vise tilat ombudets
praksis, sett hen til antallet meldinger samt meldinge-
nesinnhold og form, har bidratt til at ombudet i dag har
en viktig rolle som bidragsyter til Stortingets egen kon-
trollvirksomhet.



Dokument 21 -2020-2021

10.8.3.2  ARSMELDING

Sivilombudet avgir en arlig melding til Stortinget
om sin virksomhet. Dette er nermere regulert i gjelden-
de § 12 oginstruksen § 12. Til sammen gir disse bestem-
melsene en ganske utferlig regulering av innholdet i
ombudets arlige meldinger til Stortinget. I Sivilombuds-
mannens arbeidsgrupperapport er det en inngdende
droftelse av hvordan den arlige meldingen til Stortinget
bar reguleres i loven. Oppsummeringen av drgftelsen
gjengis her:!

«Forste ledd i loven gir bestemmelser om arlig mel-
ding til Stortinget, og annet ledd omhandler sarskilte
meldinger. Instruksen § 12 har bestemmelser om &rs-
meldingen. Det ma foretas en vurdering av hvilke
instruksbestemmelser som bgr overfgres til loven.

Datokravene i instruksens forste ledd fremgar ikke
av loven og foreslas inntatt der.

I instruksens annet ledd er det bestemmelser om
meldingens innhold. De siste drene er innholdet i
ombudsmannens arsmelding vesentlig lagt om. Tidli-
gere ble saker av 'alminnelig interesse’ tatt inn i sin hel-
het. Denne modellen er forlatt, seerlig pga den teknolo-
giske utviklingen. Slike saker legges na lgpende ut pa
ombudsmannens hjemmeside og pa Lovdata. I arsmel-
dingen har det veert tatt inn en summarisk oversikt over
saker av 'alminnelig interesse'. Arbeidsgruppen mener
at det fremstar som uhensiktsmessig og ungdvendig a
lovfeste innholdskrav til arsmeldingene, ut over at
ombudsmannen skal gi meldinger om 'sin virksom-
het'»

Utvalget er enig i arbeidsgruppens vurdering og
foreslar pa denne bakgrunn en bestemmelse som i ho-
vedsak er i trdd med arbeidsgruppens forslag, men da
inntatt i lovforslaget § 4 andre ledd. Til forskjell fra for-
slagetiarbeidsgrupperapporten foreslas det at passusen
«Det skal gis en serskilt melding om virksomheten som
nasjonal forebyggende mekanisme» slgyfes. I Prop. 159
L (2012-2013) pas. 10 fremgar folgende:

«OPCAT artikkel 23 forutsetter at nasjonale fore-
byggende mekanismer avgir arlige rapporter, som kon-
vensjonsstatene forplikter seg til & offentliggjore og
spre. Bestemmelsen i protokollen erikke til hinder for at
omtale av arbeidet som nasjonal forebyggende meka-
nisme kan innga i ombudsmannens ordinzre arsmel-
ding.»

Grunnen til at man likevel valgte a fastsette at det
skulle gis en sarskilt melding om denne delen av virk-
somheten, var a synliggjore rapporteringsplikten etter
OPCAT art. 23.

Nar ombudet skal gi en arlig melding om «sin virk-
somhet», inkluderer det virksomheten som nasjonal
forebyggende mekanisme. Det fremstir derfor ikke
hensiktsmessig med et lovfestet krav om at ombudets
arsmelding skal besta av to deler som uansett skal gis til
Stortinget samtidig. Virksomheten som nasjonal fore-

1. Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapport s. 47-49.
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byggende mekanisme er en del av ombudets samlede
virksomhet, og det fremstar derfor mer naturlig at loven
ogsa begrenser seg til «arlige meldinger» om virksomhe-
ten. Ombudet kan avgi den arlige meldingen i to deler,
hvorav den ene omtaler virksomheten som nasjonal
forebyggende mekanisme, slik praksis er i dag. Uavhen-
gig av om meldingen avgis i form av ett dokument eller
to, skal imidlertid virksomheten som nasjonal forebyg-
gende mekanisme omtales sarskilt, i samsvar med OP-
CAT art. 23.

KS har i sitt heringsinnspill stilt spgrsmal ved hen-
siktsmessigheten av 4 fjerne gjeldende innholdskrav for
ombudets arlige melding til Stortinget. Det vises sarlig
til at arsmeldingen ber ha nytteverdi for andre enn Stor-
tinget. I forlengelsen av dette mener KS at gjeldende
krav i instruksen § 12 om saker av «allmenn interesse»
ber viderefores, slik at arsmeldingen inneholder en
oversikt over og oppsummering av et utvalg viktige sa-
ker. Utvalget fastholder at det bar vaere opp til ombudet
selv & vurdere hva som er den mest tjenlige méaten a for-
midle viktige og prinsipielle saker til relevante bruker-
grupper pa. Det vises ogsd til at ombudets uttalelser er
apent tilgjengelige pa ombudets nettsider og andre
nettsteder.

Det vises til lovforslaget § 5 andre ledd.

10.8.3.3

Etter gjeldende lov § 12 andre ledd fremgér det at
ombudet kan gi Stortinget og vedkommende forvalt-
ningsorgan seerskilt melding dersom det er formalstjen-
lig. Den delen av bestemmelsen som gjelder sarskilt
melding til Stortinget, viderefores i lovforslaget i § 5
tredje ledd. Bestemmelsen er ikke foreslatt endret i ar-
beidsgrupperapporten og foreslas heller ikke innholds-
messig endret her.

SZERSKILT MELDING

10.8.4  Stortingets adgang til d gi neermere

bestemmelser ved alminnelig stortingsvedtalk

Som omtalt i punkt 4, foreslds det i Sivilombuds-
mannens arbeidsgrupperapport & oppheve den gjel-
dende instruksen og overfgre bestemmelser fra instruk-
sen til loven. Arbeidsgruppen forslar likevel & viderefore
Stortingets adgang til & gi «instruks»:

«Som nevnt under pkt. 2.4, foreslar arbeidsgruppen
atinstruksen oppheves.

Spersmalet er da om § 2 forste setning i sin helhet
skal tas ut av loven eller om den bgr endres til at Stortin-
get kan fastsette instruks for ombudsmannens virksom-
het.

I forslag til endringer i EOS-kontrolloven (Doku-
ment 16 (2015-2016) side 186) ble det foreslatt falgende
formulering i § 1 fjerde ledd: 'Stortinget kan gi instruks
om virksomheten til kontrollutvalget innenfor rammen
av denne lov og fastsetter bestemmelser om dets sam-
mensetning, funksjonsperiode og sekretariat'. I begrun-
nelsen for forslaget star det at 'Selv om EOS-kontrollin-
struksen foreslas opphevet, anbefaler Evalueringsutval-
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get at Stortingets adgang til 4 gi instruks til
kontrollutvalgets virksomhet opprettholdes, slik at
instruks kan gis ved behov.’

I lov om Norges nasjonale institusjon for mennes-
kerettigheter star deti § 2 at 'Stortinget fastsetter almin-
nelig instruks for virksomheten til den nasjonale insti-
tusjonen'. Slik instruks er forelgpig ikke fastsatt.

Arbeidsgruppen antar at Stortingets mulighet for a
gi instruks ber beholdes selv om den eksisterende
instruksen oppheves.»

I likhet med arbeidsgruppen foreslar utvalget 4 vi-
derefore Stortingets adgang til & gi alminnelig instruks
for ombudets virksombhet.

Adgangen til & gi alminnelig instruks har bakgrunn
i behovet for & kunne gi utfyllende generelle bestem-
melser til loven. I lovgivningen ellers er det vanlig at det-
te ivaretas ved at Stortinget i loven gir forvaltningen
kompetanse til & fastsette utfyllende forskrifter. Etter-
som ombudet fgrer kontroll med forvaltningen pa veg-
ne av Stortinget, er det imidlertid problematisk dersom
forvaltningen i forskrift skal kunne gi neermere bestem-
melser som direkte angar ombudets virksomhet. Derfor
ber adgangen til a fastsette nermere bestemmelser
overlates til Stortinget.

Begrepet «instruks» kan gi uheldige assosiasjoner i
retning av at det ikke bare dreier seg om generell regule-
ring, men ogsd om mer spesifikke palegg mv. som kan
gripe inn i utgvelsen av ombudsvervet. Betegnelser som
mer presist gir uttrykk for hva den utfyllende regulerin-
gen kan ga ut pa, er «bestemmelser» eller «regler». Til
sammenligning er regelverket som tradte i kraft
1.januar 2020 om sikkerhetslovens anvendelse for Stor-
tingets administrasjon, benevnt som «Bestemmelser
om sikkerhetslovens anvendelse for Stortingets admi-
nistrasjon».! Begrepet «forskrift» har klare assosiasjoner
til utfyllende regelverk som fastsettes av forvaltningen i
medhold av lov, og det fremstar derfor ikke som naturlig
at denne betegnelsen brukes for a beskrive generelle be-
stemmelser fastsatt av Stortinget i medhold av lov. Be-
grepet «bestemmelser» fremstdr som best egnet til & iva-
reta de forannevnte hensynene.

[ Grunnloven § 75 bokstav 1 fremgdr det at ombudet
skal utgve sitt mandat «pa en mate som er narmere be-
stemt i lov». Det er ikke klare holdepunkter for i hvilken
grad dette har betydning for hvilke sider av ombudets
virksomhet som ma reguleres i lov, og hvilke sider som
kan reguleres nermere ved stortingsvedtak i medhold
av lov. I komitéinnstillingen fremgar likevel folgende:

«Komiteen viser vidare til den internasjonale
ombodsmannskonferansen i Madrid i 1992, kor det i ei
felles frasegn vart lagt til grunn at ombodsmannsord-
ninga i dei einskilde landa burde gjevast ei fast lovmes-

1. Sikkerhetsloven § 1-4, jf. Innst. 122 S (2018-2019).
2. Innst.S.nr. 171 (1994-95).
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sig forankring. Etter komiteen si meining talar dette
ogsa for at ordninga vert grunnlovfesta.»

Selv om dette forst og fremst er en begrunnelse for
grunnlovfestingen, tilsier ogsd begrunnelsen at om-
budsordningen hovedsakelig er regulertilov. At deler av
ombudets virksomhet frem til nd har vert regulert i in-
struks, taler for at det likevel er en viss adgang til & regu-
lere enkelte sider av virksomheten ved alminnelig stor-
tingsvedtak. I Venezia-prinsippene punkt 2 fremgar det
at ombudsinstitusjonen skal ha en «firm legal foundati-
on», og videre at ombudets «characteristics and functi-
ons may be further elaborated at the statutory level». Sa
lenge det dreier seg om generelle bestemmelser som
vedtas av et parlamentarisk flertall, innenfor rammen
av loven og Grunnloven, ma det trolig anses forenelig
med denne anbefalingen at det gis nermere bestem-
melser ved alminnelig stortingsvedtak.

Samlet sett tilsier dette at det er adgang til & fastsette
generelle bestemmelser ved alminnelig stortingsved-
tak, men at denne adgangen ikke ber vere for vidtgden-
de. Det foreslas derfor at Stortinget, innenfor rammen
av loven, gis adgang til 4 gi neermere generelle bestem-
melser som utfyller lovens bestemmelser. Dette inne-
barer at generelle bestemmelser som gis ved alminnelig
stortingsvedtak, ikke kan innskrenke ombudets myn-
dighet etter loven, hverken direkte eller indirekte.
Innenfor denne rammen kan slike bestemmelser utfylle
loven. Det kan dreie seg om rene presiseringer av lovens
bestemmelser, men ogsa fastsettelse av selvstendige be-
stemmelser som ikke ngdvendigvis bygger direkte pa
lovens bestemmelser, typisk om administrative og rent
praktiske forhold. I enkelte tilfeller kan det vare tvil-
somt om en bestemmelse som foreslds fastsatt ved al-
minnelig stortingsvedtak, er i samsvar med loven, feks.
fordi den kan tenkes a fa en indirekte virkning pd ombu-
dets myndighet. I s fall bgr bestemmelsen fastsettes i
lovs form. Ved motstrid vil i alle tilfeller loven ga foran
bestemmelser fastsatt ved alminnelig stortingsvedtak.

Det vises til lovforslaget § 5 tredje ledd.

10.9 Forvaltningens myndighet overfor Sivilombu-
det

10.9.1 Generelt

IInnst. 223 S (2018-2019) pas. 3 fremgar det at om-
budets «forhold til regelverk som er tilpasset til forvalt-
ningens organer, men som det er konstitusjonelt pro-
blematisk for ombudsmannen & vere underlagt», ber
avklaresiarbeidet med ny lov. Her er det to sentrale pro-
blemstillinger. Den ferste er om forvaltningsorganer
som fgrer tilsyn og kontroll med etterlevelse av lovgiv-
ningen, skal kunne utgve tilsyns- og kontrollmyndighet
overfor ombudet. Den andre er om slik generell lovgiv-
ning som gjelder for ombudsmannen, ber tilpasses pa
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enkelte punkter i lys av konstitusjonelle hensyn og om-
budets serlige rolle.

Problemstillingene er behandlet i ombudsman-
nens brev til utvalget av 3. desember 2019, der folgende
blant annet fremgar:

«Det finnesidagen rekke lover som gir ulike forvalt-
ningsorganer myndighet til & fore kontroll eller tilsyn
med etterlevelsen av lover som ogsa gjelder for ombuds-
mannen. Arbeidstilsynet, Datatilsynet og Diskrimine-
ringsnemnda er eksempler pa slike organer. I en del til-
feller har disse organene ogsd adgang til & gi pélegg,
ilegge overtredelsesgebyr eller treffe andre bebyrdende
vedtak overfor aktgrer som anses a opptre i strid med de
aktuelle lovene.

De ovennevnte tilsyns- og kontrollorganene er alle
a anse som forvaltningsorganer, og de faller dermed
innenfor ombudsmannens arbeidsomrade. En privat-
person eller annen privat aktgr som anser seg utsatt for
urett fra et slikt organ, kan dermed klage til ombuds-
mannen.

Sivilombudsmannen fgrer kontroll med forvaltnin-
gen pa vegne av Stortinget. Det vil passe darlig med det
konstitusjonelle systemet dersom et forvaltningsorgan
gis adgang til & fore tilsyn med, kritisere eller treffe
bebyrdende vedtak overfor Sivilombudsmannen eller
de gvrige av Stortingets organer. Videre vil det veere
uheldig om et organ som er omfattet av ombudsman-
nens kontroll, skal kunne gi palegg til ombudsmannen
eller ilegge overtredelsesgebyrer. En slik gjensidig kon-
troll vil kunne svekke ombudsmannens uavhengighet
og fore til en uklar rollefordeling mellom de to orga-
nene.

For enkelte tilsyns- og kontrollorganer er denne
problemstillingen bergrt i forarbeidene og lgst ved
uttrykkelig lovbestemmelse. I Diskrimineringsom-
budsloven § 1 tredje ledd er det regulert at Diskrimine-
ringsnemndas handheving ikke omfatter Stortinget og
Stortingets organer. De prinsipielle hensyn som ligger
til grunn for regelen, se Prop. 80 L (2016-2017) s. 74-75,
gjor seg etter ombudsmannens syn gjeldende mer gene-
relt.

Atombudsmannen ikke bgr veere underlagt forvalt-
ningsorganers tilsyns- eller kontrollmyndighet, betyr
ikke ngdvendigvis at ombudsmannen bgr vere unntatt
de materielle rettsreglene disse organene forer kontroll
med etterlevelsen av. Tvert imot bgr ombudsmannen
som et utgangspunkt verer underlagt de materielle
reglene i arbeidsmiljgloven, diskrimineringslovgivnin-
gen, personvernlovgivningen mv. pa lik linje med alle
andre offentlige og private virksomheter. I noen tilfeller
kan det imidlertid vare behov for enkelte sarlige unn-
tak eller tilpasninger for ombudsmannen og Stortingets
gvrige organer. Dette kan bl.a. gjelde bestemmelser som
gir Kongen eller andre forvaltningsorganer vedtaks-
eller reguleringsmyndighet overfor aktgrer som er
omfattet av loven, for eksempel myndighet til 4 fastsette
serskilte tilpasninger, gi utfyllende forskrifter eller
bestemme at loven helt eller delvis ikke skal gjelde for
bestemte aktgrer.

I sikkerhetsloven er ovennevnte betraktninger iva-
retatt giennom lovens § 1-4 forste ledd, hvoretter loven
gjelder for Stortinget og Stortingets organer sa langt
Stortinget bestemmer det. For ombudsmannen frem-
star dette som en lovteknisk god lgsning, som ivaretar
Stortingets kontrollorganers uavhengighet fra forvalt-
ningen. Lgsningen gir ogsa Stortinget mulighet til selv &
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vurdere hvorvidt bestemmelser om lovens anvendelse
pa Stortingets organer ber fastsettes i formell lovs form
eller giennom plenarvedtak.

Ombudsmannen har foreslatt at det inntas en til-
svarende bestemmelse som i sikkerhetsloven i ny arkiv-
lov. Se vedlagt kopi av ombudsmannens hgringssvar
28.november 2019 til NOU 2019:9 Fra kalveskinn til
datasje — Ny lov om samfunnsdokumentasjon og arki-
ver.

Som det fremgar av eksemplene ovenfor, er forhol-
det til ombudsmannen og Stortingets organer per i dag
regulert ulikt i forskjellige lover, og p& ulik mate. Det
sistnevnte kan nok iallfall til dels forklares med ulikhe-
ter i de ulike lovens struktur, virkeomrade mv. Det kan
likevel veere grunn for utvalget & vurdere a gi anbefalin-
ger om hvilke lovtekniske lgsninger som bgr fortrinns-
vis ber benyttes i fremtidig lovgivning. I alle tilfeller er
det gnskelig at utvalget i sin rapport gir feringer for
hvordan departementer og utvalg som forbereder ny
lovgivning, skal forholde seg til de problemstillingene
som er skissert ovenfor.»

Problemstillingene ombudet papeker, behandles i
det folgende. Forst redegjores det for de konstitusjonel-
le og overordnede hensynene som gjor seg gjeldende.

10.9.2  Konstitusjonelle og generelle hensyn

Det klare utgangspunktet er at lovgivningen gjelder
for ombudet med mindre noe annet er sarlig bestemt.

De konstitusjonelle og mer overordnede hensyne-
ne som gjelder ombudets forhold til lovgivning som gir
forvaltningen myndighet, er serlig behandlet i Prop. 80
L (2016-2017) om diskrimineringsombudsloven. Der
droftes de konstitusjonelle sidene ved spgrsmalet om
Diskrimineringsnemndas myndighet overfor Stortinget
og Stortingets organer.!

Grunnpremisset i drgftelsen er at det konstitusjo-
neltsett er Stortinget og dets eksterne organer som kon-
trollerer regjeringen og forvaltningen, og ikke motsatt.
Dette anses i seg selv som et tungtveiende argument for
atnemnda, som del av forvaltningen, ikke skal fgre kon-
troll med Stortinget eller dets eksterne organer, heller
ikke i form av ikke-bindende uttalelser. Departementet
mener videre at nemndas kompetanse ikke bare skal
vaere avgrenset mot kontrollvirksomheten, men mot
Stortinget og dets eksterne organer generelt. Begrunnel-
sen fremkommer i departementets drgftelse av Sivilom-
budsmannens hgringsuttalelse:?

«Ved en slik gjensidig kontroll av hverandres saks-
behandling og beslutninger vil det kunne vere en fare
for at det tas hensyn til denne gjensidigheten, for
eksempel i form av servilitet, eller i form av en ekstra
streng bedgmming av den andre. Selv om dette ikke
nedvendigvis vil vere tilfellet, vil det uansett vere en
fare for at den andre virksomheten eller publikum kan
oppfatte at slike hensyn tas. Dette vil vere prinsipielt
betenkelig.»

1. Prop.80L (2016-2017)s.73-79.
2. Prop.80L(2016-2017)s.79.
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Disse betraktningene hari utgangspunktet allmenn
gyldighet for forholdet mellom ombudet og forvaltnin-
gen. Utgangspunktet er at ombudet kontrollerer for-
valtningen, og at de prinsipielle og rent praktiske beten-
kelighetene ved gjensidig kontroll tilsier at forvaltnin-
gen ikke begr kontrollere ombudet. Et helt sentralt as-
pekt ved dette er ogsa ombudets uavhengighet overfor
forvaltningen, som faktisk og i det ytre kan bli skadeli-
dende dersom forvaltningen kan utgve myndighet
overfor ombudet. Disse betenkelighetene gjor seg ikke
bare gjeldende der forvaltningen forer en form for tilsyn
eller kontroll, men ogsa andre tilfeller der forvaltningen
kan treffe bebyrdende vedtak overfor ombudet.

Lignende synspunkt ble lagt til grunn i Innst. 122 S
(2018-2019) om sikkerhetslovens anvendelse for Stor-
tingets administrasjon, hvor det blant annet vises til
Traavik-utvalget (NOU 2016: 19 s. 104):

«Forvaltningsloven og sikkerhetsloven har som fel-
les utgangspunkt at de gjelder for forvaltningsorganer.
Unntaket for Stortinget og dets organer synes her like
mye a fglge som en konsekvens av at Stortinget ikke
anses som et forvaltningsorgan, som av rent konstitu-
sjonelle hensyn. De konstitusjonelle hensyn som gjor
seg gjeldende etter dagens sikkerhetslov synes i all
hovedsak a rette seg mot de deler av loven hvor myndig-
hetsorganer er tillagt oppgaver som, anvendt overfor
Stortinget, vil kunne bryte med maktfordelingsprinsip-
pet, herunder bestemmelsene knyttet til autorisasjon
og sikkerhetsklarering, samt NSMs tilsynsrett og
adgangsrett.»

Synspunktene ble videre ble lagt til grunn i Innst.
252 L (2019-2020) om sikkerhetslovens anvendelse for
Riksrevisjonen og EOS-utvalget.

Det er et tungtveiende hensyn at ombudet etterle-
ver generell lovgivning, herunder f.eks. arbeidsmiljglo-
ven, personopplysningsloven, diskrimineringsloven,
mv. Det er i utgangspunktet ikke forhold ved ombudets
rolle som tilsier at ombudet ikke skal etterleve generell
lovgivning som ivaretar alminnelige individuelle og
samfunnsmessige interesser. Fravar av tilsyn og kon-
troll, eller begrenset sddan, kan gke risikoen for lov-
brudd i virksomheten. P4 en del omrader er imidlertid
ombudet allerede unntatt fra tilsynsforvaltningens
myndighet. Det synes heller ikke som at forvaltningen i
praksis har brukt tilsyns- eller kontrollbefayelser over-
for ombudet i de tilfellene hvor loven gir slik myndig-
het. Dette kan nok blant annet ha sammenheng med de
forannevnte hensynene. Det er derfor neppe grunnlag
for & hevde at ytterligere formelle begrensninger i til-
synsmyndighetenes kompetanse overfor ombudsman-

1. Ilnnst. 252 L (2019-2020) pa s. 2 fremgar det at de konstitusjo-
nelle hensynene gjor seg gjeldende pa tilsvarende mate for Stor-
tingets eksterne organer og Stortingets administrasjon. Det
henvises direkte til redegjorelsen for dette i Innst. 122 S (2018-
2019).

Dokument 21 -2020-2021

nen vil fere til nevneverdig gkt risiko for lovbrudd i virk-
somheten.

Stortingets eksterne organer som kontrollerer for-
valtningen generelt og ikke bare et spesielt forvaltnings-
omrade, herunder Sivilombudet, utgjor relativt sett et
ganske begrenset livsomrade sett i forhold til virkeom-
radet for den generelle lovgivningen forvaltningen forer
tilsyn med. Ombudet er videre en velorganisert og pro-
fesjonalisert institusjon med gode forutsetninger for a
etterleve sentral lovgivning som ivaretar individuelle og
samfunnsmessige interesser, f.eks. ansattes rettigheter,
arkivfering, hemmelighold, mv. Sett i sammenheng
med tungtveiende konstitusjonelle hensyn, samt hen-
synet til ombudets uavhengighet og effektive fungering
overfor forvaltningen, tilsier dette at ombudet i ut-
gangspunktet kan og bgr unntas fra forvaltningens til-
syns- og kontrollbefayelser og annen inngripende eller
bebyrdende myndighetsbruk.

Dette er imidlertid bare et utgangspunkt, og det kan
neppe gjelde fullt ut, serlig dersom manglende etterle-
velse kan innebare betydelig risiko for liv og helse eller
vitale samfunnsinteresser. Det kan ogsa vere retts-
grunnlag som folger av folkeretten eller gér foran ordi-
ner lovgivning som krever at forvaltningen forer et visst
tilsyn med ombudsmannen. Et eksempel pa dette er
personvernforordningen, som behandles nedenfor un-
der punkt 13.9.2. I tillegg kan forvaltningen ha funksjo-
ner overfor ombudsmannen som i og for seg innebzerer
utgvelse av forvaltningsmyndighet, men som likevel
ikke kan anses egnet til a pavirke den uavhengige og
upartiske utgvelsen av ombudets virksomhet.

10.9.3  Reguleringen av forvaltningens
myndighetsbruk overfor Sivilombudet

Det fremstar som lite praktisk at de forannevnte
hensynene ivaretas i den enkelte lov som gir forvaltnin-
gen myndighet. Dette gjelder serlig for ombudet, som i
utgangspunktet kontrollerer hele forvaltningen. I stedet
foreslas det derfor en generell bestemmelse som hin-
drer forvaltningen i & utgve offentlig myndighet overfor
ombudetiden utstrekning det kan pavirke den uavhen-
gige og upartiske utgvelsen av ombudsvervet. Dette re-
flekterer en avveining mellom behovet for at forvaltnin-
gen kan utgve myndighet overfor ombudet, og hensy-
net til ombudets uavhengighet og upartiskhet i utgvel-
sen av sine oppgaver.

Bestemmelsens hovedfunksjon er a virke som en
sikkerhetsventil ved & gi ombudet rettsgrunnlag for &
nekte forvaltningen a utgve myndighet som kan pavir-
ke den uavhengige og upartiske utgvelsen av oppgavene
som tilligger ombudsvervet. Om den aktuelle myndig-
hetsutgvelsen kan fa slike konsekvenser, ma vurderes av
ombudet selv. Terskelen ma imidlertid veere hoy, og for-
utsetningen er at myndighetsbruken kan ha en reell
konsekvens for den uavhengige og upartiske utgvelsen
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av ombudsvervet og tilliten til denne. Generelt sett skal
det mye til for at ombudet kan nekte forvaltningen &
bruke myndighet som retter seg mot administrative for-
hold uten direkte tilknytning til utgvelsen av opp-
gavene som tilligger ombudsvervet. Dette gjelder sarlig
der forvaltningens tilsynsfunksjon er rettet mot 4 ivare-
ta vitale samfunnsinteresser eller individuelle interesser
som gjelder ombudets brukere eller arbeidstakere. I de-
partementenes hgringssvar er det papekt at dette ikke
ber fore til svakere arbeids- eller diskrimineringsrettslig
vern hos ombudet. Slik utvalget ser det, vil ikke forslaget
ha denne konsekvensen. Terskelen for & nekte myndig-
hetsbruk rettet mot den administrative delen av virk-
somhet skal som nevnt vare spesielt hgy. Det legges til
grunn at forvaltningens tiltak eller myndighetsbruk
med sikte pa etterlevelse av for eksempel arbeidsmil-
joloven vil kunne innrettes pd en mate som gjor at den
ikke kan pévirke den uavhengige og upartiske utgvelsen
av ombudsvervet.

Bestemmelsen legger videre opp til at det pa frivillig
basis kan foregd dialog mellom ombudet og relevante
tilsynsorganer i forvaltningen som kan gi rad og veiled-
ning om ombudets etterlevelse av relevant regelverk. En
slik ordning er eksemplifisert i tilknytning til Stortin-
gets vedtak om sikkerhetslovens anvendelse for Stortin-
get og forholdet til Nasjonal sikkerhetsmyndighet, som
er tilsynsmyndighet etter sikkerhetsloven:!

«At nevnte bestemmelser ikke gis formell anven-
delse overfor Stortingets administrasjon, utelukker ikke
at Stortingets administrasjon og Nasjonal sikkerhet-
smyndighet seg imellom kan avtale gjennomganger av
sikkerhetstilstanden pa ulike omrader, eller at Nasjonal
sikkerhetsmyndighet pd forespgrsel kan gjennomfeare
tekniske undersgkelser i Stortingets lokaler.»

Dette er ogsd ordningen for Riksrevisjonen og EOS-
utvalget nar det gjelder sikkerhetsloven.?

Etter bestemmelsen kan ombudet tillate forvaltnin-
gen & uteve offentlig myndighet selv om ombudet i og
for seg har grunnlag for a nekte utgvelse av slik myndig-
het.

I enkelte tilfeller og pa visse omrader kan det oppsta
behov for nermere generell regulering av i hvilken ut-
strekning forvaltningen kan utgve myndighet overfor
ombudet. P4 denne bakgrunn foreslds det at Stortinget
gis adgang til & gi neermere bestemmelser om dette ved
alminnelig stortingsvedtak. Slike bestemmelser ma li-
kevel vike dersom den konkrete myndighetsbruken i
det enkelte tilfellet kan pavirke den uavhengige og upar-
tiske utgvelsen av ombudsvervet.

Det vises til lovforslaget § 6.

1. Innst. 122 S(2018-2019) s. 4.
2. Innst.252 L (2019-2020).
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10.9.4  Forholdet til alminnelig lovgivning

Sivilombudet og ombudets virksomhet er under-
lagt generell lovgivning som er relevant for virksomhe-
ten.

Som ombudet selv papeker, er det enkelte bestem-
melser i slik lovgivning som ikke passer for ombudets
virksomhet fordi ombudet er underlagt Stortinget og fo-
rer kontroll med forvaltningen.

Seregenhetene med ombudet som tilsier at lovgiv-
ningen ikke skal gjelde, eller ikke skal gjelde fullt ut, er
hensyntatt pa ulike mater i forskjellig lovgivning. Det sy-
nes imidlertid ikke som at tilnermingen er konsekvent.

I en del lovgivning er problemet lgst ved at loven i
utgangspunktet ikke gjelder for Stortinget eller dets ek-
sterne organer med mindre Stortinget sarskilt bestem-
mer det. Et eksempel pé dette er sikkerhetsloven § 1-4,
som fastsetter at loven gjelder for Stortinget og Stortin-
gets organer «sa langt Stortinget bestemmer det». [ an-
nen lovgivning er ombudet eksplisitt unntatt, f.eks. of-
fentleglova. Et tredje eksempel er statsansatteloven,
hvor ombudets ansatte etter § 1(4) er unntatt fra enkelte
av lovens bestemmelser, blant annet om ansettelse og
fortrinnsrett. Samtidig gjelder i utgangspunktet loven
§ 2 om personalreglement, som gir departementet
myndighet til 4 ta personalreglementet i virksomheten
opp til revisjon, noe som er prinsipielt betenkelig.

Ettersom det i praksis er uoverskuelig hvilken lov-
givning og hvilke bestemmelser som det er problema-
tisk at far anvendelse for ombudet, er det neppe mulig
eller hensiktsmessig med en generell lovbestemmelse
som tar sikte pa a lgse disse problemene, ei heller med
forslag om endringer i lovgivningen som kan tenkes
problematisk.

De praktiske problemene vil langt pa vei veere lost
dersom forvaltningens myndighet etter loven begren-
ses for ombudets vedkommende gjennom en generell
bestemmelse i ombudsloven, jf. forslaget ovenfor.

10.10 Behandling av klagesaker
10.10.1 Innledning

Hovedvekten av ombudets virksomhet gar ut pa be-
handling av klager mot forvaltningen fra enkeltperso-
ner. At dette skal utgjore en dominerende del av virk-
somheten, er i samsvar med den opprinnelige forutset-
ningen for ombudets arbeidsform og har senere blitt
bekreftet flere ganger.? Det foreslas ikke endringer i det-
te utgangspunktet.

I gjeldende lov og instruks er de relevante bestem-
melsene om ombudets klagebehandling i liten grad
samlet pd ett sted, og de relevante bestemmelsene er til
dels spesielle for klagebehandlingen og dels generelle

3. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk
ombudsmannsordning (1958) s. 18; Innst. O. nr. 15 (1979-80)
kapittel IV punkt 3 og Innst. S. nr. 171 (1994-95).
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for ombudets virksomhet. For den som gnsker a klage
til ombudet, kan det derfor veere vanskelig & finne frem
til og forsta hvilke regler som gjelder for klage til ombu-
det og ombudets klagebehandling. Dette er ogsa adres-
sert i ombudets arbeidsgrupperapport pé s. 22, hvor fgl-
gende fremgar:

«linstruksen er det bestemmelser knyttet til klagen
18§ 3,4,50g6.1lovens § 6 stilles det krav til klagen. Kra-
vene til klagen foreslds samlet i loven. Bestemmelsene
blir med dette lettere tilgjengelig for publikum, dvs.
potensielle klagere.

I det folgende gjennomgas hva som ber flyttes fra
instruksen til loven. Det er na bare er en paragrafiloven
om klage, og det kan vare grunn til & dele opp stoffet i
flere paragrafer. En slik oppdeling gir bedre muligheter
for en pedagogisk rekkefplge pa bestemmelsene. Forsla-
get er at det gis en bestemmelse om klagen, en om for-
holdet til klageordninger i forvaltningen (ombudsman-
nens etterfolgende kontroll - na 'vilkér for klagebehand-
ling') og en om klagefristen.»

Utvalget eri utgangspunktet enigiarbeidsgruppens
vurdering. I og med at utvalget skal foresla en ny lov, og
ikke bare endringer i gjeldende lov, foreslas imidlertid
hovedmalsettingen om a gjore reglene mer tilgjengelige
lgst pa en noe annen mate. Arbeidsgruppens forslag til
utformingen av relevante lovbestemmelser folges imid-
lertid opp langt pa vei.

For a gjore reglene om klage og klagebehandling
mer tilgjengelige forslas det & samle de relevante be-
stemmelsene som spesifikt gjelder klagebehandling, i et
eget kapittel i loven. I og med at det er disse bestemmel-
sene som ma antas 4 ha sterst interesse for det rettssg-
kende publikum, foreslas det at klagebehandlingen re-
guleres i loven kapittel 2.

Bestemmelsene om klage og klagebehandling i lov-
forslaget kapittel 2 suppleres av generelle saksbehand-
lingsbestemmelser i lovforslaget kapittel 5, som gjelder
ombudets virksomhet generelt. Dette er blant annet be-
stemmelser om ombudets generelle informasjonstil-
gang overfor forvaltningen, taushetsplikt og habilitet.
Disse bestemmelsene er imidlertid mindre viktige for &
orientere seg om hvordan man klager til ombudet, og
hvordan en klage behandles.

10.10.2 Klagerett og klagens innhold

Retten til & klage folger av gjeldende § 6 forste ledd,
som i hovedsak foreslds viderefart i lovforslaget § 7 for-
ste ledd, men med enkelte mindre endringer.

Det vises til ombudets arbeidsgrupperapport pa s.
22-23, der folgende fremgar:

«Instruksen § 3 om utforming og underbygging av
klage foreslas delvis viderefort. Kravet til skriftlig klage
foreslas tatt inn i loven. Sivilombudsmannen har utar-
beidet et klageskjema som ligger pa hjemmesiden, og
det er dette som na i stor grad benyttes. Det oppfattes &
vare vanlig terminologi at en slik klage oppfyller kravet
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om skriftlighet. Det er ikke naturlig & opprettholde kra-
vet om underskrift.

Muligheten for & klage muntlig foreslas omformu-
lert. Noen klager fremsettes muntlig ved fremmote pé
Sivilombudsmannens kontor. Praksis er da at en saks-
behandler skriver ned det klageren fremforer, og dette
undertegnes av klageren. I samsvar med denne praksi-
sen foreslas det folgende formulering:'Ombudsmannen
kan bista med & nedtegne klagen'.

Klage kan fremsettes ved fullmektig, jf. ogsa instruk-
sen § 3 forste ledd annet punktum. Det mottas jevnlig
slike klager, og det er etablert en fast praksis for hvilke
krav som stilles til fullmakten. Arbeidsgruppen antar at
det ikke er behov for en lovbestemmelse om adgangen
til & bruke fullmektig eller om kravene til fullmakters
innhold.

Iinstruksen § 3 annetledd fremgar det at klagen bar
vere begrunnet og at bevis og dokumenter bor fremleg-
ges. Arbeidsgruppen anser det som riktig at det pa
denne maten gis uttrykk for at det stilles noen krav til
klageren og dennes 'aktivitetsplikt og foreslar at
bestemmelsen tas inn i loven.

Retten for innsatte til & klage til ombudsmannen
uten brevkontroll ber viderefores. Betegnelsen 'lukket
brev' fremstar ikke helt tidsmessig, men er nok likevel
fremdeles en realitet. Ordlyden foreslds endret til 'uap-
net brev'»

Utvalget er enig i dette. Til forskjell fra lovforslaget i
ombudets arbeidsgrupperapport foreslar utvalget at lo-
ven ber gi uttrykk for at klageretten tilkommer «alle».
Dette er et utvetydig og enkelt uttrykk for at alle enkelt-
personer, uavhengig av nasjonalitet, oppholdsstatus og
oppholdssted, har rett til 4 klage sdfremt vedkommende
mener seg utsatt for urett fra forvaltningen, som defi-
nert i lovforslaget § 4 om ombudets arbeidsomrade. Ut-
trykksformen gir ogsa klarere uttrykk for at upersonlige
rettssubjekter kan klage til ombudet.

I paragrafens andre ledd foreslas det a oppliste mi-
nimumskrav til klagens form og innhold. Minimum-
skravene skal tolkes liberalt. Det stilles dermed ikke
strenge krav til angivelsen av hva det klages over, eller
hvorfor det klages. Det ma f.eks. veere tilstrekkelig at det
henvises til en avgjgrelse, en sak eller en hendelse, og at
dette er feil, urimelig eller urettmessig. Minimumskra-
vene ma videre ses i sammenheng med paragrafens
tredje ledd, hvoretter ombudet kan bistd med a nedteg-
ne klagen. Det vises til ombudets praksis med a nedteg-
ne klagen for personer som mgter opp pa ombudets
kontor. En retningslinje for om ombudet skal bista med
a utforme en klage, er i hvilken grad klageren har behov
for slik bistand. Generelt skal ombudet pése at alle har
reell mulighet til & fremme en klage til ombudet, uav-
hengig av sprak eller andre forhold som reelt hindrer
vedkommende i & klage. Barneombudet, LDO og NIM
har i sine hgringsinnspill serlig fremhevet at ombudet
bor tilrettelegge for & motta klager fra barn. Det er blant
annet vist til at FNs barnekomité i sine to siste merkna-
der til Norge har anbefalt at Norge styrker klagemulig-
hetene for barn. Det er ogsa vist til at FNs barnekomité i
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sine generelle kommentarer har gitt uttrykk for at state-
ne ma sprge for at det finnes klageprosedyrer som gjor
at barn kan klage over brudd pa sine rettigheter. Utval-
get er enig i dette. Forvaltningen kan i en rekke sam-
menhenger utgve myndighet overfor barn, og barn ma
derfor kunne klage over brudd pa sine rettigheter. Ut-
valget viser til at barn kan klage til ombudet pa lik linje
med andre. Ettersom barn har klagerett, skal ombudet
yte bistand og veiledning som er ngdvendig for at barn
skal ha reell klagemulighet. Forutsetninger for dette er
atombudets bistand og veiledning tilpasses barns serli-
ge behov, og at klageadgangen synliggjeres og gjares
kjent for barn. Klageadgangen kan for eksempel synlig-
gjores giennom samarbeid med Barneombudet.
Det vises til lovforslaget § 7.

10.10.3 Forholdet til klageordninger i forvaltningen

Etter gjeldende rett er det en forutsetning for at om-
budet skal behandle en sak, at saken er ferdigbehandlet
i forvaltningen, herunder at klagemulighetene i forvalt-
ningen er uttgmt. Dette har ssmmenheng med prinsip-
pet om at ombudets kontroll med forvaltningen i ut-
gangspunktet er etterfplgende. Dette fremgar imidlertid
ikke i gjeldende lov, men i instruksen § 5.

I arbeidsgrupperapporten pa s. 23-24 fremgar fol-
gende:

«Loven inneholder ikke nd en bestemmelse om det
viktige prinsippet om at ombudsmannens kontroll
med forvaltningen skal veere etterfolgende. Dette vilka-
ret fremgdr bare av instruksen.

[ instruksen § 5 er det oppstilt 'vilkar for klagebe-
handling'. Dette omtales som ombudsmannens etter-
folgende kontroll og betyr at alle klagemuligheter i for-
valtningen ma vare benyttet for Sivilombudsmannen
kan behandle saken. Det er i praksis mange saker som
avvises fra behandling pga denne bestemmelsen.

Prinsipielt sett er dette et viktig vilkar, og erfaringen
hos ombudsmannen tilsier ogsé at det er riktig. Det gir
forvaltningen muligheten til a bli oppmerksom pa feil
og til & rette feil. Videre gir det klageren muligheten til &
fa nye anforsler eller bevis kommentert av klageorganet
og dermed kanskje fa en bedre begrunnelse og forsta-
else for en avgjgrelse. For noen medforer det at klage til
ombudsmannen ikke blir aktuelt. I andre saker gjor kla-
geomgangen at s mye som mulig er avklart for saken
behandles av ombudsmannen. Totalt sett medfgrer
prinsippet at ombudsmannskontrollen blir bedre og
mer effektiv. Arbeidsgruppen mener det ikke er grunn
til & vurdere dette nermere na og foreslar prinsippet
viderefort. Det foreslas at det gis en egen bestemmelse i
loven, som en ny § 8.

Innholdsmessiglegges det opp til en viderefgring av
det meste som star i instruksen § 5, men det foreslas
noen forenklinger og omformuleringer. Blant annet star
det at 'ombudsmannen skal veilede klageren om den
adgang han har til & pa overprevd avgjerelsen pa admi-
nistrativ veg'. Denne veiledningsplikten utgves som fast
praksis i alle saker som avvises pga ombudsmannens
‘etterfplgende kontroll'. Vanligvis er det opplagt hvor
avgjorelsen kan overpregves eller bringes inn for. Nar det
ikke er det, gjores det rutinemessig undersgkelser hos
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ombudsmannen for 4 finne ut av det. Denne rutinen er
sa fast innarbeidet at den kan anses som 'god ombuds-
mannspraksis', og arbeidsgruppen mener det ikke er
behov for & lovfeste denne veiledningsplikten.

Badeiinstruksens § 5 forste ogannetledd er det for-
mulert unntak fra 'etterfolgendevilkaret'. Arbeidsgrup-
pen foreslar en forenkling av unntaksbestemmelsen nar
den overfares til loven. I samsvar med praksis foreslas
adgang til & gjores unntak nar det foreligger 'serlige
grunner'.

Nar ‘etterfolgendeprinsippet’ er det eneste vilkiret
som omhandlesibestemmelsen, kan det veere spgrsmal
om overskriften heller burde gjenspeile det reelle inn-
holdet om 'etterfolgende' i stedet for det generelle ordet
'vilkar'. Ordet 'etterfolgende’ er ikke sa godt rent sprak-
lig sett. En overskrift med ordlyden 'Ombudsmannens
etterfglgende kontroll' gir neppe noe opplagt informa-
sjon til den alminnelige leser, selv om uttrykket er inn-
arbeidet i ombudsmannsinstitusjonen. Arbeidsgrup-
pen synes det er vanskelig & finne et dekkende alterna-
tiv, men har kommet til at 'Forholdet til klageordninger
i forvaltningen' gir en god inngang til a forklare hva det
dreier seg om. Det foreslas derfor at bestemmelsen gis
den overskriften.»

Utvalget er enig i dette og foreslar en bestemmelse i
trad med forslaget i arbeidsgrupperapporten, men med
enkelte spraklige og redaksjonelle endringer.

Utvalget foreslar videre & lovfeste ombudets veiled-
ningsplikt nar klageren ikke har uttemt sin klageadgang
i forvaltningen.

Det vises til lovforslaget § 8.

10.10.4 Klagefristen

Fristen for a klage til Sivilombudet er regulert i gjel-
dende lov § 6 tredje ledd. Bestemmelsen foreslas i ho-
vedsak viderefort, men med enkelte endringer. Det vises
til arbeidsgrupperapporten pas. 24:

«Formuleringen for beregningen av klagefristen
foreslas noe endret. Det absolutt mest vanlige er at det
klages over et vedtak. Arbeidsgruppen har derfor vur-
dert om dette derfor uttrykkelig ber fremgd av loven,
noe det ikke gjor nd. Utfordringen er at det ma holdes
apent for at det ogsa kan klages over andre forhold og
tjenestehandlinger. I bestemmelsen foran - forslaget
om 4 lovfeste 'etterfolgendeprinsippet’ - blir det tydelig-
gjort at ogsa slike forhold ma bringes inn for et overord-
net organ eller tilsynsorgan for ombudsmannen kan
behandle saken. Det fremstar derfor ikke nedvendig at
disse ulike alternativene fremgar av fristbestemmelsen,
som dermed kan forenkles. Forslaget blir etter dette at
fristen settes til 'innen ett ar etter at saken ble endelig
avgjort i forvaltningen'. Ordet 'avgjort' peker serlig pa
en avgjorelse eller et vedtak, men er ogsd ment & omfatte
atnoe er tatt stilling til.

Muligheten for 4 ta opp en sak selv om klagefristen
pa ett ar er oversittet, fremgar ikke na av loven, men av
instruksen § 4. Denne foreslas tatt inn i loven. I trdd med
praksis foreslas det at det stilles krav om at det foreligger
'serlige grunner'.»

Utvalget er enigiat det vil veere hensiktsmessig d en-
dre uttrykksmaten i loven, slik arbeidsgruppen foreslar.
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Det ber ogsa fremga av loven at ombudet kan ta opp en
sak etter at klagefristen er utlgpt, dersom det foreligger
serlige grunner. Det vises til at ombudet uansett kan ta
opp en sak av eget tiltak, og at tilfgyelsen er en naturlig
forlengelse av dette, som ber synliggjeres nar det gjelder
klagesaker.

[ arbeidsgruppens lovutkast er det foreslatt to start-
tidspunkter for klagefristen. Det ene gjelder tilfeller der
forvaltningen har truffet en avgjorelse, og det andre gjel-
der tilfeller hvor det ikke klages over en avgjarelse, men
et annet forhold. I sistnevnte tilfelle lgper fristen fra
tidspunktet da forholdet fant sted eller opphgrte. Det
foreslds at de to alternative starttidspunktene fremgar
av separate ledd i bestemmelsen for & tydeliggjore for-
skjellen. Hvis klagen gjelder et annet forhold enn en av-
gjorelse, kan det tenkes tilfeller hvor det gdr en del tid fra
forholdet oppherte, og frem til forholdet manifesterer
seg pa en mate som gir foranledning til & klage. At klage-
ren ikke hadde kjennskap til forholdet da det oppharte,
bearislike tilfeller ikke medfare at klageren mister klage-
retten. Det bar derfor fastsettes at klagefristen i disse til-
fellene begynner a lgpe senest fra klageren matte veere
kjent med forholdet.

De to starttidspunktene for klagefristen bgr fastset-
tes separat i bestemmelsen om klagefrist, slik at det blir
oversiktlig og enkelt & forsta forskjellen mellom de to
starttidspunktene.

Det vises til lovforslaget § 9.

10.10.5 Sivilombudets behandling av klagen

Bestemmelser om Sivilombudets behandling av en
klage fremgér av gjeldende lov § 6 fjerde ledd og instruk-
sen § 6.

I arbeidsgrupperapporten pa s. 25-26 foreslas fol-
gende:

«Hvilke klager som undersokes nermere

Etter lovens § 6 fjerde ledd avgjor ombudsmannen
om en klage gir tilstrekkelig grunn til behandling. Bade
prinsipielt og praktisk har denne bestemmelsen stor
betydning. Den viser at Sivilombudsmannen ikke er en
ordingr tredje klageinstans, og den gir ombudsmannen
anledning til & vurdere hvilke saker det er grunn til &
bruke ressurser pa. Arbeidsgruppen ser dette som et vik-
tig prinsipp som begr viderefares, og det draftes derfor
ikke nermere her.

Under henvisning til bestemmelsens betydning
foreslds det at den flyttes til innledningen av en egen
paragraf om ombudsmannens behandling av klagen.

Bestemmelsen foreslas ogsd omformulert, seerlig pa
grunn av ordet 'behandling'. Ombudsmannen foretar
en vurdering av alle klager som mottas. I klager som
ikke dpenbart skal avvises av formelle grunner, foretas
det gjennomlesning og forelgpig vurdering av innhol-
det i saken. Det brukes uansett tid og ressurser, og det
gjores ofte undersokelser av det rettslige spgrsmalet.
Dette md sies & innebeere en viss 'behandling’ av klagen.
Hvis konklusjonen etter disse forelgpige undersgkel-
sene er atdetikke er tilstrekkelig grunn til flere undersg-
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kelser, sendes det brev til klageren om det. Med den
'behandling' som kan ligge bak dette, fremstar det mis-
visende & omtale dette som at klagen ikke gir tilstrekke-
lig grunn til 'behandling’.

Det vises til forslag til nytt ferste ledd i § 10 i punkt
4.3.4.

Undersokelsen

Instruksbestemmelsene om undersgkelser av kla-
ger fremstar som omstendelige og til dels ungdvendige
na som institusjonen har innarbeidet en fast praksis for
klagesaksprosessen. Arbeidsgruppens forslag er at en
forkortet versjon av instruksen § 6 flyttes til loven som
en ny bestemmelse. De deler av instruksen § 6 som gjel-
der ombudsmannens rett til a fd opplysninger, foreslas
innarbeidetilovens § 12.

Formuleringen i instruksens forste ledd om at kla-
genialminnelighet skal legges frem for det forvaltnings-
organet eller den tjenestemann klagen gjelder, foreslas
noe endret i lovforslagets annet ledd. Det foreslas her
gitt en beskrivelse av hvordan ombudsmannen foretar
nermere undersgkelser av en klage. Bestemmelsen er
ment a gi uttrykk for fast praksis, blant annet om forvalt-
ningens adgang til d uttale seg under ombudsmannens
behandling av saken. Noen klager er det grunn til 4 ta
opp med det forvaltningsorganet som er overordnet
klageorganet.

Den ordinare maten & ta opp en sak med forvalt-
ningen, er et brev, altsa skriftlighet, noe som gir notori-
tet, ogsa i forhold til klageren. For ikke a avskjeere mulig-
heten for alternative undersgkelsesméter nar det er
mest hensiktsmessig, foreslas uttrykket ‘i alminnelig-
het’ tattinn i annet ledd. Undersgkelser per telefon eller
avholdelse av et mgte er praktiske eksempler, selv om
slike metoder som oftest vil innga som et ledd i under-
spkelsen, dvs ikke vaere eneste undersokelsesmetode.

Ombudsmannens adgang til & gi forvaltningen en
frist for & uttale seg, foreslas lovfestet, jf. instruksen § 6
annet ledd annet punktum.»

Utvalget er enig i dette. Det vises til at det er et sen-
tralt prinsipp at ombudet selv avgjgr om en klage gir
grunnlag for a foreta nermere undersekelser i saken, og
hvilke undersgkelser som eventuelt skal foretas. Dette
prinsippet er viktig av flere grunner. For det forste er
ombudets saksbehandling i hovedsak skriftlig, noe som
medforer at en del saker er uegnet for ombudets be-
handling. Det gjelder serlig saker hvor det er uenighet
om faktiske forhold, og hvor en nermere vurdering av
dette forutsetter vitneforklaringer, vurderinger av real-
bevis, mv. Andre saker som typisk vil vere uegnet for
ombudets behandlingsform, er saker som gjelder spers-
mal av utpreget faglig karakter, for eksempel medisinsk-
faglige vurderinger. For det andre kan enhver klage til
ombudet. En person kan dermed klage pa et forhold
somiliten grad gjelder vedkommende selv, men forst og
fremst noen andre. I praksis er dette saker der ombudet
ofte ikke vil foreta nermere undersgkelser. Det samme
gjelder saker som har utpreget privatrettslig karakter.
For det tredje muliggjer prinsippet om at ombudet selv
avgjer om det skal foretas undersgkelser, at ombudet
kan foreta prioriteringer innenfor rammen av begrense-
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de ressurser for & oppna lovformalet mest mulig effek-
tivt.!

Dette er en praktisk og prinsipielt viktig side ved
ombudets klagebehandling, som ber fremgd klart for
den alminnelige leser av loven. Prinsippet ber derfor
komme tydelig til uttrykk i loven, som foreslatt i ar-
beidsgrupperapporten.

Utvalget er videre enig i arbeidsgruppens vurdering
og forslag om naermere regulering av ombudets under-
sokelse i klagesaker.

I felles heringsinnspill fra Norsk Presseforbund,
Norsk Redaktgrforening og Norsk Journalistlag, og i he-
ringsinnspill fra advokat Hakon Pindered Eliassen, fore-
slds det at ombudet ikke ber sta fritt til & avgjere hvilke
klager som realitetsbehandles, og at det bgr gis mer
konkrete begrunnelser for ikke & ta klager til realitetsbe-
handling. Utvalget viser til at ombudets avgjgrelse av
om en klage tas til realitetsbehandling, beror pa neerme-
re kriterier fastsatt i ombudets interne saksbehandler-
handbok. Hovedinnholdet i disse kriteriene er ogsa lett
tilgjengelig pd ombudets nettsider, hvor det fremgar
hvilke saker som anses egnet for behandling, samt om-
budets generelle prioriteringskriterier. Etter utvalgets
syn ivaretar dette hensynet til forutberegnelighet for
klagere og hensynet til at avgjgrelsen om hvorvidt en
klage skal realitetsbehandles, beror pa saklige og objek-
tive kriterier. Utvalget anser det videre som en fordel at
ombudet har en betydelig grad av prioriteringsfrihet
gjennom selv & kunne justere eller endre kriteriene for
hvilke saker som skal prioriteres. Bakgrunnen for dette
er at ombudet skal arbeide for & ivareta sitt generelle
mandat og sine oppgaver etter loven mest mulig effek-
tivt til enhver tid. Utvalget vil likevel understreke viktig-
heten av at gjeldende prioriteringskriterier kommuni-
seres klart til mulige klagere, blant annet pd ombudets
nettsider.

Nar det gjelder spersmal om hvorvidt det ber opp-
stilles neermere krav til begrunnelse for ikke & ta klager
til realitetsbehandling, viser utvalget til at ombudet i
dag gir slike begrunnelser. Det er imidlertid flere hensyn
som ma tas i betraktning nar det gjelder spgrsmaélet om
hvor utferlige slike begrunnelser bgr vare. Det forste er
at ombudets avgjorelse ikke kan overprgves, noe som
tilsier at begrunnelsene heller ikke ma utformes med
sikte pa dette. Det andre er at krav til omfattende be-
grunnelser vil oppta betydelig kapasitet hos ombudet,
noe som vil kunne fa konsekvenser for ombudets evne
til & ivareta andre oppgaver. Det tredje er hensynet til
klageren, som tilsier at den som ikke far sin klage be-
handlet, forstar grunnen til dette. Etter utvalgets syn til-
sier disse hensynene at det gis begrunnelser som i dag,
men at det pases at begrunnelsene utformes med sikte
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pa at det skal vere konkret forstdelig for den enkelte
hvorfor en klage ikke tas til behandling.

I Advokatforeningens heringsinnspill til utvalget
problematiseres det at den som klager til ombudet, ikke
nedvendigvis er part i den paklagde forvaltningssaken,
og at dette kan medfere at ombudet behandler og utta-
ler seg om en klage uten at parten har fatt anledning til
a uttale seg eller er kjent med ombudets behandling av
saken. Tilsvarende problematikk kan oppstd hvor en
forvaltningsavgjorelse som gjelder flere parter, paklages
av en av partene, eller hvor det paklagde forholdet pa
annen mate har konkret betydning for andres tungtvei-
ende interesser. Utvalget vil i denne sammenhengen
vise til at ombudets kontroll er uavhengig og upartisk,
og at ombudet som ledd i sin saksbehandling har selv-
stendig ansvar for a opplyse saken. Ombudet skal ikke
opptre som en partsrepresentant for klageren. Hvis kla-
gen gjelder en forvaltningsavgjerelse med andre parter,
vil partenes uttalelser i saken normalt fremkomme i for-
valtningens saksdokumenter, som inngar i ombudets
behandling. Hvis ombudets uttalelse medferer at for-
valtningen behandler saken pa nytt, vil hensynet til
kontradiksjon ivaretas gjennom forvaltningens pafol-
gende saksbehandling. Det er videre et viktig prinsipp at
den enkelte skal kunne klage til ombudet i fortrolighet.
Pa tross av disse utgangspunktene ser likevel utvalget at
det etter omstendighetene kan vare behov for at parter
eller andre som det paklagde forholdet direkte gjelder,
gis anledning til 4 uttale seg overfor ombudet. Utvalget
foreslar at dette ivaretas ved at ombudet, som ledd i sine
undersgkelser av saken, etter omstendighetene bgr
varsle tredjeparter om klagen og be om uttalelse, forut-
satt at klagen gjelder deres rettsforhold eller andre
tungtveiende interesser. Det foreslas likevel ikke at slike
tredjeparter gis samme rett til opplysninger og ut-
talelser i saken som klageren.

I gjeldende lov § 10 fjerde ledd fremgar det at om-
budet kan la saken «bero» dersom forvaltningen under-
veis i ombudets behandling av saken «retter feilen», el-
ler med den «forklaring som gis», typisk av forvaltnin-
gen. Dette innebarer at ombudet i disse tilfellene av-
slutter saken uten at behandlingen av saken er sluttfgrt
ved at ombudet uttaler sin mening eller inntar et be-
stemt standpunkt overfor forvaltningen som ellers fore-
skrevet i gjeldende § 10. Dette er et praktisk og ofte
brukt grunnlag for & avslutte saker som ombudet reali-
tetsbehandler. Det blir ogsa brukt i tilfeller hvor forvalt-
ningen behandler saken pa nytt som fplge av at ombu-
det har tatt saken til behandling, men uten at ombudet
har tatt endelig standpunkt.

Dette er et grunnlag for & avslutte saken som skiller
seg fra de g@vrige alternativene i gjeldende § 10, som
foreskriver standpunkt som bygger pa en sluttfort saks-
behandling. Alternativet om at ombudet kan avslutte en
sak hvis forvaltningen retter feilen, behandler saken pa
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nytt, eller pd grunnlag av forklaringene i saken, har der-
med storre likhetstrekk med prinsippet om at ombudet
selv avgjer om en sak skal undersgkes, og hvilke under-
sokelser som skal foretas. Det vises ogsa til at dette prin-
sippet innebarer at ombudet kan avslutte saksbehand-
lingen pa ethvert stadium i saken.

Pa denne bakgrunn er det naturlig at bestemmelsen
om at ombudet kan avslutte en sak dersom forvaltnin-
genretter feilen, behandler saken pa nytt, eller ut fra for-
klaringene som gis, fremgdr av samme bestemmelse
som fastsetter at ombudet selv avgjer om det er grunn til
a foreta undersekelser pd grunnlag av en klage. Konse-
kvensen av dette, nemlig at ombudet pa hvilket som
helst stadium i saksbehandlingen kan avslutte saken,
bor ogsa komme til uttrykk i lovbestemmelsen.

Det vises til lovforslaget § 10.

10.10.6 Klagerens rett til innsyn og til d uttale seg

[ arbeidsgrupperapporten pa s. 26-27 foreslas det
en ny bestemmelse i loven om klagerens rett til innsyn
og kontradiksjon:

«Klagerens rett til innsyn

Dagens lov og instruks inneholder ingen uttrykke-
lige regler om klagerens adgang til innsyn i sakens doku-
menter. Riktignok star det i instruksen § 6 tredje ledd at
'klageren har rett til a gjore seg kjent med uttalelser og
opplysninger som er gitt i klagesaken, med mindre han
etter de regler som gjelder for vedkommende forvalt-
ningsorgan ikke har krav pa det.' Dette har bade en side
til innsyn i saken og en side til kontradiksjon.

Klageren far innsyn i de opplysninger og dokumen-
ter som forvaltningen har utarbeidet for ombudsman-
nens behandling av saken, samt dokumenter utarbeidet
hos ombudsmannen som ikke er interne. I enkelte saker
vil ikke klageren fa innsyn i opplysninger gitt i brev til
ombudsmannen fra forvaltningsorganet under henvis-
ning til blant annet taushetsplikt palagt forvaltningsor-
ganet. Begrunnelsen for dette er at en klager ikke skal fa
tilgang til opplysninger gjennom a klage til ombuds-
mannen som han eller hun ikke ville fitt ved innsyn hos
forvaltningsorganet.

Dersom klageren ber om & fa innsyn i dokumentene
i forvaltningssaken hos ombudsmannen, vil klageren fa
avslag. Klageren ma selv henvende seg til forvaltnings-
organet for 8 be om dokumentene direkte derfra.

Da instruksen foreslas opphevet og for a synliggjore
praksis for klagerens rett til innsyn, foreslas det a lov-
feste klageres rett til dokumenter slik det blir praktisert.

Retten til innsyn blir derfor ogsa foreslatt knyttet til
'klageren' og ikke 'parten’. Ombudsmannsloven inne-
holder ikke begrepet 'part', mens det er benyttet gjen-
nomgdende 'klager'. Det er flere som kan mene & vere
'part'ien sak som behandles hos ombudsmannen, men
det er bare 'klageren' som regnes som dette i ombuds-
mannssaken. Det er ikke hensiktsmessig med en egen
definisjon av partsbegrepet i ombudsmannsloven og
som ville skille seg fra forvaltningslovens definisjon.
Videre bor det tydelig fremga i loven at det bare er kla-
geren som er gitt adgang til innsyn etter denne bestem-
melsen, slik at klageren kan vere trygg pa at parter i for-
valtningssaken ikke vil fa innsyn hos ombudsmannen
etter denne bestemmelsen. Forvaltningsorganer og
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andre bergrte parter enn klageren ma fremme krav om
innsyn etter reglene for innsyn for offentligheten.

Bestemmelsen om klagerens adgang til saksdoku-
menter foreslas som forste ledd i en ny bestemmelse om
klagerens rettigheter, ogsa til & uttalelse seg, kontradik-
sjon, § 11.

Klagerens rett til 4 uttale seg

Instruksen § 6 tredje ledd sier noe om klagerens rett
til & se (‘gjore seg kjent med') dokumenter, men det er
ingen bestemmelser om klagerens adgang til & uttale seg
om forvaltningens svar til ombudsmannen. Det er fast
praksis at klageren vanligvis gis slik adgang, og dette
foreslas lovfestet. I noen tilfeller fremstar det som uned-
vendig og forsinkende & oversende forvaltningens svar
til klageren. Det vil serlig veere ndr svaret gjor det klart
at saken ikke gir grunn til videre behandling hos
ombudsmannen. Da legges forvaltningens svar ved et
avsluttende brev fra ombudsmannen. Det kan vere ny
informasjon, f eks. at forvaltningen vil behandle saken
pa nytt eller utfyllende opplysninger om forhold i
saken. Blant annet av hensyn til saksbehandlingstiden
og fornuftig ressursbruk ber det gis rom for en viss flek-
sibilitet, som foreslas gitt ved ordet 'vanligvis' i § 11
tredje ledd.»

Utvalget er enig i dette og foreslar en lovbestem-
melse som i hovedsak er i trdid med arbeidsgruppens
forslag. Til forskjell fra arbeidsgruppens forslag vil ut-
valget slgyfe formuleringen om at klageren «vanligvis»
gis anledning til & uttale seg om forvaltningens ut-
talelser i saken. Samtidig har utvalget forstielse for hen-
synet til saksbehandlingstiden og fornuftig ressursbruk,
som ombudet viser til. For & reflektere at adgangen til
kontradiksjon beror pa en avveining mellom dette og
klagerens mulighet til & ivareta sine interesser, foreslas
det at unntaket reserveres til tilfeller hvor det er apen-
bart at klagerens uttalelse ikke kan fa betydning for den
videre behandlingen eller utfallet av saken. I Sivilom-
budsmannens hegringssvar er dette eksemplifisert med
tilfeller hvor forvaltningens svar gar ut pa at saken er
lost i klagerens faver, eller at klagen behandles pé nytt.
Utvalget er enig i at dette vil veere tilfeller hvor det kan
vere dpenbart at klagerens videre uttalelser i saken ikke
kan anses for & ha betydning for ombudets videre be-
handling.

Det vises til lovforslaget § 11.

10.10.7 Avslutningen av klagesaksbehandlingen

Gjeldende lov § 10 regulerer avslutningen avombu-
dets saksbehandling. Den gjeldende bestemmelsen om-
fatter alle sider av ombudets virksomhet, herunder kla-
gesaker, saker som tas opp av eget tiltak, og virksomhe-
ten som nasjonal forebyggende mekanisme. Utvalgets
lovforslag bygger blant annet pa at det gis serlige be-
stemmelser om ombudets hovedoppgaver, som samles
i egne kapitler. Det er naturlig at disse kapitlene ogsé
inneholder egne bestemmelser om avslutningen av
saksbehandlingen. Det medferer at man ber ga bort fra
en generell bestemmelse som regulerer avslutningen av
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alle typer saker og oppgaver som ombudet har. Dette er
et rent redaksjonelt grep som er i trdd med systematik-
ken i lovforslaget. Forslaget vil ikke medfere endringer i
gjeldende rett.

Gjeldende § 10 er i hovedsak innrettet mot avslut-
ningen av klagesaker. Innholdsmessig kan den derfor
langt pa vei viderefares som en serbestemmelse for av-
slutningen av klagesaker. For a gjore bestemmelsen mer
oversiktlig og tilgjengelig, foreslas likevel enkelte sprak-
lige og redaksjonelle endringer.

De gjeldende bestemmelsenei§ 10 som fastsetterat
ombudet kan uttale sin mening pa grunnlag av behand-
lingen av en klagesak, og hvilke spesifikke standpunkt
ombudet kan innta i saken, foreslas inntatt i en egen be-
stemmelse i lovforslaget § 12. Lovforslaget tar hensyn til
forslag fra arbeidsgrupperapporten om endringer i gjel-
dende § 10. Det vises til rapporten pa s. 35:

«Pa ett punkt foreslas det likevel en endring for a fa
ordlyden i samsvar med praksis. Det gjelder formulerin-
gen i annet ledd om at ombudsmannen kommer til at
en avgjorelse er i strid med god forvaltningspraksis.
Lovens ordlyd er na at det m4 gjelde en ‘avgjorelse’ og at
det mé vere 'klart' at den er i strid med god forvaltnings-
praksis. I praksis er det ikke bare 'avgjgrelser’ ombuds-
mannen papeker at er i strid med god forvaltningsprak-
sis eller god forvaltningsskikk. Det forekommer nok
oftere at en slik innvending knyttes til saksbehandlin-
gen, faktiske handlinger eller unnlatelser. Eksempler er
manglende orientering til parten under saksbehandlin-
gen, uheldige forhold med begrunnelsen av vedtak,
manglende beklagelse for feil osv. Det er ogsa vanskelig
a si at ombudsmannen begrenser seg til 4 pipeke dette
nar bruddet med god forvaltningspraksis er 'klart'.
Begrensningen foreslas derfor tatt bort, da den ikke kan
ses & ha praktisk betydning. For gvrig vil noen av disse
forholdene kunne sies a falle inn under formuleringen i
§ 10 annet ledd forste punktum — om at ombudsman-
nen kan pdpeke feil eller forsemmelige forhold.

I lovforslagets § 16 annet ledd fjerde punktum fore-
slds det derfor en omformulering av ombudsmannens
adgang til 4 uttale at noe er i strid med god forvaltnings-
praksis. Ndverende § 10 annet ledd tredje punktum
foreslas delt i to setninger.»

Utvalget er enig i dette, og forslaget foreslas inntatt i
lovforslaget § 12.

I lovforslaget § 13 foreslds en bestemmelse som vi-
dereforer gjeldende lovs § 10 femte ledd om underret-
ning. I denne bestemmelsen er det ogsa naturlig & inn-
passe forslaget i arbeidsgrupperapporten om en tilfgy-
else i gjeldende § 10. Det vises til arbeidsgrupperappor-
ten pés. 35:

«linstruksen § 12 fjerde ledd sies det at et referat av
forvaltningens syn skal fremga i arsmeldingens omtale
av saker hvor ombudsmannen har avgitt uttalelse som
nevnt i lovens § 10 annet, tredje eller fjerde ledd. Som
nevnt i punkt 6.3. om drsmeldingen, foreslas en slik
regel flyttet til lovbestemmelsen om avslutning av
ombudsmannens saksbehandling. Det foreslas inntatt
som et nytt femte ledd.»
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Utvalget er enig i dette og foreslar tilfoyelsen inntatt
ilovforslaget § 13 andre ledd.

I departementenes hgringsinnspill foreslas omfat-
tende endringerilovforslaget § 12 om avslutning av kla-
gesaksbehandlingen. Departementene etterlyser blant
annet nermere begrunnelser for hvorfor gjeldende rett
foreslds viderefort. Utvalget viser til at de faringene som
er gitt i utvalgets mandat og i Innst. 223 S (2018-2019),
tilsier at hovedprinsippene for ombudsordningen vide-
refores. Etter utvalgets syn omfatter dette angivelsen av
hvilke standpunkt ombudet kan innta. Forslaget i de-
partementenes heringsinnspill synes i realiteten a ga ut
pa at ombudets rolle langt pa vei begrenses til en ren le-
galitetskontroll. Det innebarer derfor en mer grunnleg-
gende endring av ombudsordningen. Utvalget er kjent
med tidligere lovgivningsprosesser som har ledet frem
tilden kompetansen ombudet haridag. Slik utvalget ser
det, viser disse prosessene og de tilhgrende debattene at
dagens ordning er grundig overveid. Som departemen-
tene ogsa viser til, er innholdet i begrepene i dagens lov
utviklet giennom praksis. Ogsa dette tilsier etter utval-
gets syn at angivelsene av ombudets mulige standpunkt
viderefores.

Nar det gjelder spgrsmalet om hvorvidt ombuds-
kontrollen bgr begrenses til en ren legalitetskontroll,
mener utvalget at dette uansett ville veere uheldig. Det er
et selvstendig poeng at ombudet kan kontrollere og
eventuelt kritisere sider ved forvaltningens virksomhet
som i og for seg er lovlig. Praksis og rutiner i forvaltnin-
gen kan eksempelvis innebere kritikkverdig risiko for
at den enkelte blir utsatt for urett, uten at den i seg selv
innebarer rettsbrudd. At ombudet kan innta slike
standpunkt, har ogsa en side mot ombudets rolle som
bidragsyter til Stortingets egen kontroll med forvaltnin-
gen. Utvalget bemerker imidlertid at ombudet i sine ut-
talelser ber veere tydelig pa grunnlaget for eventuelle
standpunkt og kritikk, slik at det kommer klart frem om
det er basert pa gjeldende rett eller annet grunnlag, for
eksempel overordnede rettssikkerhetsbetraktninger el-
ler mer generelle forventninger til hvordan forvaltnin-
gen skal opptre overfor den enkelte. Utvalget deler ikke
departementenes syn om at utviklingen av forvaltnin-
gen og forvaltningsretten har gjort dette overflodig.
Tvert imot taler deler av denne utviklingen for at ombu-
det bgr ha slik kompetanse. Et eksempel som departe-
mentene selv nevner, er «gkt automatisering og stan-
dardisering av saksbehandlingen». Departementene et-
terlyser videre en klargjgring av hva som menes med
«handlet uforsvarlig». Dette er en rent redaksjonell end-
ring og har samme meningsinnhold som det gjeldende
uttrykket «forsgmmelig forhold».

[ heringsinnspill fra NIM er det foreslatt at det i be-
stemmelsen om avslutningen av saksbehandlingen ber
presiseres at ombudet kan ta standpunkt om at det ikke
bare foreligger forhold som kan gi grunnlag for erstat-



96

ningsansvar, men ogsa «oppreisningsansvar». Det vises
til at dette vil synliggjore at ombudet kan ta standpunkt
til at det foreligger forhold som kan gi grunnlag for er-
statning for ikke-gkonomisk tap etter EMK art. 13. Ut-
valget er enig i at dette kan vere en hensiktsmessig pre-
sisering, men vil samtidig understreke at dette da vil
vare forbeholdt tilfellene hvor gjeldende rett gir grunn-
lag for oppreisningserstatning. I forlengelsen av dette vil
det vere naturlig at ombudet pa grunnlag av et slikt
standpunkt ogsa kan mene at det ber ytes oppreisnings-
erstatning pa samme mate som erstatning.

UNE har i sitt hgringsinnspill etterlyst en nermere
avklaring av i hvilken grad det er forventet at forvaltnin-
gen skal rette seg etter ombudets syn, samt en eventuell
lovfesting av dette. Slik utvalget ser det, kommer regelen
om at ombudets uttalelser ikke er rettslig bindende for
forvaltningen, tydelig til uttrykk ved at loven flere steder
henviser til ombudets «mening» og «uttalelser» mv.
Konstitusjonelt er dette et utslag av kompetanse- og an-
svarsfordelingen mellom Stortinget og forvaltningen.
Samtidig er det en klar forventning fra Stortingets side
om at forvaltningen retter seg etter ombudets uttalelser.
Forvaltningens lojale etterlevelse av denne forventnin-
gen er en grunnleggende forutsetning for den parla-
mentarisk forankrede ombudskontrollen. Det gjelder
ogsa hvor forvaltningen ikke er enig med ombudet.
UNE viser videre til at det kan oppsta visse utfordringer
med oppfolgingen av ombudets uttalelser i uavhengige
klagenemnder, serlig pa grunn av manglende instruks-
jonsrett overfor den enkelte beslutningstaker. Utvalget
viser i denne sammenheng til at ombudets uttalelser
ikke bare retter seg mot det enkelte forvaltningsorgan,
men ogsd den enkelte beslutningstaker i forvaltningen.
Oppfolgingen av uttalelser fra ombudet om & endre
praksis er dermed ikke betinget av instruks til den en-
kelte beslutningstaker fra ledelsen i forvaltningsorga-
net. I den grad lovgivningen er til hinder for at ombu-
dets uttalelse falges opp helt eller delvis i saken den kon-
kret gjelder, er det likevel en klar forventning om at ut-
talelsen etterleves i senere sakeriden utstrekning den er
relevant. Norsk Presseforbund, Norsk Redakterfore-
ning og Norsk Journalistlag har i felles hgringsinnspill
foreslatt at ombudet gis utvidet kompetanse til 4 kon-
trollere forvaltningens merinnsynsvurdering etter of-
fentleglova § 11. Utvalget viser til at ombudet etter for-
slaget kan kontrollere forvaltningens skjgnnsutgvelse
utover en ren legalitetskontroll. Ombudet kan blant an-
net kritisere forvaltningen dersom avslag pa merinnsyn
er «klart urimelig». En kontroll som innebzarer prgving
ut over dette, vil etter utvalgets syn innebare at ombu-
det far en rolle som i praksis innebzrer styring av dis-
kresjonzer kompetanse som etter loven er lagt til forvalt-
ningen, og som vil kunne skape uklare grenser mellom
parlamentarisk forankret kontroll og forvaltningsvirk-
somhet. I det samme hegringsinnspillet er det foreslatt at
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ombudet ber gis kompetanse til & sanksjonere mot for-
valtningen i form av a palegge forvaltningen plikt til & gi
klagere oppreisning ved rettsbrudd. Utvalget mener at
det vil vaere prinsipielt uheldig dersom en klage til om-
budet i realiteten gir en utvidet materiell rett til slik
kompensasjon. Utvalget viser for gvrig til at ombudet
kan mene at forvaltningen skal gi oppreisning til en kla-
ger i den utstrekning gjeldende rett gir grunnlag for det.
Det vises til lovforslaget §§ 12 og 13.

10.10.8 Avbrudd av scerlige soksmadlsfrister

Generelt sett gjelder det ikke serlige frister for &
fremme soksmal mot forvaltningen. Derfor er det i ut-
gangspunktet heller ikke praktiske hindringer for at en
privat part forst klager til ombudet og far sin sak be-
handlet der, og deretter anlegger seksmal for domstole-
ne.

I brev til utvalget 3. desember 2019 pa s. 6 viser om-
budet til at det i enkelte typer forvaltningssaker gjelder
preklusive frister for 4 ta ut seksmal mot forvaltningen.
I disse tilfellene er ikke ngdvendigvis klage til ombudet
fristavbrytende. Avhengig av sksmalsfristen og nar kla-
gen fremsettes for ombudet, kan slike frister medfere at
ombudet ikke har tilstrekkelig tid til & behandle saken
uten at fristen for 4 fremme spksmal for domstolene ut-
lgper. Ombudsmannen peker pa folgende implikasjo-
ner ved dette:

«Gjeldende spksmalsfrister er sapass korte at det
ofte ikke vil vere realistisk a ferdigbehandle en sak hos
ombudsmannen for fristen er utlgpt. Det vil ogsd kunne
gjore det problematisk & innvilge det innklagede for-
valtningsorganet fristutsettelser mv. i et tilfelle der sgks-
malsfristen lgper mens saken er til behandling. I slike
tilfeller vil ogsd ombudsmannens mulighet til 4 anbe-
fale spksmal i tilfeller hvor forvaltningen ikke retter seg
etter ombudsmannens syn, lett veere uten realitet.

De ovennevnte forholdene gjor at seksmalsfrister —
dersom de ikke avbrytes under behandlingen her - lett
vil oppleves som en hindring for & bringe saken inn for
ombudsmannen. Fra ombudsmannens side vil slike
saker ogsd ofte bli ansett som uegnet for behandling,
Konsekvensen av dette er at parten reelt sett ikke har
noen annen overprgvingsmulighet enn de alminnelige
domstolene. Sett hen til at ombudsmannen normalt er
en langt rimeligere overprevingsmekanisme — bade for
parten og samfunnet — kan dette fremstar som uheldig.»

Pa denne bakgrunn ber ombudet om at utvalget
vurderer & foresla en generell bestemmelse som inne-
berer at klage til ombudet avbryter serlige lovbestemte
frister for & fremme sgksmal mot forvaltningen.

I gjeldende lovgivning som setter frister for & frem-
me sgksmal om gyldigheten av forvaltningsvedtak, sy-
nes det varierende om problemstillingen er adressert.
Blant annet synes det ikke som at problemstillingen er
vurdert i tilknytning til trygderettsloven § 26 sjette ledd,
hvor fristen for a anlegge seksmal for lagmannsretten er
seks maneder fra trygderettens kjennelse.! Det samme
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gjelder forbrukerklageloven § 22, hvor fristen for d anleg-
ge spksmal er en maned fra forkynnelsen av vedtaket.
Problemstillingen er vurdert i skatteforvaltningslo-
ven § 15-4. Der er spksmalsfristen i utgangspunktet seks
maneder fra vedtaket ble sendt den skattepliktige. Etter
bestemmelsens andre ledd avbrytes fristen ved klage til
Sivilombudsmannen. Seksmal ma da fremmes innen
seks maneder fra skattyter har fatt melding om at ombu-
det har avsluttet sin behandling av saken, eller fra det
tidspunktet klager fikk melding om forvaltningens svar
pa ombudets anmodning om fornyet behandling. Klage
til ombudsmannen er likevel ikke fristavbrytende der-
som klagen alene er motivert av fristavbruddet.! Bestem-
melsen om fristavbrudd ved klage til ombudet ble farst
innfort i gjeldende skatteforvaltningslov fra 2016. Be-
grunnelsen i Prop. 38 L (2015-2016) punkt 21.5.3 lyder:

«Etter gjeldende rett avbrytes ikke sgksmalsfristene
ved Kklage til Sivilombudsmannen, bare fristene for
administrativ endring av ligning. Dersom ombudsman-
nens behandling forer til at myndighetene endrer et lig-
ningsvedtak, lgper det en ny frist for soksmal rettet mot
endringsvedtaket. I saker som ikke munner ut i noe
endringsvedtak, kan de skattepliktige derimot oppleve
at spksmalsfristen for det paklagede vedtaket er utlgpt
nar Sivilombudsmannens saksbehandling avsluttes.
Dette kan fore til at enkelte vegrer seg for & benytte kla-
geadgangen til Sivilombudsmannen. Departementet
mener det er uheldig om de skattepliktige ikke velger &
bringe en sak inn for ombudsmannen av frykt for at
spksmalsadgangen kan ga tapt. For 8 unnga denne virk-
ningen av spksmalsfristen og styrke de skattepliktiges
rettssikkerhet, foreslar departementet en regel om at
spksmalsfristen avbrytes dersom saken bringes inn for
Sivilombudsmannen. Fristavbruddet forutsetter at
soksmalsfristen ikke var utlgpt for saken ble brakt inn
for ombudsmannen. Det vil lgpe en ny sgksmalsfrist pa
seks maneder regnet fra ombudsmannens melding om
avsluttet behandling er kommet fram til den skatteplik-
tige, eller fra den skattepliktige er blitt varslet om myn-
dighetenes svar pA ombudsmannens anmodning om
fornyet behandling hos det aktuelle forvaltningsorga-
net.

Det er en forutsetning for fristavbrudd at spgrsma-
let som klages inn for ombudsmannen, er nart knyttet
til spersmalet det er aktuelt & ga til sgksmal om. Med
avsluttet behandling mener departementet bade avvis-
ning, det vil si at saken ikke tas til behandling av Sivil-
ombudsmannen av formelle grunner eller fordi
ombudsmannen ikke finner kritikkverdige forhold, og
at saken ender med en uttalelse fra ombudsmannen.
Som en sikkerhetsventil for tilfeller hvor det er apenbart
at saken klages inn til ombudsmannen ene og alene for
a oppna forlenget soksmalsfrist, foreslar departementet
en regel om at seksmalsfristen likevel ikke avbrytes, der-
som Kklagen ikke forer til realitetsavgjerelse hos
ombudsmannen og dette skyldes forsettlig forhold fra
skattepliktiges side.»

1. Otprp.nr.5 (1966-67).
1. Prop.38L(2015-2016) s. 266.
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Begrunnelsen som er anfert i proposisjonen, er av
generell interesse og synes i utgangspunktet ikke a vaere
basert pa sertrekk ved skatteforvaltningen. Den gjor seg
generelt gjeldende for tilfeller hvor lovgivningen fastset-
ter en frist for soksmal om gyldigheten av forvaltnings-
vedtak. Lgsningen som er valgt i skatteforvaltningslo-
ven, imgtekommer ogsa det scenarioet at klage til om-
budet brukes utelukkende for a utsette seksmalsfristen.

I den forannevnte lovgivningen hvor sgksmalsfris-
ten ikke avbrytes av klage til ombudsmannen, er ikke
spegrsmalet om fristavbrudd vurdert. Det foreligger der-
med ikke en uttalt legislativ begrunnelse for at sgks-
malsfristen ikke ber avbrytes ved slik klage. Generelt
sett bidrar slike frister til at saken far sin endelige avkla-
ring innen en bestemt tid hvis det ikke anlegges sgks-
mal, eller at saken endelig avklares i domstolene. Det
kan vere flere grunner til at saker bgr bli endelig avklart
innen en gitt tidsfrist. En serlig grunn er hvor fristen
bygger pa hensynet til innrettelse og muligheten for
tvangsfullbyrdelse i forholdet mellom private parter.
Tilsynelatende er det dette hensynet sgksmalsfristen i
forbrukerklageloven § 22 bygger pa.? Etter forbrukerk-
lageloven treffes avgjorelser som gjelder rettsforholdet
mellom private parter, og ikke mellom private parter og
det offentlige. Samtidig er avgjorelsesorganet et forvalt-
ningsorgan, og avgjerelsene er forvaltningsvedtak. I og
med seerlige bestemmelser om vedtakenes status i for-
brukerklageloven vil det nok vare begrenset i hvilken
grad det er meningsfullt for ombudet a ta stilling til kla-
ger pa slike vedtak, med unntak av forhold som gjelder
saksbehandlingen. Det kan imidlertid vare et reelt be-
hov for at ombudet kontrollerer saksbehandlingen. Og
pa dette punktet gjor i utgangspunktet hensynene i for-
annevnte Prop. 38 L (2015-2016) seg gjeldende. Dette
viser i alle tilfeller at spgrsmalet om fristavbrudd ved
klage til ombudet kan komme i noe ulik stilling avhen-
gig av hvilke hensyn fristen ivaretar. Det kan derfor
sparres om det er hensiktsmessig med en generell be-
stemmelse om fristavbrudd i ombudsloven, eller om
ikke spersmalet ber vurderes i tilknytning til den enkel-
te seksmalsfrist. Problemet med den sistnevnte tilnaer-
ming er at det kan vare praktisk vanskelig & sikre gjen-
nomfering, ettersom dette forutsetter serlig bevissthet
om denne problemstillingen nar forvaltningen utarbei-
der forslag til ny lovgivning. Tilnermingen forutsetter
ogsa gjennomgaende endringer i gjeldende lovgivning,
Dette tilsier at det bar gis en generell bestemmelse om
fristavbrudd i ombudsloven. De ulike hensynene som
begrunner seksmalsfrister knyttet til forvaltningsavgjo-
relser, tilsier at det skilles mellom frister for a anlegge
soksmal mellom private parter og frister for a anlegge

2. Otprp.nr. 55 (1967-77) s. 29-30, jf. Prop. 55 L (2019-2020) s. 42.
3. Seblant annet forbrukerklageloven §§ 17, 20 og 21 om rettskraft,
gjendpning og tilleggsavgjorelse.
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spksmal mot forvaltningen. Utvalget mener at begrun-
nelsen for fristavbrudd, sammenholdt med de hensyne-
ne bestemmelser om sgksmalsfrister skal ivareta, tilsier
at klage til ombudet kun medferer suspensjon av frist
for & anlegge spksmal mot forvaltningen. Som etterlyst i
departementenes hgringssvar vil da sgksmalsfristen et-
ter forbrukerklageloven § 22 ikke suspenderes ved klage
til Sivilombudet. Det understrekes at det kun er den
samlede fristens lengde som péavirkes dersom klage
medfgrer fristavbrudd, ikke den endelige preklusjons-
virkningen som inntrer ved den samlede fristens utlgp.

I tillegg til de grunner som er anfort av ombudet og
iProp. 38 L (2015-2016), kan det anfores at det vil kunne
fremsta som urimelig for den enkelte dersom vedkom-
mende farst benytter seg av adgangen til & klage til om-
budet for sa & bli mett med at det ikke kan anlegges
spksmal fordi fristen for dette er oversittet. Private par-
ter som mener forvaltningen har begatt urett, ma kunne
ha en rimelig forventning om en viss samordning mel-
lom klageinstanser og domstoler, hvor bruk av lavter-
skelordninger som ombudet ikke ekskluderer senere
domstolsbehandling. Det kan ogsa tenkes at ombudets
forutgaende behandling kan medfere at den private
part ser saken i et annet lys og dermed avstar fra 4 anleg-
ge spksmal. Dette fremstar mer hensiktsmessig enn at
det anlegges soksmal fordi spksmalsfristen gjor det til
den eneste reelle muligheten for overprgving.

Det vises ogsa til at Stortinget har bedt regjeringen
komme tilbake til Stortinget med forslag til endring i
trygderettsloven som avbryter seksmalsfristen til lag-
mannsretten ved klage over Trygderettens kjennelser til
Sivilombudet.!

Pa denne bakgrunn foreslds det en generell bestem-
melse om fristavbrudd ved klage til ombudet, modellert
etter skatteforvaltningsloven § 15-4. Det forutsettes at
Stortinget i medhold av lovforslaget § 5 fjerde ledd, kan
gi bestemmelser om at enkelte lovbestemte sgksmals-
frister likevel ikke suspenderes ved klage til ombudet.

Det vises til lovforslaget § 14.

10.11 Saker som tas opp av eget tiltak
10.11.1 Innledning

I gjeldende lov § 5 fremgar det at det ombudet kan
ta saker opp til behandling av eget tiltak. Dette omfatter
i utgangspunktet enhver sak innenfor rammen av om-
budets mandat og arbeidsomrade.

Saker som tas opp av eget tiltak, kan gjelde konkrete
eller mer generelle og systemiske forhold i forvaltnin-
gen.

I lovforslaget foreslds det et eget kapittel 3 med be-
stemmelser som serlig gjelder saker som ombudet tar
opp av eget tiltak.

1. Innst. 254 S (2019-2020).
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10.11.2 Forholdet til klagesaker

Etter gjeldende lov vil en klagesak som tas til be-
handling uten at vilkarene for dette er oppfylt, bli ansett
som en sak ombudet tar opp av eget tiltak. Ut fra lovfor-
slaget bor imidlertid slike saker behandles etter reglene
for klagesaker, og ikke etter reglene for saker som tas
opp av eget tiltak. Etter lovforslaget §§ 8 og 9 kan ombu-
det ta en klagesak til behandling selv om klagefristen er
oversittet, og selv om klagemulighetene i forvaltningen
ikke er uttgmt, dersom det foreligger «s@rlige grunner».
Hvis ombudet tar en slik sak til behandling, er forutset-
ningen at dette vilkaret er oppfylt, slik at saken da be-
handles i medhold av reglene i lovforslaget kapittel 2.

Med dette er lovforslaget kapittel 3 ikke utformet
med sikte pa saker som gjelder noens konkrete sak over-
for forvaltningen, men saker som gjelder andre forhold
i forvaltningen som ombudet finner grunn til & under-
soke og uttale sin mening om for & hindre at det gves
urett mot den enkelte.

10.11.3 Rammen for ombudets generelle
undersokelser av eget tiltak

Sivilombudet kan av eget tiltak behandle generelle
saker. Dette er saker som ikke direkte angar én eller flere
spesifiserte private parter, men som gjelder mer gene-
relle forhold i forvaltningen. Det kan veare systemiske
forhold eller en bestemt praksis i forvaltningen, eller
mer generelle lovtolkningsspersmal. Et eksempel fra
nyere tid er ombudsmannens sak om isolasjonspraksis
inorske fengsler, som ble sendt som en s@rskilt melding
til Stortinget.? Et annet eksempel er ombudsmannens
melding til Stortinget om at forvaltningen ikke fulgte
opp ombudsmannens syn i enkeltsaker som gjaldt for-
budet mot bygging i strandsonen. Saken gjaldt et gene-
relt lovtolkningsspersmal hvor forvaltningen i flere en-
keltsaker ikke ville rette seg etter ombudets mening.®

Det er likevel forutsatt at ombudet ikke skal drive et
«alminnelig tilsyn» med forvaltningen. Med dette siktes
det blant annet til uoppfordret stikkprgvekontroll og
annen tilfeldig kontroll med forvaltningen. Forvalt-
ningskomiteen fremholdt at det ikke var behov for slikt
tilsyn, og at det ville medfere at ombudet fikk sterre
myndighet enn tilsiktet: Ombudets oppgave skulle vere
a befatte seg med urett begdtt mot den enkelte borger.
Komiteen legger til grunn at dette primaert vil skje gjen-
nom behandling avinnkomne klager. Det understrekes
likevel at ombudet kan ta opp slike saker av eget tiltak
dersom ombudet pd annen mate blir oppmerksom pa
saken.* Videre fremgar det i komiteens innstilling at
ombudet ma kunne ta opp enkeltsaker hvor det er utvist

2. Dokument 4:3 (2018-2019).

3. Dokument 4:2 (2014-2015).

4. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk
ombudsmannsordning (1958) s. 18.
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«utilberlig eller rettsstridig forhold» hos et forvaltnings-
organ, uten at en enkeltpersons rett eller interesse er
krenket. Videre skal ombudet kunne behandle «ar-
beidsordningen eller andre forhold ved et forvaltnings-
organ» hvis det er grunn til det.! I og med avgrensningen
mot en tilsynsfunksjon synes det forutsatt at de to sist-
nevnte funksjonene skal utgves i konkrete saksforhold
og ikke gjennom generell tilsynsvirksomhet.

Utvalget til & utrede spgrsmal vedrerende Stortin-
gets kontroll med forvaltningen mv. («<Ingvaldsen-utval-
get») fra 1972 behandlet spgrsmédl om ombudsman-
nens prioritering avarbeid med mer generelle problem-
stillinger.” I brev fra ombudsmannen til utvalget frem-
gikk detat ombudsmannen frem til da hadde behandlet
en rekke saker av mer generell karakter, blant annet om
administrativ praksis, pa grunnlag av konkrete klagesa-
Kker eller presseomtale. Standpunktet til daveerende om-
budsmann var at det «vil veere mulig & utvide denne
delen av tilsynet med statsadministrasjonen», og at gjel-
dende lovverk og instruks apnet for dette. Blant annet
pa denne bakgrunn fremholdt utvalget at det var grunn
til at Sivilombudsmannen utvidet den delen av virk-
somheten som gjaldt generelle forhold som kunne vere
av interesse for Stortingets kontroll med forvaltningen.
Med dette fravek nok ikke utvalget utgangspunktet om
at ombudet ikke skal drive mer generell tilsynsvirksom-
het, men modifiserte detiretning avat ombudetistgrre
grad skal befatte seg med generelle og systemiske for-
hold i forvaltningen. Forutsetningen var likevel at det
gjelder forhold som faller innenfor ombudets overord-
nede mandat om & arbeide for at forvaltningen ikke ut-
setter den enkelte for urett. Det gjelder folgelig ikke et-
hvert forhold i forvaltningen.

Spersmal om ombudets befatning med generelle
saker er ogsa behandlet i Schei-utvalgets utredning fra
1978 ogi pafolgende Innst. O.nr. 15 (1979-80). Schei-ut-
valget tilsluttet seg Ingvaldsen-utvalgets betraktninger
om ombudets behandling av mer generelle spersmal og
forholdet til Stortingets kontrollfunksjon. I denne sam-
menhengen trekker ogsé utvalget opp grensen mot til-
syn med forvaltningen:®

«Et spgrsmél som har vert diskutert, er om
ombudsmannen skal foreta inspeksjoner ved offentlige
kontorer og institusjoner uten at det har foranledning i
konkrete saker eller forhold som ombudsmannen har
til behandling. Utvalget har understreket at forvaltnin-
gen selv har tilsynsplikt med sine underliggende orga-
ner, og at denne plikt ikke influeres av ombudsmanns-
ordningen. Derimot er det en oppgave for ombudsman-
nen & pase at tilsynsplikten oppfylles. Etter en
undersgkelse utvalget har foretatt, ser det ut til at de
fleste sentralmyndigheter forer liten kontroll med hvor-

1. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk
ombudsmannsordning (1958) s. 18.

2. Dokumentnr. 7 (1972-73).

3. Dokumentnr.9 (1977-78).
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dan underliggende organer arbeider. Utvalget under-
streker at verken ombudsmannen eller utvalget kan
behandle spersmal om hvordan forvaltningen ber lgse
sine tilsynsoppgaver. Ombudsmannens oppgave er a
fore en etterfolgende kontroll, og & vurdere hvordan
administrasjonen og tilsynet med denne fungerer, og i
tilfelle peke pa mangler. Han kan, som det er gjort hittil,
foreta inspeksjoner nar det er rimelig, konkret foranled-
ning til det, — saledes for a fi undersokt saker neermere
eller for 4 gjore seg kjent med forhold i forvaltningen
som er i spkelyset, eller nar situasjonen i seg selv gjor det
naturlig med ettersyn pa stedet.

Utvalget har i denne forbindelse pekt pa at det er
forvaltningsomrader, feks. innenfor sosialsektoren,
helsestellet og kriminalomsorgen, der mange har serlig
vanskelig for a vareta sitt tarv og hvor det er serlig grunn
for ombudsmannen til & vidke over at de sentrale
myndigheter forer et forsvarlig tilsyn, at ombudet ogsa
kan ta opp slike saker av eget tiltak.»

Som det fremgar her, er utgangspunktet at forvalt-
ningen selv har ansvaret for & fore lgpende tilsyn og
kontroll med at det ikke skjer feil som rammer den en-
kelte. Ombudet bar ikke selv innta denne rollen, noe
som reelt kan medfere en forskyvning av det primzre
tilsyns- og kontrollansvaret fra forvaltningen til ombu-
det. I dette henseende ma ombudet likevel kunne fore
kontroll med at forvaltningen oppfyller sine tilsynsplik-
ter og har forsvarlig internkontroll. I den grad ombudet
pagrunnlag av klagesaker eller pa andre mater avdekker
sviktende tilsyn og kontroll i forvaltningen, ma det veere
ombudets oppgave & undersgke og uttale seg om dette.
At ombudet fortsatt bgr forholde seg til denne avgrens-
ningen, understrekes ogsa av fremveksten av tilsyns- og
kontrollfunksjoner i forvaltningen, ssmmenholdt med
at ombudets kontroll i hovedsak skal vaere etterfglgen-
de.

Hvis det er indikasjoner som tilsier det, er det en na-
turlig oppgave for ombudet a fore kontroll med at for-
valtningen oppfyller sine kontroll- og tilsynsplikter der
dette har betydning for den enkeltes rettsstilling. I den
grad det avdekkes at tilsynet og kontrollen ikke har vart
tilstrekkelig, og saksforholdet tilsier det, ma ogsa ombu-
det kunne undersgke de underliggende forholdene i
forvaltningen, blant annet med henblikk pa systemiske
feil og svikt som har medfart eller kan medfare at det be-
gas urett overfor den enkelte borger. Nar ombudet forst
har holdepunkter for at forvaltningen ikke har over-
holdt sine tilsyns- og kontrollplikter, tilsier formalet
med ombudsordningen at ombudet ogsa mé kunne un-
dersgke i hvilken grad dette kan ha medfert at deti den
underliggende forvaltningen er begatt urett overfor den
enkelte.

Generelle saker kan ha opphav i én eller flere klage-
saker, men kan ogsd vere foranlediget av andre forhold
eller omstendigheter som ombudet har blitt kjent med.
Ombudet ma kunne ta opp slike saker av eget tiltak og
foreta de undersgkelser og motta den informasjon som
ombudet mener er ngdvendig. Som de tidligere foringe-
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ne tilsier, er det naturlig at ombudet i sin prioritering av
hvilke generelle saker som skal tas til behandling, serlig
ser hen til inngrepsgraden, den bergrte personkretsen
og i hvilken utstrekning den enkelte har reelle forutset-
ninger for & ivareta sine interesser pa det aktuelle omra-
det. Slike saker kan ogsa vere relevante for Stortingets
kontroll.

Ombudet ma ha stor prioriteringsfrihet nar det gjel-
der ressursallokering internt i virksomheten, herunder
fordelingen av ressurser mellom behandlingen av kla-
gesaker og saker som tas opp av eget tiltak, herunder ge-
nerelle saker.

10.11.4 Undersokelser av eget tiltak

[ lovforslaget § 15 er det foreslatt en bestemmelse
som slar fast at ombudet av eget tiltak kan ta opp, un-
dersgke og uttale sin mening om forhold i forvaltnin-
gen. Dette slds fast i paragrafens forste ledd, som ogsa
angir at undersgkelsene kan gjelde «konkrete eller ge-
nerelle forhold» — dette for & understreke at ombudet
kan iverksette undersgkelsen av spesifikke hendelser s&
vel som f.eks. undersgkelser for 4 kartlegge praksis pa et
bestemt omrade.

Undersgkelser av eget tiltak kan kun foretas innen-
for rammen av ombudets mandat og arbeidsomrade,
som angitt i lovforslaget §§ 1 og 4. Dette behgver imid-
lertid ikke eksplisitt fremga av lovforslaget § 15.

[ paragrafens andre ledd er det foreslatt en bestem-
melse som fastsetter at ombudet selv avgjer hvordan
undersgkelsen skal gjennomferes, og at forvaltningen
skal tilrettelegge for undersgkelsen. Dette har sammen-
heng med at mer omfattende og systemiske undersgkel-
ser i forvaltningen kan forutsette en annen metodikk og
tilnerming enn ombudets ordinzre skriftlige saksbe-
handling.

I tredje ledd foreslas det en bestemmelse om at for-
valtningen skal gis anledning til & uttale seg om ombu-
dets funn, og andre spgrsmal saken reiser, for ombudet
eventuelt uttaler sin mening om saken, dette for a ivare-
ta grunnleggende krav til kontradiksjon og forsvarlig
saksbehandling overfor forvaltningen.

I enkelte tilfeller kan en undersgkelse som foretas
av eget tiltak, springe ut av opplysninger ombudet har
fatt giennom en klage. I slike tilfeller er det naturlig at
den som har sendt klagen, gjores kjent med dette.

Det vises til lovforslaget § 15.

10.11.5 Avslutning av saker som tas opp av eget tiltak

Pa samme mate som i klagesaker kan ombudet i sa-
ker som tas opp av eget tiltak, uttale sin mening om sa-
ken pé grunnlag av undersokelsene som er gjort. Dette
innebzrer en viderefgring av gjeldende § 10 forste ledd,
som foreslds innfort i lovforslaget § 15 forste ledd. I be-
stemmelsen foreslds det en formulering om at ombudet
kan innta standpunkt som nevnt i lovforslaget § 12. Et-
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tersom disse standpunktene i stor grad er innrettet mot
klagesaker, som regelmessig gjelder den enkeltes retts-
forhold, er det ikke gitt at standpunktene i § 12 alltid vil
vare aktuelle i saker som tas opp av eget tiltak. Om det
er aktuelt, kommer an pa hvilken type sak som tas opp,
og hva undersgkelsene viser. I praksis vil det nok i sé fall
vere standpunkt som nevnti § 12 forste ledd bokstav a.
Ombudet kan uansett «uttale sin mening». Rammene
for hvilke typer meninger ombudet kan ha, bgr veere vi-
de. En retningslinje er mandatet, hvoretter ombudet
skal hindre at det gves urett mot den enkelte. Ombudet
kan blant annet pdpeke praksis som ikke er i samsvar
med gjeldende rett, uriktig lovforstaelse og forhold som
skaper betydeligrisiko for rettsbrudd overfor den enkel-
te. Pa bakgrunn av dette m& ombudet ogsé kunne gi an-
befalinger om hvordan eventuelle kritikkverdige for-
hold kan korrigeres eller rettes for a hindre at urett be-
gasifremtiden.

I lovforslaget § 16 andre ledd foreslds det en be-
stemmelse om at ombudet underretter de bergrte deler
av forvaltningen om resultatet av undersgkelsen. Denne
plikten inntrer ndr ombudets undersgkelse er sluttfort.
Etter bestemmelsen kan ogsa ombudet underrette an-
dre forvaltningsorganer enn den delen av forvaltningen
undersgkelsen bergrer direkte. For gvrig vises det til at
ombudet kan rapportere om denne typen undersgkel-
ser til Stortinget ved serskilt melding etter lovforslaget
§ 5 tredje ledd.

10.12 Virksomheten som nasjonal forebyggende
mekanisme

10.12.1 Innledning

Pa samme mate som at bestemmelsene om klage-
behandling og saker som tas opp av eget tiltak, foreslds
regulert i egne kapitler i loven, foreslas det ogsa at om-
budets virksomhet som nasjonal forebyggende meka-
nisme reguleres i et eget kapittel i loven.

Ombudet har siden 2013 hatt oppgaven som nasjo-
nal forebyggende mekanisme i henhold til tilleggspro-
tokoll til FNs torturkonvensjon («OPCAT»).! Kravene til
innretning av den nasjonale forebyggende mekanis-
men etter OPCAT medforer at denne funksjonen star i
en viss serstilling i ombudets virksomhet. Blant annet
skal funksjonen og personellet, innenfor rammen av
ombudets virksomhet, ha funksjonell uavhengighet, jf.
OPCAT art. 20. Dette legger i praksis visse begrensninger
pa ombudets generelle prioriteringsfrihet, blant annet
slik at denne oppgaven ikke kan nedprioriteres av hen-
syn til andre oppgaver. Tilleggsprotokollen oppstiller
ogsa serlige krav til hvilken myndighet ombudet mé ha
for & oppfylle denne funksjonen. En side ved dette er at
ombudets arbeidsomrdde ma omfatte alle steder der
noen kan vere underlagt offentlig frihetsbergvelse, jf.

1. Sivilombudsmannsloven § 3a, jf. Prop. 159 L (2012-2013).
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punkt 8.2.2. Det har ogsd betydning for hvilke opplys-
ninger ombudet skal ha tilgang pa.

Nar det gjelder ombudets virksomhet som nasjonal
forebyggende mekanisme, foreslas ikke endringer i den
gjeldende ordningen. Det vises til Prop. 159 L (2012-
2013).

10.12.2 Tilleggsprotokoll til FNs torturkonvensjon

I lovforslaget § 3 bokstav c er det en funksjonell be-
skrivelse av virksomheten som nasjonal forebyggende
mekanisme, som henviser til kapittelet i lovforslaget
som gir serlige bestemmelser om denne virksomheten.

I gjeldende lov § 3 a er det nermere bestemt at om-
budet er nasjonal forebyggende mekanisme «som be-
skrevet i artikkel 3 i valgfri protokoll 18. desember 2002
til De forente nasjoners internasjonale konvensjon
10.desember 1984 mot tortur og annen grusom,
umenneskelig eller nedverdigende behandling eller
straffs.

Dette foreslds viderefort i lovforslaget § 17. Henvis-
ningen til FNs torturkonvensjon i den gjeldende be-
stemmelsen fremstar omstendelig, og det foreslas at
henvisningen i stedet lyder «FNs torturkonvensjon».

Det er uklart om det med henvisningen til tilleggs-
protokollen artikkel 3 i gjeldende lov § 3 a har vert me-
ningen a inkorporere bestemmelsene om myndighet og
rettigheter i tilleggsprotokollens artikkel 19 og 20 slik at
disse gjelder som norsk rett. Grunnforutsetningen i
Prop. 159 L (2012-2013) var at den nasjonale forebyg-
gingsmekanismen skulle opprettes i trdd med tilleggs-
protokollen. For & sikre at ombudet oppfyller tilleggs-
protokollens minimumskrav, foreslas det fastsatt i lov-
forslaget § 17 andre ledd at ombudet har myndighet og
rettigheter som beskrevet i tilleggsprotokollens artikkel
19 og 20, overfor offentlige og private. Dette vil ikke
innebare en endring i det som er forutsatt som gjelden-
de rett, men sikre at ombudet reelt har rettigheter og
myndighet som tilleggsprotokollen foreskriver.

Sivilombudsmannen, LDO, Barneombudet og NIM
har i sine heringsinnspill foreslatt enkelte endringer.
For det forste foreslas det presisert i loven at ombudets
virksomhet som nasjonal forebyggende mekanisme
omfatter «besgk». For det andre foreslds det at loven gir
eksplisitt uttrykk for meningsinnholdet i tilleggsproto-
kollens art 21. For det tredje foreslés det at loven henvi-
ser til «FNs konvensjon mot tortur og annen grusom,
umenneskelig eller nedverdigende behandling eller
straff> fremfor «FNs torturkonvensjon». Utvalget er enig
i disse innspillene og har endret lovforslaget i trad med
dette.

Det vises til lovforslaget § 17.

10.12.3 Anbefalinger

Gjeldende § 10 syvende ledd fastsetter at ombudet
kan gi s@rskilte anbefalinger som ledd i sin virksomhet
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som nasjonal forebyggende mekanisme, og at ansvarlig
myndighet skal giennomga disse og innlede dialog med
ombudet om gjennomfogringstiltak. Bestemmelsen er
basert pa tilleggsprotokollen art. 22, jf. 19 b.!
Bestemmelsen foreslas viderefart i lovforslaget § 18.

10.12.4 Rddgivende utvalg

I gjeldende lov § 3 a andre ledd fremgér det at om-
budet skal etablere et rddgivende utvalg for sin virksom-
het som nasjonal forebyggende mekanisme. Sammen-
setningen av utvalget er videre regulertiinstruksen § 8a.
I arbeidsgrupperapporten pa s. 16 holdes det apent om
gjeldende § 3 a skal viderefores i ny lov, og det foreslas a
slgyfe bestemmelsen i instruksen § 8a. Utvalget er enig i
disse vurderingene, men finner grunn til & viderefore
bestemmelsen om det radgivende utvalget for & synlig-
gjore og opprettholde denne siden av ombudets virk-
somhet som nasjonal forebyggende mekanisme. Det
foreslas likevel en endring ved at ombudet skal «ha» et
radgivende utvalg, og ikke «etablere» et slikt utvalg.

Utvalget vil ogsd papeke at ombudet star fritt til &
opprette tilsvarende radgivende utvalg for andre deler
av sin virksomhet.

Det vises til lovforslaget § 19.

10.13 Generelle bestemmelser om Sivilombudets
virksomhet

10.13.1 Innledning

I lovforslaget kapittel 5 foreslas generelle bestem-
melser som gjelder alle sider ved ombudets virksomhet,
inkludert ombudets oppgaver, som er serlig regulert i
lovforslaget kapittel 2, 3 og 4.

10.13.2 Ombudets tilgang pd opplysninger
10.13.2.1 GENERELT

Ombudets rett til opplysninger fra forvaltningen er
serlig regulert i gjeldende lov § 7 og instruksen § 6. Om-
budet har ogsa alminnelig krav pa innsyn etter offentleg-
lova.

Innenfor rammen av sitt mandat, sine oppgaver og
sitt arbeidsomrade gar ombudets virksomhet ut pa &
foreta objektive og uavhengige undersgkelser i forvalt-
ningen og uttale sin mening pa grunnlag av undersokel-
sene. Spgrsmalet om ombudets tilgang pa opplysninger
har dermed avgjorende betydning for i hvilken grad om-
budet kan fore reell og uavhengig kontroll med forvalt-
ningen.

Siden ombudsordningen ble etablert, har det vart
diskusjon om rekkevidden av ombudets tilgang pa opp-
lysninger fra forvaltningen. I forvaltningskomiteens
opprinnelige forslag om ombudsordningen fra 1958 ble
det foreslatt at ombudet skulle ha uinnskrenket tilgang

1. Prop.159L (2012-2013)s. 16-17.
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pa opplysninger fra forvaltningen. Dette ble imotegatt i
departementets pafglgende lovproposisjon, hvor det
ble fremholdt at det ville skape vanskeligheter i forvalt-
ningen dersom ombudet kunne kreve fremlagt interne
dokumenter. Det ble anfart at muligheten for at interne
dokumenter ville bli utlevert til ombudet, kunne mot-
virke praksisen for skriftlighet i forvaltningen.! Disse
betraktningene ble likevel ikke reflektert i lovforslaget i
proposisjonen. I sin behandling av saken konkluderte
den daverende utenriks- og konstitusjonskomiteen
med at «det riktige siktepunktet ma vere at ombuds-
mannen har rett til alle opplysninger som har betyd-
ning for den sak han har til behandling».2 Med dette
fremstod spersmaletinoen grad uavklart, frem til Schei-
utvalgets utredning i 1978 og den péfplgende stortings-
behandlingen av denne. I utredningen ble det lagt til
grunn at ombudet hadde krav péa & fa utlevert forvalt-
ningens interne dokumenter.® Dette fikk tilslutning av
Stortingets justiskomité, men det ble ansett ungdvendig
med lovendring.*

I nyere tid har Stortingets kontroll- og konstitu-
sjonskomité flere ganger understreket viktigheten av
ombudets tilgang pa opplysninger, som forutsetning for
a kunne fore kontroll med forvaltningen. Det vises blant
annet til Innst. 35 L (2011-2012), som gjaldt spgrsmal
om hvorvidt tilsvarende bevisforbudsregler som for
domstolene skulle gjelde for ombudet. I innstillingen
ble det blant annet papekt at det er «i de saker der for-
valtningen arbeider i lukkede rom — de sakene der all-
mennheten ikke har rett til innsyn — at Sivilombuds-
mannskontrollen er serlig viktig». Videre la komiteen
til grunn at det var uheldig at loven pd dette tidspunkt
var uklar om hvilken rett ombudet hadde til & fa utlevert
dokumenter fra forvaltningen, og at dette innebar et
rettssikkerhetsproblem, som igjen svekket tilliten til
ombudskontrollen.” I kontroll- og konstitusjonskomi-
teens innstilling som danner grunnlag for dette lovfor-
slaget, er det videre lagt til grunn at det er «av avgjerende
betydning at ombudet har tilgang til relevante opplys-
ninger i en aktuell sak».® Dette er naturlig 4 forsta dit
hen at det er ombudets mandat og oppgaver som bgr
veere avgjorende for ombudets tilgang pa opplysninger
fra forvaltningen.

Ombudsinstitusjoners tilgang pa opplysninger er
ogsd omtalt i Venezia-prinsippene punkt 16:

«The Ombudsman shall have a legally enforceable
right to unrestricted access to all relevant documents,
databases and materials, including those which might
otherwise be legally privileged or confidential.»

Ot.prp. nr. 30 (1959-60) s. 19.

Innst. 0. XV (1961-62) s. 7.
Dok.nr.9 (1977-78) s. 31-33.

Innst. O. nr. 15 (1979-80) kapittel 4.
Innst. 35 L (2011-2012).

Innst. 223 S (2018-2019).)

RN

Dokument 21 -2020-2021

Dette understgtter det samme grunnsynet om at
ombudet méd ha uinnskrenket krav pa opplysninger
som er ngdvendige for ombudskontrollen.

Utvalgets utgangspunkt er at ombudets gjeldende
opplysningstilgang overfor forvaltningen viderefares.
Etter gjeldende rett har ombudet i utgangspunktet krav
pa alle opplysninger fra forvaltningen og enhver som er
omfattet av ombudets arbeidsomrade, som er ngdven-
dige for & uteve oppgaver etter loven. Det er imidlertid
enkelte sider ved ombudets tilgang pa opplysninger
som i dag er omdiskutert, og som utvalget ma ta sarlig
stilling til. Det gjelder spesielt ombudets tilgang til
regjeringsnotater, de gvrige av regjeringens dokumen-
ter, og dokumenter relatert til disse. Dette diskuteres
nedenfor under punkt 10.14.2.3. I ombudets arbeids-
grupperapport s. 29 er det ogsd foreslatt enkelte
endringer:

«I alminnelighet ber ombudsmannen ikke om & fa
oversendt forvaltningens interne saksdokumenter,
men i enkelte saker er det nedvendig for & utfore den
rettslige kontrollen. Dette vil typisk vaere i de sakene der
ombudsmannen mottar en klage pa at det er nektet inn-
syn i et dokument. Ombudsmannen ma i slike saker
undersgke det dokumentet innsynskravet gjelder, for &
kunne foreta en selvstendig vurdering av om det er
adgang til & unnta dokumentet fra offentligheten. En
redegjorelse fra forvaltningen om innholdet i doku-
mentet vil sjelden vere tilstrekkelig. Ogsd i enkelte
saker som ikke omhandler dokumentinnsyn, har
ombudsmannen ment det er ngdvendig & fa oversendt
et internt dokument, f.eks. saker om offentlige ansettel-
ser. Dette vil begrunnes i den aktuelle saken. For & sikre
ombudsmannens uavhengige og negytrale kontroll, vil
det matte veere ombudsmannen som tar stilling til
hvilke dokumenter som skal oversendes. For gvrig kan
detnevnes atdether erlagt til grunn atombudsmannen
som hovedregel ikke skal be om & fa oversendt regje-
ringsnotater”.

Saksdokumentene som oversendes fra forvaltnin-
gen, regnes ikke som ombudsmannens saksdokumen-
ter. Dokumentene vil derfor ikke bli oversendt klageren,
og offentligheten far ikke innsyn i dokumentene hos
ombudsmannen, uten forvaltningens samtykke. Sivil-
ombudsmannen og ansatte ved kontoret har taushets-
plikt med hensyn til opplysninger som mottas i tje-
nesten, jf. ombudsmannsloven § 9 annet ledd. Denne
taushetsplikten gjelder ikke bare ovenfor offentlighe-
ten, men ogsa overfor Stortinget. Graderte dokumenter
handteres bare av sikkerhetsklarerte medarbeidere ved
ombudsmannens kontor.

For & kunne utfare vervet pa en forsvarlig mate er
Sivilombudsmannen avhengig av at forvaltningen prio-
riterer ombudsmannens henvendelser. I saker som gjel-
der innsyn og offentlighet i forvaltningen, er det serlige
krav til hurtighet i saksbehandlingen, og sakenes aktua-
litet gjor det ofte ngdvendig med rask saksbehandling
ogsd i de tilfellene en innsynssak undersgkes av
ombudsmannen. 1 saker der forvaltningen nekter

7. Sak2013/1329 - Spersmal om innsyn i regjeringsnotat og internt
notat som gjenga innhold i regjeringsnotatet - Kommunal- og
regionaldepartementet.



Dokument 21 -2020-2021

ombudsmannen dokumenter i en eller flere omganger,
vil ombudsmannens behandling av saken bli forsinket,
og ombudsmannens kontroll blir mindre effektiv og
reell.

Fordi ombudsmannen i enkelte saker far motbgr
der det blir bedt om a fa oversendt interne dokumenter,
og for a sikre en effektiv kontroll — serlig i saker om
dokumentinnsyn — anbefaler arbeidsgruppen at det
uttrykkelig fremgar av loven at ombudsmannen har rett
til & kreve at forvaltningen oversender interne doku-
menter.»

Utvalget er i utgangspunktet enig i dette. I stedet for
at det fremgar eksplisitt av loven at ombudet kan kreve
fremlagt forvaltningens interne dokumenter, kan det
samme oppnas ved formuleringen «enhver opplysning
og ethvert dokument». Videre foreslas det presisert i
lovforslaget at ombudets tilgang pa opplysninger gjel-
der «uten hinder av taushetsplikt». Generelle eller spesi-
elle lovbestemmelser om taushetsplikt, samt taushets-
plikt etter avtale eller annet rettsgrunnlag, vil dermed
ikke veere til hinder for ombudets informasjonskrav. P&
bakgrunn av heringsuttalelse fra Advokatforeningen
finner utvalget grunn til & presisere at ombudets rett til
a kreve utlevert opplysninger og dokumenter ogsa om-
fatter advokatrdd forvaltningen har mottatt under sin
forutgdende behandling av en sak, fra offentlig ansatte
advokater sa vel som eksterne privatpraktiserende ad-
vokater. Som ellers er naturligvis forutsetningen at slike
dokumenter og opplysninger er ngdvendige. Utvalget
er enig med Advokatforeningen i at forvaltningen har
en beskyttelsesverdig interesse i & kunne motta advoka-
trad i fortrolighet, og at dette tilsier at ombudet ikke vi-
dereformidler advokatrad forvaltningen har mottatt i
sin forutgdende behandling av en sak, hverken gjennom
korrespondanse til klageren eller i sin offentlige ut-
talelse om en sak.

10.13.2.2 TILGANG PA REGJERINGENS DOKUMENTER MV.

I heringsnotat fra Justis- og beredskapsdeparte-
mentet om Endringar i offentleglova m.m. —innsyni elek-
troniske kalendrar og regjeringsdokument m.m. av juli
2018, er det fremholdt at det gjelder en ulovfestet regel
som innebarer at ombudet ikke har krav pa regjerings-
dokumenter eller relaterte opplysninger.! I samme hg-
ringsnotat er det ogsa et lovutkast som anfgres a kodifi-
sere gjeldende rett:

«Folgende omfattes ikke av Ombudsmannens rett
til opplysninger og dokumenter etter forste ledd:
a) protokoller, sakslister og referater fra regjerings-
konferanser
b) notater til regjeringskonferanser

1. Se heringsnotat fra Justis- og beredskapsdepartementet
Endringar i offentleglova m.m. — innsyn i elektroniske kalendrar
og regjeringsdokument m.m. av juli 2018, s. 17. Ombudsman-
nens syn fremkommer blant annet i uttalelse til hgringsnotatet
av 29.august 2018.
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¢) utkast til notater til regjeringskonferanser

d) merknader til utkast som nevntibokstav c

e) folgedokumenter til dokumenter som nevnt i bok-
stavatild

f) sitater fra, omtale av og referanser til dokumenter
som nevntibokstav atile

g) omtaler i interne notater av politiske prosesser i
regjeringen.»

I heringsnotatet gis det blant annet fglgende be-
grunnelse for unntaksbehovet:

«Nar det gjeld spersmaélet om innsyn i regjeringsdo-
kument, er det heilt sentralt for arbeidet i ei regjering at
slike dreftingar kan gjennomferast og haldast internt.
Det er ogsa avgjerande for kvaliteten pa saksfgrebuinga,
konklusjonane som blir trekte og oppfelginga av kon-
klusjonane, at sakshandsaminga kan vere skriftleg utan
at konfidensialiteten gér tapt. P4 bakgrunn av dette er
det svert viktig at regjeringsnotat, utkast til regje-
ringsnotat og andre dokument som er tilknytte slike
notat, ikkje er opne for alment innsyn. Ei spreiing av
slike dokument ville vanskeleggjera arbeidet i regje-
ringa og fere til behov for mindre tenlege arbeidsfor-
mer.»

Utvalget er enig i at regjeringen har et legitimt be-
hov for at det ikke er allmenn innsynsrett i regjeringens
dokumenter. Etter utvalgets syn har imidlertid disse be-
traktningene begrenset betydning i spersmalet om om-
budets informasjonstilgang som ledd i sin kontrollvirk-
somhet. Det vises til at ombudets tilgang pa slike doku-
menter ikke innebarer noen form for offentliggjoring,
og at det dermed heller ikke vil innebare en spredning
av opplysninger som skulle gi grunn til & endre regjerin-
gens arbeidsform.

Ombudets syn fremkommer i ombudets hgrings-
svar datert 29. august 2018.2 I sitt hgringssvar er ombu-
det «ikke enig i at det gjelder ulovfestet regel om at om-
budet ikke har krav pa innsyn i regjeringsdokumenter,
sitater fra, omtale av og referanser til regjeringsdoku-
menter og opplysninger om politiske prosesser».

For utvalget er det ikke avgjorende 4 ta stilling til
hva som er gjeldende rett i dette spgrsmalet. For utval-
get er det et spgrsmal om hvorvidt ombudet for fremti-
den skal kunne kreve fremlagt regjeringens dokumen-
ter og relaterte opplysninger. I ombudets hgringsut-
talelse anfores folgende prinsipielle begrunnelse for at
ombudet skal kunne kreve fremlagt regjeringsdoku-
menter:

«Spgrsmalet om ombudsmannens rett til a kreve
regjeringsdokumenter mv. har ikke kommet pa spissen
i mange saker. En av grunnen til dette kan veere at disse
dokumentene ofte ikke kaster lys over saker som det er
aktuelt for ombudsmannen & undersgke. I denne for-
bindelse er det ogsa verdt & nevne at det her er lagt til
grunn at ombudsmannen som hovedregel ikke skal be

2. https://www.regjeringen.no/contentassets/ed89b9590-
bfc4326ad8b752¢48f3743a/som.pdf?uid=Sivilombudsmannen
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om & fa oversendt regjeringsdokumenter.

Det er bare nar regjeringsdokumenter er av betyd-
ning for den klagen som er under behandling her, at det
kan veere aktuelt & be om slike dokumenter. Ombuds-
mannens behov for 4 se regjeringsdokumenter vil der-
med vere begrenset til noen fa saker. Samtidig kan det
forekomme at saker av stor rettssikkerhetsmessig
betydning for den enkelte blir behandlet i regjerings-
konferanser. Regjeringskonferansene benyttes ikke
bare til politisk radslagning, men ogsa som et viktig ledd
i saksbehandlingen med sikte pé & fa saker som formelt
skal avgjores av departementet, forhdndsklarert av den
samlede regjering. Selv om man ma legge til grunn at de
standpunkter regjeringen kommer frem til i en regje-
ringskonferanse, ma folges opp av formelle vedtak, kan
det ikke vere tvilsomt at de hensyn som regjeringens
standpunkt bygger p§, i praksis ogsa vil matte bli avgje-
rende for de senere vedtakene, se Rt. 1994 side 1036 om
dette.

Forvaltningen plikter riktignok & gi opplysninger til
ombudsmannen om det faktiske grunnlaget for en
avgjerelse, de hensynene avgjorelsen bygger pa og den
reelle begrunnelsen for avgjorelsen. Ved a begrense
ombudsmannens rett til & kreve regjeringsdokumenter
mv., vil ombudsmannen imidlertid ikke kunne etter-
prove den redegjorelsen som forvaltningen gir.
Ombudsmannens kontroll vil dermed kunne bli van-
skeliggjort eller forhindret dersom det innfores et for-
bud mot at ombudsmannen kan kreve & fa innsyn i
regjeringsdokumenter. En begrensning i ombudsman-
nens rett til & kreve opplysninger og dokumenter som
foreslatt, kan medfgre at ombudsmannen i noen tilfel-
ler ser seg nedt til & matte avslutte saken uten a
behandle klagen, idet ombudsmannen ikke har det
nedvendige faktiske grunnlaget for & kunne foreta en
reell kontroll.

Det er avgjorende for ombudsmannen a fa tilgang
til de dokumentene som er ngdvendige for 4 ivareta
kontrollfunksjonen. Bade klagerne, allmennheten, for-
valtningen og Stortinget ma ha tillit til at ombudsman-
nens rettslige kontroll er ngytral og uavhengig, og
ombudsmannens rett til & kreve innsyn i forvaltningens
dokumenter er helt avgjgrende for a bevare denne tilli-
ten.»

Ombudet viser videre til at det parlamentariske
ombudet i Danmark har krav pa innsyn i regjeringsdo-
kumenter. Nar det gjelder regjeringens behov for a kun-
ne drefte spersmal i full fortrolighet, vises det til at om-
budets tilgang pa slike dokumenter ikke vil innebzre
noen form for spredning av opplysningene som bgr
kunne fore til mindre tjenlige arbeidsformer i regjerin-
gen.

Utvalget har i sitt arbeid lagt til grunn en klar forut-
setning om at det er kontrollgren, og ikke den kontrol-
lerte, som ma definere hva de i sitt oppdrag trenger inn-
syn i. Utvalget mener med det som bakgrunn at det
prinsipielt riktige utgangspunktet er at ombudet har til-
gang pa opplysninger fra forvaltningen, i den grad disse
er relevante og ngdvendige for at ombudet skal kunne
ivareta sitt mandat og sine oppgaver etter loven.

Utvalget vil likevel understreke at ombudet som
klar hovedregel ikke skal be om & fa regjeringsnotater (r-
notater, tradisjonelt ansett som statsradenes egne nota-
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ter), og dokumenter direkte relatert til disse, selv om
ombudet i og for seg har krav pa det sa fremt det anses
nedvendig for & kunne utfore sin oppgave etter loven.
Slike dokumenter skal kun kreves fremlagt helt unn-
taksvis i tilfeller hvor det er absolutt ngdvendig for a be-
handle en sak og det er spesielle holdepunkter for at
regjeringsnotater eller relaterte dokumenter vil kunne
inneholde avgjgrende opplysninger. Utvalget forutset-
ter at ombudet videreforer sin praksis med & veere sveert
tilbakeholdne med & kreve slike dokumenter fremlagt.
Videre vil utvalget understreke at ombudets eventuelle
tilgang pa regjeringens dokumenter ikke innebeerer at
ombudet skal fore noen form for politisk kontroll av for-
valtningen. Utvalget mener derfor at ombudet bor vaere
spesielt varsom med a be om innsyn i regjeringens do-
kumenter som ledd i undersgkelser av eget tiltak.

Med denne presiseringen anses det ungdvendig a
fastsette seerskilt i loven at ombudet har krav pa & fa
fremlagt regjeringens dokumenter og relatere opplys-
ninger. Dette anses omfattet av formuleringen «enhver
opplysning og ethvert dokument».

Hgringsinstansene har uttalt seg positivt til prinsip-
pet om ombudets tilgang til «enhver opplysning og et-
hvert dokument», med unntak av departementene, som
mener at ombudet ikke ber ha rett til & kreve innsyn i
regjeringsdokumenter, herunder regjeringsnotater og
relaterte dokumenter. I hovedsak synes departemente-
ne a bygge pa tilsvarende hovedsynspunkt som i foran-
nevnte hgringsnotat Endringar i offentleglova m.m. —
innsyn i elektroniske kalendrar og regjeringsdokument
m.m. av juli 2018. Utvalget fastholder sitt standpunkt
om at ombudet i grunngitte tilfeller kan kreve innsyn i
slike dokumenter, i trdd med foringene som er gitt oven-
for. P4 bakgrunn av departementenes hgringssvar ser
utvalget likevel grunn til & komme med enkelte ytterli-
gere merknader og presiseringer.

Departementenes begrunnelse synes i stor grad a
bygge pa hensyn som tilsier at regjeringens dokumen-
ter, og serlig regjeringsnotater, ikke gis til etterfolgende
regjeringer eller Stortinget uten vedtak etter Grunnlo-
ven § 75 f. Slik utvalget ser det, er disse hensyneneiliten
grad relevante for spgrsmalet om hvorvidt ombudet
som ledd i sin kontrollvirksomhet skal ha tilgang til sli-
ke dokumenter. Ombudets kontrollvirksomhet inngar
ikke i en politisk kontekst. Dokumenter som gjelder for-
valtningens forutgdende behandling av en sak, anses ut-
lant til ombudet for kontrollformal, i den forstand at do-
kumentene fortsatt tilhegrer forvaltningen. Ombudet
kan derfor ikke videreformidle disse dokumentene eller
innholdet i dem, heller ikke til Stortinget. Sivilombudet
er et faglig og institusjonelt uavhengig kontrollorgan
som skal arbeide for at den enkelte ikke blir utsatt for
urett fra forvaltningen. Det dreier seg altsd ikke om
noen form for politisk kontroll av regjeringen, men om
atombudet reelt skal veere i stand til & kontrollere lovlig-
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heten av den utgvende makts myndighetsbruk, ogsa
hvor myndighetsbruken i det enkelte tilfellet kan vere
direkte foranlediget av standpunkt eller uformelle be-
slutninger i regjeringskonferanser. Et rettsstatlig fun-
dert forhold mellom den utgvende makt og den enkelte
forutsetter at den enkelte ma ha tilgang pa en mekanis-
me som sikrer reell og uinnskrenket kontroll med at
myndighetsutavelse er lovlig. Det forutsetter igjen mu-
lighet for kontroll med hele den reelle beslutningspro-
sessen som ligger til grunn for myndighetsbruken.

I departementenes hgringssvar fremgar det videre
at ombudet i klagesaker rutinemessig ber om oversen-
delse av «alle relevante dokumenter». Utvalget presise-
rer at en slik generell anmodning ikke vil omfatte regje-
ringens interne dokumenter. Den vil imidlertid matte
anses & omfatte relevante dokumenter som omtaler el-
ler refererer til slike dokumenter. Fgringene utvalget
har gitt ovenfor, forutsetter at ombudet serskilt ber for-
valtningen oversende regjeringens dokumenter. De leg-
ger opp til at ombudet konkret ma vurdere om det fore-
ligger helt spesielle omstendigheter som gjgr det abso-
lutt ngdvendig & kreve regjeringens dokumenter frem-
lagt. En slik vurdering mé nedvendigvis bygge pa infor-
masjonen i gvrige dokumenter som forvaltningen
allerede har fremlagt pa grunnlag av ombudets generel-
le anmodning. Utvalgets forslag vil dermed ikke medfe-
re at forvaltningen rutinemessig ma fremlegge regjerin-
gens dokumenter for ombudet. Det er som nevnt bare
helt unntaksvis og under helt spesielle omstendigheter
at ombudet skal kunne kreve dette.

Det vises til lovforslaget § 20 fgrste ledd.

10.13.2.3 FYSISK ADGANG TIL STEDER OG LOKALER

I gjeldende lov § 8 er det en serskilt regulering av
ombudets fysiske adgang til tjenestesteder og lokaler.
Utgangspunktet er at ombudet har adgang til alle fysis-
ke steder som faller inn under ombudets arbeidsomra-
de etter gjeldende lov § 4. Bestemmelsen foreslas vide-
refortiarbeidsgrupperapporten. Utvalget er enigiatbe-
stemmelsen bgr viderefores, men med enkelte spraklige
endringer. Det foreslas videre at bestemmelsen inntas i
lovforslaget § 20 andre ledd, slik at loven far en samlet
bestemmelse om ombudets tilgang pa opplysninger.

Departementene har i sitt hgringssvar vist til at ret-
ten til fysisk tilgang, seerlig i forsvarssektoren, kan kom-
me i strid med sikkerhetslovens bestemmelser om ad-
gang til skjermingsverdige objekter og tilgang til sikker-
hetsgradert informasjon. Pa denne bakgrunn mener de-
partementene at retten til fysisk tilgang ber gjelde med
de begrensninger som generelt fglger av annen lov. Ut-
valget viser til at dette vil medfere betydelig begrensnin-
ger i ombudets rett til fysisk tilgang. De legislative hen-
synene bak adgangsbegrensninger i annen lovgivning
kan heller ikke anses for & begrunne innskrenkninger i
ombudets rett til fysisk tilgang. For s& vidt gjelder sikker-
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hetsloven vises det til at det er foreslatt at denne skal
gjelde for ombudet, med enkelte unntak. Bestemmelser
om krav til sikkerhets- og adgangsklarering gjelder for
ombudet og ombudets ansatte. Nér det gjelder forsvars-
sektoren, vises det for gvrig til at utvalget foreslar & jus-
tere kompetansefordelingen mellom Sivilombudet og
Ombudsnemnda for Forsvaret, slik at Sivilombudet for
fremtiden vil kunne behandle flere saker som gjelder
forsvarssektoren.

Formuleringen i loven «i samme utstrekning» viser
tilbake til «den som er omfattet av arbeidsomradet» i
§ 20 forste ledd, og folgelig arbeidsomradet slik det er
fastsatt i lovforslaget § 4.

Det vises til lovforslaget § 20 andre ledd.

10.13.3 Fagkyndig bistand

I gjeldende instruks § 8 a fremgar det at ombudet
kan fa bistand fra personer med serlig fagkyndighet i
sin virksomhet som nasjonal forebyggende mekanisme.
I instruksen § 6 fremgar det at ombudet som ledd i sin
klagebehandling kan innhente uttalelse fra sakkyndige.
I arbeidsgrupperapporten foreslds dette viderefort i be-
stemmelsen om ombudets klagesaksbehandling.

Utvalget mener det vil passe bedre med en generell
bestemmelse som foreskriver at ombudet kan engasjere
fagkyndig bistand dersom det er ngdvendig for & f opp-
lyst en sak. Bestemmelsen vil da gjelde generelt, for alle
sider av ombudets virksomhet, og den vil omfatte det
som na felger av instruksen.

Det vises til lovforslaget § 21.

10.13.4 Taushetsplikt

Bestemmelsen om taushetsplikt i gjeldende lov § 9
andre ledd foreslas viderefgrt, men i en egen bestem-
melse og med endringer som foreslatt i arbeidsgruppe-
rapportens. 37:

«Det foreslas et nytt ledd i ombudsmannsloven om
forskerinnsyn, og at ombudsmannen bestemmer om, i
hvilket omfang og pa hvilke vilkar slikt innsyn kan gis.
Det gisi tilfelle bare innsyn i saksdokumenter i ombuds-
mannssaken. Forskerne som far innsyn, vil veere bundet
av taushetsplikten som pahviler ombudsmannen, hans
personale og gvrige som bistdr ved utforelsen av
ombudsmannens arbeidsoppgaver.»

Utvalget er enig i dette. Tilfgyelsen om forskerinn-
syn foreslas innfort i lovforslaget § 22 fijerde ledd om
taushetsplikt.

Det vises til lovforslaget § 22.

10.13.5 Habilitet

Igjeldende lov § 1 femte ledd fremgar det at Stortin-
gets presidentskap avgjgr om ombudet er inhabil i en
sak, hvorpa presidentskapet velger et setteombud til &
behandle saken.
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I arbeidsgrupperapporten er det foreslatt 4 innfore
en mer utfgrlig bestemmelse om habilitet, som henviser
til habilitetsbestemmelsene i domstolloven §§ 106 og
108. Det er gitt en omfattende redegjarelse for forslaget
om en slik bestemmelse. Der behandles spgrsmal om
hvorvidt det bgr innfgres en bestemmelse i loven som
synliggjer dagens praksis, og dernest utformingen av en
slik bestemmelse.

I arbeidsgrupperapporten konkluderes det med at
det ber innfores en mer utfgrlig bestemmelse om habi-
litet, som gjenspeiler dagens praksis. De sentrale delene
av begrunnelsen for dette gjengis her:?

«Etter lovens ordlyd er det Stortingets president-
skap som skal avgjgre om ombudsmannen anses som
inhabil i en sak og som i tilfelle skal velge en setteom-
budsmann. Bestemmelsen regulerer ikke hvilke
omstendigheter som gjgr at ombudsmannen skal anses
inhabil, eller hvem som skal sta for saksforberedelsen av
saken der sivilombudsmannen er inhabil. Loven har
heller ingen regler om ansattes habilitet.

Imidlertid har Sivilombudsmannen og de ansatte
ved kontoret i praksis vurdert habiliteten opp mot
reglene i domstolloven. I praksis vil det si domstolloven
§8 106 og 108. Ved egen inhabilitet har saksbehandler
verken saksforberedt eller avgjort saken. Der en kontor-
sjef har veert inhabil, har det variert om saken har blitt
forberedt av en saksbehandler i avdelingen til den kon-
torsjefen som er inhabil, men avgjort av en annen kon-
torsjef, eller om saken i sin helhet har blitt behandlet i
en annen avdeling. Der en sak er behandlet av en opp-
nevnt setteombudsmann, har det variert om det har
vert saksbehandlere ansatt ved ombudsmannens kon-
tor, eller det har vaert engasjert eksterne saksbehandlere
til saksforberedelsen. I enkelte saker har setteombuds-
mannen selv saksbehandlet saken alene. Administra-
sjonen ved ombudsmannens kontor har utfert arkiv- og
sekreterfunksjonene.

I ombudsmannens etiske retningslinjer punkt 4
med overskriften 'Tillit til sivilombudsmannen' star det
at'[d]en enkelte har selv ansvaret for a opplyse om egen
inhabilitet og tre til side nar saken krever det'.

Gjeldende bestemmelse i ombudsmannsloven § 1
femte ledd ble gitt ved endringslov 6. september 1991
nr. 72. Fgr dette var detingen lovfestet regel om sivilom-
budsmannens habilitet. I de tilfellene det hadde opp-
statt inhabilitet, hadde Stortinget i plenum valgt en set-
teombudsmann. Foranledningen for lovendringen var
at ombudsmannen i et brev i 1990 til Stortingets presi-
dentskap tok opp to spersmal om ombudsmannens
habilitet; 1. Hvilke habilitetsregler som ber legges til
grunn for ombudsmannens virksomhet og 2. Hvordan
man rent formelt skal forholde seg i inhabilitetssitua-
sjoner.

Til det forste spersmalet ble det fremhevet at det er
viktig at det ikke kan reises tvil om ombudsmannens
habilitet, uavhengighet og integritet. Ombudsmannen
ville derfor for fremtiden legge til grunn de prinsippene
som er nedfelt i domstollovens habilitetsregler.

Til det andre spgrsmalet ba ombudsmannen Stor-
tinget overveie & bemyndige Stortingets presidentskap
til & utpeke setteombudsmannen nar ombudsmannen

1. Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapports. 50-53.
2. Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapports. 50-53.
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matte anses inhabil. Det ble ogsa papekt at en slik dele-
gasjon ville hindre at den omstendighet at Stortinget
ikke var samlet, forsinket en sak.

I etrepresentantforslag (Dok. nr.8:10 (1990-91)) ble
det etter dette foresltt & endre ombudsmannsloven
med den ordlyden som senere ble vedtatt og na gjelder.

Ved behandlingen av forslaget i Justiskomiteen,
uttalte komiteen at sivilombudsmannens 'uvavhengig-
het og upartiskhet ma ikke kunne trekkes i tvil. Komi-
teen har derfor ingen merknader til at domstollovens
habilitetsregler, som er strengere enn forvaltningslo-
vens regler, gjgres gjeldende for ombudsmannen’, jf.
Innst. O. nr. 18 (1990-1991).

I praksis har Presidentskapet oppnevnt en setteom-
budsmann i de sakene der sivilombudsmannen har gitt
beskjed om inhabilitet. Ordlyden ' [flinner Stortingets
presidentskap at ombudsmannen bgr anses som inha-
bil' gir derfor ikke helt presist uttrykk for praksis pa
dette punktet.

Den danske ombudsmannsloven har en ordlyd som
stemmer bedre overens med praksis i Norge:

'§ 29. Foreligger der i en sag omstendigheder, der er
egnede til at veekke tvivl om ombudsmandens upartisk-
hed, underretter ombudsmanden Folketingets Retsud-
valg, der bestemmer, hvem der skal udgve ombudsman-
dens funktioner.

Stk. 2. Ombudsmanden ma ikke uden samtykke af
Folketingets Retsudvalg have hverv i offentlige eller pri-
vate virksomheder, foretagender eller institutioner.'

Arbeidsgruppen mener loven bgr synliggjere gjel-
dende praksis og foresldr en lovendring i trdd med
dette.»

Utvalget er enigi ombudets begrunnelse for & innfe-
re en mer utfgrlig habilitetsbestemmelse og at denne
ber gjenspeile dagens praksis. Det vises til at dagens
strenge praksis bidrar til & underbygge og opprettholde
tilliten til ombudets uavhengighet og upartiskhet, som
er sentrale forutsetninger for en effektiv og velfungeren-
de ombudsordning.

Videre i arbeidsgrupperapporten drgftes det om lo-
ven eksplisitt bar regulere inhabilitetsgrunnene, avle-
detinhabilitet og hvem som skal forestd saksforberedel-
sen dersom ombudet eller en avdelingssjef er inhabil.
Droftelsen gjengis her:

«Det har veert reist spgrsmal om ombudsmannslo-
ven bar ha uttrykkelige regler som regulerer hvilke situ-
asjoner ombudsmannen og ansatte ved kontoret vil
veere inhabile, for & synliggjere ombudsmannens prak-
sis. Det er fremhevet at en synliggjering av habilitetsre-
glene i loven vil kunne bidra til a styrke tilliten til
ombudsmannens upartiskhet og at en uttrykkelig regu-
lering vil gjore det lettere & forklare hvorfor det ikke
foreligger inhabilitet i en konkret sak hvor klageren
(eller andre) péstdr at det gjor det.

Ombudsmannen er avhengig av borgernes, Stortin-
gets og forvaltningens tillit. Dette inneberer at det ikke
ma vere grunnlag for a reise tvil om ombudsmannens
habilitet i saker. Imidlertid er det lite som tyder pa at til-
liten er svekket eller at det har veert situasjoner der det
har vert begrunnet tvil om ombudsmannens habilitet
ved behandlingen av en sak. Ombudsmannen og
ansatte ved kontoret har praktisert habilitetsreglene
strengt. Praksis hos ombudsmannen har veert konse-
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kvent knyttet til prinsippene i domstolloven §§ 106 og
108 og har bydd pa fa praktiske utfordringer.

Domstollovens habilitetsregler har vart praktisert
lenge i domstolene, og det er knyttet mange og tungtvei-
ende rettskilder til hvordan bestemmelsene er  forsta.

En henvisning til domstolloven er for eksempel
valgt som lgsning i trygderettsloven, som ble revidert i
sin helhet ved lovendring 18. desember 2015 nr. 105:

()

I veiledning om lov- og forskriftsarbeid 'Lovteknikk
og lovforberedelse' side 148 og 149 er det omtalt forhol-
det mellom forvaltningsloven og saksbehandlingsre-
glerisarlovgivningen. Pa side 149 bergres henvisning til
domstolloven:

'Et omrade der det kan vere aktuelt med unntak fra
forvaltningslovens regler, er inhabilitetsreglene (ugild-
het). Bl.a. ber mer vidtgdende inhabilitetsregler over-
veies for domstolslignende organer. I slike tilfeller kan
det vere et alternativ 4 vise til domstolloven (lov
13.august 1915 nr. 5) §§ 106 til 108.’

Et annet (om enn et noe mindre viktig) poeng, er at
ved a henvise til domstolloven, og ikke ha sarskilte
regler i ombudsmannsloven, vil en unnga de praktiske
utfordringene det er ved & utforme bestemmelser uten &
bruke partsbegrepet —som ikke brukes i ombudsmann-
sloven.

Arbeidsgruppen foreslar at ombudsmannsloven far
inn en uttrykkelig henvisning til domstollovens habili-
tetsregler og at disse vil gjelde tilsvarende sa langt de
passer. Dette vil veere en viderefgring av en ordning med
anvendelse av domstollovens veletablerte habilitetsre-
gler. Ordningen som i praksis har gitt ombudsmannen
uomtvistet tillit, men nd med en eksplisitt henvisning,
vil etter arbeidsgruppens mening gi en like sterk forsik-
ring overfor Stortinget, borgerne og forvaltningen om
Sivilombudsmannens negytralitet og upartiskhet, som
at det utformes egne regler i ombudsmannsloven.

Det kan vere saker der sivilombudsmannen ikke er
inhabil, men at det foreligger andre grunner til at saken
bgr behandles av en setteombudsmann. I forslaget til
lovtekst er det tatt hgyde for dette.

Domstolloven og forvaltningsloven har bestem-
melser om avledet inhabilitet. Selv om ombudsmanns-
ordningen skiller seg fra forvaltningsorganer og dom-
stoler ved at ombudsmannen ikke treffer bindende
avgjorelser, foreslar arbeidsgruppen at det lovfestes en
uttrykkelig regel om avledet inhabiliteti ombudsmann-
sloven. Dette innebzrer at saksbehandlere og kontor-
sjef ikke kan treffe avgjgrelser (avvise en sak eller
avslutte en sak uten nermere undersgkelse) i en sak der
ombudsmannen er inhabil. En saksbehandler kan ikke
treffe avgjorelse i en sak der neermeste leder er inhabil.

Arbeidsgruppen legger til grunn at saksbehandlere
og kontorsjefer kan saksforberede en sak for en sette-
ombudsmann, men at setteombudsmannen, slik som
ogsa er praksis i dag, gjer en konkret vurdering av om
saksforberedelsen skal utfgres av eksterne.

Det foreslas ikke lovfestet neermere bestemmelser
om saksbehandlingen av habilitetsspersmalene.»

Utvalget er enig med arbeidsgruppen i de oven-
nevnte betraktningene. Det vises sarlig til at habilitets-
standarden i domstolloven er streng og dermed gjen-
speiler den serlige viktigheten av ombudets upartisk-
het. Det vises videre til at habilitetsnormen i domstollo-

107

ven allerede blir praktisert av ombudet, og at den har
fungert godt i praksis.

Utvalget mener likevel at habilitetsnormen ber
fremga direkte av loven, og ikke gjennom en henvisning
til de relevante bestemmelsene i domstolloven, som
foreslatt i arbeidsgrupperapporten. For utformingen av
den foreslatte bestemmelsen har utvalget sett hen til
forvaltningslovutvalgets lovutkast § 29.! Den foreslatte
bestemmelsen innebarer ikke en realitetsendring, og
skal anvendes i samsvar med gjeldende praksis, som er
basert pa domstolloven §§ 106 og 108.

Det vises til lovforslaget § 23.

10.13.6 Offentliggjoring av ombudets vurderingien
sak

Igjeldendelov § 10 sjette ledd fremgar det at ombu-
det avgjer om og hvordan offentligheten skal gis med-
delelse om ombudets behandling av en sak. Bestemmel-
sen foreslds viderefort, men i en egen bestemmelse og
med enkelte spraklige endringer.

Det vises til lovforslaget § 24.

10.13.7 Scerlige meldinger og meddelelser

I gjeldende lov § 12 andre ledd fremgar det at om-
budet kan gi seerskilt melding til Stortinget og et forvalt-
ningsorgan. I gjeldende § 10 andre ledd ferste punktum
fremgar det at ombudet kan meddele patalemyndighe-
ten eller ansvarlig tilsettingsmyndighet om forhold av-
dekket gjennom sine undersgkelser. Hvis det er grunn
til det, kan ombudet videre meddele patalemyndighe-
ten eller tilsettingsmyndigheten hva som bgr foretas
overfor en offentlig ansatt. Videre fremgar det av gjel-
dende lov § 11 at ombudet kan underrette vedkom-
mende departement om mangler ved lover, forskrifter
og praksis.

Utvalget foreslar at bestemmelsen om saerskilt mel-
ding til Stortinget flyttes til paragrafen som gjelder for-
holdet til Stortinget generelt, i lovforslaget § 5.

De gvrige bestemmelsene har det fellestrekk at de
institusjonaliserer ombudets kommunikasjon med for-
valtningen om szrlige forhold. Bestemmelsene foreslas
viderefort, men samlet i én bestemmelse og med enkel-
te spraklige endringer. 1 Sivilombudsmannens hg-
ringsinnspill foreslds det presisert i lovteksten at gjel-
dende § 10 andre ledd andre punktum viderefgres. Det
er opplyst at ombudet aldri har benyttet adgangen til &
meddele patalemyndigheten eller den aktuelle tilset-
tingsmyndigheten hva som ber foretas overfor en tje-
nesteperson, men ombudet gnsker likevel denne ad-
gangen viderefgrt. Utvalget viser til at forslaget til § 25
videreforer gjeldende rett etter gjeldende lov § 10. Det
er dermed forutsatt at ombudet fortsatt skal ha adgang
til & uttrykke en slik mening overfor patalemyndigheten

1. NOU2019:5s.25.
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eller relevant tilsettingsmyndighet. Slik utvalget ser det,
er detimidlertid ikke ngdvendig at dette fremgar ekspli-
sitt av loven. Hvis ombudet gir ptalemyndigheten eller
relevant tilsettingsmyndighet meddelelse om forhold
som gjelder en offentlig ansatt, vil det forutsetningsvis
vere med sikte pd at patalemyndigheten eller tilset-
tingsmyndigheten i forste omgang selv foretar ytterlige-
re undersgkelser og avgjgr hva som foretas videre. At
ombudet uttaler seg om hva som ber foretas, bor vere
forbeholdet tilfeller hvor det er helt klart hvilken reak-
sjon det aktuelle forholdet pakaller eller hvor patale-
myndigheten eller forvaltningen burde ha foretatt seg
noe.
Det vises til lovforslaget § 25.

10.13.8 Dokumentoffentlighet

Dokumentoffentlighet hos ombudet er regulert i
gjeldende lov § 9 og instruksen § 11. I ombudets ar-
beidsgrupperapport s. 36 foreslds det & samordne de to
bestemmelsene til én bestemmelse i loven, uten at det
er ment & medfore realitetsendringer.

Ombudet har i brev til utvalget 17. april 2020 utdy-
pet begrunnelsen for & viderefore bestemmelsen om at
ombudet generelt kan unnta sine saksdokumenter fra
offentlighet «nar serlige grunner tilsier det». Fra brevet
gjengis de overordnede delene

«Unntaket fra offentlighet der det foreligger serlige
grunner benyttes i all hovedsak av hensyn til klager. I
enkelte tilfeller er unntakshjemmelen benyttet av hen-
syn til ombudsmannens kontroll. Det er utarbeidet
nermere rettesnorer for dokumentoffentlighet i
ombudsmannens saksbehandlerhandbok. Utdrag fra
denne folger vedlagt.

()

En rekke lover, slik som forvaltningsloven, offentleg-
lova og arkivlova, gjelder ikke for ombudsmannen.
Ombudsmannen er ikke en del av forvaltningen, men en
saerskilt instans som er tillagt kontrolloppgaver pa vegne
av Stortinget. Da bestemmelsene i § 9 annet ledd om
taushetsplikt og i instruksen § 11 nr. 2 om unntak av
'seerlige grunner' ble foreslatt i 1999, ble det vist til at en
med bestemmelsene ville ivareta behovet for fleksibili-
tetiinnsynsreglene av hensyn til tillitsforholdet mellom
borgerne og ombudsmannen og ombudsmannen kon-
troll. Etter ombudsmannens syn er det fortsatt behov for
regler som ivaretar de sarlige hensyn som gjelder
ombudsmannens virksomhet. Prinsippene som ligger til
grunn for offentleglova, folges sa lenge dette ikke kom-
mer i strid med hensyn til klagerne eller ombudsman-
nens kontrol], slik dette er beskrevet ovenfor. Meroffent-
lighet vurderes i alle saker der enkeltopplysninger er
unntatt av serlige grunner.

Prinsipalt mener ombudsmannen at gjeldende
regler om dokumentoffentlighet hos ombudsmannen
ber viderefores, inkludert den egne ordlyden for taus-
hetsplikten i § 9 annet ledd og bestemmelsen om at
ombudsmannen kan unnta opplysninger av 'serlige
grunner'. Ombudsmannen bruker adgangen til & unnta
fra offentlighet av 'serlige grunner' bare der det er et
reelt og saklig behov. Det vises til praksis som det er
redegjort for i dette brevet. Beskrivelsen av denne prak-
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sis og hvilke hensyn som kan utgjgre 'serlige grunner’,
kan omtales i innstillingen for dermed a gjore det kla-
rere hvordan bestemmelsen skal forstas.»

I saksbehandlerhdndboken som ombudet viser til,
er det gitt en detaljert liste over saker som regelmessig
vil inneholde taushetsbelagte opplysninger, og saker
som regelmessig ikke vil inneholde taushetsbelagte
opplysninger. Nar det gjelder unntak fra dokumentof-
fentlighet nar det foreligger «serlige grunner», fremgar
det at dette unntaket kan brukes dersom det er «fglsom-
me» opplysninger som ikke er taushetsbelagte.

Utvalget er pa denne bakgrunn enig med ombudet
i at det nevnte unntaket kan videreferes. Forutsetnin-
gen ma imidlertid vere at ombudet sikrer en konse-
kvent praksis og gir klare retningslinjer for hvilke opp-
lysninger det kan veere serlig grunn til 4 unnta offentlig-
het. Det bor foreligge tungtveiende grunner, begrunnet
i en klagers forhold, ombudets kontroll eller internasjo-
nalt samarbeid, for at ombudet skal unnta dokumenter
fra offentlighet etter denne bestemmelsen.

Utvalget vil videre understreke viktigheten av at
ombudet vurderer meroffentlighet.

Tilsvarende som i offentleglova § 10 foreslas en be-
stemmelse om offentliggjgring av journaler og andre
dokumenter pd internett, for a sikre tilstrekkelig be-
handlingsgrunnlag etter personvernforordningen art. 6
og 9.1

I gjeldende instruks for Sivilombudsmannen § 11
nr. 5 fremgar det at arkivloven og arkivforskriften «gjel-
der tilsvarende sa langt de passer p& Ombudsmannens
virksomhet». Bestemmelsen er foreslatt viderefert i
Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapport.? Utvalget
erenigiatarkivlova skal gjelde forombudet, med tilpas-
ninger som folge av at ombudet er opprettet direkte un-
der Stortinget. Utvalget mener i denne sammenhengen
at forslaget til lgsning i departementenes h@ringssvar er
hensiktsmessig. Det foreslds derfor at arkivlova kapittel
11 gjelder for ombudet, med unntak av §§ 7 og 8 om til-
synsansvar og opplysningsplikt. Videre mener utvalget
at forskrifter fastsatt i medhold av dette kapittelet i lo-
ven bor gjelde sd langt de passer for ombudets virksom-
het. Utvalget er videre enig i heringsinnspillet fra depar-
tementet om at det avgjgrende ma veere at ombudet har
et betryggende lagringssystem. Utvalget har fatt opplyst
at ombudet i dag etterlever arkivlova med tilherende
forskrifter, med unntak av bestemmelser som ikke pas-
ser som fglge av ombudets rolle og plassering under
Stortinget. Forslaget legger opp til at denne praksisen i
hovedsak kan viderefgres.

Det vises til lovforslaget § 26.

1. Datatilsynets hgringsuttalelse til endringer i personopplysnings-
loven, 5. desember 2019, s. 3 flg.
2. Arbeidsgrupperapporten s. 37-38.
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10.13.9 Sivilombudets behandling av
personopplysninger

10.13.9.1 INNLEDNING

I kontroll- og konstitusjonskomiteens behandling
av Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapport vises
det til forholdet mellom ombudet og Datatilsynets til-
synsmyndighet, samt spgrsmélet om hvorvidt ombudet
bor fi enkelte unntak fra personopplysningsloven.! Til-
svarende og ytterligere problemstillinger er tatt opp i
brev 19.juni 2019 fra Sivilombudsmannen til Stortin-
gets presidentskap. Ombudet har videre utdypet sine
synspunkteribrev til utvalget av 14. april 2020. Utvalget
har ogsa fatt en vurdering fra Justis- og beredskapsde-
partementet om personvernforordningens virkeomra-
de og muligheten for & gjgre unntak fra enkelte av for-
ordningens bestemmelser.”

Forholdet mellom ombudet og Datatilsynet aktua-
liserer i utgangspunktet de samme generelle problem-
stillingene som ellers oppstar hvor forvaltningen etter
loven kan utgve myndighet overfor ombudet, og hvor
alminnelig lovgivning ikke passer for ombudets virk-
somhet. Pa grunn av forordning (EU) 2016/679, General
Data Protection Regulation («personvernforordnin-
gen»), kommer imidlertid spgrsmalene her i en annen
stilling. Forordningen er del av E@S-retten og er folke-
rettslig bindende for Norge. Den er ogsa inkorporert i
personopplysningsloven, som tradte i kraft 20. juli 2018.
Med dette utgjer personvernforordningen en folke-
rettslig skranke for hvilke tilpasninger som kan gjgres
nar det gjelder Datatilsynets tilsynskompetanse og vir-
keomradet for personvernforordningens materielle be-
stemmelser.

Personvernforordningen &pner ikke selv for gene-
relt & unnta ombudet fra forordningens virkeomrade el-
ler fra tilsynsordningen den foreskriver. Den samme
rettsoppfatningen synes a ha vert lagt til grunn i bade
Danmark og Sverige, hvor de parlamentariske ombuds-
mennene er omfattet av personvernforordningen og
den tilhgrende tilsynsordningen. Av generell interesse
er den danske lovutredningen, hvor fglgende fremgar:

«I modsatning til persondataloven ma forordnin-
gen desuden antages at finde anvendelse for Folketinget
og institutioner under Folketinget.»3

Uttalelsen refererer til forordningens virkeomrade,
slik den ogsa gjelder for Norge. Som hos oss er den dan-
ske ombudsmannen underlagt parlamentet. Et lignen-
de standpunkt er inntatt i engelsk rett, hvor det er lov-

1. Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapport.

2. Brev fra Justis- og beredskapsdepartementet til utvalget til &
utrede Stortingets kontrollfunksjoner, datert 7. juli 2020.

3. Justitsministeriet, Databeskyttelsesforordningen - og de retlige
rammer for dansk lovgivning, Betenkning nr. 1565, Del 1 — bind
1, s. 32. (https://www.justitsministeriet.dk/sites/default/files/
media/Pressemeddelelser/pdf/2017/bet_1_1.pdf)
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festet at forordningen gjelder for parlamentet og under-
liggende virksomhet.*

I sitt brev til Stortingets presidentskap 19.juni 2019
viser ombudsmannen til at Finland og Island, pa grunn
av sine konstitusjonelle systemer, har bestemt at om-
budsmannen skal vere unntatt fra personvernforord-
ningen. P4 bakgrunn av redegjorelsen ovenfor under
punkt 10.9.1 og 10.9.2 er det neppe i norskrett en trinn-
heyere konstitusjonell skranke mot at forvaltningen
kan utgve myndighet overfor ombudet, selv om det er
Kklare prinsipielle og praktiske betenkeligheter ved det-
te. Utgangspunktet er derfor at personvernforordnin-
gen gjelder for ombudet.

Dette har betydning for Datatilsynets formelle til-
synskompetanse overfor ombudet og hvilke materielle
bestemmelser om personvern som gjelder for ombudet.
Det har ogsa betydning for hvilke seerlige rettsgrunnlag
ombudet md ha for behandling og viderebehandling av
personopplysninger. Disse sparsmalene behandles i det
felgende.

10.13.9.2 DATATILSYNETS TILSYNSMYNDIGHET

I ombudsmannens brev til Stortingets president-
skap av 19.juni 2019 foreslar ombudsmannen en lovbe-
stemmelse som generelt unntar ombudet fra Datatilsy-
nets tilsyns- og kontrollvirksomhet. Som begrunnelse
vises det til de konstitusjonelle og prinsipielle betenke-
lighetene ved gjensidig kontroll, som er dreftet ovenfor
under punkt 10.9.1 0g 10.9.2.

Datatilsynets tilsynsmyndighet folger av person-
opplysningsloven § 20, hvor det blant annet fremgar at
Datatilsynet er tilsynsmyndighet etter personvernfor-
ordningen artikkel 51. Personvernforordningen angir
virkeomradet for tilsynet, samt sentrale deler av Datatil-
synets tilsynskompetanse.

Innenfor personvernforordningens virkeomrade
gir ikke forordningen selv grunnlag for a gjgre generelt
unntak fra tilsynsfunksjonen og tilsynskompetansen
som tilligger Datatilsynet. I den utstrekning person-
vernforordningen selv fastsetter det, ma derfor Datatil-
synet ha formell tilsynskompetanse overfor ombudet.

Datatilsynet har imidlertid enkelte tilsynsbefayel-
ser som ikke er pakrevet etter personvernforordningen,
men som likevel er fastsatt i personopplysningsloven.
Etter personopplysningsloven §26 kan Datatilsynet
ilegge offentlige organer overtredelsesgebyr for brudd
pa sentrale bestemmelser i personvernforordningen. I
henhold til personvernforordningen artikkel 83 nr. 7 er
det imidlertid opp til nasjonale myndigheter om og i
hvilken utstrekning slike overtredelsesgebyrer skal kun-
ne ilegges offentlige organer.” Med dette kan det

4. Data Protection Act 2018, sec. 210 — explanatory notes, s. 78.
(http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2018/12/pdfs/ukpga-
en_20180012_en.pdf)

5. Prop.56LS (2017-2018) punkt 20.2 og 2.5.3.
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bestemmes at Datatilsynet ikke skal kunne ilegge
ombudet overtredelsesgebyr.

Etter personopplysningsloven § 29 kan Datatilsynet
ilegge tvangsmulkt inntil et palegg tilsynet har fastsatt i
medhold av loven, er oppfylt. Personvernforordningen
har ingen bestemmelse om tvangsmulkt.! Ettersom
denne kompetansen kun har grunnlag i personopplys-
ningsloven, kan det bestemmes at ombudet ikke skal
kunne ilegges tvangsmulkt.

Utvalget foreslo opprinnelig at det burde fastsettes
serskilte unntak for dette i medhold av lovforslaget § 6
tredje ledd. Blant annet pa bakgrunn av heringsut-
talelser fra departementene og Datatilsynet ser imidler-
tid ikke utvalget grunn til & foresla slike unntak. Slik ut-
valget ser det, vil de hensyn som tilsier at Datatilsynet
ikke kan utgve slik myndighet overfor ombudet, vaere
tilstrekkelig ivaretatt gjennom utvalgets forslag til § 6
andre ledd.

10.13.9.3 UNNTAK FRA MATERIELLE BESTEMMELSER I PER-
SONVERNFORORDNINGEN

I brevet til Stortingets presidentskap 19.juni 2019
foreslar ombudsmannen unntak fra folgende materielle
bestemmelser i personvernforordningen og person-
opplysningsloven:

— Artikkel 14 om underretningsplikt ved innhenting
av opplysninger fra andre enn den registrerte

—  Artikkel 15 om den registrertes rett til innsyn

— Artikkel 16 om rett til retting av feilaktige opplys-
ninger

- Artikkel 18 om rett til & kreve begrenset behandling
av personopplysninger

— Artikkel 19 om underretting ved sletting, begrenset
behandling eller retting av opplysninger

Etter personvernforordningen artikkel 23 kan det i
nasjonal rett fastsettes begrensninger og gjgres unntak
frarettighetene og pliktene i forordningens artikkel 12—
22,34 0g 5. Begrensninger eller unntak fra disse bestem-
melsene ma fremga av lov og veere et ngdvendig og for-
holdsmessig tiltak for & sikre neermere bestemte hensyn
eller interesser, som er uttgmmende oppregnet i artik-
kel 23 bokstav a til j. Et ytterligere vilkar er at unntakene
eller begrensningene overholder det vesentlige innhol-
det i menneskerettighetene. Pa dette punkt vil uansett
Grunnloven § 102 om retten til privatliv innebzre en
absolutt skranke. Dersom det fastsettes unntak eller be-
grensninger, skal disse, «<nar det er relevant», inneholde
bestemmelser om serlige forhold oppregnet i art. 23
nr. 2 bokstav a til h.

Ombudsmannen har i forannevnte brev anfert fgl-
gende fellesbegrunnelse for a gjgre unntak fra de nevnte
bestemmelsene:

1. Prop. 56 LS (2017-2018) punkt 24.2 0g 24.5.
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«Klager til ombudsmannen inneholder regelmessig
personopplysninger om tredjepart. Ofte er det tale om
udokumenterte opplysninger som ikke er relevante for
eller inngar i behandlingen her. Det kan vare opplys-
ninger om naboer, slektninger, offentlige ansatte eller
andre.

Som ledd i klagesaksbehandlingen og forebyggings-
virksomheten innhenter ombudsmannen videre
saksmapper fra forvaltningen. Saksmappene er til tider
omfattende, og inneholder jevnlig personopplysninger
om tredjepart. Opplysninger om en konkret person kan
folgelig vere spredt i en rekke saker og i et stort antall
dokumenter.

Etter personvernforordningen artikkel 15 og 16 kan
denregistrerte kreve innsyn i og retting av opplysninger
som lagres om vedkommende hos den behandlingsan-
svarlige. Det er ikke et vilkar for innsyn at kravet knyttes
til en konkret sak eller dokument. Videre folger det av
artikkel 14 nr. 1 at den behandlingsansvarlige innen én
maned skal informere den registrerte nar opplysningen
ikke er samlet inn fra vedkommende selv.

Det er et grunnleggende prinsipp ved ombuds-
mannsordningen at borgerne skal kunne klage til
ombudsmannen i fortrolighet. Informering av tredje-
parter i samsvar med artikkel 14 vil kunne veere i strid
med dette prinsippet. Det vil ogsa kunne fore til at
mange vegrer seg mot eller viser stgrre tilbakeholden-
het med 4 klage hit.

Etter ombudsmannens syn vil det videre vere ufor-
holdsmessig arbeidskrevende a etterkomme bade hen-
vendelser om innsyn og retting, og 4 informere tredje-
part.

Ombudsmannen viser til at de aktuelle personopp-
lysningene ofte ikke er relevante for eller inngar i klage-
saksbehandlingen her. Det er ogsd et moment at
ombudsmannen har begrenset anledning til & under-
spke riktigheten av udokumenterte opplysninger vi
mottar om tredjepart.

Den registrertes rett til & be om innsyn hos den
behandlingsansvarlige er sentral for den registrertes
mulighet til & ivareta eget personvern. Dette hensynet er
imidlertid ogsa ivaretatt ved at den registrerte kan be
om innsyn i konkrete saker og dokumenter, inkludert
saker der personopplysninger behandles som ledd i
oppgaver knyttet til vedkommende. Videre er ombuds-
mannen omfattet av de grunnleggende prinsippene for
behandling av personopplysninger. Blant annet gjelder
kravene til formalsbegrensning, forholdsmessighet,
integritet, tilgjengelighet og konfidensialitet fullt ut. De
foreslatte unntakene vil derfor, slik ombudsmannen ser
det, ha begrenset betydning for den enkeltes person-
vernrettigheter.»

I samme brev har ombudet videre spesifikt begrun-
net hvorfor det ber gjgres unntak fra den enkelte av de
forannevnte bestemmelsene i forordningen. Disse sam-
menfaller i hovedsak med den generelle begrunnelsen
som er gjengitt her.

Det er antatt at oppregningen av legitime hensyn
for begrensninger og unntak i artikkel 23 er uttgmmen-
de.?P4a bakgrunn av disse er det tvilsomt om, og eventu-
elt i hvilken utstrekning, arbeidsbelastningen ved 4 et-
terkomme henvendelser om innsyn og retting, og un-

2. Prop.56LS (2017-2018) punkt 10.1.
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derrette tredjeparter, kan vere en lovlig begrunnelse for
a gjore unntak. I lovgivningen er det enkelte eksempler
pa at det kan gjores unntak fra forordningen artikkel 15
pa grunn av arbeidsbelastningen ved & behandle inn-
synsbegjeringer. Etter personopplysningsloven § 17
forste ledd bokstav a kan det gjgres helt eller delvis unn-
tak fra innsynsretten dersom personopplysninger be-
handles for arkivformal i allmennhetens interesse, for-
mal knyttet til vitenskapelig eller historisk forskning el-
ler statistiske formal, i den utstrekning det vil kreve en
«uforholdsmessig stor innsats 4 gi innsyn», hensyntatt
det enkelte innsynskrav og det samlede antall
innsynskrav.! Dette gjelder likevel ikke dersom behand-
lingen kan ha direkte faktiske virkninger for den regis-
trerte.? Tilsvarende unntak finnes i serlov for partner-
drapsutvalget og Nav-granskingen.® Det er her snakk
om snevre unntak for behandling av personopplysnin-
ger i annen type virksomhet og under andre situasjons-
betingelser enn det som generelt vil gjelde for ombu-
dets behandling av personopplysninger. Med unntak av
Riksrevisjonen finnes ikke tilsvarende unntak for andre
offentlige organer som er ssmmenlignbare med ombu-
det. Det er heller ikke holdepunkter for at arbeidsbelast-
ningen er stgrre for ombudet enn for sammenlignbare
private eller offentlige virksomheter som behandler
personopplysninger. Etter dette mener utvalget at det
ikke er grunnlag for a gjere unntak etter artikkel 23 nr. 1
bokstav a—j.

Ombudet viser videre til at det er et grunnleggende
prinsipp at borgerne skal kunne klage til ombudet i for-
trolighet, og at plikten til 4 underrette tredjeparter i for-
ordningen artikkel 14 kan undergrave dette. Dette anfg-
res som begrunnelse for a gjgre unntak fra artikkel 14
om underretningsplikt ved innhenting av opplysninger
fra andre enn den registrerte. De hensyn ombudet peker
p4, er imidlertid allerede ivaretatt i forordningen artik-
kel 14 nr. 5, som fastsetter i hvilke tilfeller underret-
ningsplikten i artikkel 14 nr. 1-4 ikke gjelder. Etter artik-
kel 14 nr. 5 bokstav c gjelder ikke underretningsplikten
overfor tredjepersoner dersom

«innsamling eller utlevering er uttrykkelig fastsatt i
(... medlemsstatenes nasjonale rett som den behand-
lingsansvarlige er underlagt, og som inneholder egnede
tiltak for & verne den registrertes berettigede interes-
ser».

Etter gjeldende sivilombudsmannslov § 7 har om-
budet krav pa alle relevante opplysninger fra forvaltnin-
gen, inkludert personopplysninger om tredjepersoner.

1. Prop.56LS(2017-2018)s.217-218.

2. Personopplysningsloven § 17 tredje ledd.

3. Lov om informasjonstilgang m.m. for Partnerdrapsutvalget § 4
andre ledd; Lov om informasjonstilgang mv. for utvalget for
ekstern gransking av saken knyttet til feilaktig praktisering av
adgangen til & motta sykepenger, arbeidsavklaringspenger og
pleiepenger ved opphold i et annet E@S-land § 4 andre ledd.
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En tilsvarende bestemmelse foreslas viderefort i lovfor-
slaget, med enkelte presiseringer. Dette er et lovgrunn-
lag for «innsamling»>. Ombudet og ombudets ansatte
har videre taushetsplikt og handterer taushetsbelagte
opplysninger pa egnet méte. Videre er ombudet bundet
av personvernforordningen. Dermed ma nasjonal rett
ogsa anses a «inneholde egnede tiltak» for a beskytte
den registrertes interesser. Med dette ma det legges til
grunn at vilkarene for & gjgre unntak fra underrettelses-
plikten vil vaere oppfylt for ombudets virksomhet. I hg-
ringssvar fra Sivilombudsmannen er det problematisert
hvorvidt unntaket fra underrettelsesplikten i art. 14 nr.
5 far anvendelse hvor ombudet mottar personopplys-
ninger om tredjeparter fra andre enn forvaltningen, i
praksis klagere og andre privatpersoner som henvender
seg til ombudet. For sa vidt gjelder klager, vises det til at
«alle» har rett til 4 klage, og at det er oppstilt neermere
krav til klagens innhold. Dette etablerer en motsvaren-
de lovbestemt plikt for ombudet til 4 motta klager, som
etter omstendighetene kan inneholde personopplys-
ninger om tredjepersoner. Med dette ma slik innsam-
ling anses obligatorisk og uttrykkelig fastsatt i nasjonal
rett, noe som medferer at ombudet ikke kan anses for &
ha underrettelsesplikt etter art. 14.

Etter dette er det ikke behov for a gjgre unntak fra
personvernforordningen artikkel 14. En kan heller ikke
se at det etter forordningen artikkel 23 er lovlig adgang
til & gjore unntak fra artikkel 15, 16, 18 og 19, med den
begrunnelsen som er anfgrt. Utvalget kan heller ikke se
at det foreligger andre grunner som tilsier slike unntak.

10.13.9.4 GRUNNLAG FOR BEHANDLING AV PERSONOPPLYS-
NINGER

I brevet til Stortingets presidentskap 19.juni 2019
etterspgr ombudsmannen en sarskilt lovhjemmel for
behandling av personopplysninger og viser til riksrevi-
sjonsloven § 17 som modell for en slik bestemmelse.

Utvalget er enig i at det er behov for en seerskilt lov-
hjemmel for ombudets behandling av personopplys-
ninger, men med enkelte modifikasjoner i forhold til
bestemmelsen i riksrevisjonsloven.

Etter personvernforordningen artikkel 6 nr. 3 ma
behandling av personopplysninger til formal som
nevnt i forordningen artikkel 6 nr. 1 bokstav c og e, ha
grunnlag i nasjonal rett. Bokstav e gjelder behandling
som er «ngdvendig for & utfare en oppgave i allmennhe-
tens interesse eller utgve offentlig myndighet». Hva som
ligger i dette, er ikke naermere utlagt i forbindelse med
den norske implementeringen av forordningen. I lov-
forarbeidene til implementeringen av personvernfor-
ordningen i Sverige, Prop. 2017/18:105 s. 56-57, fremgar
imidlertid fglgende om hva som kan anses som en
«oppgave i allmennhetens interesse»:
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«Alla uppgifter som riksdag eller regering gett i
uppdrag at statliga myndigheter att utfora dr enligt rege-
ringens mening av allmént intresse. Om uppgifterna
inte vore av allmént intresse skulle myndigheterna inte
ha dlagts att utféra dem.»

Ombudet er et offentlig organ med lovbestemt
mandat, arbeidsform og arbeidsomrade. A fore kontroll
med forvaltningen pa grunnlag av klager fra borgerne
og egne undersgkelser, m4 klart anses som en oppgave i
allmennhetens interesse, som igjen ngdvendiggjor be-
handling av personopplysninger.! Alternativet i samme
bestemmelse om «offentlig myndighetsutgvelse» er
neppe aktuelt for ombudet, idet ombudet ikke har kom-
petanse til 4 treffe avgjorelser med bindende virkning,?

Behandling av personopplysninger for 4 ivareta en
oppgave i allmennhetens interesse forutsetter at det er
et nasjonalt rettsgrunnlag som angir formalet med be-
handlingen. Rettsgrunnlaget kan utformes slik at lov-
teksten viser til at behandlingen er ngdvendig for om-
budets oppgaver etter loven.?

P4 grunn av bredden i ombudets virksomhet og sak-
stilfang, samt ombudets torturforebyggingsvirksomhet,
kan det oppsta behov for at ombudet behandler per-
sonopplysninger som nevntiforordningen artikkel 9 og
10. Artikkel 9 gjelder serlig personlige opplysninger,
herunder om etnisitet, religigs og politisk overbevis-
ning, helseopplysninger, mv. Artikkel 10 gjelder opplys-
ninger om straffbare forhold og lovovertredelser. Be-
handling av slike opplysninger krever serskilt grunnlag,
og lovbestemmelsen utformes derfor slik at den gir om-
budet grunnlag for behandling av slike opplysninger i
den utstrekning det er nedvendig for a utfore oppgaver
etter loven.

Stortinget kan etter lovforslaget § 5 fjerde ledd gi ut-
fyllende bestemmelser om behandlingen av person-
opplysninger, for & imgtekomme eventuelle presise-
rings- eller utfyllingsbehov basert pa behandlingen av
personopplysninger i virksomheten, eller rettslige av-
klaringer knyttet til personvernforordningen. Slike be-
stemmelser ma anses som «nasjonal rett» i personvern-
forordningens forstand. Reguleringsmaten anses hen-
siktsmessig fordi vedtaksprosessen er noe enklere enn
for lovvedtak og fordi eventuelle utfyllende bestemmel-
ser passer bedre inn i underliggende regelverk enn i lo-
ven. Til sammenligning er det i utlendingsloven § 83a
gitthjemmel for at slike bestemmelser kan gis i forskrift.

1. Dette harmonerer ogsa med rettsoppfatningen som er lagt til
grunn for utlendingsmyndigheten i Prop. 59 L (2017-2018)
punkt 4.1.3.1.

2. Prop.2017/18:105s.67.

3. Sml utlendingsloven § 83a, jf. Prop. 59 L (2017-2018) punkt
4.1.3.20g4.1.3.3.
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10.13.9.5 VIDEREBEHANDLING AV PERSONOPPLYSNINGER

En betydelig del av personopplysningene som be-
handles av ombudet, vil opprinnelig vere innhentet av
forvaltningen og ikke av ombudet selv. Det gjelder blant
annet personopplysninger som fremgar av forvaltnin-
gens saksdokumenter, som oversendes i forbindelse
med ombudets klagebehandling eller behandling av ge-
nerelle saker. Det kan ogsa gjelde opplysninger ombu-
detinnhenter fra steder hvor personer er frihetsbergvet,
feks. fengsler, barnevernsinstitusjoner og sykehus.

Etter forordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav b er det et
prinsipp om formalsbegrensning, som innebzerer at per-
sonopplysninger skal samles inn for et spesifikt formal og
ikke viderebehandles pa en mate som er uforenelig med
det opprinnelige formalet. Viderebehandling som er
uforenelig med innsamlingsformalet, kan skje dersom
viderebehandlingen har grunnlag i nasjonal rett og er
nedvendig og forholdsmessig for a oppna ett eller flere av
formalene i personvernforordningen artikkel 23 nr. 1
bokstav a—j, jf. artikkel 6 nr. 4. Forenelig viderebehand-
ling kan skje uten sarskilt grunnlag. Vurderingen av om
viderebehandlingen er forenelig, skjer pa bakgrunn av
momentene angitt i artikkel 6 nr. 4 bokstav a-e.*

I den utstrekning det er ngdvendig, har ombudet i
utgangspunktet uinnskrenket tilgang pa opplysninger
fra forvaltningen, uten hinder av taushetsplikt, inklu-
dert personopplysninger.® Dette viderefores i lovforsla-
get, med enkelte presiseringer. Hvilke opplysninger
som er ngdvendige, vil variere ut fra om ombudet be-
handler en klagesak, en generell sak, eller driver fore-
byggende virksomhet. Avhengig av saken vil det variere
hvilke personopplysninger, og om hvilke personer, det
er npdvendig for ombudet 4 fa fra forvaltningen.

I ombudets behandling av klagesaker som gjelder
enkeltvedtak, ma det antas at formélet med ombudets
viderebehandling av personopplysninger vil sammen-
falle med forvaltningens opprinnelige innsamlingsfor-
mal. Det dreier seg da om opplysninger som forst ble
samlet inn for & treffe riktig avgjerelse i forvaltningssa-
ken, og som deretter viderebehandles av ombudet for &
kontrollere den samme avgjgrelsen. For disse tilfellene
er det i utgangspunktet ikke behov for en szrlig lovbe-
stemmelse for viderebehandling. P4 bakgrunn av Data-
tilsynets hgringsuttalelse vurderer utvalget det dithen
atensliklovbestemmelse heller ikke vil veere ngdvendig
for utgvelsen av ombudets gvrige oppgaver, herunder
saker som behandles av eget tiltak, og virksomheten
som nasjonal forebyggende mekanisme.

4. Prop.56LS (2017-2018) punkt 6.6.
5. Sivilombudsmannsloven § 7, jf. forvaltningsloven § 13b farste
ledd nr. 4.
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10.13.9.6 RETTSGRUNNLAGET FOR BEHANDLING AV PER-
SONOPPLYSNINGER

Isamsvar med det ovennevnte foreslas det at ombu-
det gis rettsgrunnlag for behandling av personopplys-
ninger, som angitt i lovforslaget § 27 forste ledd.

10.13.9.7 KOPI AV PERSONOPPLYSNINGER I DOKUMENTER
SOM ER UTARBEIDET ELLER INNHENTET UNDER
FORVALTNINGENS BEHANDLING AV SAKEN

For a utfore sine oppgaver etter loven har ombudet
tilgang pa ethvert dokument og enhver opplysning fra
forvaltningen. Etter loven har ikke ombudet adgang til
gi klagere eller andre innsyn i slike dokumenter. Et
eventuelt krav om innsyn ma derfor fremsettes overfor
forvaltningen.

Bakgrunnen for dette er at ombudets informasjons-
tilgang omfatter dokumenter som klagere og andre ikke
har krav pd innsyn i overfor forvaltningen, og at ombu-
dets kontrollvirksomhet ikke skal medfgre at slike opp-
lysninger og dokumenter likevel blir kjent.

Etter personvernforordningen artikkel 15 nr. 3 har
den registrerte rett til & kreve fremlagt kopi av person-
opplysninger hos den behandlingsansvarlige. Hvis om-
budet behandler personopplysninger i dokumenter
mottatt fra forvaltningen, kan den registrerte i utgangs-
punktet kreve kopi av disse fra ombudet. Dette bryter
med det forannevnte prinsippet om at ombudet ikke
kan gi innsyn i forvaltningens dokumenter. Dette prin-
sippet har stor betydning for tillitsforholdet mellom
ombudet og forvaltningen og er en reell forutsetning for
ombudets uinnskrenkede informasjonstilgang. Prinsip-
pet bar derfor opprettholdes, ogsa hvor det er person-
opplysninger i dokumentene ombudet har mottatt fra
forvaltningen.

P4 denne bakgrunn foreslar utvalget at krav pa kopi
av personopplysninger i dokumenter som er utarbeidet
eller innhentet under forvaltningens forutgdende be-
handling, ma rettes mot det aktuelle forvaltningsorga-
net. Dette har ikke betydning for innholdet i den regis-
trertes materielle rettigheter etter personvernforord-
ningen artikkel 15 nr. 3. Hvis den registrerte fremmer et
slikt krav overfor ombudet, skal ombudet henvise ved-
kommende til & fremme kravet overfor det aktuelle for-
valtningsorganet, som avgjor saken i medhold av per-
sonopplysningsloven og forordningen. I og med at det
ikke reduserer den registrertes rettigheter, samtidig
som det er av stor betydning for & opprettholde en effek-
tiv ombudskontroll, anses det som et ngdvendig og for-
holdsmessig unntak fra forordningen art. 15 nr. 3, jf. per-
sonvernforordningen art. 23 nr. 1. Fordi lgsningen avvi-
ker fra personvernforordningen artikkel 15 nr. 3, fore-
slas en egen bestemmelse om dette.

Det vises til lovforslaget § 27 andre ledd.
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10.13.10 Sikkerhetslovens anvendelse for
Sivilombudet

Stortinget og organer for Stortinget var ikke formelt
omfattet av virkeomradet til den tidligere sikkerhetslo-
ven. Ifalge den nye sikkerhetsloven § 1-4 skal loven gjel-
de for Stortinget og organer for Stortinget i den utstrek-
ning Stortinget bestemmer det.

P& bakgrunn av Innst. 252 L (2019-2020) fra Stortin-
gets presidentskap om lovendringer i riksrevisjonslo-
ven og EOS-kontrolloven ble det varen 2020 vedtatt be-
stemmelser om sikkerhetslovens anvendelse for Riksre-
visjonen og EOS-utvalget. Disse ble utformet med ut-
gangspunkt i bestemmelser vedtatt for Stortingets ad-
ministrasjon, jf. Innst. 122 S (2018-2019), ettersom de
konstitusjonelle hensyn i stor grad er likeartede.

Samme lgsning som for EOS-utvalget foreslas for Si-
vilombudet. Dette innebzrer at Stortingets administra-
sjon skal veere klareringsmyndighet for Sivilombudet og
ombudets ansatte. Det foreslas videre at Stortingets pre-
sidentskap er klagemyndighet for avgjorelser truffet av
Stortingets administrasjon.

P liklinje med medlemmene av riksrevisjonskolle-
giet og EOS-utvalget foreslds det at sivilombudet per-
sonlig formelt underlegges sikkerhetslovens krav om
sikkerhetsklarering og autorisasjon for tilgang til gra-
dert informasjon. Dette ma ses i sammenheng med at
Sivilombudet i medhold av gjeldende lov og lovforsla-
get kan kreve innsyn i enhver opplysning og ethvert do-
kument uavhengig av taushetsplikt. Det vises i denne
forbindelse til presidentskapets drgftelse i Innst. 252 L
(2019-2020) samt til utenriks- og forsvarskomiteens ut-
talelse i Innst. 103 L (2017-2018) til ny sikkerhetslov,
hvor komiteen peker pa at organer for Stortinget sam-
mensatt av andre enn Stortingets representanter ma
underlegges de samme krav til sikkerhetsklarering og
autorisasjon som de loven for gvrig gjelder for.

Forslaget innebzrer for gvrig at Sivilombudet un-
derlegges sikkerhetslovens materielle krav til forebyg-
gende sikkerhetsarbeid, men unntas fra bestemmelser
som gir forvaltningen tilsyns- eller paleggskompetanse.

Det foreslas at Stortinget kan fastsette bestemmel-
ser om i hvilken grad forskrifter vedtatt i medhold av
sikkerhetsloven skal gjelde for Sivilombudet. Det vises
til lovforslaget § 28.

10.13.11 Sivilombudets ansatte
10.13.11.1 GENERELT

Bestemmelser om ombudets personale er gitt i gjel-
dende lov § 14.1arbeidsgrupperapportenss. 55-64 er det
en omfattende redegjgrelse for endringsbehovet. Pa
bakgrunn av dette har arbeidsgruppen fremmet forslag
om en ny bestemmelse, med ngdvendige tilpasninger,
blant annet til ny statsansattelov.
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10.13.11.2 TILSETTINGSMYNDIGHET

I gjeldende lov § 14 fremgar det at det er Stortingets
presidentskap eller et tilsettingsrad som ansetter perso-
nalet ved ombudets kontor. I henhold til personalregle-
mentet § 3 er det Stortingets presidentskap som tilsetter
ledende stillinger. @vrige tilsettinger forestds av ombu-
dets tilsettingsrad.

Hovedregelen etter statsansatteloven er at ansettel-
se i staten foretas av et ansettelsesrad, for & sikre en be-
tryggende saksbehandling, blant annet for & ivareta kva-
lifikasjonsprinsippet. Sammensetningen av radene sik-
rer ogsa et demokratisk element i ansettelsesprosessen
ved at de ansattes organisasjoner er representert.

Arbeidsgruppen som fremmet forslag til endringer i
sivilombudsmannsloven, gnsket a viderefore den gjel-
dende ordningen, herunder at ledende ansatte fortsatt
ansettes av Stortingets presidentskap. Arbeidsgruppen
viser til at presidentskapets tilsetting gir parlamentarisk
forankring, som bidrar til 4 gi lederstillingene tyngde og
legitimitet. Videre er det pekt pd at det sikrer at sekerne
blir vurdert to ganger. Dette gir trygghet for at avgjarel-
sen er saklig begrunnet. Det bemerkes imidlertid at pre-
sidentskapet aldri har fraveket ombudets innstilling.

Sivilombudsmannen har utdypet sitt synspunkt i
brev til utvalget 5. juni 2020. Her vises det til primear-
standpunktet om at presidentskapet fortsatt bgr anset-
te de ledende ansatte. For tilfellet at denne ordningen
endres, fremholdes det at prinsippet om en totrinns be-
handling av lederansettelser bgr viderefores. Som et al-
ternativ foreslas en tilsvarende lgsning som statsansat-
teloven § 5 fjerde ledd, jf. § 6 forste ledd. Dette vil inne-
bere at det ved ansettelse av ledere etableres et innstil-
lingsrad, og at ombudet personlig har ansettelsesmyn-
digheten. I sa fall ber innstillingsradet besta av andre
personer enn ombudsmannen selv. Ombudsmannen
kan da foreta en selvstendig annenhandsvurdering av
radets anbefaling. I brevet fremgar folgende:

«Det er imidlertid utenkelig at ombudsmannen
personlig ikke skal delta i rekrutteringsprosessen av
sine nermeste medarbeidere, og veere med pd den
grunnleggende vurderingen av de ulike kandidatene
opp mot hverandre. Jeg har derfor kommet frem til at
den beste lgsningen for disse ansettelsene er at det eta-
bleres et slags innstillingsrdd der ombudsmannen selv
deltar, og at ombudsmannen personlig far ansettelses-
myndigheten. Ettersom ombudsmannen i en slik lgs-
ning vil delta i begge trinnene av prosessen, vil realite-
ten bli at det etableres en ordning der ombudsmannen
skal innhente andres syn pa saken, for beslutning fattes,
men at ombudsmannen personlig har dominerende
innflytelse.»

Utvalget mener at det bgr etablereres et ansettelses-
rdd som avgir en innstilling, men at det er Sivilombudet
selv som ansetter. Ifplge statsansatteloven § 5 (5) skal et
innstillingsrad etter fjerde ledd besta av en person som
er oppnevnt av arbeidsgiveren. I tillegg skal rddet besta
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av like mange medlemmer fra arbeidsgiversiden som fra
arbeidstakersiden. Den lgsningen som er foreslatt av
ombudet, kan vanskelig synes a veere et innstillingsrad i
statsansettelovens forstand.

Sivilombudet bgr ikke vare en del av ansettelses-
radet, men ber ha en rett til  delta i ansettelsesproses-
sen og intervjuer. Dette innebzrer at endelig behand-
ling av innstillingen skjer uten at ombudet selv er til ste-
de. Pa den maéten sikres en reell totrinns prosess.

10.13.11.3 PERSONALREGLEMENT

Sivilombudsmannsloven § 14 gir bestemmelser om
tilsettinger og tilsettingsrdd. Av bestemmelsen folger
det at Stortingets presidentskap «gir nermere regler om
fremgangsmate ved tilsetting og om radets sammenset-
ning».

Nermere bestemmelser om tilsettinger og tilset-
tingsrad er gitt i ombudets personalreglement, som er
fastsatt av Stortingets presidentskap. Ut over det som
folger av § 14, fremgar det ikke av loven eller instruksen
at det er presidentskapet som skal vedta personalregle-
mentet, men det er likevel dette som er praksis.1 Det
gjeldende personalreglementet inneholder bestem-
melser om krav til utlysninger og innstilling til stillinger,
roller og ansvar ved tilsettinger, saksbehandlingsregler i
tilsettingssaker, bestemmelser om fri, ferie og permi-
sjon, samt regler om oppsigelse, ordensstraff, avskjed og
suspensjon.

I sin arbeidsgrupperapport viser ombudet til at
Stortingets presidentskap har gitt signaler om at det er
onskelig at ombudet selv fastsetter personalreglemen-
tet.?

Etter statsansatteloven § 2 er det den enkelte virk-
somhet som skal fastsette personalreglementet. Det er
naturlig at denne lgsningen ogsa velges for ombudet.

Som en parallell til statsansatteloven § 2 (5) foreslas
det en bestemmelse om at Stortingets presidentskap
kan ta personalreglementet opp til revisjon.

Det vises til lovforslaget § 29.

10.14 Ombudsvervet
10.14.1 Innledning

I det folgende behandles ordningen for oppnevning
av sivilombud. Det inkluderer kriteriene og fremgangs-
maten for oppnevningen, samt oppnevningsperioden
og muligheten for tap av vervet.

For disse spersmalene tar utvalget blant annet ut-
gangspunkt i vurderingene fra stortingsutvalget som i
2018 vurderte prosessen og valgbarheten til medlem-
mer i de komiteer, utvalg og nemnder som Stortinget
oppnevner.®

1. Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapports. 55.
2. Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapports. 55.
3.  Dokument 19 (2017-2018) s. 7-8.
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Grunnlaget og fremgangsmaten for valg av sivilom-
bud har betydning for ombudets uavhengighet, tillit og
autoritet. Disse komponentene har igjen betydning for i
hvilken grad ombudet kan ivareta sitt grunnlovfestede
mandat til 4 fore kontroll med forvaltningen for & hin-
dre at det begds urett mot den enkelte.

Sivilombudet har en rolle overfor Stortinget, for-
valtningen og den enkelte. Et utgangspunkt er at valg-
prosessen ber bidra til at ombudet uavhengig og pd en
tillitvekkende mate kan ivareta sitt mandat i samtlige
tre relasjoner.

Oppnevning av ombud er blant de sentrale temae-
ne i Venezia-prinsippene, hvor det er gitt anbefalinger
om hvilket organ som bgr oppnevne ombudet, oppnev-
ningsprosessen, kriteriene for oppnevningen, varighe-
ten av vervet og tap av vervet. Som overordnet foring for
oppnevningen fremgar folgende i punkt 5:

«The Ombudsman shall be elected or appointed
according to procedures strengthening to the highest
possible extent the authority, impartiality, indepen-
dence and legitimacy of the Institution.»

I detteligger det at oppnevningen i stgrst mulig grad
skal bidra til & styrke ombudets autoritet, upartiskhet og
uavhengighet, samt ombudsinstitusjonens legitimi-
tet.!Disse hensynene gjelder i flere relasjoner og star i
n&r sammenheng med hverandre. Hensynet til autori-
tet gjelder forst og fremst overfor forvaltningen, men i
den grad ombudet kan be om at parlamentet behandler
saker, ma autoritetshensynet trolig ogsa gjelde i den ret-
ning. Gitt ombudets rolle méa uavhengigheten forst og
fremst sikres overfor forvaltningen. Det ma videre tas
hensyn til at ombudet ikke bare skal vare reelt uavhen-
gig, men ogsa fremstd uavhengig. Tilsvarende gjelder
hensynet til ombudets upartiskhet.

I spegrsmalet om ordningen for valgavombud er det
et samspill mellom kompetansekrav, oppnevningspro-
sessen og muligheten for gjenoppnevning og tap av ver-
vet. Malsettingen er a ivareta disse komponentene pa en
mate som samlet sett sikrer ombudets autoritet, uav-
hengighet og upartiskhet, samt tilliten til dette.

10.14.2 Stortinget velger ombudet for forvaltningen

Etter Grunnloven § 75 1 tilkommer det Stortinget a
utnevne en person til & fore kontroll med forvaltningen
for at det ikke gves urett mot den enkelte borger. Det er
et vilkar for utnevnelse at vedkommende ikke er med-
lem av Stortinget. Det er gitt neermere bestemmelser om
valget i gjeldende sivilombudsmannslov § 1.

Begrunnelsen for at Stortinget i plenum utnevner om-
budet, springer opprinnelig ut fra betraktninger om om-
budsordningen som sddan, jf. Ot.prp. nr. 30 (1959-60) s. 7:

1. Europarddets parlamentarikerforsamling, Explanatory memor-
andum by rapporteur Lord Richard Balfe, Doc. 14953 Report,
2019, punkt 33.
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«Det folger av hele grunntanken med ordningen at
ombudsmannen ma velges av Stortinget. Bare pa den
mate kan han fa den nedvendige uavhengige stilling i
forhold til administrasjonen og samtidig gis den autori-
tet som ligger i at han er Stortingets tillitsmann.»

At ombudet utnevnes av Stortinget, skaper formell
avstand og uavhengighet fra forvaltningen, som om-
budsmannen kontrollerer. At utnevningen skjer ved
Stortingets vedtak, gir ombudet faktisk autoritet, i til-
legg til den formelle kompetansen som tilligger vervet.

Selv. om ombudet velges med alminnelig flertall,
har ombudet i praksis blitt valgt enstemmig, eller til-
nermet enstemmig. Da ordningen ble etablert, var det
ogsd en malsetting at valget av.ombud hadde bredest
mulig oppslutning i Stortinget. I Forvaltningskomiteens
innstilling fra 1958 fremgar folgende:?

«Dersom den som velges har en god posisjon og
anseelse slik at han ma aksepteres av alle uten hensyn til
parti, vil det ha stor betydning for hans arbeid.»

Dette synes a bygge pa tanken om at bred oppslut-
ning eller enstemmighet vil bidra til ombudets autoritet
og tillit, og dermed underbygge forutsetningene for at
ombudet skal kunne ivareta sitt mandat effektivt. Bred
oppslutning vil ogsa bidra til at ombudet fremstar som
upartisk og uavhengig utad, samt den allmenne tilliten
til ordningen. I lys av de samme hensynene vil det kun-
ne vere uheldig dersom politiske skillelinjer avgjor
oppslutningen, og ombudet for eksempel velges med
knapt flertall av partiene som har regjeringsmakt.

Samme grunntanke gjenfinnes i Venezia-prinsippe-
ne fra 2019, hvor det fremgér at ombudet bgr utnevnes
av parlamentet, med kvalifisert flertall.® I den forklaren-
de rapporten til Venezia-prinsippene er det fremhevet
atdette vil bidra tilat ombudet far bred politisk og sosial
legitimitet, og at det vil understgtte ombudets upartisk-
het, uavhengighet, legitimitet og tillit i befolkningen.*

I lys av rollen ombudet skal ha, er det likevel ikke
uproblematisk at ombudet velges av Stortinget, innen-
for rammen av et politisk beslutningssystem. Problem-
stillingen ble adressert allerede i 1958 i Forvaltningsko-
miteens innstilling. I forlengelsen av komiteens forslag
om at ombudet burde velges av Stortinget, ble det un-
derstreket at ombudet «ma utfore sitt verv helt selvsten-
dig og uavhengig av Stortinget.»” Herunder ble det pre-
sisert at ombudet ma sta utenfor partipolitikken, og at
ombudet ikke skal drive politisk kontroll med forvalt-

2. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk
ombudsmannsordning (1958) s. 14.

3. Veneziakommisjonen Principles on the Protection and Promo-
tion of the Ombudsman Institution 2019, punkt 6 andre ledd.

4.  Europaradets parlamentarikerforsamling, Explanatory memor-
andum by rapporteur Lord Richard Balfe, Doc. 14953 Report,
2019, punkt 33.

5. Sartrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk
ombudsmannsordning (1958) s. 14.
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ningen, men «fgrst og fremst beskytte den enkelte bor-
gers rettslige stilling».! I samme retning ble det lagt til
grunn at ombudet bor veere en «hgyt kvalifisert jurist».2
Samlet sett gir disse foringene uttrykk for et behov for a
motvirke betenkeligheter ved at valget skjer i en ved-
taksform som bygger pa en forutgdende politisk pro-
sess. Foringene bidrar til at valget beror pa objektive kri-
terier og hensyn som understgtter ombudsinstitusjo-
nens tiltenkte rolle, og i mindre grad pavirkes av uten-
forliggende eller partipolitiske hensyn.

Fra ombudsinstitusjonen ble etablerti 1962, har det
vart en grunntanke at ombudet ikke skal velges av Stor-
tinget pa grunnlag av et fritt politisk skjenn, men pa
grunnlag av objektive kriterier og hensyn som under-
statter institusjonens formal, og som herunder ivaretar
ombudets uavhengighet, tillit og autoritet. Det har ogsa
vert en malsetting og praksis for at ombudet velges en-
stemmig eller tilnermet enstemmig.

Pa denne bakgrunn mener utvalget at det bor lov-
festes at ombudet velges med minst to tredjedels flertall
av de avgitte stemmene i Stortinget. Ved & bruke ordet
«minst» er det meningen 4 understreke at den gjeldende
praksisen viderefgres, hvoretter ombudet velges med
storst mulig flertall og helst enstemmig.

Det vises til lovforslaget § 2.

10.14.3 Oppnevningsperiode og mulighet for
gjenoppnevning

Som hovedregel oppnevnes ombudet av Stortinget
«Etter hvert stortingsvalg». Oppnevningen gjelder der-
for bare for fire &r om gangen.

Dersom ombudet dor, er ute av stand til & utfgre sitt
verv, sier fra seg vervet, eller to tredjedeler av Stortinget
beslutter a frata ombudet vervet, oppnevner Stortinget
et nytt ombud for den gjenvarende tjenestetiden.

Det er ikke begrenset hvor mange ganger et ombud
kan oppnevnes.

Spersmalet om valgperioden og muligheten for
gjenvalg er behandlet i Dokument 19 (2017-2018) s. 7—-
8. Der fremgar folgende:

«Utvalget har vurdert om det bar settes en formell
begrensning pa hvor lenge ombudsmannen kan fun-
gere ivervet. Utvalget mener det er gode grunner til & ha
en slik begrensning. Det ligger i ordningen med valg
hvert fjerde &r at det i utgangspunktet er gnskelig med
en begrenset virkeperiode. Samtidig er fire ar kort tid
nar man leder et organ av den storrelse Sivilombuds-
mannen etter hvert er blitt, og med det mangfold av
oppgaver som skal handteres.

1. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk
ombudsmannsordning (1958) s. 14.

2. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk
ombudsmannsordning (1958) s. 14.

3. Sivilombudsmannsloven § 1 forste og tredje ledd.
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Utvalget vil anbefale at sivilombudsmannsloven
endres slik at ombudsmannen bare kan gjenvelges en

gang, (...).»

Hensynet til & begrense varigheten av vervet kan
imidlertid ogsd ivaretas pa andre mater enn foreslatt av
utvalget. Et alternativ kan vere a fastsette en lengre ut-
nevningsperiode uten mulighet for gjenutnevning.

Venezia-prinsippene gir anbefalinger om varighe-
ten av vervet og muligheten for gjenutnevning. [ punkt
10 fremgar det at utnevningsperioden ber vere lengre
enn for organet som velger ombudet. Nar det gjelder va-
righeten av valgperioden, folger det av den forklarende
rapporten til prinsippene at 5-6 ar er tilstrekkelig, men
at 7-8 ar uten mulighet for gjenutnevning er & fore-
trekke.*

Sivilombudsmannen har i brev 3.desember 2019
gitt innspill til utvalget om blant annet utnevningsperi-
oden og muligheten for gjenutnevning. Ombudet viser
til de forannevnte Venezia-prinsippene og fremholder
for gvrig felgende:

«Ombudsmannen har i utgangspunktet ikke noen
innvendinger mot & gi over til en ordning der den
enkelte ombudsmann bare kan oppnevnes én gang.
Forutsetning ma imidlertid veere at oppnevningsperio-
den er tilstrekkelig lang — og vesentlig lenger enn dagens
fire ar. Ombudsmannen vil foresla at oppnevningsperi-
oden ikke settes kortere enn atte ar. Det bemerkes i
denne forbindelse at en del fremtidige ombudsmenn —
til dels uavhengig av oppnevningsperiodens lengde —
antagelig vil begynne a lete etter ny jobb nar det gjen-
star 1-2 ar av oppnevningsperioden. Det ma derfor
paregnes at den faktiske fungeringsperioden kan bli
opptil flere ar kortere enn det som folger av oppnev-
ningsvedtaket. Med en Kkortere oppnevningsperiode
enn atte ar, risikerer man dermed at faktisk fungerings-
tid kan bli forholdsvis kort, noe som vil vare uheldig
blant annet ut fra hensynet til kontinuitet. At den for-
melle oppnevningsperioden er forholdsvis lang — men
med mulighet til & fratre for utlopet av perioden — vil
trolig ogsa bidra til & gjgre vervet som ombudsmann
attraktivt for personer som innehar de gnskede kvalifi-
kasjoner.

Med lengre oppnevningsperioder enn fire ar ma
man nedvendigvis g bort fra ordningen med oppnev-
ning etter hvert stortingsvalg. Under alle omstendighe-
ter ser ombudsmannen at det kan vare hensiktsmessig
a ga bort fra denne ordningen. Dersom en ombuds-
mann fratrer for utlgpet av gjeldende oppnevningsperi-
ode, vil det trolig vaere fordelaktig for rekrutteringen av
ny ombudsmann at oppnevningen ikke ma begrenses
til 4 gjelde den resterende del av stortingsperioden.»

Utvalget mener at ombudet ber oppnevnes for fire
ar av gangen, med mulighet for gjenoppnevning én
gang. LDO, Barneombudet og NIM mener at ombudet
bare bgr kunne oppnevnes én gang, hensyntatt ombu-
dets uavhengighet. Utvalget viser i denne sammenhen-

4.  Europaradets parlamentarikerforsamling, Explanatory memor-
andum by rapporteur Lord Richard Balfe, Doc. 14953 Report,
2019, punkt 39.
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gen til at ombudets uavhengighet sikres gjennom en
rekke mekanismer som virker sammen. Slik utvalget ser
det, avhjelpes mulige betenkeligheter ved muligheten
for gjenoppnevning ved at oppnevningsperioden lgsri-
ves fra stortingsvalget og at ombudet oppnevnes med to
tredjedels flertall. Ved gjenoppnevning kan offentlig
kunngjgring unnlates.
Det vises til lovforslaget § 2.

10.14.4 Formelle krav til ombudet

De formelle kriteriene for oppnevning av ombud
folger av gjeldende sivilombudsmannslov § 1. Etter be-
stemmelsen ma ombudet fylle vilkarene for a vere hoy-
esterettsdommer.! Det innebzrer at vedkommende ma
vaere en stemmeberettiget og vederheftig norsk stats-
borger som har fylt 30 &r og har juridisk embetseksa-
men eller mastergrad i rettsvitenskap.? Av domstollo-
ven folger det videre at den som utnevnes til dommer i
Hoyesterett, bor tilfredsstille hoye krav til kvalifikasjo-
ner og personlige egenskaper.® Den som utnevnes, kan
heller ikke vare medlem av Stortinget.

De formelle kravene er ikke uttemmende kvalifika-
sjonskriterier. [ utlysningen av vervet som ombudi2019
ble det stilt tilleggskrav om at ombudet matte kunne
kombinere svert gode faglige kvalifikasjoner med pro-
fesjonell virksomhetsledelse, gode lederegenskaper og
evne til tydelig kommunikasjon. At det oppstilles krite-
rieri tillegg til dem som folger av loven, er neppe proble-
matisk, saifremt kriteriene understgtter ombudsinstitu-
sjonens uavhengighet og formal.

I og med henvisningen til vilkarene for & bli hgyes-
terettsdommer folger de viktigste kriteriene for valg av
ombud av domstolloven. Endringer i vilkarene for & bli
dommer og hgyesterettsdommer i domstolloven vil
derfor medfere endringer i kriteriene for & bli ombud.
Domstollovens vilkar for a bli hgyesterettsdommer har
ogsa blitt endret en rekke ganger, slik at vilkarene for &
bli ombud har endret seg. Vervet som ombud og embe-
tet som hgyesterettsdommer er ulike, og det er derfor
ikke gitt at kriteriene passer like godt for ombudet. I og
med rolleulikheten og at det er ulike organer som ut-
nevner og anvender kriteriene, ma det videre antas at de
mer skjgnnsmessige vurderingene har ganske ulikt inn-
hold for et ombud og en hgyesterettsdommer. I realite-
ten er nok derfor kriteriene for 4 bli hgyesterettsdom-
mer og ombud ganske forskjellige.

Schei-utvalget konkluderte med & opprettholde vil-
kiret om at ombudet ma oppfylle kravene for & vere
hoyesterettsdommer. Bakgrunnen for det synes & ha
vart hensynet til at ombudet bgr vere en hgyt kvalifi-

1. Sivilombudsmannsloven § 1 andre ledd.

2. Domstolloven §§ 53 og 54 forste ledd, jf. Ot.prp. nr. 102 (2008—
2009) punkt 3.5-3.6.

3. Domstolloven § 55 andre ledd.

4.  Grunnloven § 751
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sert jurist, og at dagjeldende domstollov stilte krav om
beste karakter for & bli heyesterettsdommer. Ombudet
burde oppfylle samme faglige kvalifikasjonskrav, og
dette var en sentral begrunnelse for & opprettholde ka-
rakterkravet og dermed henvisningen til domstollo-
ven.” Karaktervilkiret i domstolloven ble imidlertid
slgyfet i 2010, og det er ikke lenger et formelt krav om
beste karakter for & bli hoyesteretts- eller lagdommer.°

Samlet sett synes det som at begrunnelsen for &
opprettholde vilkaret om at ombudet ma oppfylle dom-
stollovens vilkar for & bli hayesterettsdommer, ikke i
serlig grad gjer seg gjeldende lenger. I tillegg kommer
det at ombudsvervet og ombudsinstitusjonen i dag ny-
ter stor respekt og autoritet, slik at det neppe vil bidra til
ombudets anseelse at vedkommende formelt oppfyller
vilkarene for & bli hgyesterettsdommer.

P& denne bakgrunn er det ogsa flere grunner til at
vilkarene for & bli ombud ber fremga av ombudsloven.
Gitt seeregenhetene ved ombudsvervet er det grunn til
at loven om ombudet selv oppstiller krav til den som
skal inneha vervet. En slik tilpasset bestemmelse vil vi-
dere bidra til & sikre at ombudet velges pa grunnlag av
objektive og saklige hensyn som spesielt gjelder om-
budsvervet. Det vil ogsa kunne bidra til & styrke tilliten
til at utnevningen skjer pa slikt grunnlag.

Da ombudsordningen ble utredet av Forvaltnings-
komiteen i 1958, ble det lagt til grunn at ombudet matte
veere «en heyt kvalifisert jurist». Dette er naturlig a se i
sammenheng med ombudets tiltenkte oppgave, som
var a styrke og trygge den enkeltes rettsstilling i forhol-
det til forvaltningen.’

Spersmalet om juridisk utdanning ble behandlet av
Schei-utvalget i 1978, som konkluderte med & opprett-
holde kravet. Det ble vist til at lovanvendelse og retts-
sporsmal spiller en helt vesentlig rolle i ombudets virk-
somhet, og at vervet er personlig, blant annet i den for-
stand at det er ombudet selv som tar standpunkt i sake-
ne som behandles.?

I Venezia-prinsippene punkt 8 fremgar det at krite-
riene for & bli ombud ma vere «sufficiently broad as to
encourage a wide range of suitable candidates». Dette
utelukker imidlertid ikke at det kan stilles krav om juri-
diske kvalifikasjoner.” Av samme punkt folger det dessu-
ten at passende profesjonell kompetanse og erfaring er
et essensielt kriterium. Ettersom ombudsinstitusjonene
har ulik innretning i forskjellige land, ma kompetanse-
kravene tilpasses den konkrete ombudsinstitusjonen.

5. Dok.nr.9(1977-78)s.17.

Domstolloven § 54, jf. Ot.prp. nr. 102 (2008-2009) punkt. 3.6.

7. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk
ombudsmannsordning (1958) s. 13-14.

8. Dok.nr.9(1977-78)s.6 og 16.

9. Europaradets parlamentarikerforsamling, Explanatory memor-
andum by rapporteur Lord Richard Balfe, Doc. 14953 Report,
2019, punkt 31.
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Den norske ombudsinstitusjonens arbeidsmate er
fortsatt i dag utpreget juridisk. Pa grunn av sakstilfanget
forberedes ombudets saker av ansatte ved kontoret. Det
er imidlertid ombudet selv som formelt avgjor sakene
hvor det er aktuelt a kritisere forvaltningen, og ansvaret
for avgjorelsene ligger hos ombudet. Dette er en naturlig
konsekvens av modellen hvor ombudets oppgaver per-
sonlig tilkommer den Stortinget utnevner til vervet. Et-
tersom ombudsinstitusjonens virksomhet er utpreget
juridisk, vil det i realiteten veere vanskelig & oppretthol-
de den ndverende modellen dersom ombudet ikke har
fagkunnskap som muliggjer at vedkommende kan ta
selvstendig stilling til saker og saksframleggene fra sine
ansatte. Uten gode juridiske kunnskaper vil det ogsa
vere vanskelig for ombudet & drive faglig ledelse av sitt
kontor, som i hovedsak bestar av jurister. I tillegg kom-
mer det at juridisk kompetanse trolig bidrar til ombu-
dets gjennomslag overfor forvaltningen i rettsspgrsmal,
som er en helt avgjgrende forutsetning for ombudsord-
ningens fungering.! Det er derfor tungtveiende reelle
grunner til at ombudet bgr vare en hayt kvalifisert og
erfaren jurist.

Som utlysningen av ombudsvervet i 2019 viser, har
ombudets kontor nd blitt en sapass stor og markant in-
stitusjon at det er hensiktsmessig at ombudet ogsa inne-
har andre enn rent faglige kvalifikasjoner. Ombudet er
leder for omkring 70 ansatte, og fordi vervet er person-
lig, ma ombudet selv i stor grad opptre utad, blant annet
i relasjon til Stortinget, forvaltningen og pressen. Om-
budet ber derfor ogsé ha ledelseserfaring og veere i stand
til & ivareta vervet pa en god mate i offentligheten og
overfor aktgrene ombudet mé forholde seg til. Det kan
derfor veere grunn til at ogséd dette reflekteres i vilkarene
for & bli valgt til ombud.

Det vises til lovforslaget § 30.

10.14.5 Fremgangsmadten for valg av ombudsmann

Det er i utgangspunktet vide rammer for innretnin-
gen av valgprosessen. Det er enkelte normative fgringer
for hvordan ombudet bgr velges, men den konkrete
fremgangsmaten har vert overlatt til Stortinget.

Utgangspunktet i Ot.prp. nr. 30 (1959-60) var at det
matte vaere opp til Stortinget selv 4 avgjere hvordan om-
budsmannen skulle velges, og at dette eventuelt burde
reguleres nermere i Stortingets forretningsorden. Pro-
posisjonen gir likevel enkelte foringer for hvordan pro-
sessen bor legges opp. Det vises sarlig til ordningene i
Sverige og Danmark, hvor valget av ombudsmann skjer
uformelt bak lukkete dgrer i et eget utvalg i parlamen-
tet, hvorpa kandidaten ikke debatteres i forbindelse
med parlamentets formelle utnevnelse. I proposisjonen
fremholdes det at «Ordningen ber trolig vare tilsvaren-
de hos 0ss».2

1. Dok.nr.9(1977-78)s. 16.
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Denne tilneermingen synes a skrive seg til malset-
tingen om at ombudet ber velges med stgrst mulig fler-
tall, som igjen bidrar til ombudets legitimitet og autori-
tet.> Synspunktet er at dette best oppnas ved at mulige
kandidater drgftes uformelt mellom partigruppene, og
at det oppnas uformell enighet om en kandidat, som da
ikke debatteres i plenum og helst enstemmig velges av
Stortinget. Tanken synes & ha vert at dpen og eventuelt
kritisk debatt om kandidaten, samt at valget ikke er en-
stemmig, kan bidra til & svekke det utnevnte ombudets
stilling.

I sin utredning fra 1978 beskrev Schei-utvalget den
tidligere og daveerende utnevningsprosessen. Pa bak-
grunn av denne beskrivelsen fremstar det som at Stor-
tinget frem til da forholdt seg til de forannevnte foringe-
ne:

«Valget av ombudsmann har dels vart forberedt av
Stortingets presidentskap, dels av Presidentskapet i
samarbeid med Stortingets valgkomite. Framgangsma-
ten har veert at Presidentskapet giennom underhands-
undersgkelser har sgkt d finne fram til egnede kandida-
ter og deretter dreftet personspgrsmalet underhanden
med partigruppene. Nar personspgrsmalet har veert
avklaret, har Presidentskapet fremmet forslag til Stor-
tinget. Ordningen na er imidlertid at Presidentskapet
gir tilrdding til Stortingets valgkomite, som sd overtar
saken og gir innstilling til Stortinget. Stortingets valgko-
mite, som bestar av 37 medlemmer (forretningsorde-
nen §8), har blant sine medlemmer igjen nedsatt et
internt underutvalg, der Stortingspresidenten og grup-
pelederne etter det opplyste er med. Alle undersgkelser
og droftelser for valget foretas, hos oss som i vare nabo-
land, underhdnden og er hemmelige. Valget i Stortinget
har hittil foregatt uten debatt og veert enstemmig.»

Schei-utvalget konkluderte med at denne praksisen
burde viderefores, og viste i hovedsak til samme begrun-
nelse som Forvaltningskomiteen. Attpatil foreslo utval-
get forbud mot & debattere kandidaten i plenum.” Prak-
sisen hvor presidentskapet pa grunnlag av uformelle
undersokelser gir tilrdding til valgkomiteen, som igjen
innstiller til Stortinget, synes a ha vert gjeldende frem
ti12013.5

Vervet som ombudsmann ble for fgrste gang kunn-
gjort offentlig i 2013, da mangearig ombudsmann Arne
Fliflet meddelte at han ikke gnsket & ta gjenvalg. Mélet
med kunngjeringen var a skape oppmerksomhet om
vervet og fa innspill om flest mulig aktuelle kandidater.”
Vervet ble ikke kunngjort fire ar senere ved utlgpet av
valgperioden til daverende ombudsmann, Aage Thor

2. Otprp. nr. 30 (1959-60) s. 11, jf. seertrykk av Forvaltningskomi-
teens innstilling En norsk ombudsmannsordning (1958) s. 14.

3. Sertrykk av Forvaltningskomiteens innstilling En norsk

ombudsmannsordning (1958) s. 14.

Dok.nr.9 (1977-78) s. 17.

Dok.nr.9 (1977-78) s. 17-18.

Dokument 19 (2017-2018) s. 7.

Dokument 19 (2017-2018) s. 7, jf. Innst. 118 S (2013-2014).
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Falkanger. I presidentskapets innstilling fremgar det at
ombudsmannen «pé forespersel [hadde] erklert seg
villig til 4 motta valg for en ny firedrsperiode».! P4 den
bakgrunn innstilte presidentskapet pa at daverende
ombudsmann ble valgt til en ny firearsperiode. Stortin-
gets valg var enstemmig,

I sistnevnte valgperiode varslet ombudsmann Aage
Thor Falkanger Stortinget om at han fra 1.januar 2020
onsket & fratre vervet og returnere til sitt embete som
dommer i Hoyesterett. PA den bakgrunn ble vervet som
ombudsmann offentlig kunngjort, men — til forskjell fra
2013 —iform av en mer ordinzr utlysning med narme-
re kvalifikasjonskriterier, i tillegg til dem som folger av
loven. Dette gjenspeiles i presidentskapets innstilling
om valg av Hanne Harlem som ny ombudsmann, hvor
blant annet profesjonell virksomhetsstyring, ledereg-
enskaper og evne til tydelig kommunikasjon fremheves
som kvalifikasjonskrav.?

Fra 2013 har det vert en betydelig utvikling i Stor-
tingets praksis rundt prosessen for valg av ombuds-
mann. Generelt sett har utviklingen géttiretning av mer
apenhet og offentlighet. Ved angivelse av lovbestemte
og supplerende kvalifikasjonskrav i offentlige utlysnin-
ger har muligheten for a ettergd valget blitt styrket. Det-
te kan i seg selv ogsa bidra til & sikre at valget skjer pa
grunnlag av relevante og objektive hensyn. I den samme
perioden har presidentskapet ogsa benyttet seg av re-
krutteringsbyr3, for faglig bistand med utvalg av mulige
kandidater og vurderingen av disse. Den naverende
praksisen har betydelige likhetstrekk med rekrutte-
ringsprosessen til andre toppstillinger og verv i det of-
fentlige.

Utviklingen siden 2013 gar nok pd mange méter pa
tvers av de hensyn og feringer som opprinnelig og tidli-
gere ble lagt til grunn for valgprosessen. Likevel synes
det som at prosessen tilsikter samme overordnede maél-
setting, som er & sikre ombudsmannens autoritet og til-
lit. At man oppnar denne malsettingen pa en annen
mate i dagenn tidligere, ma noksesilys av samfunns- og
rettsutviklingen, bade nasjonalt og internasjonalt. Tilli-
ten og autoriteten til uavhengige verv og institusjoner
beror i stor grad pa at valg- og utnevningsprosessen er
transparent og basert pa objektive kriterier som er etter-
provbare. En relevant sammenligning er utviklingen i
prosessen for dommerutnevnelser og innferingen av
det uavhengige innstillingsradet for dommere i 2001.

Nar det gjelder fremgangsmaten for valget, fremgar
folgende i Venezia-prinsippene punkt 7:

«The procedure for selection of candidates shall
include a public call and be public, transparent, merit
based, objective, and provided for by the law.»

1.  Innst.30S(2017-2018).
2. Innst.20S (2019-2020).
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Et sentralt element er at valgprosessen bgr veaere
n&ermere regulert. Reguleringen bgr for det forste ivare-
ta at vervet utlyses offentlig, samt at prosessen er offent-
lig og transparent. For det andre ber reguleringen av
fremgangsmaten bidra til & sikre at valget skjer pa
grunnlag av kvalifikasjoner og etter en objektiv vurde-
ring.

Det kan gis nermere bestemmelser om fremgangs-
maten for valg av ombudet i ombudsloven. Ettersom
ombudet velges av Stortinget, ma imidlertid sentrale de-
ler av valgprosessen ses i sammenheng med Stortingets
interne arbeidsordning, som er mer generelt innrettet.
Stortingets forretningsorden har bestemmelser om ut-
forming og tilgjengeliggjeoring av innstillinger til Stor-
tinget, samt gjennomfering av debatter og votering i
plenum.

I lov av 22. mai 2015 om Norges nasjonale institu-
sjon for menneskerettigheter, er lgsningen at valgpro-
sessen for styret og direktgren falger delvis av loven og
instruksen selv, og for gvrig av Stortingets generelle ar-
beidsordning. Av loven § 7 fremgér det at direkteren
oppnevnes av Stortinget «etter ekstern kunngjering og
innstilling fra Stortingets presidentskap». Styret velges
av Stortinget, men instruksen § 2 fastsetter at Stortin-
gets presidentskap aktivt skal informere om offentlig-
hetens adgang til & fremme forslag til styrekandidater.

Utvalget mener aten tilsvarende reguleringsmodell
fremstar som nerliggende for ombudet. Aspekter ved
valgprosessen som er spesifikt begrunnet i ombudsord-
ningen, kan fremga av loven selv, mens delen av valg-
prosessen som inngar i Stortingets interne arbeidsord-
ning, folger av Stortingets forretningsorden.

Det vises til lovforslaget § 2 andre ledd.

10.14.6 Tap av ombudsvervet

Etter gjeldende lov § 1 tredje ledd kan Stortinget av-
sette ombudet «med et flertall pd minst to tredjedeler av
de avgitte stemmer». Det er ikke oppstilt neermere vilkar
for hva som skal til for at ombudet avsettes. Det har ikke
tidligere skjedd at et ombud har blitt avsatt.

Adgangen til & avsette kan videre ses i ssmmenheng
med den gjeldende valgperioden pa fire ar. Med en sa-
pass kort valgperiode vil det praktiske behovet for a
kunne avsette et ombud antageligvis veere mindre enn
ved en lengre valgperiode.

[ Venezia-prinsippene punkt 11 fremgar folgende:

«The Ombudsman shall be removed from office
only according to an exhaustive list of clear and reaso-
nable conditions established by law. These shall relate
solely to the essential criteria of 'incapacity’ or 'inability
to perform the functions of the office’, 'misbehavior' or
'misconduct’, which should be narrowly interpreted.
The parliamentary majority required for removal — by
Parliament itself or by a court on request of Parliament-
shall be equal to, and preferably higher than, the one
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required for election. The procedure for removal shall
be public, transparent and provided for by law.»

Det foreslas viderefort at avsetting krever et kvalifi-
sert flertall pa minst to tredjedeler av de avgitte stemme-
ne. Nar det gjelder prosessen for behandling av et frem-
satt forslag om avsetting avombudet, folger denne de al-
minnelige saksbehandlingsreglene i Stortingets forret-
ningsorden. Dette ma i utgangspunktet anses for & iva-
reta den prosessuelle siden av anbefalingen, herunder
krav til offentlighet og transparens.

Utvalget mener det vil ha lite for seg a fastsette naer-
mere materielle vilkar for avsetting av ombudet. Ombu-
dets autoritet og stilling forutsetter Stortingets tillit.
Denne tilliten vil vere tapt dersom to tredjedeler av
Stortinget vedtar & avsette ombudet, uavhengig av om
begrunnelsen oppfyller lovbestemte krav. Utvalget me-
ner derfor at det vil veere lite vunnet ved & oppstille neer-
mere materielle vilkar for avsetting.

Det vises til lovforslaget § 31.

10.14.7 Vikar og setteombud

I gjeldende lov § 1 fjerde og femte ledd er det be-
stemmelser om stedfortreder for ombudet og setteom-
bud.

[ ombudets arbeidsgrupperapport foreslas det kun
en mindre endring, som gjelder bemyndigelse av sted-
fortreder blant ombudets ansatte ved fravaer inntil tre
maneder. Utvalget mener at betegnelsen «vikar» er mer
dekkende, presis og forstaelig enn det gjeldende begre-
pet «stedfortreder». Det foreslas derfor at begrepet «vi-
kar» erstatter begrepet «stedfortreder».

Utvalget foreslar a viderefore gjeldende rett.

Det vises til lovforslaget § 32.

10.14.8 Adgang til d delegere

I gjeldende lov, og av lovforslaget, folger det forut-
setningsvis at kompetansen etter loven tilkommer om-
budet personlig. Det er ombudet personlig som er valgt
av Stortinget for a ivareta mandatet og oppgavene etter
loven. Iinstruksen § 9 forste ledd fremgar det ogsa at det
er ombudet personlig som skal ta standpunkt i alle sa-
ker. Det fremgar imidlertid ogsa at myndigheten til & av-
slutte saker som klart ma avvises eller ikke gir tilstrekke-
lig grunn til nermere behandling, kan delegeres til om-
budets ansatte.

Om dette fremgar folgende i arbeidsgrupperappor-
ten s. 34:

«Instruksbestemmelsen innledes med at ombuds-
mannen personlig skal ta standpunkt i alle saker. Det
personlige elementet var sentralt ved opprettelsen av
ombudsmannsordningen og er det fremdeles. Det kan
sies & fremga forutsetningsvis av lovens § 1, men etter
arbeidsgruppens mening ber dette viktige prinsippet
fremgé uttrykkelig av loven. A foresla en ny formulering
omdettei§ 1 anserikke arbeidsgruppen at ligger innen-
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for dens mandat. Det mest hensiktsmessige na synes a
vere a flytte instruksens bestemmelse om dette til lov-
bestemmelsen om ombudsmannens avslutning av
saker.

Formuleringen om at ombudsmannen personlig
skal «ta standpunkt i alle saker» er etter hvert mindre
dekkende for virksomheten ved ombudsmannens kon-
tor. Delegasjonshjemmelen som ble innfert i instruk-
sens § 9 forste ledd annet punktum i 1980, har stor
betydning i praksis. Pga. saksmengden er det bare de
sakene som er nermere undersgkt at ombudsmannen
selv er involvert og tar standpunkt. Det foreslas derfor
ogsa at dette fremgar av loven.

Arbeidsgruppen har veart noe i tvil om hvordan
denne begrensningen begr komme til uttrykk i lovtek-
sten. I praksis omtales dette gjerne som saker hvor deter
sporsmal om a 'kritisere' forvaltningen. Uttrykkene 'kri-
tisere' og 'kritikk' kan imidlertid virke ungdvendig
negative og belastende og er ikke alltid dekkende for de
innvendingene ombudsmannen har til det forvaltnin-
gen har gjort. Et alternativ kan derfor veere a si at
'ombudsmannen personlig skal ta standpunkt i saker
hvor det er aktuelt & rette innvendinger til forvaltnin-
gens avgjorelse eller handlemate'. Ordet 'innvendinger’
kan oppfattes noe diffust, slik at det kan sies & veere mer
forstaelig a bruke ordet «kritisere». I lovforslaget er der-
for dette valgt.

Ombudsmannsordningens personlige element
foreslas dermed inntatt som innledning til § 16. Delega-
sjonshjemmelen begr std samme sted. Den foreslds
endret i samsvar med det som nd praktiseres. Ordet
'klart' i instruksens § 9 forste ledd foreslas ikke overfort
til lovbestemmelsen, da dette gir en unedvendig
begrensning. Beskrivelsen av hva slags saker som kan
avsluttes av andre enn ombudsmannen, foreslas foren-
klet. Det fremstar ungdvendig & presisere at det kan gis
fullmakt til & avvise saker, da det er et stort antall saker
som avvises pa formelt grunnlag, og dermed opplagt
skal avvises. Avgrensingen mot saker som ikke har gitt
tilstrekkelig grunn til n@rmere undersgkelser, er som
oftest dekkende. Det er likevel ikke uvanlig at en sak kan
avsluttes pa en enkel mate etter at den har veert tatt opp
med forvaltningen, og forvaltningen har gitt et svar som
ikke gir grunn til ytterligere oppfelging fra ombuds-
mannen. Slike saker ber kunne avsluttes av andre enn
ombudsmannen personlig.»

Utvalget er enig i disse vurderingene. I og med
strukturen i lovforslaget foreslas det at dette fastsettes i
en egen bestemmelse i lovforslaget kapittel 6 om om-
budsvervet.

Det vises til lovforslaget § 33.

10.14.9 Ombudets lonn og pensjon
10.14.9.1 GENERELT

Gjeldende lov § 13 regulerer blant annet lgnn for
ombudet og setteombud, samt pensjon for ombudet.
Ombudets lgnn fastsettes av Stortinget, eller den det gir
fullmakt. Pensjonen fastsettes ved lov.

Lonn for setteombud som oppnevnes etter gjelden-
de lov § 1 fjerde ledd forste punktum, fastsettes av Stor-
tinget eller den Stortinget gir fullmakt. Stortingets presi-
dentskap fastsetter lennen for setteombud oppnevnt
etter § 1 fjerde ledd andre punktum.
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Sivilombudsmannen har i brev til utvalget
3.desember 2019 foreslatt enkelte endringer i disse be-
stemmelsene. Endringsforslagene bygger pa rettsteknis-
ke hensyn.

10.14.9.2 OMBUDETS LONN

Gjeldende bestemmelse om at Stortinget eller den
Stortinget gir fullmakt, fastsetter sivilombudets lgnn,
foreslas viderefort.

Det vises til lovforslaget § 34 fgrste ledd.

10.14.9.3 GODTGJ@RELSE FOR SETTEOMBUD

I Sivilombudsmannens brev til utvalget
3.desember 2019 vises det til at gjeldende lov ikke angir
hvem som fastsetter godtgjerelse for setteombud som
oppnevnes fordi ombudet er inhabil.

Det foreslas & viderefore ordningen med at Stortin-
gets presidentskap oppnevner setteombud dersom om-
budet er inhabil. Det fremstar som naturlig at det ogsa
er presidentskapet som i den forbindelse fastsetter
godtgjorelsen.

Det vises til lovforslaget § 34 forste ledd andre
punktum.

10.14.9.4 OMBUDETS PENSJON

For ombudsmenn som ble utnevnt av Stortinget for
1.januar 2011, er pensjonsordningen fastsatt i lov
6.mai 1966 om pensjonsordning for Stortingets om-
budsmann for forvaltningen.! Skjeringstidspunktet i
loven ble vedtatt ved endringslov i 2010 pd bakgrunn av
samtidige endringer i pensjonsordningene for stor-
tingsrepresentanter, statsrader og riksrevisorer.

I Innst. 145 L (2010-2011) punkt 2.4 fremgéar det at
de alminnelige reglene for offentlig tjenestepensjon
skal gjelde fullt ut for ombud som er utnevnt etter
1.januar 2011.1sitt brev til utvalgetav 3. desember 2019
viser ombudsmannen til at disse endringene ikke er re-
flektert i gjeldende sivilombudsmannslov § 13. Det vi-
ses ogsa til at lov om Statens pensjonskasse ikke inne-
holder en bestemmelse som uttrykkelig fastslar at om-
bud, som formelt innehar et verv, er medlem av Statens
pensjonskasse.

Pa denne bakgrunn ser ogsa utvalget behov for a
klargjare lovgrunnlaget for pensjonsordningen for om-
bud som er utnevnt av Stortinget etter 1.januar 2011. I
denne sammenhengen vises det til riksrevisjonsloven
§ 6 forste ledd, som ble endret av samme grunn i 2010.
Utvalget foreslar en tilsvarende bestemmelse for ombu-
det. Den foreslatte lovendringen innebzrer en kodifise-
ring og klargjering av gjeldende rettstilstand og gjelder
derfor for ombud som er utnevnt fra 1. januar 2011.2

1. Lov om pensjonsordning for Stortingets ombudsmann for for-
valtningen § 1.
2. Innst. 146 L (2010-2011) punkt 2.4.
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Det vises til lovforslaget § 34 andre ledd.
10.15 Vitneplikt og bevisforbud
10.15.1 Generelt
I Sivilombudsmannens arbeidsgrupperapport

s. 39-46 foreslas det bestemmelser om bevisforbud, el-
ler bevisfritak, for forhold som er underlagt lovbestemt
taushetsplikt, og om opplysninger som gjelder grunnla-
get for ombudets uttalelser og rapporter.

Den generelle bakgrunnen for ombudets forslag er
at det har forekommet at ombudsmannen selv eller an-
satte ved kontoret har blitt innkalt som vitner i saker
som gar for domstolene. Ifglge ombudet kan dette veere
betenkelig fordi en uttalelse eller rapport fra ombudet
ma anses som et uttgmmende uttrykk for den informa-
sjonen ombudet har anledning til & dele om sine under-
sokelser, funn og vurderinger.

10.15.2 Bevisforbud for forhold som er underlagt
lovbestemt taushetsplikt

I ombudets arbeidsgrupperapports. 40-42 vises det
til tvisteloven § 22-3 forste ledd og straffeprosessloven
§ 118, som inneholder alminnelig bevisforbud for vit-
nemadl som vil krenke lovbestemt taushetsplikt som fol-
ge av tjeneste eller arbeid for staten. Ombudet og ombu-
dets ansatte har lovbestemt taushetsplikt i medhold av
gjeldende lov § 9, som foreslas viderefort i lovforslaget
§ 22. Opplysninger som er underlagt taushetsplikt for
ombudet og ombudets ansatte, vil dels vare opplysnin-
ger mottatt fra forvaltningen og dels opplysninger fra
klagere og egne undersgkelser. I arbeidsgrupperappor-
ten vises det til tvisteloven § 22-3 andre ledd, hvoretter
departementet kan samtykke i at beviset likevel fores.
Tilsvarende gjelder etter straffeprosessloven § 118 an-
dreledd. Ettersom ombudet er organisert under Stortin-
get og ikke er del av forvaltningen, passer denne ordnin-
gen darlig, ogsd konkret hensett til at ombudet skal dri-
ve uavhengig kontroll med forvaltningen og at aktuelle
taushetsbelagte opplysninger ikke ngdvendigvis stam-
mer fra forvaltningen. Det er heller ikke klart hvem som
eventuelt kan gi samtykke til at ombudet eller ansatte
ved ombudets kontor forklarer seg om forhold under-
lagt lovbestemt taushetsplikt. Arbeidsgrupperappor-
tens forslag til lasning pa denne problemstillingen gjen-
gis her:

«Det kan vare en lgsning at det inntas en formule-
ring i ombudsmannsloven om at vitnemal om forhold
som er taushetsbelagt etter ombudsmannsloven §9,
bare kan mottas dersom retten ved kjennelse beslutter
det etter en konkret avveining av hensynet til taushets-
plikten og hensynet til sakens opplysning, etter mgnster
av tvisteloven § 22-3 tredje ledd. Pa den maten apnes
det for at vitnemal om taushetsbelagte opplysninger
kan gis i unntakstilfeller, samtidig som man unngar pro-
blemstillingen om departementets samtykke. Det bar
ogsa inntas at ombudsmannen skal fa redegjore for sitt
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syn for retten tar standpunkt, etter mgnster av tvistelo-
ven § 22-3 tredje ledd annet punktum.

Denne bestemmelsen vil da bli lex specialis og ga
foran tvisteloven § 22-3 annet og tredje ledd. Dette er
ikke helt optimalt lovteknisk, men fordelen er at man
unngar 4 matte initiere og avvente endringer i pro-
sesslovene.»

Forslaget inneberer i utgangspunktet en tilpasning
av reglene om bevisforbud for forhold underlagt lovbe-
stemt taushetsplikt i tvisteloven og straffeprosessloven,
slik at de passer for ombudet. Det innebzrer i utgangs-
punktet ikke en materiell endringi avveiningen mellom
hensynet til taushetsplikten og sakens opplysning for
domstolen. Domstolen kan overprgve departementets
nektelse av samtykke til bevisforing om taushetsbelagte
opplysninger, og folgelig ligger den endelige avgjorelsen
hos domstolen. Ettersom ombudet ikke har et overord-
netorgan som i denne sammenhengen kan sammenlig-
nes med forholdet mellom et departement og underlig-
gende forvaltning, fremstar det som en hensiktsmessig
lgsning at det er domstolen som i forste omgang treffer
avgjgrelse om det kan fores bevis om taushetsbelagte
opplysninger. I denne sammenhengen bgr ombudet gis
anledning til 8 komme med en uttalelse til domstolen,
blant annet for & belyse eventuelle konsekvenser av at
det fores bevis om taushetsbelagte opplysninger. Justis-
og beredskapsdepartementet har kommentert forsla-
get i sitt brev til kontroll- og konstitusjonskomiteen av
17.desember 2018. Departementet har ikke innsigelser
mot forslaget, men papeker at en eventuell lovbestem-
melse som folger opp forslaget, av pedagogiske hensyn
ber inntas i prosesslovgivningen, og ikke i loven for om-
budet. I brev til utvalget av 3.desember 2019 fremgar
det at Sivilombudsmannen ikke har innvendinger mot
en slik lgsning. Utvalget er enig i dette.

10.15.3 Bevisforbud for opplysninger som gjelder
grunnlaget for ombudets uttalelser og
rapporter

I arbeidsgrupperapporten s. 42-45 foreslas det at
ombudet og ombudets ansatte unntas vitneplikt for for-
hold som gjelder grunnlaget for ombudets uttalelser og
rapporter utarbeidet som ledd i forebyggingsvirksom-
heten. Etter gjeldende rett kan ombudet eller ombudets
ansatte innkalles som vitne i en rettssak for & gi forkla-
ring om grunnlaget for uttalelser og rapporter, safremt
det ikke dreier seg om opplysninger underlagt lovbe-
stemt taushetsplikt, jf. direkte over.

Som begrunnelse for bevisforbud for grunnlaget for
ombudets uttalelser vises det i arbeidsgrupperapporten
til at ombudets virksomhet har likhetstrekk med dom-
stolenes virksomhet, som medfgrer at det pa tilsvaren-
de mate ber oppstilles bevisforbud for grunnlaget for
ombudets uttalelser. Som ombudet selv er inne p4, er
bevisforbudet for dommere sarlig begrunnet i at retts-
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avgjorelser er endelig bindende for partene, med min-
dre avgjgrelsen angripes med lovbestemte rettsmidler.
Det er dermed et selvstendig poeng at domsslutningen
og begrunnelsen for avgjorelsen uttemmende fremgar
av rettsavgjorelsen selv, og ikke kan suppleres med vit-
nemal fra dommere. Dette ma ogsa ses i ssmmenheng
med at det for domstolene er oppstilt relativt detaljerte
regler om hvordan rettsavgjgrelser skal begrunnes.

Selv om ombudets klagesaksbehandling langt pa
vei kan tjene som et substitutt for domstolspreving, er
det likevel forskjeller mellom ombudets uttalelser og
rettsavgjgrelser, som medferer at det vil vere betenkelig
a innfere bevisforbud for grunnlaget for ombudets ut-
talelser. Det vises serlig til at ombudets uttalelser ikke er
rettslig bindende, og at saksforholdet uttalelsene gjel-
der, kan prgves avdomstolene. Et tungtveiende hensyn
som taler mot et slikt bevisforbud, er at domstolene bar
ha best mulige forutsetninger for 8 komme til materielt
riktig resultat. Utvalget har forstaelse for ombudets be-
grunnelse for & innfere bevisforbud for grunnlaget for
uttalelser, men mener likevel at det ikke er tilstrekkelige
grunner for 4 begrense domstolenes forutsetninger for a
treffe materielt riktige rettsavgjerelser, og partenes for-
utsetninger for & fa en materielt riktig avgjorelse.

I arbeidsgrupperapporten s. 43—45 vises det videre
til at det for virksomheten som nasjonal forebyggende
mekanisme er serlige grunner til at ombudet bgr unn-
tas fra forklaringsplikt om grunnlaget for sine rapporter:

«Tilleggsprotokollen artikkel 20 gir Sivilombuds-
mannen frihet til & velge hvilke personer man gnsker &
snakke med og palegger myndighetene 4 legge til rette
for private samtaler 'private interviews' uten vitner til
stede. Disse samtalene er avgjorende for gjennomforin-
gen av mandatet.

Ifplge artikkel 21 forste ledd skal det ikke kunne
iverksettes sanksjoner 'any sanction' mot en person
som har snakket med Sivilombudsmannen, og perso-
nen skal heller ikke lide overlast pd noen méte ' [be] oth-
erwise prejudiced in any way'. Artikkel 21 annet ledd
sier videre at innhentede fortrolige opplysninger 'confi-
dential information' skal veere underlagt taushetsplikt
‘privileged’ og at personopplysninger 'personal data’
ikke kan offentliggjores uten den bergrte personens
uttrykkelige samtykke 'express consent of the person
concerned'.

Fortrolige opplysninger som nevnt i artikkel 21
annet ledd, vil veere omfattet av ombudsmannens taus-
hetsplikt i ombudsmannsloven § 9 og eventuelt profe-
sjonsbasert taushetsplikt. Ombudsmannen kan da i
utgangspunktet ikke pélegges & vitne om dette (med
mindre de bergrte samtykker ved profesjonsbasert
taushetsplikt). Unntak vil gjelde dersom retten ved
kjennelse beslutter det etter en konkret avveining av
hensynet til taushetsplikten og hensynet til sakens opp-
lysning, som foreslatt i punkt 5.1.2.

Protokollens artikkel 20 og 21 skal garantere en hoy
grad av tillit mellom Sivilombudsmannen og de frihets-
bergvede man snakker med, eller pa annen méte mot-
tar informasjon fra eller om. Selve frihetsbergvelsen
innebzrer at disse er i en serlig sarbar situasjon med
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liten kontakt med omverdenen, prisgitt forholdene pa
stedet. Frykten for & kunne bli utsatt for represalier der-
som man uttaler seg, ma antas a vere tilstede.»

Forrangsbestemmelsene i tvisteloven § 1-2 og straf-
feprosessloven § 4 innebzarer at henholdsvis tvisteloven
§ 22-3 forste ledd og straffeprosessloven § 118 ikke kan
anvendes i strid med OPCAT, herunder art. 21. Retten
kan ikke palegge ombudet eller ombudets ansatte for-
klaringsplikt i strid OPCAT. Med dette mener utvalget at
de seerlige hensyn ombudet viser til nar det gjelder virk-
somheten som nasjonal forebyggende mekanisme, er
ivaretatt. For gvrig vises det til vurderingen over om at
det ikke foreligger tilstrekkelig tungtveiende grunner til
4 innfore et generelt bevisforbud for grunnlaget for om-
budets uttalelser.

10.16 Merknader til de enkelte paragrafene

Til§ 1

Paragrafen fastsetter Sivilombudets overordnede
mandat, som skal vare styrende for alle deler av ombu-
dets virksomhet. Det vises til kapittel 10.6.2.

Til§2

Paragrafen fastsetter at Sivilombudet oppnevnes av
Stortinget. Paragrafen gir ogsa nermere bestemmelser
om oppnevningen.

At ombudet ma oppnevnes med «minst to tredje-
dels flertall», innebaerer at det er tilstrekkelig med to
tredjedeler av de avgitte stemmer i Stortinget. Det vises
til kapittel 10.14.2. Sivilombudet kan bare oppnevnes
for fire &r om gangen. Oppnevningsperioden er uavhen-
gigav stortingsperiodene. Oppnevningstiden beregnesi
utgangspunktet fra vedtakstidspunktet.  oppnevnings-
vedtaket kan det imidlertid fastsettes at oppnevningen
gjelder fra et senere tidspunkt. I sa fall lgper oppnev-
ningstiden fra oppnevningen er virksom i henhold til
vedtaket.

[ paragrafens andre punktum fremgar det at ombu-
det bare kan gjenoppnevnes én gang. Dette innebzrer
at ombudet maksimalt kan vere oppnevnt i atte ar til
sammen. Normalt vil oppnevningsperiodene vare suk-
sessive, men bestemmelsen er ikKke til hinder for at peri-
odene er separate. At en person har vert vikarombud el-
ler setteombud, har ikke betydning for adgangen til &
oppnevne vedkommende som ombud etter denne be-
stemmelsen, eller for oppnevningsperioden. Det vises
til kapittel 10.14.3.

Etter paragrafens tredje punktum skal oppnevnin-
gen skje etter offentlig kunngjgring. Offentlig kunngjor-
ing kan unnlates dersom Stortingets presidentskap gir
innstilling om & oppnevne ombudet til en ny firedrspe-
riode, direkte pafelgende den forste. Kunngjeringen
skal ivareta at det i god tid for den forestaende oppnev-
ningen blir offentlig kjent at det skal oppnevnes nytt si-
vilombud. Kunngjeringen ber videre angi kvalifika-
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sjonskrav og enskede kvalifikasjoner. Formalet med
kunngjeringen er 4 oppna et best mulig utvalg av kvali-
fiserte kandidater til vervet.

Opprinnelig oppnevning og gjenoppnevning skjer
etter innstilling fra Stortingets presidentskap.

Qvrige bestemmelser om ombudsvervet, herunder
kvalifikasjonskrav, fremgér i lovforslaget kapittel 6.

Til§ 3

Paragrafen konkretiserer hvordan Sivilombudet
ivaretar sitt overordnede mandati § 1, og ma tolkes i lys
av dette. Det vises til kapittel 10.6.3. Bestemmelsen fast-
setter ombudets generelle arbeidsform, som bestér i &
fore kontroll med forvaltningen gjennom a undersgke
og uttale sin mening om forhold som faller innenfor
oppgavebeskrivelsen i paragrafens bokstav a—c og ar-
beidsomrddet i § 4. At ombudet «kan» foreta slike un-
dersokelser og uttale sin mening, fastsetter prinsippet
om at det er opp til ombudet selv 4 bestemme hvilke un-
dersgkelser som skal foretas, og om ombudet skal uttale
sin meningien sak.

Til§4

Paragrafen fastsetter Sivilombudets arbeidsomrade,
som angir rammene for hvem og hva Sivilombudet kan
fore kontroll med. Det vises til kapittel 10.7.

Paragrafens fgrste ledd gir en positiv angivelse av
kontrollomradet. Angivelsen er autonom, slik at inn-
holdet er uavhengig av hvordan tilsvarende begreper er
definert i gvrig lovgivning og i andre sammenhenger.

«Den offentlige forvaltningen og alle i dens tjenes-
te» omfatter generelt hele statsforvaltningen og kom-
munalforvaltningen, og andre som ikke anses som for-
valtningsorganer, men som utgver forvaltningsmyndig-
het, samt den som opptrer for disse, herunder fysiske
personer og rettssubjekter. Hvem eller hva som er om-
fattet av arbeidsomradet, er ikke uttgmmende definert,
og den narmere grensegangen kan matte bero pad en
konkret vurdering i det enkelte tilfellet. Sentrale mo-
menter er om virksomheten gjelder et offentlig ansvars-
omrade, om den er offentlig finansiert, om den er un-
derlagt serskilt offentlig regelverk, styring eller kon-
troll, og om hensynene bak ombudskontrollen tilsier at
den ber vaere omfattet av arbeidsomradet. Det vises til
kapittel 10.7.2.1.

Paragrafens ferste ledd andre punktum har bak-
grunn i ombudets virksomhet som nasjonal forebyg-
gende mekanisme, i henhold til valgfti tilleggsprotokoll
til FNs torturkonvensjon («<OPCAT»). Det operative vil-
karet «offentlig frihetsbergvelse» har samme me-
ningsinnhold som tilleggsprotokollen art. 4. Vilkéret
omfatter da frihetsbergvelse som har grunnlag i en be-
slutning truffet av en offentlig myndighet eller finner
sted etter tilskyndelse fra en offentlig myndighet eller
med samtykke eller tilslutning fra en offentlig myndig-
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het. Arbeidsomradet omfatter «alle tilfeller» hvor noen
kan vaere underlagt slik frihetsbergvelse. Det innebarer
at offentlige frihetsberavelser er omfattet av arbeidsom-
radet uavhengig av evrige situasjonsbetingelser, og at
arbeidsomradet da kategorisk omfatter alle steder som
er omfattet av norsk jurisdiksjon og kontroll, inkludert
steder underlagt privat eiendoms- eller rdderett. Det er
ikke et vilkar for undersgkelser mv. at ombudet har po-
sitiv kunnskap om at det foregar offentlig frihetsberg-
velse pa et bestemt sted. Det er tilstrekkelig at ombudet
finner grunn til 8 undersoke det aktuelle stedet, eventu-
elt for & avklare om noen er underlagt offentlig frihets-
bergvelse. Det vises til kapittel 10.7.2.2 0g 10.12.2.

Paragrafens andre ledd bokstav a til e inneholder
dels presiseringer og dels unntak fra hovedregelen i for-
ste ledd. Det vises til kapittel 10.7.3.

Til§ 5

Paragrafen regulerer sentrale sider av forholdet
mellom Stortinget og Sivilombudet. Det vises til kapittel
10.8.

I forste ledd slés det fast at ombudet utforer sitt verv
selvstendig og uavhengig av Stortinget. Det innebzrer at
Stortinget ikke kan gi ombudet konkrete instrukser om
hvordan vervet skal utferes, herunder hvilke underso-
kelser som skal foretas, hvilke klagesaker som skal be-
handles, eller hva ombudet skal eller bor mene i en sak.
Stortinget skal ogsa avsta fra & bruke mer indirekte vir-
kemidler for & pavirke utevelsen av ombudsvervet, f.eks.
giennom utgvelsen av budsjettmyndigheten eller pa
andre mater. At ombudet er uavhengig og selvstendig
fra Stortinget, er likevel ikke til hinder for at det er dialog
mellom ombudet og Stortinget, blant annet om under-
spkelser som kan vere av interesse for Stortingets kon-
troll med forvaltningen.

Andre ledd slar fast at ombudet skal gi arlige mel-
dinger til Stortinget om sin virksomhet. Meldingene
skal redegjore for ombudets virksomhet generelt og
serskilt omtale virksomheten som nasjonal forebyg-
gende mekanisme.

Tredje ledd fastsetter at ombudet kan gi serskilte
meldinger til Stortinget.

Fjerde ledd inneberer at Stortinget ved alminnelig
vedtak kan gi utfyllende bestemmelser om ombudets
virksomhet. Slike bestemmelser kan ikke fravike loven,
med mindre annet er serskilt bestemt. Det vises til ka-
pittel 10.8.4.

Til§6

Paragrafen gjelder Sivilombudets uavhengighet fra
forvaltningen, herunder forvaltningens adgang til & ut-
gve myndighet overfor ombudet. Det vises til kapittel
10.9.

Forste ledd fastsetter at Sivilombudet er uavhengig
av forvaltningen. At ombudet er organisert under Stor-
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tinget og ikke er del av forvaltningen, medferer i seg selv
at ombudet er uavhengig fra forvaltningen. Bestemmel-
sen synliggjor dette.

Andre ledd begrenser forvaltningens adgang til & ut-
ove myndighet overfor ombudet, av hensyn til at ombu-
dets kontroll med forvaltningen skal vere uavhengig og
upartisk. Bestemmelsen innebzrer at ombudet kan
nekte forvaltningen & uteve myndighet som reelt kan
vere til skade for den uavhengige og upartiske utavel-
sen av ombudsvervet, og tilliten til dette. Begrepet
«myndighet» omfatter faktiske handlinger, sd vel som
vedtak og beslutninger. Bestemmelsen er ment som en
sikkerhetsventil, og terskelen for & nekte forvaltningen a
utgve myndighet skal generelt sett vere hay, serlig pa
omrader der forvaltningen skal ivareta vitale sam-
funnsinteresser eller individinteresser. Normalforutset-
ning er at ombudet og forvaltningen finner frivillige og
tilpassede lgsninger hvor forvaltningen kan ivareta sine
funksjoner overfor ombudet uten at det pavirker den
uavhengige og upartiske utgvelsen av ombudsvervet.
Normalt sett vil det ikke vere grunnlag for & nekte myn-
dighetsbruk som retter seg mot den rent administrative
delen av ombudets virksomhet, med mindre dette indi-
rekte er egnet til & pavirke den uavhengige og upartiske
utgvelsen av ombudsvervet. Forvaltningen kan ikke
overprgve ombudets beslutning om & nekte utevelse av
forvaltningsmyndighet.

Tredje ledd gir Stortinget adgang til & fastsette naer-
mere bestemmelser om forvaltningens lovfestede myn-
dighet overfor ombudet, ved alminnelig stortingsved-
tak. Dette er for tilfellet at det skulle oppstd behov for
neermere regulering av i hvilken utstrekning og pa hvil-
ken maéte forvaltningen skal kunne utgve myndighet
overfor ombudet pa en mate som er forenelig med den
uavhengige og upartiske utgvelsen av ombudsvervet.
Bestemmelsen gir ogsd adgang til & fastsette hvem som
skal kunne utgve lovfestet kompetanse overfor ombu-
det, f.eks. slik at tilsynsmyndighet pa et avgrenset omra-
de tillegges et annet organ, ogsa utenfor forvaltningen.
For tilfellet at det utgves myndighet i henhold til slike
bestemmelser, kan ombudet fortsatt motsette seg myn-
dighetsbruk i medhold av paragrafens andre ledd, men
dette vil da veere forbeholdt helt serskilte tilfeller.

Til§ 7

Forste ledd gir «alle» klagerett. Det omfatter fysiske
sa vel som juridiske personer, uavhengig av stedlig eller
formell tilknytning til Norge. Det avgjgrende er at ved-
kommende mener seg urettmessig behandlet av den
norske forvaltningen. Klage kan inngis etter skriftlig
fullmakt. Advokater behgver ikke fremlegge skriftlig
fullmakt, med mindre ombudet ser grunn til & kreve det.

Andre ledd oppstiller minimumskrav til klagen.
Disse skal tolkes liberalt. Det vises til kapittel 10.10.2.
Det gis ogsa anvisning pé at klageren ber fremlegge rele-
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vant «dokumentasjon» i saken. Dette omfatter eventu-
elle dokumenter klageren har mottatt fra forvaltningen,
men ogsa andre dokumenter eller bevis som kan opply-
se saken.

Fjerde ledd foreskriver at ombudet kan gi veiled-
ning og bista med a utforme klagen. Hvilken veiledning
og bistand som gis, avgjgres avombudet selv. Et utgangs-
punkt er likevel at alle skal ha en reell mulighet til &
fremme en klage til ombudet, uavhengig av personlige
forutsetninger, som for eksempel sprakbeherskelse el-
ler funksjonsnedsettelse. Ombudet ma serlig tilrette-
legge for & kunne motta klager fra barn, hensyntatt
barns sarlige behov, blant annet med utgangspunkt i
relevante fgringer fra FNs barnekomité.!

Femte ledd inneberer at den som er frihetsbergvet,
kan kommunisere med ombudet uten atandre enn om-
budet eller ansatte ved ombudets kontor far kjennskap
tilinnholdet i kommunikasjonen. Slik kommunikasjon
kan vere en klage til ombudet og etterfglgende korre-
spondanse i anledning saken. Det omfatter ogsa andre
forhold som den som er frihetsbergvet kan mene det er
grunn til & formidle til ombudet, f.eks. tips om at det kan
vere grunn til undersgkelser. Bestemmelsen er teknolo-
gingytral og omfatter elektroniske og fysiske kommuni-
kasjonsformer, herunder e-post, brev eller muntlig
kommunikasjon via telefon eller pa andre mater. Den
som forestar frihetsbergvelsen, skal tilrettelegge for at
slik kommunikasjon er mulig.

Til§ 8

Forste ledd er en konkretisering av hovedregelen
om at Sivilombudet forer etterfolgende kontroll med
forvaltningen. Det vises til kapittel 10.10.3. Uavhengig
av hva klagen gjelder, mé klageren som hovedregel ha
brukt alle tilgjengelige klagemuligheter i forvaltningen.

Andre ledd innebzrer at ombudet skal veilede kla-
geren om hva som er riktig klageinstans i forvaltningen,
dersom klagemulighetene ikke er uttgmt.

Tredje ledd oppstiller unntak fra hovedregelen i for-
ste ledd. Unntaket for «serlige grunner» skal i utgangs-
punktet tolkes strengt. Anvendelsen av unntaket vil
vere serlig aktuelt i tilfeller hvor en rent etterfglgende
kontroll ikke kan anses tilstrekkelig for & «<hindre» at det
skjer urett mot den enkelte. Dette ma videre vurderes i
sammenheng med hvilken betydning det kan ha for
den enkelte at ombudet behandler saken uten at klage-
mulighetene i forvaltningen er oppbrukt, herunder om
myndighetsbruken i motsatt fall kan fa potensielt alvor-
lige og irreversible konsekvenser som vanskelig lar seg
reparere gjennom en rent etterfglgende kontroll.

Til§9

1. Se blant annet FNs barnekomité, General comment no. 5 (2003)
avsnitt 25.
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Paragrafen regulerer fristen for a klage til Sivilom-
budet. Det vises til kapittel 10.10.4. Klagens anses inn-
gitt ndr ombudet har mottatt klagen, med mindre det er
klare holdepunkter for at klagen ble sendt tidligere. I s&
fall anses klagen inngitt da den ble sendt. Fristen bereg-
nes fra et av de alternative starttidspunktene i paragra-
fens andre og tredje ledd.

Andre ledd gjelder klage over forvaltningsavgjgrel-
ser. Fristen beregnes fra avgjorelsestidspunktet.

Tredje ledd gjelder klage over andre forhold enn
forvaltningsavgjerelser. Her lgper fristen senest fra kla-
geren «madtte» veere kjent med forholdet. Fristen begyn-
ner da a lgpe fra da det ville representert et markant av-
vik fra vanlig aktsom fremferd at klageren ikke var kjent
med forholdet. Dette er i utgangspunktet en objektiv
vurdering, men det ma ogsa tas hensyn til individuelle
forhold. Gjelder klagen et sakskompleks hvor det un-
derliggende forholdet ikke er en forvaltningsavgjgrelse,
men forvaltningen ogsa har truffet én eller flere avgjo-
relser i sakskomplekset, beregnes fristen fra forvaltnin-
gens siste avgjorelse i saken.

Fjerde ledd innebzrer at ombudet kan ta en sak til
behandling selv om klagefristen er oversittet. Dette ma
ses i ssmmenheng med at ombudet uansett kan ta en
sak opp av eget tiltak. Forutsetningen er at det foreligger
«seerlige grunner». Dette vilkdret kan vere oppfylt i til-
feller hvor det er spesielle omstendigheter som gjor at
den ordinere klagefristen ikke er oppfylt, f.eks. at klage-
ren ikke har blitt rettidig informert om en forvaltnings-
avgjorelse, eller at det har skjedd unnskyldelige feil
rundt inngivelsen av klagen. Vilkdret kan ogsd veere
oppfylt hvis klagen gjelder spesielt alvorlige eller prinsi-
pielle forhold hvor hensynene bak ombudskontrollen
gjor seg sterkt gjeldende. Videre vil unntaket kunne
veere aktuelt i tilfeller der klageren har hatt langvarig pa-
folgende dialog med forvaltningen om den paklagde av-
gjorelsen eller forholdet, og dette har medfert oversit-
telse av den ordinzre klagefristen.

Til§ 10

Paragrafen gjelder Sivilombudets behandling av
klager. Det vises til kapittel 10.10.5. Bestemmelsen byg-
ger pa prinsippet om at ombudet selv avgjgr om en sak
skal realitetsbehandles, og hvordan den i sa fall skal be-
handles. Det innbefatter hvilke undersgkelser som skal
foretas, og at ombudet pa et hvilket som helst tidspunkt
kan avslutte behandlingen av en sak.

Paragrafens andre ledd andre punktum fastsetter at
ombudet bar varsle og be om uttalelse fra tredjeperso-
ner, herunder enkeltpersoner eller upersonlige retts-
subjekter, dersom klagen gjelder forhold som kan ha
betydning for deres rettsforhold eller andre tungtveien-
de interesser. Eksempler vil veere hvor klageren ikke er
partiforvaltningssaken klagen gjelder, eller hvor klagen
gjelder et forhold som pa annen mate har direkte betyd-
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ning for andre enn klageren. En grunnforutsetning for &
varsle og be om uttalelse er at klagen tas til realitetsbe-
handling. Ombudet avgjer om og eventuelt pa hvilket
trinn i saksbehandlingen det vil vaere hensiktsmessig a
varsle og be om uttalelse. Vurderingen vil blant annet
matte bero pd i hvilken utstrekning tredjepersoners
synspunkter kommer til uttrykk i forvaltningens saks-
dokumenter, hvilke rettsforhold eller interesser saken
gjelder, og hva som er nerliggende utfall av klagebe-
handlingen. I varselet og anmodningen om uttalelse
skal det fremgd hva klagen gjelder. Ombudet bgr kon-
kret angi hvilke forhold det serlig kan vere grunn til at
vedkommende uttaler seg om. Det bgr fastsettes en frist
for a gi uttalelse. Det skal ogsa opplyses om at uttalelsen
vil veere omfattet av klagerens rett til & gjore seg kjent
med opplysninger og uttalelser i saken etter lovforslaget
§11.

Til§ 11

Paragrafen fastsetter kontradiksjonsprinsippet,
hvoretter klageren som hovedregel har rett til & gjore
seg kjent med opplysninger og uttalelser i saken og selv
uttale seg om disse. Det vises til kapittel 10.10.6.

Paragrafens forste ledd bokstav a—c fastsetter unn-
tak fra klagerens rett til opplysninger. Bokstav a og b er
utslag av at Sivilombudets informasjonstilgang overfor
forvaltningen bygger pa forutsetningen om at den mot-
tatte informasjonen tilhgrer forvaltningen og ikke kan
videreformidles av Sivilombudet. Bokstav a gjelder for-
valtningens dokumenter i den paklagde saken. Klage-
ren vil i utstrakt grad ha innsyn i slike dokumenter fra
forvaltningen, men kan ikke kreve dem fremlagt fra om-
budet. Bokstav b gjelder opplysninger fra forvaltningen
som klageren «ikke far innsyn i» hos forvaltningen. Hvis
klageren ikke har fatt innsyn i de aktuelle opplysninge-
ne fra forvaltningen, kan heller ikke ombudet gi klage-
ren tilgang pa opplysningene. Dersom ombudet mener
at klageren har rett pa slike opplysninger fra forvaltnin-
gen, kan ombudet gi uttrykk for dette overfor forvalt-
ningen.

Paragrafens andre ledd gir klageren rett til 4 uttale
seg om forvaltningens uttalelser i saken. Dette kan like-
vel unnlates hvis det «dpenbart» vil vere uten betyd-
ning for behandlingen av saken. Hva som vil veere apen-
bart, ma ses i sammenheng med at ombudet etter § 10
bestemmer hvordan en sak skal behandles, hvilke un-
dersgkelser som skal foretas, og om saken skal avsluttes.

Til§ 12

Paragrafen angir serskilte standpunkt som Sivilom-
budet kan innta i klagesaker og saker som tas opp av
eget tiltak, jf. § 16 forste ledd. Det vises til kapittel
10.10.7. Bestemmelsen gir ikke en uttgmmende angivel-
se av hvilken mening ombudet kan ha, eller hvilke kon-
klusjoner ombudet kan komme til. Fgrste ledd bokstav
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a—d fastsetter mulige og standardiserte standpunkt om-
budet kan innta overfor forvaltningen. Bokstav b inne-
holder to alternativer knyttet til forvaltningsavgjorelser.
Det forste er at avgjorelsen er «ugyldig». Dette refererer
til den forvaltningsrettslige ugyldighetslaeren, som i ut-
gangspunktet ekskluderer ombudet fra & overprove for-
valtningsskjgnnet. Det andre er at avgjgrelsen er «klart
urimelig». Dette gir ombudet kompetanse til 4 kritisere
forvaltningsskjennet i tilfeller hvor avgjerelsen i og for
seg er gyldig. At avgjgrelsen ma veere «klart» urimelig,
innebzrer at det ikke er tilstrekkelig at ombudet er ue-
nig i forvaltningens skjonnsutevelse. Det ma foreligge
en kvalifisert grad av urimelighet. Ombudets praksis vi-
ser at standpunktet kan vere begrunnet i til dels ulike
forhold, blant annet vektingen av relevante hensyn i
skjgnnsutgvelsen, spesielle og atypiske faktiske forhold
i saken og feil eller mangler som har hatt betydning for
skjgnnsutgvelsen.

Andre ledd gir ombudet adgang til 4 gi uttrykk for
hvordan forvaltningen ber folge opp ombudets stand-
punkt som nevnt i paragrafens forste ledd bokstav a—d.

Til§13

Paragrafen gjelder underretning om resultatet av
klagesaksbehandlingen. Det vises til kapittel 10.10.7.
Klageren skal underrettes om ombudets behandling.
Dette gjelder uavhengig av hvordan klagen er behand-
let, jf. § 10. Underretningen er starttidspunktet for ny
soksmalsfrist etter § 14 andre ledd.

Til§ 14

Paragrafen innebarer at s@rskilte lovbestemte fris-
ter for & anlegge spksméal mot forvaltningen avbrytes
ved klage til Sivilombudet. Paragrafen gjelder ikke s@ks-
malsfrister som gjelder mellom private parter, sml. for-
brukerklageloven § 22. Det vises til kapittel 10.10.8. Ved
soksmal mé domstolene, som ledd i sin preving av pro-
sessforutsetningene, ta stilling til om vilkarene for fri-
stavbrudd er oppfylt, og om fristen for a anlegge seks-
mal er overholdt.

Tredje ledd tar sikte pa & ramme de rene misbruks-
tilfellene. Det ma blant annet tas hensyn til at den som
Kklager til Sivilombudet, ikke alltid vil ha gode forutset-
ninger for a vurdere sin egen sak. Det ma veere klare hol-
depunkter for at den eneste grunnen til & fremme kla-
gen var & oppna fristavbrudd. Dette medforer likevel
ikke bortfall av fristavbruddet hvis saken forer til reali-
tetsavgjorelse ved at ombudet uttaler sin mening om sa-
ken.

Til§15

Paragrafen gir n®@rmere bestemmelser om Sivilom-
budets undersgkelser av eget tiltak. Det vises til kapittel
10.11.1-4.

Andre ledd er en tilpasning av prinsippeti § 10. An-
dre punktum fastsetter at forvaltningen skal tilretteleg-
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ge for ombudets gjennomfgring av sin undersgkelse.
Slik tilrettelegging skal skje etter anmodning fra ombu-
det, hvor ombudet angir hvilken tilrettelegging som er
nedvendig for & gjennomfere undersekelsen. Tilrette-
leggingsplikten ma ses i sammenheng med ombudets
rett til opplysninger og fysisk tilgang i § 20.

Tredje ledd gir forvaltningen rett til 4 uttale seg om
ombudets funn og vurderinger, for ombudet uttaler sin
mening.

Fjerde ledd gjelder underretning til klagere. Hvis
undersgkelsen springer ut av én eller flere klart identifi-
serte klagesaker, er utgangspunktet at klagerne under-
rettes, sifremt de har en legitim interesse i saken. I an-
dre tilfeller, hvor det ikke er en klager, eller en avgrenset
gruppe identifiserte klagere, er utgangspunktet at un-
derretning kan unnlates.

Til§ 16

Paragrafen gjelder avslutning av saker som tas opp
av eget tiltak. Det vises til kapittel 10.11.5.

Forste ledd gjenspeiler at saker som tas opp av eget
tiltak, ikke ngdvendigvis er naturlig a avslutte pa samme
mate som klagesaker. Standpunkter som nevnti§ 12 vil
ikke alltid passe for mer generelle undersgkelser i for-
valtningen. Slike undersgkelser kan resultere i funn som
ombudet uttaler sin mening om, uten a innta stand-
punkt som nevnt i § 12. Ombudet kan likevel innta
standpunkt som nevnt i § 12, i den utstrekning «saken
gir grunnlag for det». Dette ma vurderes i lys av hva sa-
ken og undersgkelsen gjelder og hvilket standpunkt det
er aktuelt & innta. Hvis ombudet inntar standpunkt som
nevnti§ 12, skal referat av forvaltningens uttalelse etter
§ 15 tredje ledd fremgd i ombudets avsluttende ut-
talelse, jf. § 13.

Andre ledd gjelder underretning til forvaltningen
om det endelige resultatet av undersgkelsen. Resultatet
av slike undersgkelser kan etter omstendighetene ogsa
fremlegges som serskilt melding til Stortinget, jf. § 5
tredje ledd.

Til§17

Paragrafen fastsetter at Sivilombudet er nasjonal
forebyggende mekanisme, og at ombudet som ledd i
denne virksomheten har enkelte seerkompetanser ba-
sert pa tilleggsprotokoll 18. desember 2002 til FNs tor-
turkonvensjon. Det vises til kapittel 10.12.1 og 10.12.2.
Andre ledd gir ombudet kompetanse som beskrevet i
tilleggsprotokollen artikkel 19 og 20 overfor forvaltnin-
gen og private rettssubjekter. Henvisningen fra artikkel
19 til artikkel 4 ivaretar at kompetansen kan utgves
innenfor arbeidsomradet tilleggsprotokollen foreskri-
ver. Dette sikrer at ombudets virksomhet som nasjonal
forebyggende mekanisme oppfyller tilleggsprotokol-
lens minimumskrav for tilfellet at det skulle oppsta en
situasjon hvor lovens gvrige bestemmelser ikke er til-
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strekkelige. Den konkrete angivelsen av besgk, undersg-
kelser, krav pa informasjon og tilgang overfor forvalt-
ningen og private er en delvis kodifisering av tilleggs-
protokollen art. 19 og 20 og synliggjor sentrale deler av
ombudets kompetanse i medhold av disse bestemmel-
sene.

Andre ledd siste punktum er en transformasjon av
tilleggsprotokollen art. 21 om kildebeskyttelse.

Til§ 18

Paragrafen gjelder anbefalinger Sivilombudet gir
som ledd i virksomheten som nasjonal forebyggende
mekanisme. Det vises til kapittel 10.12.3.

Til§ 19

Paragrafen fastsetter at Sivilombudet skal ha et rad-
givende utvalg for virksomheten som nasjonal forebyg-
gende mekanisme. Det vises til kapittel 10.12.4.

Til § 20

Paragrafen gjelder Sivilombudets tilgang pa opplys-
ninger overfor forvaltningen og andre som er omfattet
avombudets arbeidsomrade etter § 4. Det vises til kapit-
tel 10.13.2.

Forste ledd gir ombudet krav pd enhver opplysning
og ethvert dokument, uavhengig av om opplysningene
eller dokumentene er underlagt lov- eller avtalebestemt
taushetsplikt. Det er ingen dokumenttyper eller opplys-
ninger som ombudet ikke kan kreve fremlagt. Forutset-
ningen er at opplysningen eller dokumentet er «ngd-
vendig for & utfore oppgaver etter loven». Her siktes det
til ombudets oppgaver som er fastsatt i § 3 og nermere
regulert i loven kapittel 2, 3 og 4, og som utfgres innen-
for arbeidsomradet som er fastsatt i § 4. Ombudet avgjor
hvilke opplysninger eller dokumenter som er ngdvendi-
ge for & utfore oppgaver etter loven.

Andre ledd gir ombudet tilgang til fysiske steder og
systemer i samme utstrekning som ombudet har tilgang
pa opplysninger og dokumenter etter forste ledd. Med
«systemer» siktes det til datasystemer.

Til § 21

Paragrafen innebzrer at ombudet kan innhente
fagkyndig bistand dersom det er ngdvendig for & opply-
se en sak. Det vises til kapittel 10.13.3.

Til§ 22

Paragrafen gjelder taushetsplikt for sivilombudet,
ombudets ansatte og eventuelle andre som bistar med
utfgrelsen av ombudets oppgaver, samt forskere. Para-
grafens forste og andre ledd er en viderefering av gjel-
dende rett. Det vises til kapittel 10.13.4. Taushetsplikt
for informasjon som er gradert i henhold til sikkerhets-
loven eller beskyttelsesinstruksen, er tatt ut av denne
paragrafen, da denne taushetsplikten na folger av § 28
om sikkerhetslovens anvendelse for ombudet.
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Til§23

Paragrafen fastsetter habilitetskrav for sivilombu-
det og ansatte ved sivilombudets kontor. Det vises til ka-
pittel 10.13.5. Habilitetsstandarden er streng og skal
praktiseres i trdd med habilitetsstandarden som kom-
mer til uttrykk i domstolloven §§ 106 og 108.

Forste ledd omtaler «seregne forhold». Dersom det
foreligger grunner som angitt i domstolloven § 106, an-
ses dette vilkaret og de gvrige vilkarene for inhabilitet
oppfylt. For gvrig skal bestemmelsen tolkes i samsvar
med den relative habilitetsstandarden i domstolloven
§ 108, safremt forhold som rammes av denne bestem-
melsen, er relevante for ombudets upartiskhet og sak-
lighet og tilliten til dette.

Andre ledd gir en overordnet foring for den nerme-
re habilitetsvurderingen.

Tredje ledd gjelder virkningen av inhabilitet og av-
ledet inhabilitet. Den som er inhabil, kan hverken for-
berede eller avgjgre en sak, mens den som er avledet in-
habil, kun er avskaret fra a treffe avgjorelser i saken. Der-
som sivilombudet selv er inhabil, vurderer likevel sette-
ombudet om saken kan forberedes av ansatte ved om-
budets kontor.

Til§ 24

Paragrafen gjelder Sivilombudets offentliggjoring
av behandlede saker. Begrepet «vurdering» innbefatter
ombudets begrunnelse og konkrete mening og stand-
punkt i saken, og erstatter det tidligere begrepet «ut-
talelse». At offentliggjeringen skal skje pa «den maten»
som anses formalstjenlig, innebaerer at ombudet avgjor
hvor og pé hvilken méte vurderingen skal offentliggje-
res. Det innbefatter ogsd hva som skal fremga i den of-
fentliggjorte vurderingen, blant annet av hensyn til
taushetsplikt, at vurderingen bygger pa opplysninger fra
forvaltningen som det ikke gis offentlig innsyn i, eller
hensynet til klageren.

Til§25

Paragrafen gjelder sarlige meldinger og meddelel-
ser som Sivilombudet kan gi til forvaltningen, inkludert
patalemyndigheten. Det vises til kapittel 10.13.7.

Til§ 26

Paragrafen regulerer dokumentoffentlighet hos Si-
vilombudet. Bakgrunnen for dette er at offentleglova
ikke far anvendelse for Sivilombudet, jf. offentleglova
§ 2 tredje ledd. Bestemmelsen fastsetter ogsa at deler av
arkivlova gjelder for ombudet. Det vises til kapittel
10.13.8.

Til§27

Paragrafen gjelder Sivilombudets behandling av
personopplysninger. Det vises til kapittel 10.13.9.

Forste ledd gir ombudet rett til & behandle person-
opplysninger som er ngdvendige for & utgve oppgaver
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etter loven. Dette omfatter ombudets oppgaver som be-
skrevet i § 4, og administrative oppgaver.

Andre ledd er utslag av prinsippet om at ombudet
ikke kan videreformidle forvaltningens dokumenter.
Krav pa kopi av personopplysninger i dokumenter som
nevnt i andre ledd, ma rettes mot vedkommende for-
valtningsorgan. Ombudet skal ikke imgtekomme et slik
krav, men henvise til at kravet ma rettes mot forvalt-
ningsorganet.

Til § 28

Paragrafen gjelder sikkerhetslovens anvendelse for
Sivilombudet og ansatte ved ombudets kontor. Det vi-
ses til kapittel 10.13.10.

Til § 29

Paragrafen regulerer ulike sider ved ombudets per-
sonale, herunder ansettelse, forholdet til statsansattelo-
ven, personalreglement, mv. Det vises til kapittel
10.13.11.

Forste ledd tredje punktum innebzrer at statsan-
satteloven §§ 4-7 gjelder for ombudet, med forbehold
om at de md anvendes med henblikk pa at Sivilombudet
er uavhengig fra forvaltningen og underlagt Stortinget.
Bestemmelser som spesifikt gjelder forvaltningen eller
som gir forvaltningen direkte beslutningskompetanse,
gjelder ikke.

Til § 30

Paragrafen oppstiller formelle krav for & bli opp-
nevnt som sivilombud. Det vises til kapittel 10.14.4.

I tillegg til de formelle kravene i bestemmelsene kan
detiden offentlige kunngjeringen av vervet etter § 2 an-
gis ytterligere gnskede kvalifikasjoner og presiseringer
av hvilke momenter som vil bli vektlagt i vurderingen av
om en kandidat oppfyller de mer skjgnnspregede kvali-
fikasjonskravene i paragrafens andre ledd.

Til § 31

Paragrafen gjelder ulike situasjoner hvor ombudet
fratrer eller avsettes i lgpet av oppnevningsperioden.
Detkan vaere at ombudet blir syk eller der, han eller hun
kan frasi seg vervet, eller ombudet kan avsettes av Stor-
tinget. For & avsette et ombud kreves det to tredjedels
flertall, pa samme mate som det kreves to tredjedels
flertall for & oppnevne et ombud. Det vises til kapittel
10.14.6.

I de tilfeller et ombud fratrer vervet eller avsettes for
perioden er ute, ma Stortinget oppnevne et nytt ombud
etter reglene i § 2. Inntil et nytt ombud er pa plass, opp-
nevner Stortinget en vikar etter § 32.

Til § 32

Paragrafen gjelder vikarombud og setteombud for
tilfellet at Sivilombudet har henholdsvis midlertidig fra-
veer eller er inhabil. Det vises til kapittel 10.14.7.
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Til§33

Paragrafen gir Sivilombudet adgang til & delegere
sin myndighet etter loven til sine ansatte. Det vises til
kapittel 10.14.8. Utgangspunktet er at kompetansen et-
ter loven tilkommer sivilombudet personlig, med min-
dre annet er bestemt. At ombudet likevel ma ta person-
lig standpunkt i saker hvor det er aktuelt & kritisere for-
valtningen eller a gi anbefalinger etter § 18, er ikke til
hinder for at saken fullt ut forberedes av ombudets an-
satte.

Til § 34

Paragrafen gjelder sivilombudets lgnn, pensjon og
sidegjoremal. Det vises til kapittel 10.14.9.

Tredje ledd er ment & ivareta tilliten til ombudets
uavhengighet og upartiskhet, og redusere risikoen for at
ombudet skal bli inhabil.

Til§ 35

Paragrafen fastsetter lovens ikrafttredelse og samti-
dige opphevelse av gjeldende lov og instruks. Pa grunn
av nye bestemmelser om oppnevning og oppnevnings-
periode for sivilombudet foreslas en overgangsbestem-
melse som tar sikte pd at den nye ordningen i realiteten
blir gjeldende for den som er sivilombudsmann ved lo-
vens ikrafttredelse. Det inneberer at den som er sivil-
ombudsmann ndr loven trer i kraft er sivilombud i fire
ar fra vedkommende ble oppnevnt som sivilombuds-
mann, uavhengig av varigheten av den opprinnelige
oppnevningen. Fra lovens ikrafttredelse gjelder § 31 om
fratreden og avsetting for den som blir sivilombud. Hvis
vedkommende er sivilombud frem til utlgpet av perio-
den pa fire ar fra det opprinnelige oppnevningstids-
punktet, kan vedkommende oppnevnes en gang etter
§ 2, men kan ikke deretter gjenoppnevnes etter § 2.

10.17 Lovforslag

Lov om Stortingets ombud for kontroll med forvalt-
ningen (sivilombudsloven)

Kapittel 1. Mandat, oppgaver, arbeidsomrade og for-
holdet til Stortinget og forvaltningen
§ 1 Mandat

Stortingets ombud for kontroll med forvaltningen
(Sivilombudet) skal fore kontroll med den offentlige
forvaltningen og alle i dens tjeneste for a hindre at det
gves urett mot den enkelte, og for 4 bidra til at forvalt-
ningen respekterer og sikrer menneskerettighetene.

§ 2 Oppnevning

Sivilombudet oppnevnes av Stortinget, med minst
to tredjedels flertall, for en periode pa fire ar. Ombudet
kan bare gjenoppnevnes én gang.

Oppnevningen skjer etter offentlig kunngjering av
vervet, med mindre ombudet oppnevnes pa nytt. Opp-
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nevningen skjer etter innstilling fra Stortingets presi-
dentskap.

§ 3 Oppgaver
Sivilombudet kan undersgke og uttale sin mening

a) klager mot forvaltningen, jf. kapittel 2,

b) forhold som ombudet selv tar opp, jf. kapittel 3, og

c) alle tilfeller hvor noen kan vere underlagt offentlig
frihetsberevelse, for & forebygge tortur og annen
grusom, umenneskelig eller nedverdigende
behandling eller straff, jf. kapittel 4.

§ 4 Arbeidsomrdde
Sivilombudets arbeidsomrade omfatter den offent-

lige forvaltningen og alle i dens tjeneste. Det omfatter

ogsa alle tilfeller hvor noen kan vere underlagt offentlig

frihetsberavelse.
Ombudets arbeidsomrade omfatter ikke

a) forhold Stortinget har tatt standpunkt til, herunder
saker behandlet av Stortingets utvalg for rettferds-
vederlag,

b) virksomheten i Stortingets eksterne organer og kla-
gesaker som hegrer under disse,

c) avgjerelser truffet i statsrad,

d) domstolenes virksomhet, og

e) avgjgrelser som er truffet av kommunestyret eller
fylkestinget, som etter lov bare kan treffes av disse
organene. Slike avgjerelser kan ombudet likevel ta
opp til behandling nér det er ngdvendig av hensyn
til rettssikkerheten eller andre serlige grunner.

§ 5 Forholdet til Stortinget

Sivilombudet utferer sitt verv selvstendig og uav-
hengig av Stortinget.

Ombudet skal gi Stortinget arlige meldinger om sin
virksombhet, jf. § 3. Meldinger skal gis innen 1.april
hvert ar og omfatte virksomheten i perioden 1.januar til
31.desember det foregdende aret.

Ombudet kan gi serskilte meldinger til Stortinget.

Stortinget kan gi utfyllende bestemmelser om om-
budets virksomhet.

§ 6 Uavhengighet fra forvaltningen

Sivilombudet er uavhengig av forvaltningen.

Forvaltningen kan ikke utgve myndighet overfor
ombudet som kan pavirke den uavhengige og upartiske
utgvelsen av ombudsvervet.

Stortinget kan fravike og gi egne bestemmelser om
forvaltningens lovfestede myndighet overfor ombudet.

Kapittel 2. Klage til Sivilombudet og behandling av
klage
§ 7 Klage til Sivilombudet

Alle som mener seg utsatt for urett fra den offentlige
forvaltningen, kan klage til Sivilombudet.
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Klagen skal vare skriftlig og angi
a) klagerens navn,
b) hva det klages over, og
¢) hvorfor det klages.

Sammen med klagen ber det fremlegges dokumen-
tasjon i saken.

Ombudet kan gi veiledning og bista med & utforme
klagen.

Den som er frihetsbergvet, har rett til a kommunise-
re med ombudet i fortrolighet.

§ 8 Vilkdr for behandling av klage

For & kunne fa klagen behandlet av Sivilombudet,
ma klageren ha brukt alle mulighetene for & klage til for-
valtningen.

Huvis ikke alle mulighetene for a klage til forvaltnin-
gen er brukt, skal ombudet henvise klageren til riktig
klageinstans i forvaltningen.

Ombudet kan alltid behandle klagen hvis Kongen i
statsrad er eneste klageinstans, eller hvis det er serlige
grunner til det.

§ 9 Fristen for d klage

Fristen for a klage til Sivilombudet er ett &r.

Dersom klagen gjelder en forvaltningsavgjerelse, 1-
per klagefristen fra forvaltningens endelige avgjorelse i
saken.

Gjelder klagen andre forhold, lgper klagefristen fra
det tidspunktet forholdet fant sted eller oppharte, eller
fra tidspunktet da klageren matte vert kjent med dette.

Huvis fristen ikke er overholdt, kan ombudet likevel
ta saken til behandling hvis det er serlige grunner til
det.

§ 10 Sivilombudets behandling av klagen

Sivilombudet avgjer om det er grunn til & foreta un-
dersgkelser som fglge av en klage, hvilke sider av saken
som skal undersgkes, og omfanget av undersgkelsene.

Undersgkelse av en klage skjer normalt ved at om-
budet stiller skriftlige spgrsmal til forvaltningen, som
bes uttale seg innen en gitt frist. Ombudet bor be tredje-
personer uttale seg om en klage som gjelder deres retts-
forhold eller tungtveiende interesser.

Ombudet kan nér som helst beslutte  avslutte un-
dersokelsene av en klagesak pa grunnlag av forklaringe-
ne som gis, hvis forvaltningen retter opp feil eller beslut-
ter & behandle saken pa nytt, eller dersom ombudet av
andre grunner finner at det ikke er tilstrekkelig grunn til
videre behandling av saken.

§ 11 Klagerensrett til dokumentinnsyn og til d uttale seg

Klageren har rett til 4 gjore seg kjent med dokumen-
ter i klagesaken og uttalelser og opplysninger som er gitt
i saken. Dette gjelder likevel ikke
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a) dokumenter utarbeidet eller innhentet under for-
valtningens opprinnelige behandling av saken,

b) opplysninger som klageren ikke far innsyn i hos for-
valtningen, og

¢) ombudets interne saksdokumenter.

Klageren skal gis anledning til & uttale seg om for-
valtningens uttalelser i saken, med mindre det &penbart
vil veere uten betydning for ombudets behandling av sa-
ken.

§ 12 Avslutning av klagesaksbehandlingen

Pa grunnlag av behandlingen av en klagesak kan Si-
vilombudet uttale sin mening om saken og innta stand-
punkt om
a) at forvaltningen har gjort feil, handlet uforsvarlig

eller opptradt i strid med god forvaltningsskikk,

b) aten avgjgrelse er ugyldig eller klart urimelig,

c) atdetforeligger begrunnet tvil om forhold av betyd-
ning for saken, eller

d) at det foreligger forhold som kan medfere erstat-
nings- eller oppreisningsansvar.

Dersom Sivilombudet har gitt uttrykk for et stand-
punktsom nevntiforste ledd, kan ombudet videre gi ut-
trykk for at feil ber rettes, at saken bgr behandles pa
nytt, eller at det bgr ytes erstatning eller oppreisning.

§ 13 Underretning om avslutning av klagesaksbehandlin-
gen
Sivilombudet skal underrette klageren eller dem sa-
ken angar, om resultatet av sin behandling av saken.
Nar Sivilombudet avslutter en sak som nevnti§ 12,
skal et referat av forvaltningens uttalelse fremgd i ombu-
dets avsluttende brev eller uttalelse.

§ 14 Avbrudd av spesielle soksmdlsfrister

Spesielle lovbestemte frister for & anlegge sgksmal
mot forvaltningen avbrytes nér saken klages inn for Si-
vilombudet.

Den aktuelle fristen for & anlegge seksmal lgper pa
nytt fra ombudets melding om avsluttet behandling er
kommet frem til klageren, eller fra klageren blir varslet
om forvaltningens svar pd ombudets anmodning om
fornyet behandling.

Seksmalsfristen avbrytes ikke hvis klagen apenbart
bare ble fremmet for & oppna fristavbrudd og den ikke
forer til realitetsavgjgrelse hos ombudet.

Kapittel 3. Saker som tas opp av eget tiltak
§ 15 Undersgkelser av eget tiltak

Sivilombudet kan av eget tiltak ta opp, undersgke
og uttale sin mening om konkrete eller generelle for-
hold i forvaltningen.

Ombudet avgjer hvordan undersgkelsene skal gjen-
nomfores. Forvaltningen skal tilrettelegge for giennom-
feringen av undersgkelsene.
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Forvaltningen skal gis anledning til & uttale seg om
Sivilombudets funn og andre spgrsmal saken reiser, for
ombudet uttaler sin mening.

Dersom undersgkelsene springer ut av opplysnin-
ger i en klage til ombudet, bgr ombudet underrette kla-
geren om at undersgkelse er iverksatt.

§ 16 Avslutning av saker ombudet tar opp av eget tiltak

Sivilombudet kan uttale sin mening pa grunnlag av
undersgkelser som er gjort. Hvis saken gir grunnlag for
det, kan ombudet innta standpunkt som nevnti § 12.

Ombudet skal sgrge for at de bergrte delene av for-
valtningen underrettes om resultatet av undersgkelse-
ne. Dersom ombudet finner det hensiktsmessig, kan
ogsd andre forvaltningsorganer underrettes.

Kapittel 4. Nasjonal forebyggende mekanisme
§ 17 Tilleggsprotokoll til FNs torturkonvensjon

Sivilombudet er nasjonal forebyggende mekanisme
i henhold til artikkel 3 i tilleggsprotokoll 18. desember
2002 til FNs konvensjon mot tortur og annen grusom,
umenneskelig eller nedverdigende behandling eller
straff.

Som nasjonal forebyggende mekanisme har ombu-
det myndighet og rettigheter som beskrevet i tilleggs-
protokollen artikkel 19 og 20, blant annet til & giennom-
fore besgk, foreta undersgkelser og kreve informasjon
og tilgang overfor forvaltningen og private. Ingen skal
holdes ansvarlig for eller utsettes for represalier som fol-
ge av at vedkommende har kommunisert eller delt in-
formasjon med ombudet.

§ 18 Anbefalinger

I sin virksomhet som nasjonal forebyggende meka-
nisme kan Sivilombudet gi anbefalinger for 4 bedre be-
handlingen av og forholdene for frihetsbergvede og
forebygge tortur og annen grusom, umenneskelig eller
nedverdigende behandling eller straff.

Ansvarlig myndighet skal gjennomga anbefalinge-
ne og innlede en dialog med ombudet om mulige gjen-
nomferingstiltak.

§ 19 Rddgivende utvalg
Sivilombudet skal ha et eget radgivende utvalg for
arbeidet som nasjonal forebyggende mekanisme.

Kapittel 5. Generelle bestemmelser om Sivilombudets
virksomhet
§ 20 Rett til opplysninger og fysisk tilgang
Sivilombudet kan, uten hinder av taushetsplikt, pa-
legge den som er omfattet av arbeidsomradeti § 4, a gi
enhver opplysning og ethvert dokument som er ngd-
vendig for & utgve oppgaver etter loven her. Ombudet
kan fastsette en frist for a etterkomme et slikt palegg.
Ombudet har i samme utstrekning tilgang til fysiske
steder og systemer.
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Ombudet kan kreve bevisopptak ved domstolene
etterreglene i domstolloven § 43 annet ledd. Rettsmate-
ne gar for lukkete derer.

§ 21 Fagkyndig bistand
Ombudet kan engasjere fagkyndig bistand hvis det
er npdvendig for a f4 opplyst en sak.

§ 22 Taushetsplikt

Sivilombudet har taushetsplikt om opplysninger
mottatt i utevelsen av vervet om forhold av personlig
karakter og drifts- og forretningshemmeligheter.

Taushetsplikten vedvarer etter ombudets fratreden.

Den samme taushetsplikten padhviler ombudets an-
satte og andre som bistar ved utferelsen av ombudets
oppgaver, samt den som mottar taushetsbelagte opp-
lysninger til bruk for forskning.

Til bruk for forskning kan det uten hinder av taus-
hetsplikt gis innsyn i ombudets saksdokumenter. Om-
budet bestemmer om, i hvilket omfang og pa hvilke vil-
kar slikt innsyn kan innvilges.

§ 23 Habilitet

Sivilombudet eller en ansatt ved ombudets kontor
er inhabil dersom det foreligger seeregne forhold som er
egnet til & svekKke tilliten til at saken vil bli behandlet pa
en upartisk og saklig mate.

I vurderingen skal det legges vekt pa om behandlin-
gen av saken kan innebzre en fordel eller ulempe for
vedkommende eller noen som han eller hun har nzr til-
knytning til.

Den som er inhabil, kan ikke forberede eller treffe
avgjerelse i saken. En ansatt kan ikke treffe avgjgrelse i
saken dersom ombudet eller en medarbeider i direkte
overordnet stilling er inhabil.

§ 24 Offentliggjoring av ombudets vurderingi en sak
Sivilombudets vurdering i en sak offentliggjores pa
den maten det er formalstjenlig.

§ 25 Scerlige meldinger og meddelelser

Sivilombudet kan rette serskilte meldinger til et
forvaltningsorgan.

Hvis det er serlig grunn til det, kan ombudet med-
dele patalemyndigheten eller ansvarlig tilsettingsmyn-
dighet om forhold avdekket gjennom sine undersgkel-
ser.

Ombudet kan underrette forvaltningen om mang-
ler ved lover, forskrifter eller forvaltningspraksis.

§ 26 Dokumentoffentlighet
Dokumenter utarbeidet som ledd i Sivilombudets
virksomhet er offentlige.
Folgende er unntatt offentlighet hos ombudet:
a) dokumenter og opplysninger underlagt lovbestemt
taushetsplikt, og
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b) dokumenter utarbeidet eller innhentet under for-
valtningens forutgdende behandling av saker som
nevnt i kapitlene 2—4.

Ombudets interne saksdokumenter og dokumen-
ter som utveksles mellom ombudet og Stortinget om
budsjett og intern administrasjon, kan unntas offentlig-
het. Ombudet kan unnta andre dokumenter og opplys-
ninger fra offentlighet hvis serlige grunner tilsier det.

Det kan kreves innsyn i det offentlige innholdet av
journal som ombudet forer for registrering av doku-
menter i sakene som opprettes.

Ombudet kan gjgre journaler og andre dokumenter
allment tilgjengelig pa internett.

Ombudet avgjer om et dokument helt eller delvis
skal unntas offentlighet. Arkivlova kapittel II gjelder for
Sivilombudets virksomhet, med unntakav §§ 7 og 8. Til-
herende forskrifter gjelder sa langt de passer.

§ 27 Behandling av personopplysninger

Sivilombudet kan behandle personopplysninger,
herunder personopplysninger som nevnt i personvern-
forordningen artikkel 9 og 10, nar dette er ngdvendig
for & uteve oppgaver etter loven her.

Krav pa kopi av personopplysninger i saksdoku-
menter som er utarbeidet eller innhentet under forvalt-
ningens opprinnelige behandling av en sak, jf. person-
vernforordningen artikkel 15 nr. 3, rettes mot vedkom-
mende forvaltningsorgan.

§ 28 Sikkerhetslovens anvendelse for Sivilombudet

Sikkerhetsloven gjelder for sivilombudet og ombu-
dets ansatte med de unntak og presiseringer som folger
av denne loven.

Folgende bestemmelser i sikkerhetsloven gjelder
ikke for Sivilombudet: §§ 1-3, 2-1, 2-2 og 2-5, kapittel 3,
§ 5-5, § 7-1 andre til sjette ledd, § 8-3 forste ledd andre
punktum, §9-4 andre til femte ledd, kapittel 10 og
§§11-20g 11-3.

Sivilombudet skal innenfor sin virksomhet utpeke,
Klassifisere og holde oversikt over skjermingsverdige
objekter og infrastruktur og melde inn til sikkerhets-
myndigheten med angivelse av sikkerhetsgrad, jf. sik-
kerhetsloven § 7-1 andre ledd.

Sivilombudet kan innenfor sin virksomhet fatte
vedtak om krav til adgangsklarering for tilgang til hele
eller deler av skjermingsverdige objekter eller infra-
struktur og bestemme at personer med sikkerhetsklare-
ring for et bestemt niva ogsa er klarert for adgang til et
bestemt skjermingsverdig objekt eller en bestemt skjer-
mingsverdig infrastruktur, jf. sikkerhetsloven § 8-3.

Stortingets administrasjon er klareringsmyndighet
for sivilombudet og Sivilombudets ansatte. Stortingets
presidentskap er klagemyndighet for avgjorelser truffet
av Stortingets administrasjon.
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Stortinget kan fastsette i hvilken grad forskrifter
fastsatt i medhold av sikkerhetsloven skal gjelde for
Sivilombudet.

§ 29 Personalet

Qverste ledernivd under sivilombudet ansettes av
ombudet selv etter innstilling fra ombudets ansettelses-
rad. @vrige medarbeidere ansettes av ombudets anset-
telsesrad. Statsansatteloven §§ 4 til 7 om utlysning, inn-
stilling og ansettelse gjelder. Tvister om fortrinnsrett et-
ter statsansatteloven § 13 avgjgres av den som har an-
settelsesmyndighet.

Personalreglementet fastsettes av Sivilombudet.
Stortingets presidentskap kan ta personalreglementet
opp til revisjon.

For ansatte ved ombudets kontor fastsettes lgnn,
pensjon og arbeidsvilkar etter de avtaler og bestemmel-
ser som gjelder for arbeidstakere i statsstilling.

Forvaltningsloven gjelder i saker om ordensstraff,
oppsigelse, suspensjon eller avskjed. Klageorganet er
Stortingets presidentskap.

Lov 18.juli 1958 nr. 2 om offentlige tjenestetvister
gjelder for ansatte i ombudets virksomhet.

Kapittel 6. Ombudsvervet
§ 30 Krav til sivilombudet

Sivilombudet ma ha juridisk embetseksamen eller
mastergrad i rettsvitenskap.

Ombudet ma tilfredsstille hgye krav til faglige kvali-
fikasjoner og personlige egenskaper og inneha betyde-
lig relevant erfaring.

§ 31 Fratreden og avsetting

Dersom sivilombudet dgr i oppnevningsperioden,
permanent blir ute av stand til & utfare sitt verv, frasier
seg vervet eller avsettes av Stortinget med to tredjedels
flertall, oppnevner Stortinget nytt ombud etter § 2 for
en ny periode. Inntil nytt ombud har tiltradt vervet, kan
Stortinget oppnevne en vikar etter § 32 forste ledd.

§ 32 Vikar og setteombud

Er sivilombudet midlertidig forhindret fra 4 utfore
sitt verv, kan Stortinget oppnevne en vikar blant ombu-
dets ledende ansatte sé lenge fraveeret varer.

Ved fraver inntil tre mdneder kan ombudet selv ut-
peke en vikar blant de ledende ansatte ved sitt kontor.

Anser ombudet seg inhabil etter § 23 eller det er an-
dre grunner til at en sak bgr behandles av et setteom-
bud, orienteres Stortingets presidentskap, som oppnev-
ner et setteombud til & behandle saken.

§ 33 Adgangtil d delegere

Sivilombudets fullmakter etter denne loven kan de-
legeres til ansatte ved ombudets kontor. Ombudet ma
likevel ta personlig standpunkt i saker hvor det er aktu-



Dokument 21 -2020-2021

elt & kritisere forvaltningens avgjorelser eller handlema-
te eller & gi anbefalinger som nevnti § 18.

§ 34 Lonn, pensjon og sidegjoremdl

Sivilombudets lgnn fastsettes av Stortinget eller den
detgir fullmakt. Det samme gjelder godtgjorelse til vikar
som oppnevnes etter § 32 forste ledd. Stortingets presi-
dentskap fastsetter godtgjgrelse for setteombud antatt
etter § 32 tredje ledd.

Ombudet skal veere medlem av Statens pensjons-
kasse med rettigheter og plikter etter lov 28. juli 1949 nr.
26 om Statens pensjonskasse.

Ombudet ma ikke uten samtykke fra Stortinget eller
den det gir fullmakt, ha annen stilling eller noe verv i of-
fentlig eller privat virksomhet.

§ 35 Ikrafttredelse og overgangsbestemmelser

Loven trer i kraft xx.xx.xxxx. Samtidig oppheves lov
22.juni 1962 nr. 8 om Stortingets ombudsmann for for-
valtningen (sivilombudsloven) og Instruks for Stortin-
gets ombudsmann for forvaltningen.

Den som er sivilombudsmann nar loven trer i kraft
er sivilombud i fire ar fra vedkommende ble oppnevnt
som sivilombudsmann, med mindre ombudet fratrer
eller avsettes i medhold av § 31. Vedkommende kan
bare oppnevnes én gang i medhold av § 2.

11. Ny lov om Stortingets ombudsnemnd
for Forsvaret

11.1 Bakgrunn

Ombudsmannen og Ombudsmannsnemnda for
Forsvaret ble opprettet av Stortinget i 1952 og var Nor-
ges forste ombudsordning. De politiske ungdomsparti-
ene var padrivere for opprettelsen. De var opptatt av
den sarstillingen vernepliktige star i, ved at staten kan
kreve at de stiller seg til disposisjon og i ytterste konse-
kvens oftrer livet. Ombudsordningen skulle sikre de «all-
mennmenneskelige rettigheter» for Forsvarets perso-
nell og omfattet alle ansatte i Forsvaret.

Stortingets instruks for Ombudsmannen og-nemn-
da for Forsvaret beskriver formal og oppgaver og utgjer
det formelle grunnlaget for ordningen. Instruksen har
stort sett statt uforandret siden 1952.! Instruksen legger
opp til at Ombudsmannen og -nemnda selv skal finne
ut hvordan arbeidet gjennomferes og organiseres.

Stortinget la til grunn i 1952 at Ombudsmannen skul-
le ha en nemnd som kunne gi rad i saker av prinsipiell be-
tydning eller av allmenn karakter. Derfor er institusjonen
organisert som en ombudsmannsnemnd, med Ombuds-
mannen som leder avnemnda. Ombudsmannen har ver-
vet pd heltid, mens nemndsmedlemmene far honorar for

1. Den eneste endringen som har skjedd i instruksen etter 1952, er
at antallet medlemmer i nemnda har gkt fra 5 til 7. En periode
omfattet ogsd ombudsmannsordningen de sivile vernepliktige.
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nemndsmgter og befaringer. Ombudsmannen og de gv-
rige medlemmer av nemnda velges for en firearsperiode
som faller sammen med Stortingets valgperiode. Det er
ingen begrensninger for hvor mange ganger de kan vel-
ges. Det har vart seks ombudsmenn siden 1952.

Da instruksen ble vedtatti 1952, ble det forutsatt at
ordningen med Ombudsmannen og Ombudsmanns-
nemnda for Forsvaret skulle evalueres etter noe tid. Ut-
valget satte derfor ut et oppdrag om ekstern evaluering
av ordningen, og evalueringsrapporten foreld i august
2020.2

11.2 Beskrivelse av dagens ordning

Formalet med ombudsmannsordningen er a «& sik-
re de allmennmenneskelige rettigheter for Forsvarets
personell og ved sitt arbeid ogsa sgke a medvirke til a ef-
fektivisere Forsvaret». Oppgavene som er beskrevet
konkret i instruksen, er knyttet til tjenestetidens utnyt-
telse og de vernepliktiges forhold under tjenesten. Sen-
trale eksempler er gkonomiske og sosiale rettigheter,
undervisnings- og velferdsarbeid, kantine, pensjon, ut-
rustning, bekledning, kosthold og husrom. Nar det gjel-
der ansatte i Forsvaret, kan ombudsmannen behandle
henvendelser som ikke kan ga tjenestevei.

Det er ombudsmannen og dennes kontor som mot-
tar, forbereder og behandler alle henvendelser til om-
budet. Ombudsmannen tar direkte kontakt med de
myndigheter som han eller hun anser er naermest til &
lgse sakene. Ombudsmannen gir videre veiledning om
hvor en person kan henvende seg for 4 fi saken lgst.
Ombudsmannen opererer som et lavterskeltilbud som
intervenerer raskt og seker a lgse saker pa laveste niva.
Ombudsmannen har dermed en rolle i a forebygge kon-
flikter. Ombudsmannen driver ogsa informasjonsar-
beid og deltar blant annet pa kurs for tillitsvalgte for ver-
nepliktige. En annen viktig funksjon er 4 tilrettelegge for
dialog mellom ulike aktgrer. Ombudsmannen har ogsa
mulighet til & ta opp saker pa eget initiativ.

Saker skal ifglge instruksen forelegges nemnda der-
som de er av prinsipiell karakter eller har allmenn in-
teresse. I praksis forelegges ikke saker for nemnda, men
nemnda er med pa befaringer og er med pa a utarbeide
arsmeldingen til Stortinget.

Ombudsmannens drsberetning oversendes Stortin-
get, og Ombudsmannen har mulighet til & sende ser-
melding til Stortinget.

Nemnda kan av Stortinget, Stortingets forsvarsko-
mité, forsvarsministeren eller forsvarssjefen forelegges
saker til uttalelse, se instruksen § 5°. I praksis blir om-
budsmannen og nemnda sjelden konsultert.

2. Rambeoll fikk oppdraget og leverte en rapport som folger av ved-
legg 2 til rapporten.

3. Instruksen er ikke oppdatert, slik at det vil vere utenriks- og for-
svarskomiteen som i dag har mulighet til & forelegge saker for
Ombudsmannen.
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11.3 Evalueringen av Ombudsnemnda og-mannen
for Forsvaret

Det fremgar av evalueringen at ombudsmannen ny-
ter respekt, oppfattes som tilgjengelig og blir sett pa som
en ressurs og stottespiller for flere aktgrer i forsvarssek-
toren. Ombudsmannens uavhengighet fra Forsvaret ble
fremhevet som viktig. Ombudsmannen sgker & finne
lgsninger innenfor Forsvarets behov for effektivitet og
rasjonalitet og krav til en allmennmenneskelig og ivare-
tagende behandling av personell.

Evalueringen avdekket et behov for & forbedre og
strukturere arbeidsformer og arbeidsprosesser i om-
budsordningen samt kompetanseheving som sikrer at
ordningen drives i trdd med de krav som stilles til et of-
fentlig organ.

Ombudsmannsnemnda og Ombudsmannen for
Forsvaret ble evaluert ut fra velkjente kriterier for god
organisasjon, ledelse og styring. Ordningen oppfyller
flere krav til transparens og ansvarlighet, men beor ifglge
evalueringen bli bedre pa systematikk, registrering og
dokumentasjon i saksbehandlingen. Ordningen opp-
fyller flere krav til uavhengighet, men pa grunn av man-
glende tydelighet knyttet til mandat og malgrupper blir
grensen mellom ombudsmannen og enkelte samar-
beidsparter uklar, som for eksempel tillitsvalgtordnin-
gen i Forsvaret og andre ombud. Bedre dokumentasjon
vil kunne fjerne eventuell usikkerhet om hvorvidt om-
budsmannen er likebehandlende og upartisk. Mang-
lende dokumentasjon gjor det vanskelig & konkludere
entydig om ombudsmannens effektivitet. Ombuds-
mannens daglige arbeidsform ble vurdert som mindre
systematisk og planmessig enn det som er normalt og
hensiktsmessig for et offentlig organ.

Evalueringen konkluderte med at ordningen bgr vi-
derefores ut fra den etiske begrunnelsen bak ordningen:
atden ivaretar interessene til svert unge menneskerien
utsatt posisjon. Videre ble det pekt pé at et oppdatert
mandat for ordningen, med tydelig definerte formal og
malgrupper, ville bidra til 8 imgtekomme forbedrings-
punktene som det ble pekt pa i evalueringen.

11.4 Behovet for en serskilt ordning for Forsvaret

Utvalget mener pd bakgrunn av evalueringen at
ombudsordningen bgr viderefgres. Kjernen i begrun-
nelsen bak ordningen stér seg godt fortsatt: Det trengs et
ombud oppnevnt av Stortinget som ivaretar interessene
til unge mennesker i en utsatt posisjon.

Flere forhold gjor at Forsvaret skiller seg fra den of-
fentlige forvaltningen for @vrig. Forsvarets virksomhet
og mal er a avskrekke og forhindre krig. Dersom krig
oppstar, skal landet forsvares. I krig har soldater en plikt
til & risikere livet og kan straffes dersom de forsgker &
unndra seg denne plikten.

1. Militeer Straffelov § 26 og § 77.
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Forsvaret er statens ytterste maktapparat og skal ha
beredskap for krise og krig. Det betyr at forsvaret i freds-
tid forbereder seg pa krig og trener for krig. All slik akti-
vitet er preget av risiko. Alle tjenestepliktige i Forsvaret
har en plikt til & folge ordre. Ytringsfrihet og lojalitets-
plikt kan vere utfordrende i Forsvaret, og det forventes
at oppdraget blir lost med tilgjengelige ressurser.

I 2019 sysselsatte det norske Forsvaret mer enn
23 330 personer. Disse er fordelt pa 11 597 militert an-
satte, 4 320 sivilt ansatte og 7 413 vernepliktige. De ar-
beidsmessige forholdene er regulert gjennom et eget
rammeverk som hensyntar de spesielle forholdene i
Forsvaret.

Forsvaret er basert pa allmenn verneplikt for alle.?
Verneplikten gjelder fra det aret en person fyller 19 ar,
frem til utgangen av det aret personen fyller 44. De som
kalles inn til forstegangstjeneste, er svert unge. Forsva-
ret bestemmer hvor verneplikten skal avtjenes, og hvil-
ke oppgaver som skal utfares. De vernepliktige har be-
grensede rettigheter og er underlagt et disiplinaersystem
som kan fore til at de kan fa svart alvorlige straffer.” I sis-
te instans kan de bli drept i krig. De vernepliktige utgjor
en serlig sarbar gruppe. Utvalget mener at det er behov
for & ivareta disse gruppenes rettigheter og interesser. I
neste avsnitt gjgr utvalget rede for sitt syn pa hvilke an-
dre grupper ombudsordningen bgr omfatte.

Styringen av Forsvaret er et av regjeringens preroga-
tiver. Etter Grunnloven § 25 fgrste ledd fgrste setning er
det kongen som har den hgyeste befalingen over for-
svarsmakten i riket. Det er forsvarssjefen som har kom-
mandomyndighet over militzert personell.# Forsvarssje-
fen kan bruke kommandomyndigheten i det omfang
som er pakrevd og tillatt. Stortingets politiske beslut-
ninger gir rammene for hva som er tillatt. Regjeringen
styrer for gvrig nasjonens styrker pa den méten som
den mener er best for landet. Hva som anses pakrevd, vil
avhenge av den sikkerhetspolitiske situasjonen og hvil-
ke ressurser som er tilgjengelige.

Utvalget mener det bgr vere en ombudsordning
oppnevnt av Stortinget som skal se til at disse sarbare
gruppenes rettigheter, velferd og interesser ivaretas pa
en god mate, slik at kritikkverdige forhold eller svakhe-
ter rapporteres til Stortinget.

Utvalget foreslar kjennsngytrale titler, slik at ord-
ningen som sadan vil kalles Stortingets ombudsnemnd
for Forsvaret og lederen av nemnden vil ha tittelen for-
svarsombud. Utvalget mener at nemndas rolle bgr styr-
kes i utgvelsen av funksjonen.

2. Grunnloven § 119 og forsvarsloven.
3. Forsvarsloven kap. 8, disiplinerloven og Militeer Straffelov.
4.  Forsvarstilsatteforskriften § 3.
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11.5 Hvem bor ordningen gjelde for?

11.5.1 Vernepliktige, heimevernssoldater og mili-

teert personell

Vernepliktige trenger et serlig vern, som omtalt i
forrige avsnitt.

Utvalget mener alle som har tjenesteplikt etter for-
svarsloven, ber omfattes av ordningen, siden det er tje-
nesteplikten som hovedsakelig begrunner et sarlig
vern. Tjenesteplikten omfatter vernepliktige, militaert
ansatte, heimevernsoldater og andre som har inngatt
kontrakt om tjeneste i Forsvaret.! Tjenesteplikten inne-
beerer at en er forpliktet til & utfore de oppgavene en til-
deles, badeikrigogifred. Brudd pa ordre kan fore til dis-
iplinertiltak. Disse gruppene utgjgr etter utvalgets syn
kjernen av hvem som skal omfattes av ordningen.

Enkelte militert ansatte kan av forsvarssjefen beor-
dres til & gjgre tjeneste utenfor Forsvaret, for eksempel i
virksomhetene Forsvarsmateriell eller Forsvarsbygg.
Disse etatene er skilt ut fra Forsvaret, men er lagt under
Forsvarsdepartementet som selvstendige etater. Siden
forsvarssjefen har kommandomyndighet over militeert
personell som beordres til & arbeide for en av disse eta-
tene, bar slikt personell omfattes av ordningen. 2

11.5.2  Sivilt ansatte

De sivilt ansatte i Forsvaret har ansatterettigheter
og ordninger som vernepliktige og vaepnede styrker
ikke har. De har dermed en annen status i Forsvaret enn
de vernepliktige og militert ansatte, som har tjeneste-
plikt og kan beordres.

I dag dekker ombudsmannsordningen ogsa sivilt
ansatte. I fredstid er sivilt ansatte i Forsvaret som gvrige
statsansatte og omfattes sdledes av statsansatteloven og
arbeidsmiljgloven. De kan for eksempel nar som helst si
opp i Forsvaret og bytte jobb.

De sivilt ansatte i Forsvaret arbeider side om side
med militert personell, og deres overordnede er ofte of-
fiserer. De sivilt ansatte vil kunne veere lovlige mal i krig.
De har en lydighetsplikt og kan straffes for ordrenekt, jf.
Militer Straffelov § 46.°

Enkelte sivilt ansatte har i sine arbeidskontrakter at
de kan beordres til & tjenestegjore i internasjonale ope-
rasjoner. Dette er ansatte i bestemte stillingskategorier,
som helsepersonell og brannkonstabler.# Utvalget me-
ner at disse sivilt ansatte ogsd ber omfattes av ordnin-
gen nar de er beordret til deltagelse i internasjonale
operasjoner.

Sivilt ansatte i Forsvaret som er en del av styr-
kestrukturen, vil ha samme folkerettslige status som
resten av de vepnede styrker. Det inneberer at de har

Forsvarsloven § 2 og kap. 3.
Forsvarstilsatteforskriften § 3.

I fredstid er ikke denne bestemmelsen brukt.
Forvarstilsatteforskriften § 15 jfvedlegg A.

ot =
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immunitet mot rettsforfolgelse, men er ogsa lovlige mal.
For & ivareta distinksjonsprinsippet skal ogsa de sivilt
ansatte bare anerkjent norsk uniform i krig.

I tidligere lov om verneplikt § 8 var det hjemmel for
a palegge alle sivilt ansatte tjenesteplikt ved mobilise-
ring eller krig. Denne hjemmelen er ikke viderefort i
gjeldende forsvarslov. Sivilt ansattes kompetanse er
nedvendig i hele krisespekteret. I dag er over 80 pst. av
de sivile stillingene i produksjonsstrukturen en del av
styrkestrukturen. Sivilt ansatte er dermed avgjgrende
for Forsvarets stridsevne. Dersom de ikke kan palegges
tjenesteplikt, kan de sivilt ansatte si opp i en mobilise-
ringssituasjon. Det er derfor grunn til & tro at det vil
komme en presisering av forsvarsloven som gir en klar
hjemmel for & palegge ogsa sivilt ansatte tjenesteplikt.
Utvalget mener at sivilt ansatte som far tjenestepliktien
mobiliseringssituasjon, skal omfattes av ordningen.

I en mobiliseringssituasjon og i krig vil Forsvarsde-
partementets underliggende etater bli underlagt for-
svarssjefen, og de ansatte vil da blir underlagt tjeneste-
plikt. Dette gjelder Forsvarsbygg, Forsvarsmateriell og
Forsvarets forskningsinstitutt. Ansatte i disse etatene vil
i en situasjon der de underlegges forsvarssjefen, omfat-
tes av ombudsordningen.

Utvalget mener at sivilt ansatte, som en hovedregel,
ikke omfattes av. Ombudsnemndas ansvarsomrade i
fredstid. Det kan likevel vaere problemstillinger knyttet
til en mulig tjenesteplikt som kan veere relevant a ta opp
med Ombudsnemnda for Forsvaret.

11.5.3 Veteraner

Utvalget er bedt om & vurdere om ordningen ogsa
skal omfatte interessene til veteraner. De har tjeneste-
gjort i Forsvaret, hatt belastende tjenester som kan ha
fort til fysisk eller psykisk skade, og har tatt en personlig
belastning pa vegne av fellesskapet.

Deter ca. 100 000 nordmenn som har deltatt i mili-
taere operasjoner i utlandet og som omtales som vetera-
ner.” Mange av disse har sluttet i Forsvaret, mens andre
er fortsatt ansatt i Forsvaret. Noen har opplevd alvorlige
hendelser og har blitt pafert psykiske eller fysiske lidel-
ser. Det finnes ordninger i Forsvaret som ivaretar vetera-
ners interesser, som Forsvarets veteransenter og Forsva-
rets veteraninspektor. Det finnes ogsa ulike veteranor-
ganisasjoner og et kompetansemiljg for veteransaker
ved Nav Elverum.

Det er likevel bred politisk enighet om at ombuds-
mannsordningen ogsa skal omfatte veteraner, uten at
dette sd langt har fort til endringer i mandatet og in-
struksen til ombudsmannsordningen.® Ombudsman-
nen har arbeidet med veteranene over flere ar. Utvalget

5. https://www forsvaret.no/veteraner
6. Brev fra Forsvarsdepartementet til Stortingets presidentskap
20.03.2020.
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mener at ombudsordningen bgr omfatte veteraner selv
om de ikke lenger er under tjenesteplikt. Mange vetera-
ner harslitt med a na frem i det ordinzre hjelpeappara-
tet og kan ha nytte aven ombudsnemnd som kan hen-
vise dem til riktig instans. Stortinget ber dessuten pa
selvstendig grunnlag fa informasjon om veteraner.

Som nevnt er veteranbegrepet i alminnelighet
brukt om de som har tjenestegjorti operasjoneri utlan-
det. Tjeneste for Forsvaret i Norge kan ogsa ha medfert
skader, fysisk eller psykisk. Disse tidligere tjenesteplikti-
ge kan ogsa ha et visst behov for bistand. Dette inne-
barer ikke at Ombudsnemnda skal ivareta rettighetene
til enhver som har gjort forstegangstjeneste eller har tje-
nestegjort i Forsvaret. Meningen er at alle som har fatt
skader i forbindelse med tjenesten i Norge, s vel som i
utlandet, fysisk eller psykisk, eller har andre problem-
stillinger knyttet til tjenesten, kan henvende seg til om-
budsordningen.

11.5.4  Studenter ved Forsvarets hoyskole

Det er fremmet forslag om at ombudsordningen
ogsa skal omfatte studenter ved Forsvarets hgyskole.
Evalueringen frembrakte grunner til at ombudsordnin-
gen ikke skal omfatte studentene. Studentene selv gn-
sker heller ikke denne lgsningen. Utvalget statter dette.

11.5.5 Begrepsbruk ilovteksten

Det & bruke ordet veteraner i loven om Om-
budsnemnda for Forsvaret kan ha en viss symbolverdi.
Veteranene er en gruppe som har sterke interesser 4 iva-
reta, og kan ha behov for & bli sett serskilt. Utvalget me-
ner likevel at ordet veteraner ikke bgr benyttes i selve
lovteksten.

Utvalget mener det er hensiktsmessig & bruke egne
autonome betegnelser som gjgr at ordningens innhold
ikke endres ved at annen lovgivning endres, og at begre-
pet «<ndverende og tidligere militert personell og sivilt
ansatte som har tjenesteplikt» dekker de grupper som
ordningen bgr ivareta.

11.6 Rettigheter og interesser som omfattes av ord-
ningen
11.6.1

Det er grunn til & gi bort fra ordbruken allmenn-
menneskelige rettigheter, slik det til nd har veert formu-
lert i instruksen. Ordlyden gir liten veiledning om hva
Ombudsnemnda skal drive med. Det er malgruppens
rettigheter oginteresser Ombudsnemnda skal fremme og
beskytte, bade i fred og i krig.

Innledning

11.6.2

Ombudsnemnda skal etter dagens ordning priori-
tere henvendelser som gjelder tjenestetidens utnyttelse
og mannskapenes forhold under tjenesten, sa som gko-
nomiske og sosiale rettigheter, undervisnings- og vel-

Velferdsmessige forhold
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ferdsarbeid, kantinevirksomhet, pensjoner, utrustning,
bekledning, kosthold og husrom. Utvalget mener dette
gir en god indikasjon pa velferdsmessige rettigheter og
interesser ordningen skal ivareta ogsa i fremtiden.

De malgruppene som er beskrevet, har ikke samme
rettsvern eller selvraderett som andre yrkesgrupper. Iva-
retakelsen av deres velferdsmessige interesser avhenger i
stor grad av ressursene i Forsvaret. At Ombudsnemnda
skal beskytte deres interesser, betyr ikke at Om-
budsnemnda skal for enhver pris skal argumentere for
okte ressurser uten tanke pa effektiviteten i Forsvaret. I
den naveerende instruks er denne balansegangen presi-
sert i teksten, uten at dette har vert et hensyn ombuds-
mannen har hatt et selvstendig fokus pa. Det er etter ut-
valgets syn ikke nedvendig & nevne hensynet til effektivi-
tet i lovteksten. Det forutsettes at Ombudsnemnda iva-
retar interessene til persongruppen som omfattes av
ordningen, pa en balansert og overordnet mate.

11.6.3  Allmenne rettigheter og interesser

Ombudsnemnda skal videre ivareta rettigheter og
interesser som er mer generelle og allmenne enn de rent
velferdsmessige. Ombudsnemnda skal bidra til & ivareta
persongruppens integritet. Forsvaret er hierarkisk opp-
bygget, og den enkeltes rettigheter og interesser kan bli
skjgvet til side. I saker om trakassering, overgrep, mis-
bruk av autoritet og diskriminering har Ombudsnemn-
daen Kklar rolle i & ivareta en svak parts interesser.

Forsvaret har et omfattende regelverk gitt ved lov,
forskrifter og instrukser. Ombudsnemnda ber se til at
anvendelsen av regelverket praktiseres slik at det ikke
forer til usaklig eller urimelig forskjellsbehandling eller
diskriminering. Ombudsnemnda skal sikre at reaksjo-
ner og tiltak er forholdsmessige, og papeke det overfor
de ansvarlige dersom det ikke er slik.

11.7 Funksjoner

11.7.1  Ordningens forebyggende og veiledende funk-
sjon

Utvalget mener at den viktigste oppgaven til Om-
budsnemnda for Forsvaret er a virke forebyggende. Ar-
beidet bor vaere fremtidsrettet. Dette er samme rolle
som flere andre ombud har overfor sine malgrupper,
slik som NIM, Likestillings- og diskrimineringsombu-
det eller Barneombudet.

Utvalget mener at alle i malgruppen skal ha mulig-
het til 4 kontakte Ombudsnemnda. Mange problemstil-
linger kan lgses raskt gjennom dialog med ulike aktgrer
og god veiledning og informasjon. For veteraner vil vei-
ledning vaere det viktigste.

I Forsvaret er det en rekke lover, forskrifter og in-
strukser som regulerer rettighetene og interessene til de
vernepliktige og ansatte. Mengden interne regelverk er
sa stor at tilgjengeligheten kan veere vanskelig, seerlig for
de vernepliktige. Disse regelverkene griper inn i perso-
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nellets rettssfeere og kan fa administrative og disiplineer-
messige konsekvenser. Ombudsnemnda vil ha en rolle i
a veilede om hva som er relevant regelverk for bestemte
problemstillinger.

Nar det gjelder militert ansatt personell, skal Om-
budsnemnda ikke behandle enkeltsaker som kan be-
handles tjenestevei. Ved slike henvendelser har Om-
budsnemnda et veilederansvar om tjenestevei. Pa gene-
relt grunnlag kan Ombudsnemnda likevel ta opp pro-
blemstillinger som behandles tjenestevei.

11.7.2  Pddriver for endringer

Ombudsnemnda skal overvike og rapportere om
personellets forhold og gi anbefalinger for & sikre at de-
res interesser ivaretas. Dersom Ombudsnemnda blir
Kklar over kritikkverdige forhold, kan Ombudsnemnda
papeke det overfor de som er ansvarlige. Det samme
gjelder dersom Ombudsnemnda oppdager at det er feil
eller mangler ved et regelverk. Det kan vare Forsvaret,
departementet eller Stortinget Ombudsnemnda ma
melde fra til.

Veiledningsoppgaven, dialogen med Forsvaret og
tilsynene vil gi innblikk i hvilke omradder nemnda ber
prioritere i en padriverfunksjon.

Arsmeldingen til Stortinget er et viktig verktay, hvor
Ombudsnemnda kan péapeke risikoer og feil og gi anbe-
falinger.

Ombudsmannen deltar i internasjonalt samarbeid
om militeere ombudsordninger. Serlig overfor nye de-
mokratier kan Ombudsnemnda ha en rolle med & be-
skrive og anbefale tiltak som eri trdd med generelle ret-
ningslinjer for ombudsordninger internasjonalt.

11.8 Szrlig om klager over forvaltningsavgjorelser

Ombudsordningen har i praksis ikke drevet med et-
terfolgende rettslig kontroll og overproving.! Dersom
Ombudsnemnda i fremtiden skulle ta stilling til om det
foreligger brudd pa rettigheter og plikter i enkeltsaker,
matte institusjonen vere rustet til det, bade kapasitets-
og kompetansemessig. Det er den ikke i dag. Utvalget
har kommet til at det bgr klargjeres at ordningen i frem-
tiden ikke skal befatte seg med rettslig etterfolgende
kontroll med beslutninger tatt av Forsvarsdepartemen-
tet eller dets underliggende organer. Ombudsnemnda
skal derfor ikke ta stilling til om det foreligger brudd pa
rettigheter eller plikter i enkeltsaker.

Ombudsnemnda skal for eksempel ikke behandle
enkeltsaker som omfattes av Forsvarets tre klagenemn-
der.? Klager over disse vedtakene gar for domstolene.
Klager pa sikkerhetsklarering av personell behandles i
dag av EOS-utvalget og er dermed heller ikke saker Om-

1. Det eneste eksempelet som er trukket frem, var da ombudet
engasjerte seg i en sak om hjemmevernsoldaters rett til feriepen-
ger. Dette var en sak der ombudet engasjerte eksterne jurister og
var aktiv i rettsprosessen.
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budsnemnda skal befatte seg med. Ombudsnemnda
kan derimot reise generelle problemstillinger pa bak-
grunn av saker for nemndene eller EOS-utvalget.

Hva gjelder rettslig kontroll, er det et spgrsmal om
det ber apnes for at Sivilombudet kan behandle klager
over vedtak i Forsvarets forvaltning. I dag kan Sivilom-
budet ikke behandle saker som faller innenfor ombuds-
mannsordningens arbeidsfelt. Det er ikke noe prinsi-
pielt i veien for at forvaltningsvedtak i Forsvaret be-
handles av Sivilombudet. Til stgtte for det synet viser ut-
valget til at Diskrimineringsnemnda allerede behandler
Kklager fra Forsvaret. Forsvaret har i stor grad rettsliggjort
sin virksomhet over flere ar, og det er derfor et behov for
atklager over avgjorelser i Forsvaret kan fa en rettssikker
behandling, noe en behandling hos Sivilombudet vil gi.
At disse gruppene per i dag er avskaret fra a fa sine saker
behandlet hos Sivilombudet, svekker deres rettsstilling.
Utvalget vil derfor foresla at Sivilombudet kan behandle
rettslige klagesaker fra vernepliktige, militert og sivilt
ansatte og heimevernsoldater i Forsvaret.

11.9 Arbeidsmetodikk
11.9.1

Det er viktig at Ombudsnemnda far informasjon fra
de vernepliktige og @vrig personell. Alle skal derfor ha
mulighet til & kontakte Ombudsnemnda og gjore
nemnda kjent med egne forhold eller forhold som gjel-
der andre. I hovedsak ber de fleste henvendelser som
har et materielt innhold, besvares skriftlig. Dette gjelder
ikke informasjon og veiledning, men slike henvendelser
ma likevel registreres og kategoriseres. Over tid vil regis-
tre over henvendelser gi Ombudsnemnda relevant in-
formasjon som kan danne grunnlag for prioriteringer.

Normalt skal alle muligheter til & ta opp en sak tje-
nestevei i Forsvaret vaere uttgmt for en henvendelse seg
til Ombudsnemnda. Et unntak kan vere der Forsvaret
ikke har gitt svar innen rimelig tid. En viktig rolle for
Ombudsnemnda blir & sikre at de som har en sak, hen-
vender seg til riktig instans.

Dersom henvendelsen avdekker kritikkverdige for-
hold, md Ombudsnemnda ta dette opp med rett instans
i Forsvaret og prove a lgse problemet pd laveste niva.
Nemnda kan gjgre dette gjennom dialog med dem som
henvender seg, og instanser i Forsvaret.

Henvendelser

11.9.2 Tilsyn

Ombudsnemnda kan selv velge & undersgke saker
av eget initiativ. Valget av problemstillinger bgr vere
basert pa en risikovurdering der rettighetene og interes-
sene til malgruppen for ordningen kan veere under

2. Klagenemnda for disiplinersaker, klagenemnda for krav om
kompensasjon og erstatning for psykiske belastningsskader etter
deltakelse i internasjonale operasjoner og forsvarsdepartemen-
tets klagenemnd i vernepliktsaker.
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press eller i fare. Ombudsnemnda kan ha fatt kunnskap
om forholdene de gnsker d undersgke, via henvendelser
eller pd annen mate. Et tilsyn kan skje gjennom en befa-
ring, at de ber om innsyn i dokumenter eller ber om in-
formasjon pa annet vis.

Det er naturlig at det er nemnda som foretar en pri-
oritering om & undersgke et forhold. Nar Ombudsnemn-
da har bestemt seg for & foreta et tilsyn, ma Om-
budsnemnda ha tilgang til den informasjonen som
nemnda mener er ngdvendig. Ombudsnemnda skal der-
for ha tilgang til alle dokumenter og alle steder Forsvaret
har ansatte, og Ombudsnemnda skal kunne snakke med
alle ansatte i fortrolighet.

Innenfor sitt ansvarsomrdde ber derfor Om-
budsnemnda uten hinder av taushetsplikt ha rett til en-
hver opplysning og ethvert dokument som er ngdven-
dig for & ivareta oppgaver etter loven. Ombudsnemnda
skal ha tilgang til alle dokumenter den ber om, uavhen-
gig av taushetsplikt eller om dokumentene er gradert.

Sikkerhetsgraderte opplysninger bgr Ombudsnemn-
da vere tilbakeholden med & be om, med mindre det er
helt nedvendig. Graderte opplysninger ma behandles et-
ter de regler som gjelder, og ikke deles med noen som
ikke er sikkerhetsklarert, autorisert eller har tjenstlig be-
hov for opplysningene.

Resultatet av et tilsyn bgr vere en rapport som sen-
des til Forsvarsdepartementet, og til Stortinget som en
serlig melding dersom nemnda mener det er formals-
tjenlig. Rapporten bgr vere offentlig med mindre gra-
dert informasjon er til hinder for det.

11.9.3 Meldinger til Stortinget

Ombudsnemnda skal utarbeide en arlig melding til
Stortinget. Denne bgr omtale aktivitet og utviklingstrekk
og komme med mulige anbefalinger. Videre bgr prinsi-
pielle problemstillinger vies plass i arsmeldingene.

Disiplinarsystemet er for tiden til revisjon med mal
om a forenkle kontrollsystemet. I dag har bade Krigsad-
vokaten og Generaladvokaten en radgivende funksjon
og skriver innstillinger. I praksis forer de kontroll med
refselsene. Hvem som skal fgre kontroll med refselsene i
det nye systemet, er enna ikke klart. Hvem som har disi-
plineermyndighet, vil fremdeles vaere de samme. Antall
disiplineersaker har sunket betraktelig de senere ar, men
de fa sakene som finnes, er mer alvorlige. 1Status péabruk
av refs pleier a veere omtalt i arsmeldingen. Dette bor vi-
dereferes. Ombudsnemnda ber i arsmeldingen ogsa se
pa systemet og praktiseringen av refs for 4 kunne rappor-
tere til Stortinget nar det er behov for det.

I tillegg til &rsmelding kan Ombudsnemnda gi ser-
skilte meldinger til Stortinget ved behov. Dette foreslas
lovfestet i den nye loven.

1. Forsvarssjefen har suspendert bruk av arrest som refs i fredstid.
Det utmadles na bare boter i tillegg til muntlig refs.
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11.9.4  Foreleggelse av saker for Ombudsnemnda

I dagens instruks kan «Stortinget, Stortingets for-
svarskomité, Forsvarsministeren og Forsvarssjefen»
forelegge saker til uttalelse for nemnda. Muligheten for
a forelegge saker for Ombudsnemnda kan vere en vik-
tiginformasjonskanal for de organene som skal fatte be-
slutninger for de gruppene som omfattes av ordningen.
Denne muligheten er i liten grad blitt benyttet frem til i
dag, og utvalget mener at flere saker bgr forelegges for
Ombudsnemnda.

11.10 Organisering

Utvalget mener Stortingets eksterne organer bgr le-
des av et styre eller en form for kollegialt organ utnevnt
av Stortinget, og medlemmene ber utnevnes for fire ar
av gangen, se kapittel 6. Kompetansen til medlemmene
vil variere. For noen organer bgr det kollegiale organet
reflektere det politiske styrkeforholdet pa Stortinget.
Partiene star fritt til  utnevne personer med serskilt re-
levant kompetanse.

Nar det gjelder det @verste organet for Stortingets
ombudsnemnd for Forsvaret, vil utvalget viderefore
dagens benevnelse - nemnd. Nemnda skal ha det gver-
ste ansvaret for organisering, fastsetting av planer, stra-
tegier og budsjetter og pase at virksomhet og regnskap
er gjenstand for betryggende kontroll. Nemnda skal vi-
dere behandle alle viktige og prinsipielle saker.

Medlemmene i nemnda ber reflektere det politiske
styrkeforholdet pa Stortinget. Det er en fordel om med-
lemmene har god kjennskap til Forsvaret. Ingen med-
lemmer av nemnda bgr ha militeere stillinger, vere an-
satt i Forsvarsdepartementet eller inneha nasjonale po-
litiske verv, som stortingsrepresentant eller statsrad.

Utvalget mener fem er et riktig antall medlemmer i
nemnda. Det er det samme antallet som i kollegiet hos
Riksrevisjonen og i styret for NIM. EOS-utvalget har fle-
re medlemmer, men der er det serlig behov for fagper-
soner innenfor teknologi og juss. Stortinget ber pase at
ikke flere enn tre medlemmer byttes ut om gangen, for &
sikre kontinuitet i nemnda.

I dag har ordningen personlige varamedlemmer.
Utvalget mener det ikke er ngdvendig med varamed-
lemmer. Dersom noen har forfall til et mote, bar nemn-
das leders stemme vare avgjorende. Det ma veere minst
tre avnemndas fem medlemmer til stede for & vere ved-
taksdyktig. Ved leders fraveer ledes matet av nestleder.

Den administrative leder av kontoret ansettes av
nemnda pa aremal for seks &r med mulighet til forlen-
gelse én gang. Maksimal ansettelseslengde blir tolv ar.

Utvalget mener at leder av nemnda skal ha tittelen
forsvarsombudet. Forsvarsombudet representerer om-
budsordningen utad og kan arbeide i en stillingsprosent
avtalt med Stortinget.
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11.11 Oppnevning, avskjed, mv.

I trad med hva utvalget har anbefalt for Stortingets
eksterne organer, bar medlemmer av nemnda oppnev-
nes for fire &r om gangen med mulighet til & gjenopp-
nevnes én gang.

Nemnda skal vere et selvstendig kontrollorgan og
arbeide uavhengig av Stortinget. De prioriterer selv hvil-
ke oppgaver de skal arbeide med innenfor rammen av
loven og eventuelle senere bestemmelser Stortinget
matte gi.

P4 grunn av hensynet til nemndas uavhengighet av
Stortinget skal nemndas medlemmer i lgpet av en peri-
ode ha en viss beskyttelse og ikke lett kunne byttes ut.
Enkeltmedlemmer eller nemnda i sin helhet kan bare
avsettes av Stortinget. Dersom noen medlemmer dor,
blir varig ute av stand til 4 ivareta vervet eller frasier seg
vervet, vil Stortinget utnevne et nytt medlem.

11.12 Forholdet til andre forvaltningsorganer

I forbindelse med en drefting om Stortingets ekster-
ne organer har utvalget funnet at det kan vare proble-
matisk dersom regjeringsoppnevnte tilsynsorganer skal
kunne palegge eller til og med sanksjonere noen av Stor-
tingets organer. Derfor har utvalget utarbeidet en egen
bestemmelse i lov om Sivilombudet som omhandler
dette.

Nar det gjelder Ombudsmannen og Ombudsmanns-
nemnda for Forsvaret, er det ingen slike instanser i for-
svarssektoren som har tilsyn med institusjonen i dag. Det
er derfor ikke noe behov for a ha en tilsvarende bestem-
melse i lov om Stortingets ombud for Forsvaret, da Om-
budsnemnda aldri vil kontrollere et organ som samtidig
har kontrolloppgaver overfor dem.

11.13 Okonomiske og administrative konsekvenser

Idagarbeider leder avnemnda selv fulltid pd konto-
ret og leder den daglige driften. I tillegg har kontoret tre
ansatte. Innenfor de gkonomiske rammene star nemn-
da fritt til 4 organisere virksomheten.

Ettersom utvalget anbefaler at Ombudsnemnda
ikke skal behandle rettslige klager, mener utvalget at det
per i dag ikke er behov for & styrke kontoret med okte
pkonomiske rammer ut over vanlig kostnads- og
lgnnsvekst.

11.14 Navn pa ordningen og titler

I trdd med generelle politiske foringer for kjenns-
noytrale titler i offentlig forvaltning vil utvalget foresld
at nemnda kalles ombudsnemnda eller nemnda, og le-
der av nemnda for forsvarsombudet. Ordningen som
sddan heter Stortingets ombudsnemnd for Forsvaret,
med kortform Ombudsnemnda. Den administrative le-
deren er benevnt administrativ leder, ikke direkter.
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11.15 Merknader til den enkelte lovbestemmelse

Merknader til § 1:

Paragrafen angir det overordnede formalet og man-
datet til Stortingets ombudsnemnd for Forsvaret. Den
beskriver for det fgrste personkretsen Ombudsnemnda
skal arbeide for & sikre rettighetene og interessene til.
Den sentrale gruppen er militert personell som er i tje-
neste, bade vernepliktige og ansatt militert personell,
ogsa de pa midlertidige kontrakter. Videre gjelder ord-
ningen for tidligere militert personell nar de har rettig-
heter eller interesser knyttet til den tidligere tjenesten.
Den store endringen i mélgruppen i forhold til dagens
ordning er at sivilt ansatte som hovedregel ikke omfat-
tes av ordningen. De vil omfattes kun i den grad de far
tjenesteplikt. Dette er neermere beskrevet i kapittel 11.5.

Bestemmelsen definerer hva som menes med «per-
sonell» nar begrepet benyttes i loven.

Videre er formalet beskrevet. Det er & «fremme og
beskytte» rettighetene og interessene til malgruppen.
Hvilke rettigheter og interesser ombudnemnda har et
seerligansvar for & fremme og beskytte, fremgar av kapit-
tel 11.6.

Hvordan Ombudsnemnda skal fremme og beskytte
disse rettighetene og interessene, fglger av arbeidsopp-
gavene som er beskreveti § 2. I dette arbeidet mener ut-
valget at Ombudsnemnda i hovedsak vil fylle to funksjo-
ner. For det forste skal ordningen ha en forebyggende og
veiledende funksjon. Nemnda skal gi tilstrekkelig og
korrekt informasjon og kan ga i dialog mellom ulike ak-
tgrer. Den andre funksjonen er & veere padriver for
endringer som Ombudsnemnda blir klar over behovet
for, for eksempel mangler i lovgivningen eller regelverk
eller andre forhold av betydning for malgruppen.
Nemndas uavhengige stilling som et av Stortingets ek-
sterne organer er av betydning, fordi de rad og anbefalin-
ger nemnda kommer med, vil ha en serlig tyngde.

Merknader til § 2:

Bestemmelsen angir hvilke oppgaver Ombudsnemn-
da har. Hvordan oppgavene skal utferes og prioriteres,
ma vurderes i lys av formélet og mandateti § 1. Med per-
sonell menes den malgruppen som er definerti § 1, her-
under de sivilt ansatte med tjenesteplikt.

Nemnda skal etter forste ledd bokstav a overvake og
rapportere om personells forhold, herunder ogsa tidli-
gere personells forhold. Serlig viktig i forbindelse med
denne oppgaven er den drlige meldingen som avgis til
Stortinget.

Videre skal nemnda etter farste ledd bokstav b av
eget tiltak foreta undersogkelser eller ta opp saker.
Nemnda kan beslutte a foreta egne undersgkelser for
eksempel pa bakgrunn av henvendelser den har fatt. Vi-
dere kan nemnda foreta risikoanalyser og ut fra dem be-
slutte & foreta undersgkelser. Disse undersgkelsene kan



140

munne ut i rapporter som avgis til de myndigheter de
matte gjelde.

En av arbeidsoppgavene er a informere og veilede
personell om de rettigheter de har, og hvordan disse kan
ivaretas, jf. forste ledd bokstav c. Det & henvise personell
til riktig instans med sine problemstillinger er en sentral
oppgave.

Etter forste ledd bokstav d skal nemnda legge til ret-
te for samarbeid og ga i dialog med personell og Forsva-
ret for & lose saken. Dagens ombud har meglet mellom
personell og ulike instanser i Forsvaret med stort hell.
Denne arbeidsoppgaven viderefores, likevel slik at det
vil vaere opp til nemnda & avgjere hvordan dette skal
gjennomferes i fremtiden.

Dagens ombud deltar i en rekke internasjonale
samarbeidsorganer for tilsvarende ordninger og har
pekt pa at han anser det som viktig. Ombudsmannen
deltari dagi The Geneva Centre for the Democratic Con-
trol of Armed Forces og den arlige konferansen Internati-
onal Conference of Ombuds Institutions for the Armed
Forces. Det kan vere andre relevante internasjonale
moteplasser Ombudsnemnda ber delta pd. Denne ar-
beidsoppgaven viderefares, jf. bokstav e.

Nar det star at Ombudsnemnda ikke kan ta stilling
til om det foreligger brudd pa rettigheter eller plikter i
enkeltsaker, vises det til det som er skrevet om dette i
punkt 11.8. Ved henvendelser som gjelder klager over
enkeltvedtak, skal Ombudsnemnda informere om eg-
net klageorgan, som for eksempel klageordningene i
Forsvaret, Diskrimineringsnemnda eller Sivilombudet.
P4 bakgrunn av slike henvendelser kan imidlertid
nemnda gjeres oppmerksom pa generelle problemstil-
linger nemnda gnsker & reise av eget tiltak.

Merknader til § 3:

Et viktig virkemiddel for at Ombudsnemnda skal
kunne utfgre sine oppgaver, er a fa tilstrekkelig og rele-
vant informasjon om personellets situasjon. Alle skal
derfor kunne henvende seg til Ombudsnemnda om for-
hold som gjelder navaerende og tidligere militert perso-
nell, ogsé foresatte til vernepliktige eller sivilt ansatte, s&
lenge henvendelsen gjelder forhold som bergrer néve-
rende eller tidligere militert personell eller sivilt ansat-
te som palegges tjenesteplikt. Nar det ikke er snakk om
rettslige klager, er det ikke behov for & begrense person-
gruppen som kan henvende seg.

Ombudsnemnda avgjor selv hvilke henvendelser
som folges opp, og pé hvilken mate. Alle henvendelser
skalimidlertid registreres og katalogiseres og gi nemnda
et grunnlag for prioriteringer.

P4 bakgrunn av henvendelsene kan Ombudsnemn-
da velge & enten gi rad og veiledning, papeke kritikkver-
dige forhold, delta i en dialog mellom de ulike aktgrene
eller gi anbefalinger om hvordan interessene til perso-
nellet bgr ivaretas.
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Dersom nemnda mener det er en henvendelse som
beor folges opp skriftlig overfor Forsvaret, ma den som
forste henvendte seg til nemnda, fa anledning til & uttale
seg om svaret som gis fra Forsvaret, for & ivareta kontra-
diksjon. Ombudet ma ha en skriftlig behandling av sa-
ken, og underretningen fra nemnda skal meddeles bade
den som henvendte seg, og ansvarlig myndighet i For-
svaret. Samme myndighet ma senere meddele hvordan
uttalelsen er fulgt opp.

Ombudsnemnda skal ikke behandle henvendelser
som skal gé tjenestevei. Dette er en viderefgring av hvor-
dan ordningen fungerer i dag.

Merknader til § 4:

Ombudsnemnda gjennomforer i dag befaringer.
Befaringene er alltid varslet pa forhand, og besgkene er
godt forberedt.

I bestemmelsen som nd er foreslatt, er det under-
streket at Ombudsnemnda skal ha tilgang pa all infor-
masjon den etterspgr. Nemnda skal ha tilgang til alle
steder der Forsvaret har utplassert materiell eller perso-
nell, og nemnda skal kunne snakke i fortrolighet med alt
stedlig personell, ogsa sivilt ansatte. Sivilt ansatte kan ha
informasjon som kan vere relevant for nemnda. Forsva-
ret plikter a legge til rette for at nemnda far de opplys-
ninger og den tilgang som de ber om.

Det er i domstolloven §43 en adgang for Om-
budsnemnda til & begjere bevisopptak. Det henvises
ikke til denne regelen her i loven, men den gjelder like
fullt.

I etterkant av et tilsyn skal nemnda skrive en rap-
port. De ber bestrebe seg pa a skrive den slik at den kan
offentliggjores. Rapportene sendes Forsvarsdeparte-
mentet og kan danne grunnlag for en serskilt melding
til Stortinget eller omtales i &rsmeldingen.

Merknader til § 5:

Arsmeldingen er viktig for & informere Stortinget
om forholdene for Forsvarets personell. Meldingen bgr
derfor forsgke a gi et sa godt bilde av situasjonen for na-
varende og tidligere militert personell samt sivilt an-
satte med tjenesteplikt som mulig. Det bor, som n4, inn-
hentes informasjon om situasjonen fra tillitsvalgtord-
ningen (TVO).

Bestemmelsen setter frist for nar meldingen skal le-
veres Stortinget. Meldingen skal gjelde det foregdende
kalenderar.

I tillegg til arsmeldingen presiseres det at Om-
budsnemnda ogsa har anledning til a avgi seerskilte mel-
dinger.

Merknader til § 6:

Bestemmelsen presiserer at Ombudsnemnda skal
fungere uavhengig av Stortinget. Den uavhengige rollen
gir nemnda legitimitet og troverdighet. Nemnda avgjer
selv innenfor loven og eventuelle utfyllende bestem-
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melser gitt av Stortinget, hvordan den skal oppfylle sitt
mandat.

Stortinget kan gi utfyllende bestemmelser til loven,
likevel slik at sentrale endringer i mandat eller arbeids-
form ber skje gjennom lovendring.

Selv om Ombudsnemnda er uavhengig, er det ikke
noe i veien for at Stortinget, Stortingets utenriks- og for-
svarskomité, Forsvarsdepartementet og forsvarssjefen
skal kunne forelegge saker innenfor nemndas ansvars-
omrade for Ombudsnemnda. Da vil nemnda vere en
serlig kyndig instans disse kan forhgre seg med for en
beslutning tas. PA den maten kan Ombudsnemnda sikre
personellets rettigheter og interesser i beslutningspro-
sesser.

Uavhengigheten er heller ikke til hinder for at kon-
troll- og konstitusjonskomiteen i sin dialog med Om-
budsnemnda ved overlevering av &rsmeldingen tar opp
saker de mener Ombudsnemnda bgr fokusere sarskilt
pa. Det er en del av den dialogen Stortinget kan ha med
sine eksterne organer.

Merknader til § 7:

Det vises til utredningen kapittel 11.10 om organi-
sering. Det er Stortinget i plenum som oppnevner med-
lemmeneinemnda etterinnstilling fra presidentskapet.

Nar det gjelder leder av nemnda, skal han eller hun
benevnes forsvarsombudet og vil opptre pa vegne av
nemnda utad overfor Stortinget og media. Hvorvidt le-
der av nemnda skal ta del i kontorets daglige virke, far
veere en vurdering nemnda som helhet gjor. I sa fall kan
leder av nemnda ansettesi en stillingsprosent fastsatt av
Stortinget.

Bestemmelsen sier videre hva som vil skje dersom
noen medlemmer av nemnda faller fra, slutter eller blir
avsatt. Om vilkarene for & bli avsatt er til stede, vurderes
og avgjgres av Stortinget alene etter en innstilling fra
Stortingets presidentskap.

Merknader til § 8:

Det vises til kapittel 11.10 om organisering. Nemn-
da skal vare gverste organ i virksomheten og i storre
grad enn tidligere ha ansvaret for virksomheten, bade
faglig og praktisk. Hensikten med endringen er a tyde-
liggjore nemndas ansvar for prioriteringer og ansvars-
fordeling. Nemnda avgjer selv hvor ofte de skal mgtes.

Merknader til § 9:

Det vises til merknadene til §§ 8 og 7. Forsvarsom-
budets rolle bgr avklares i nemnda. Nemnda ber avkla-
re med Stortinget om og i hvilken grad forsvarsombudet
skal vaere engasjert i det daglige arbeidet, og i tilfelle
med hvilken stillingsprosent. Lgnn for leder skal ikke
vere lgnnsdrivende i trdd med Stortingets foringer.
Godtgjorelse for nemndsmedlemmene vil normalt fol-
ge statlige regulativer.
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Nar det star at det er Stortinget som fastsetter stil-
lingsprosent, lenn og godtgjgrelse, er dette oppgaver
som normalt vil bli delegert til Stortingets president-
skap eller administrasjon.

Merknader til § 10:

Bestemmelsen beskriver den administrative leders
oppgaver. Det fglger av bestemmelsen at det er kontoret
som utfgrer de daglige oppgavene for nemnda og at det
er den administrative leder som leder dette arbeidet.
Den administrative leder ansettes pa aremal pa seks ar,
med mulighet til forlengelse én gang. Nemnda ansetter
lederen og fastsetter ogsd lgnn. Lennen ber ikke vaere
lgnnsdrivende i statlig sektor.

Merknader til § 11:

Paragrafen regulerer ulike sider ved ombudets per-
sonale, herunder ansettelse, forholdet til statsansattelo-
ven, personalreglement, mv.

Hovedregelen etter statsansatteloven er at ansettel-
se i staten foretas av et ansettelsesrad for & sikre en be-
tryggende saksbehandling, blant annet for a ivareta kva-
lifikasjonsprinsippet. Her er det nemnda som vil funge-
re som et ansettelsesrad. Ansettelsene skal normalt skje
pé bakgrunn av en innstilling. Reglene i § 5 (4) om inn-
stillingsrad gjelder ikke direkte, jf. § 1 (4). Det er ikke
hensiktsmessig & palegge denne virksomheten & ha et
innstillingsrad, da det er for fa ansatte i virksomheten til
at denne bestemmelsen er hensiktsmessig. Den admi-
nistrative leder innstiller til nemnda.

Andre ledd inneberer at statsansatteloven §§ 4-7
gjelder for Ombudsnemnda, med forbehold om at de
ma anvendes med henblikk pa at Ombudsnemnda er
uavhengig fra forvaltningen og underlagt Stortinget. Be-
stemmelser som spesifikt gjelder forvaltningen, eller
som gir forvaltningen direkte beslutningskompetanse,
gjelder derfor ikke.

Nar det gjelder personalreglement, vil det veere
nemnda som fastsetter reglementet etter avtale med tje-
nestemannsorganisasjonene i virksomheten, jf. statsan-
satteloven § 2 (1). Det vil naturlig inneholde bestem-
melser om krav til utlysninger og innstilling til stillinger,
roller og ansvar ved tilsettinger, saksbehandlingsregler i
tilsettingssaker, bestemmelser om fri, ferie og permi-
sjon samt regler om oppsigelse, ordensstraff, avskjed og
suspensjon.

Som en parallell til statsansatteloven § 2 (5) foreslas
det at Stortinget kan ta personalreglementet opp til re-
visjon. Nemnda kan etter bestemmelsen selv endre per-
sonalreglementet, slik at Stortinget ikke behgver & gjore
enhver revisjon, men skal ha mulighet til det. Stortinget
har mulighet til & delegere denne typen oppgaver til
presidentskapet eller administrasjonen.

Den samme delegasjonsadgangen vil Stortinget ha i
henhold til femte ledd om at Stortinget er klageorgan
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for saker om ordensstraff, oppsigelse, suspensjon og av-
skjed.

Merknader til § 12:

Paragrafen gjelder taushetsplikt for medlemmer av
nemnda, ansatte pa nemndas kontor og eventuelle an-
dre som bistar med utfgrelsen av Ombudsnemndas
oppgaver. Taushetsplikten i bestemmelsen er en paral-
lell til forvaltningslovens regler om taushetsplikt.

Merknader til § 13:

Spersmal om habilitet vil sjelden veere aktuelt blant
annet fordi nemnda ikke behandler klager over forvalt-
ningsavgjgrelser. Habilitet vil ikke vere et tema der
nemnda eller ansatte driver ren informasjonsvirksom-
het.

Det kan likevel hende at enkelte av nemndas med-
lemmer eller ansatte pa kontoret har slike bindinger til
en person eller etat at de ikke bgr behandle saken. Det
kan vere fordi de selv er bergrt av saken, har familisere
band til noen som vil bli bergrt av saken, eller har en
gkonomisk interesse i utfallet.

Situasjoner der habilitet kan bli et tema, kan for ek-
sempel vere i tilfeller der Ombudsnemnda involverer
seg i en dialog mellom aktgrer som de har binding til,
serlig dersom de inntar en aktiv meklerrolle. Andre ek-
sempler kan vere der et familiemedlem av et nemnds-
medlem har sgkt jobb pd Ombudsnemndas kontor, el-
ler der en anbefaling vil kunne bergre et nemndsmed-
lems gkonomiske interesser.

I den grad habilitet blir et tema, skal habilitetsstan-
darden skal praktiseres i trad med forvaltningsloven § 6
og eventuelt ny forvaltningslov nar den trer i kraft.

Det er nemnda som ma ta stilling til spgrsmalet om
habilitet dersom det kommer pa spissen i en konkret
sak.

Merknader til § 14:

Paragrafen regulerer dokumentoffentlighet hos
Ombudsnemnda. Bakgrunnen for dette er at offentleg-
lova ikke far anvendelse for nemnda, jf. offentleglova § 2
tredje ledd.

Den tidligere instruksen har hatt omfattende regler
om dokumentoffentlighet, se instruksen § 8. I den nye
bestemmelsen gjores reglene om offentlighet klarere og
har konkrete unntak. Forslaget falger prinsippene i of-
fentleglova. Unntak fra offentlighet ma begrunnes.

Ombudsnemndas informasjonstilgang omfatter
dokumenter som de som henvender seg, og andre ikke
har krav pa innsyn i overfor forvaltningen. Om-
budsnemndas kontrollvirksomhet skal ikke medfere at
slike opplysninger og dokumenter likevel blir kjent. Det
foreslds derfor en regel om at krav om innsyn i doku-
menter utarbeidet av forvaltningen, det vil hovedsake-
lig si Forsvarsdepartementet og dets underliggende eta-
ter, ma stiles direkte til dem. Dette prinsippet har stor
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betydning for tillitsforholdet mellom Ombudsnemnda
og forvaltningen og er en reell forutsetning for Om-
budsnemndas uinnskrenkede informasjonstilgang.

Det presiseres at Ombudsnemnda, pa samme mate
som andre offentlig organer, plikter & praktisere merof-
fentlighet der det er grunn til det. Det vises i denne for-
bindelse til offentleglova § 11.

Tilsvarende som i offentleglova § 10 foreslas en be-
stemmelse om offentliggjering av journaler og andre
dokumenter pa internett for & sikre tilstrekkelig be-
handlingsgrunnlag etter personvernforordningen art. 6
0g9.

Arkivloven gjelder ikke direkte for Stortinget og de
eksterne organene. I lys av hegringssvaret til departe-
mentene til ny lov om Sivilombudet, og forslaget som
tas til folge der, ber arkivloven i samme grad ogsa gjelder
Ombudsnemnda for Forsvaret. Dette innebzrer at ar-
kivlova kapittel Il med unntak av §§ 7 og 8 om tilsynsan-
svar og opplysningsplikt, vil gjelde for Ombudsnemnda.
Videre mener utvalget at forskrifter fastsatt i medhold
av dette kapittelet i loven ber gjelde sa langt de passer
for ombudsnemndas virksomhet. Utvalget er videre
enig i heringsinnspillet fra departementet til utkast til
ny lov om Sivilombudet, om at det avgjgrende ma vare
at ombudet har et betryggende lagringssystem. Det er
uklart for utvalget i hvilken grad ombudsnemnda har
det peridag.

Merknader til § 15:

(EU) 2016/679, General Data Protection Regulation
(«personvernforordningen»), er folkerettslig bindende
for Norge. Den er inkorporert gjennom personopplys-
ningsloven, som tradte i kraft 20.juli 2018 og kommer
til anvendelse ogsa for Ombudsnemnda for Forsvaret.
Datatilsynet er tilsynsmyndighet.

Etter personvernforordningen artikkel 6 nr. 3 ma
behandling av personopplysninger til formal som
nevnt i forordningen artikkel 6 nr. 1 bokstav c og e, ha
grunnlag i nasjonal rett. Bokstav e gjelder behandling
som er «ngdvendig for & utfore en oppgave i allmennhe-
tens interesse eller uteve offentlig myndighet». A fore
tilsyn og kontroll med militert personells rettigheter og
interesser er klart en oppgave i allmennhetens interes-
se. Det er derfor nedvendig & gi Ombudsnemnda en
egen hjemmel for & behandle personopplysninger.

Artikkel 9 gjelder serlig personlige opplysninger,
herunder om etnisitet, religigs og politisk overbevis-
ning, helseopplysninger, mv. Artikkel 10 gjelder opplys-
ninger om straffbare forhold og lovovertredelser. Be-
handling av slike opplysninger krever sarskilt grunnlag,
og lovbestemmelsen er derfor utformet slik at den gir
nemnda grunnlag for & behandle slike opplysninger i
den utstrekning det er npdvendig for & utfore oppgaver
etter loven.
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Etter artikkel 14 har den behandlingsansvarlige
plikt til & underrette den registrerte om ulike forhold.
Unntak fra underretningsplikten folger av artikkel 14
nr. 5. Etter artikkel 14 nr. 5 bokstav c gjelder ikke under-
retningsplikten overfor tredjepersoner dersom:

«innsamling eller utlevering er uttrykkelig fastsatt i
(..., medlemsstatenes nasjonale rett som den behand-
lingsansvarlige er underlagt, og som inneholder egnede
tiltak for & verne den registrertes berettigede interes-
ser».

Etter lovforslaget har Ombudsnemnda krav pé alle
relevante opplysninger, inkludert personopplysninger
om tredjepersoner. Dette er et lovgrunnlag for «<innsam-
ling». Ombudsnemnda og dens ansatte har videre taus-
hetsplikt og handterer taushetsbelagte opplysninger pa
egnet mate. Videre er ombudet bundet av personvern-
forordningen. Dermed ma nasjonal rett anses a «inne-
holde egnede tiltak» for & beskytte den registrertes in-
teresser. Det legges derfor til grunn at vilkarene for & gjo-
re unntak fra underrettelsesplikten vil vaere oppfylt for
Ombudsnemndas virksomhet.

En betydelig del av personopplysningene som be-
handles av Ombudsnemnda, vil opprinnelig vaere inn-
hentet av Forsvarsdepartementet og dets underliggen-
de etater og ikke av Ombudsnemnda selv. Det gjelder
blant annet personopplysninger som fremgar av saks-
dokumenter, som oversendes i forbindelse med be-
handling av henvendelser og generelle saker.

Etter forordningen artikkel 5 nr. 1 bokstav b er det
et prinsipp om formalsbegrensning, som inneberer at
personopplysninger skal samles inn for et spesifikt for-
mal og ikke viderebehandles pa en méte som er ufore-
nelig med det opprinnelige formalet. Viderebehandling
som er uforenelig med innsamlingsformalet, kan skje
dersom viderebehandlingen har grunnlag i nasjonal
rett og er ngdvendig og forholdsmessig for & oppna ett
eller flere av formalene i personvernforordningen artik-
kel 23 nr. 1 bokstav a—j, jf. artikkel 6 nr. 4. Forenelig vide-
rebehandling kan skje uten serskilt grunnlag. Vurderin-
gen av om viderebehandlingen er forenelig, skjer pa
bakgrunn av momentene angittiartikkel 6 nr. 4 bokstav
a—e.

Ombudsnemndas behandling av personopplysnin-
ger kan medfare en viderebehandling, for eksempel der
det er grunn til 8 ssmmenligne en avgjorelse med andre
avgjorelser for & vurdere om det har forekommet usak-
lig forskjellsbehandling. I generelle saker som Om-
budsnemnda tar til behandling av eget tiltak, er det nok
i praksis ogsa storre mulighet for at det er nedvendig for
Ombudsnemnda & viderebehandle personopplysnin-
ger pa en mate som ikke er forenelig med det opprinne-
lige innsamlingsformalet.

P4 denne bakgrunn er det behov for at Om-
budsnemnda har lovgrunnlag for viderebehandling av
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opplysninger fra forvaltningen som opprinnelig ble
innhentet til et annet formal.

Siste setning i bestemmelsen henger sammen med
§ 14 om offentlighet, der det fremgar at begjering om
innsyn i dokumenter, mé fremmes for det organet eller
den etaten som har utarbeidet dem.

Merknader til § 16:

Stortinget og organer for Stortinget var ikke formelt
omfattet av virkeomradet til den tidligere sikkerhetslo-
ven. Ifplge den nye sikkerhetsloven § 1-4 skal loven gjel-
de for Stortinget og organer for Stortinget i den utstrek-
ning Stortinget bestemmer det.

P& bakgrunn av Innst. 252 L (2019-2020) fra Stortin-
gets presidentskap om lovendringer i riksrevisjonslo-
ven og EOS-kontrolloven ble det varen 2020 vedtatt be-
stemmelser om sikkerhetslovens anvendelse for Riksre-
visjonen og EOS-utvalget. Disse ble utformet med ut-
gangspunkt i bestemmelser vedtatt for Stortingets ad-
ministrasjon, jf. Innst. 122 S (2018-2019), ettersom de
konstitusjonelle hensyn i stor grad er likeartede. Tilsva-
rende regler foreslds for Sivilombudet i ny lov.

Samme lgsning foreslds ikke for Ombudsnemnda
for Forsvaret. Grunnen til dette er at nemnda ikke har
Klarerte it-systemer, de har ikke graderte m@terom og
behandler i liten grad gradert materiale, og da normalt
kun informasjon som er gradert opp til «konfidensielt».
Dersom sikkerhetsloven skulle komme til anvendelse
for Ombudsnemnda som sadan, ville en rekke bestem-
melser om gjennomfering av risikoanalyser og rappor-
tering til sikkerhetsmyndigheten gjelde, og det ville
medfere et behov for kompetanse og ressurser som
nemnda ikke har eller har behov for peridag. Kun regler
om behandling av sikkerhetsgradert informasjon vil
derfor gjelde for nemnda og deres ansatte.

Dersom Ombudsnemnda skulle fa endrede behov,
vil loven lett kunne endres i trdd med hvordan lovene ly-
der for de gvrige eksterne organene som behandler sik-
kerhetsklarert informasjon.

Ombudsnemnda underlegges sikkerhetslovens
krav om sikkerhetsklarering og autorisasjon for tilgang
til gradert informasjon. Dette ma ses i ssmmenheng
med at nemnda i medhold av lovforslaget kan kreve
innsyn i enhver opplysning og ethvert dokument uav-
hengig av taushetsplikt, ogsa de som er gradert pa et
heyere niva enn konfidensielt. Det vises i denne forbin-
delse til presidentskapets droftelse i Innst. 252 L (2019-
2020) samt til utenriks- og forsvarskomiteens uttalelse i
Innst. 103 L (2017-2018) til ny sikkerhetslov, hvor komi-
teen peker pa at organer for Stortinget sammensatt av
andre enn Stortingets representanter ma underlegges
de samme krav til sikkerhetsklarering og autorisasjon
som de loven for gvrig gjelder for.

Stortingets administrasjon skal vare klarerings-
myndighet for nemndas medlemmer og ansatte pa kon-
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toret. Det foreslas videre at Stortingets presidentskap er
klagemyndighet for avgjorelser truffet av Stortingets ad-
ministrasjon. Dette er samme lgsning som gjelder eller
vil gjelde for de gvrige eksterne organene.

Merknadertil § 17:

Loven trer i kraft 1.juli 2021. P4 samme tid vil da
dagens instruks for Ombudsmannsnemnda oppheves.

Den eneste loven der Ombudsmannsnemnda for
Forsvaret er nevnt, er lovom Sivilombudsmannen. Den-
ne loven er foresldtt endret, slik at det ikke er behov for
endringer i ovrig lovverk for denne loven trer i kraft.

11.16 Lovforslag

Lov om Stortingets ombudsnemnd for Forsvaret

Kapittel 1. Mandat, oppgaver og arbeidsformer
§ 1 Formdl og mandat

Stortingets ombudsnemnd for Forsvaret (Om-
budsnemnda) skal fremme og beskytte rettighetene og
interessene til Forsvarets navaerende og tidligere mili-
teert personell samt sivilt ansatte som blir palagt tjenes-
teplikt.

§ 2 Oppgaver
Ombudsnemnda har felgende oppgaver:

a) a overvake og rapportere om personellets forhold,
herunder legge frem anbefalinger for a sikre at deres
interesser ivaretas,

b) av eget tiltak foreta undersokelser og ta opp pro-
blemstillinger som gjelder personellets interesser,

¢) ainformere ogveilede personell,

d) alegge til rette for ssmarbeid og dialog mellom per-
sonell og Forsvaret og

e) adeltaiinternasjonalt samarbeid.
Ombudsnemnda kan ikke ta stilling til om det fore-

ligger brudd pa rettigheter eller plikter i enkeltsaker.

§ 3 Henvendelser og oppfolgingen av disse

Enhver kan henvende seg til Ombudsnemnda om
forhold som gjelder personell som nevnt i § 1. Om-
budsnemnda avgjer hvordan henvendelser folges opp,
og hvilke undersgkelser som foretas.

Hvis Ombudsnemnda felger opp henvendelsen
skriftlig overfor Forsvaret, skal den som henvendte seg,
gis anledning til & uttale seg om Forsvarets tilbakemel-
ding i saken. Ombudsnemnda avslutter behandlingen
ved 4 gi en skriftlig uttalelse som underrettes bade den
som henvendte seg, og ansvarlig myndighet i Forsvaret.
Ansvarlig myndighet skal meddele Ombudsnemnda
hvordan uttalelsen er fulgt opp.

Ombudsnemnda skal ikke behandle henvendelser
som skal ga tjenestevei.
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§ 4 Tilsyn

Ombudsnemnda kan utfgre tilsyn med Forsvaret.

Innenfor sitt ansvarsomrade etter §1 har Om-
budsnemnda, uten hinder av taushetsplikt og grade-
ring, rett til enhver opplysning og ethvert dokument
som Ombudsnemnda mener er ngdvendig for & ivareta
sine oppgaver etter loven.

Ombudsnemnda har tilgang til ethvert sted under
Forsvarets kontroll.

Forsvaret skal tilrettelegge for at Ombudsnemnda
far opplysninger og tilgang som nevnt i andre og tredje
ledd. Ombudsnemnda har rett til & motta forklaringer
fra stedlig personell. Forklaringene og hvem som har
gitt disse, er underlagt taushetsplikt.

I etterkant av et tilsyn skal Ombudsnemnda skrive
en rapport. Rapporten ber papeke eventuelle kritikk-
verdige forhold og gi anbefalinger om det er behov for
det. Rapporten offentliggjores, i den grad den ikke inne-
holder taushetsbelagte eller graderte opplysninger, og
sendes til Forsvarsdepartementet.

§ 5 Arsmelding og seerskilte meldinger

Ombudsnemnda skal gi Stortinget arlig melding
om sin virksomhet. Meldingen bgr gjore rede for
utviklingstrekk og de konkrete anbefalinger ombudet
har kommet med i lgpet av dret. Meldingen skal gis
innen 1. april hvert ar og omfatte virksomheten i perio-
den 1.januar til 31. desember det foregaende aret. Mel-
dingen skal offentliggjores i den grad den ikke inne-
holder taushetsbelagte eller graderte opplysninger.

Ombudsnemnda kan gi seerskilte meldinger til Stor-
tinget.

Kapittel 2. Forholdet til Stortinget, oppnevning, orga-
nisering, mv.
§ 6 Forholdet til Stortinget

Ombudsnemnda utfgrer sine oppgaver selvstendig
og uavhengig av Stortinget.

Innenfor rammen av denne loven kan Stortinget gi
utfyllende bestemmelser om Ombudsnemndas virk-
sombhet.

Stortinget, Stortingets utenriks- og forsvarskomité,
Forsvarsdepartementet og forsvarssjefen kan forelegge
saker innenfor nemndas ansvarsomrade til uttalelse for
Ombudsnemnda.

§ 7 Oppnevning, fratreden og avskjed

Ombudsnemnda skal bestd av fem medlemmer,
som alle oppnevnes av Stortinget. Ett av medlemmene
oppnevnes til Stortingets forsvarsombud og er leder av
nemnda, og en annen oppnevnes til nestleder.

Medlemmene i nemnda oppnevnes for fire ar av
gangen. De kan bare gjenoppnevnes én gang. Det bgr
unngds at flere enn tre medlemmer skiftes ut samtidig.

Dersom noen av medlemmene i nemnda derilgpet
av perioden, permanent blir ute av stand til & utfgre sitt
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verv, frasier seg vervet eller blir avsatt av Stortinget, opp-
nevner Stortinget nytt medlem.

Et nemndsmedlem kan bare fratas sitt verv av Stor-
tinget.

§ 8 Necermere om Ombudsnemndas virksomhet

Ombudsnemnda har det overordnede ansvaret for
den faglige virksomhet, gkonomi og drift av Om-
budsnemndas kontor.

Ombudsnemnda skal ta stilling i alle saker av viktig-
het eller som er av prinsipiell betydning.

Ombudsnemnda bestemmer selv hvor mange mg-
ter som skal avholdes. Ved stemmelikhet i nemndas
magter er forsvarsombudets stemme avgjgrende. Nemn-
da kan ikke treffe avgjerelser med mindre minst tre
medlemmer er til stede. Ved forsvarsombudets fraveer
ledes nemndas mete av nestleder.

§ 9 Lonn og godtgjorelse

Forsvarsombudet kan engasjeres i en neermere fast-
satt stillingsprosent. Stillingsprosent, lgnn til forsvars-
ombudet og godtgjgrelse for nemndsmedlemmene
fastsettes av Stortinget.

§ 10 Administrativ leder

Ombudsnemnda ansetter administrativ leder ved
Ombudsnemndas kontor.

Den administrative lederen har ansvaret for den
daglige drift, personalmessige forhold og institusjonens
interne organisering innenfor de rammer som nemnda
fastsetter. Den administrative lederen er sekreter for
nemnda og er ansvarlig for & utfere de oppgaver og prio-
riteringer nemnda vedtar.

Den administrative lederen ansettes pa aremal pa
seks ar, med mulighet til forlengelse én gang.

§ 11 Personalet

Personalet pA Ombudsnemndas kontor ansettes av
nemnda.

Statsansatteloven §§ 4 til 7 om utlysning, innstilling
og ansettelse gjelder, med unntak av § 5 (4). Tvister om
fortrinnsrett etter statsansatteloven § 13 avgjgres av
nemnda.

Personalreglementet fastsettes av nemnda. Stortin-
get kan revidere personalreglementet.

For ansatte ved Ombudsnemndas kontor fastsettes
lgnn, pensjon og arbeidsvilkar etter de avtaler og be-
stemmelser som gjelder for arbeidstakere i statlig stil-
ling.

Forvaltningsloven gjelder i saker om ordensstraff,
oppsigelse, suspensjon eller avskjed. Klageorganet er
Stortinget.

Lov 18.juli 1958 nr. 2 om offentlige tjenestetvister
gjelder for ansatte pA Ombudsnemndas kontor.
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Kapittel 3 Generelle bestemmelser for virksomheten
§ 12 Taushetsplikt

Ombudsnemndas medlemmer har taushetsplikt
om opplysninger mottatt i utgvelsen av vervet knyttet
til noens personlige forhold, drifts- eller forretnings-
hemmeligheter og graderte opplysninger. Taushetsplik-
ten gjelder ogsa etter vervets oppher.

Ansatte pd Ombudsnemndas kontor og andre som
bistar ved utferelsen av Ombudsnemndas oppgaver, har
taushetsplikt om samme forhold som ombudsnemndas
medlemmer.

§ 13 Habilitet

Et medlem av ombudsnemnda eller en ansatt ved
nemndas kontor kan ikke behandle en sak dersom ved-
kommende har interesse i saken eller dens utfall, eller
det foreligger andre seregne forhold som er egnet til &
svekKke tilliten til at saken vil bli behandlet pa en upar-
tisk og saklig mate.

§ 14 Offentlighet

Dokumenter utarbeidet som ledd i Ombudsnemn-
das virksomhet er offentlige, med fglgende unntak:

a) dokumenter og opplysninger underlagt lovbestemt
taushetsplikt

b) dokumenter utarbeidet eller innhentet under for-
valtningens forutgaende behandling av en sak.

Ombudsnemndas interne saksdokumenter og do-
kumenter som utveksles mellom Ombudsnemnda og
Stortinget om budsjett og intern administrasjon, kan
unntas offentlighet.

Det kan kreves innsyn i det offentlige innholdet av
journal som Ombudsnemnda forer for registrering av
dokumenter. Ombudsnemnda kan gjgre journaler og
andre dokumenter allment tilgjengelig pa internett.

Den administrative lederen, eller den vedkommen-
de bemyndiger, avgjgr om et dokument helt eller delvis
skal unntas fra offentlighet. Slike avgjgrelser kan pakla-
ges til nemnda.

Arkivlova kapittel II gjelder for Ombudsnemndas
virksomhet, med unntak av §§ 7 og 8. Tilhgrende for-
skrifter gjelder sa langt de passer.

§ 15 Behandling av personopplysninger

Ombudsnemnda kan behandle personopplysnin-
ger, herunder personopplysninger som nevnt i person-
vernforordningen artikkel 9 og 10, nar dette er nodven-
dig for 4 utfere oppgaver etter loven her.

Krav om kopi av personopplysninger i saksdoku-
menter som er utarbeidet eller innhentet under forvalt-
ningens forutgdende behandling av en sak, jf. person-
vernforordningen artikkel 15 nr. 3, rettes mot vedkom-
mende organ i forvaltningen.
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§ 16 Sikkerhetslovens anvendelse

For ombudsnemndas medlemmer og ansatte ved
ombudnemndas kontor gjelder bestemmelsene om be-
handling av sikkerhetsgradert informasjon og perso-
nellsikkerhet i sikkerhetsloven med forskrifter samt be-
skyttelsesinstruksen. Stortingets administrasjon er kla-
reringsmyndighet. Stortingets presidentskap er klage-
myndighet for avgjerelser truffet av Stortingets admi-
nistrasjon.

Hvis Ombudsnemnda er i tvil om graderingen av en
opplysning i uttalelse eller melding, eller mener at av-
eller nedgradering bor skje, forelegger nemnda spers-
malet for vedkommende departement eller underlig-
gende forvaltningsorgan. Forvaltningens avgjorelse er
bindende for nemnda.

§ 17 Ikrafttredelse
Loven trer i kraft 1.juli 2021. Samtidig oppheves in-
struks for Ombudsmannsnemnda for Forsvaret.

12. Forslag til endringer i Stortingets for-
retningsorden og reglement for apne
kontrollhgringer

[ Stortingets forretningsorden foreslas folgende
endringer:

§ 14 nr. 8 bokstav c skal lyde:
¢) dokumenter og meldinger fra Stortingets eksterne
organer og andre saker om deres virksomhet.

§ 14 nr. 8 bokstav d og e oppheves. Naverende bokstav
fblir ny bokstav d.

§ 14 nr. 6 skal lyde:

Justiskomiteen: Saker om rettsvesen, kriminalom-
sorg, politiet, andre justisformal, sivil beredskap, rett-
ferdsvederlag, alminnelig forvaltningslovgivning, straf-
felovgivning, prosesslovgivning og alminnelig sivillov-
givning.

§ 14 nr. 12 skal lyde

Utenriks- og forsvarskomiteen: Saker om utenriks-
politiske forhold, militaert forsvar, utviklingshjelp, saker
som angar norske interesser pa Svalbard eller i andre
polaromrader, og — i alminnelighet — saker som gjelder
avtaler mellom den norske stat og andre stater eller in-
ternasjonale organisasjoner

§ 19 tredje ledd skal lyde:

Stortinget fastsetter kommisjonens mandat og de
nermere prosedyrene for dens arbeid. Mandatet md
sikre retten til kontradiksjon og etterprgvbarhet. Videre
md mandatet avklare i hvilken grad bestemmelser i for-
valtningsloven, offentleglova, sikkerhetsloven og arkivlo-
ven skal gjelde. Det bor ogsd vurderes om kommisjonen
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har behov for lovhjemmel for & sikre ngdvendig tilgang
til opplysninger og dokumenter og til @ behandle per-
sonopplysninger.

§ 19 fjerde ledd skal lyde:

Alle har rett til d la seg bistd pd alle trinn av underse-
kelsen. De som er berort av granskingen, kan fa dekket
nodvendige kostnader ndr scerlige grunner taler for det.

§ 19 naveerende fjerde ledd blir femte ledd og navzeren-
de femte ledd blir sjette ledd.

§ 74 nytt andre ledd skal lyde:

Ved sin vurdering skal regjeringsmedlemmet legge
vekt pd representantenes scerlige stilling og informasjons-
behov.

§ 74 naveerende andre ledd blir tredje ledd og skal lyde:

Regjeringsmedlemmet kan avsld anmodningen i
den grad dokumentet kan unntas fra offentlighet etter
offentleglova.

§ 75 a tredje ledd skal lyde:

Ansatte i partigruppene som er sikkerhetsklarerte og
har tjenstlig behov, gis tilgang til gradert informasjon. Slik
informasjon innhentes fra komitésekretariatet, som kon-
trollerer at personene er sikkerhetsklarert og autorisert,
og registrerer hvem som gis tilgang til den graderte infor-
masjonen.Representanten i komiteen avgjor om en ansatt
i partigruppen har tjenstlig behov for informasjonen. Ko-
miteen beslutter om det skal gis tilgang til gradert infor-
masjon for ansatteipartigrupper somikke er representert
i komiteen. Sikkerhetslovens bestemmelser om sikker-
hetsklarering og autorisasjon samt sikkerhetslovens og
beskyttelsesinstruksens regler om behandling av infor-
masjon og taushetsplikt gjelder.

I reglement for &pne kontrollhgringer foreslas fol-
gende endringer:

Navnet pa reglementet endres fra «Reglement for
apne kontrollhgringer» til «Reglement for kontrollhg-
ringer».

§ 1 skal lyde:
Virkeomrade og formal

(1) Komiteenes hgringer i kontrollsaker skal avholdes i
henhold til Stortingets forretningsorden § 27, samt
etter dette reglement. Med kontrollsaker menes alle
saker som behandles i kontroll- og konstitusjonsko-
miteen, med unntak av saker som gjelder grunnlov-
sendring, bevilgninger og valglovgivning. I de andre
komiteene gjelder reglene om kontrollhgringer nér
den dpne heringen har som formal & klarlegge eller
vurdere et tidligere faktisk begivenhetsforlap.
Samtlige komiteer kan beslutte at ogsd andre herin-
ger skal avholdes etter reglene for kontrollhgringer.
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(2) Formalet med reglementet er & sikre Stortingets
informasjonsbehov i kontrollsaker og en god frem-
drift i heringen, samtidig som hensynet til de invi-
tertes rettssikkerhet ivaretas.

§ 2 (1) skal lyde:

(1) Fer heringen gjennomfoerer komiteen et serskilt
saksforberedende mate. Komiteen ber gjennomga
de problemstillinger som @nskes belyst, med sikte
pa a gjore utsperringen mest mulig effektiv. Videre
skal det fastsettes et program for hgringen.

§ 2 (2) oppheves.

§ 3 skal lyde:

Den invitertes stilling

(1) Desom anmodes om a mete til hgring, skal varsles i
sa god tid som mulig. Invitasjonen skal angi den sak
eller de saker komiteen gnsker forklaring om. Kopi
av dette reglement skal vedlegges. De som mater,
skal ha tilgang til komiteens saksdokumenter med
mindre regler om taushetsplikt tilsier annet.

(2) De inviterte moter frivillig, og avgjor selv om de vil
besvare komiteens spgrsmal. Dersom et spgrsmal
ikke kan besvares uten a rgpe opplysninger under-
gitt taushetsplikt, skal den inviterte gjore komiteen
oppmerksom pa dette. I sd fall kan komiteen kun
motta forklaring for lukkete derer. Dersom sparsmdl
om lukkete derer kommer opp under hgringen, skal
komiteen avbryte hgringen og behandle spgrsma-
letilukket mate.

(3) En invitert skal ha adgang til & medbringe bisitter.
Den inviterte har rett til 8 konferere med sin bisitter
for svar avgis. Dersom meateleder gir adgang til
dette, kan bisitteren supplere forklaringen.

§ 4 navarende (3) oppheves, navarende (7) blir (6), na-
varende (6) blir (5), ndvarende (5) blir (4), ndverende
(4) blir (3), og skal lyde:

§ 4 skal lyde:

Gjennomferingen av heringen

(1) Mpoteleder skal innledningsvis orientere om temaet
for hgringen og de prosedyrer som gjelder. Motele-
der har ansvaret for 4 fordele ordet mellom komité-
medlemmene og for at hgringen gjennomferes i
henhold til forretningsordenen § 27 og dette regle-
ment. Motelederen skal pase at spgrsmalene holder
seg innenfor det tema som er angitt, og at den invi-
tertes rettssikkerhet ivaretas.

(2) For komiteen starter sin utspgrring, skal den invi-
terte gis inntil ti minutter til 4 gi sin versjon av saken.
Etter at utsperringen er over, skal den inviterte gis
inntil fem minutter til & sammenfatte saken. Mote-
leder kan utvide den invitertes taletid i den grad det
anses ngdvendig for sakens opplysning.
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(3) Horingen innledes med at saksordferer stiller sine
sporsmal, etterfulgt avkomiteens ovrige medlemmer
i henhold til den rekkefglge som er vanlig ved Stor-
tingets debatter.

(4) Moteleder kan apne for korte og direkte oppfal-
gende sporsmaél fra komiteens medlemmer i en kort
avsluttende sporrerunde.

(5) Meningsutveksling mellom komiteens medlem-
mer skal ikke finne sted under hgringen. Medlem-
mene skal heller ikke kommentere de svar som
avgis, annet enn der dette inngar som en naturlig
del av et oppfolgingsspersmal. Upassende eller for-
nermelig atferd eller spersmal er ikke tillatt. Dette
skal patales av moteleder.

(6) Etter forretningsordenen § 27 femte ledd kan et
medlem av komiteen kreve at hgringen avbrytes for
at komiteen skal behandle den videre fremdrift,
herunder forslag om at hgringen skal avsluttes eller
fortsette for lukkete dgrer. Komiteen kan bare
motta taushetsbelagte opplysninger for lukkete
dorer. Alle de tilstedeveerende pdlegges taushet om
det defdar here. Under en dpen hgring ma komiteens
medlemmer ikke gjengi eller vise til opplysninger
underlagt lov- eller instruksfestet taushetsplikt.

§ 5 (1) skal lyde:

Komiteen kan anmode embets- og tjenestemenn
om a mote til hering. Dersom det gjelder ansatte i et de-
partement, skal anmodningen rettes til den ansvarlige
statsrad, som da har adgang til & veere til stede under hg-
ringen. Alle spgrsmal stilles til statsriden, som velger
hvem som skal svare.

§ 5 (2) skal lyde:

Embets- og tjenestemenn i de ytre etater kan anmo-
des direkte om & mote til hering. I slike tilfeller skal den
ansvarlige statsrad varsles og gis adgang til & vere til ste-
de. Sparsmal stilles direkte til den inviterte, men stats-
raden skal gis adgang til & supplere forklaringen.

Ny § 6 skal lyde:

Lukkete horinger

Ved lukkete kontrollhgringer gjelder fo. § 75 og § 75a.

Alle de tilstedeveerende pdlegges taushet om det de
fdr hore.

Offentligheten og pressen har ikke adgang til 4 veere
til stede under lukkete horinger.

Ansatte i partigruppene med tilgang til gradert infor-
masjon som behandlesi et lukket mote, kan gis tillatelse til
d veere til stede under horinger om saken.

Personer som er invitert til horingen, kan gis tillatelse
av komiteen til d hore pd andrerelevante invitertes forkla-
ringer.



VEDLEGG 1

Notat

Til:  Utvalget til a utrede Stortingets kontrollfunksjon (Harberg-utvalget)

Fra: Professor Jostein Askim, professor emeritus Knut Heidar og fgrsteamanuensis
Kristoffer Kolltveit, Institutt for statsvitenskap, Universitetet i Oslo

Dato: Revidert versjon 16.12.2020

Om samfunnsmessige og politiske rammevilkar for Stortingets kontroll med

regjeringen

Mandat og innretning'

Mandatet for notatet er a beskrive utviklingstrekk ved Stortingets kontroll de
siste 20 arene og analysere denne utviklingen i lys av endringer i samfunnet som har
betydning for forholdet mellom Stortinget og regjeringen og serlig for
kontrollfunksjonen. Ifglge mandatet kan Frgiland-utvalgets (2003) behandling av
Stortingets kontrollfunksjon pa mange punkter legges til grunn ogsa i dag, ikke minst
gjelder det prinsipielle betraktninger i lys av maktfordelingen og Stortingets rolle.
Samtidig har det skjedd endringer siden 2000 i rammevilkarene for de demokratiske
institusjonene, forholdet mellom storting og regjering og Stortingets utgvelse av
kontrollfunksjonen. Som eksempler nevner mandatet endringer i mediebransjen,
fremvekst av sosiale medier, gkt transparens i politikk og forvaltning og fremvekst av
sma politiske partier. Gjennom a beskrive antatt relevante rammevilkar neermere skal
notatet «tjene som bakteppe for utvalgets vurderinger» og bidra til grunnlaget for at
utvalget kan «kkomme med treffende og tidsriktige anbefalinger vedrgrende Stortingets
kontrollfunksjoner» (mandatet, s. 1).

Stortinget utfarer sin kontroll med regjeringen gjennom kontroll- og
konstitusjonskomiteen, apne kontrollhgringer, sparreinstituttet, riksrett, eksterne
kontrollorganer, parlamentariske granskningskommisjoner og anmodningsvedtak'.
Harberg-utvalget har blitt forelagt omfattende dokumentasjon om utformingen og

bruken av disse ordningene og organene i form av presentasjoner, intervjureferater,



bestilte underlagsnotater og foreliggende notater og studier. Utvalgets hovedrapport vil
ha ordinzre kapitler med dokumentasjon av Stortingets kontroll, bade ordningene og
praksisen. | dette notatet er hovedvekten derfor lagt pa rammebetingelsene for
Stortingets kontroll med regjeringen. Det gjenspeiles i notatets tittel — Om
samfunnsmessige og politiske rammevilkar for Stortingets kontroll med regjeringen.
Innenfor den tiden som har veert tilgjengelig, og innenfor den avsatte rammen pa 20
sider, har det ikke veert naturlig eller mulig & gi noen utferlig beskrivelse av
utviklingen i kontrollpraksis.
| hovedsak er notatet innrettet mot a besvare fglgende to sparsmal:
1. Hvilke endringer har funnet sted nar det gjelder de samfunnsmessige og
politiske rammevilkar for Stortingets kontroll med regjeringen?
2. Hvordan har disse rammevilkarene pavirket Stortingets utgvelse av

kontrollfunksjonen?

Figur 1 illustrerer notatets tema. Tidsmessig fokuserer vi pa perioden etter
2000, ettersom Frgiland-utvalget dekket perioden frem til da. Det er ikke gjennomfart
noen nye empiriske undersgkelser i forbindelse med skrivingen av dette notatet, det er

altsa basert pa foreliggende kilder.

Rammevilkar .
Stortingets utovelse av

kontrollfunksjonen

Figur 1: Rammevilkar for kontrollfunksjonen

| det videre skal vi farst ga kort gjennom utgvelsen av kontrollfunksjonen far vi
gar inn pa rammevilkarene. Som illustrert i Figur 1 sorterer vi rammevilkarene vi
behandler, i tre grupper. Under rubrikken nyhetsmedier og sosiale medier skriver vi

om utvikling i mediebransjen, personfokus i mediene, medienes agendasettingsmakt,



sosiale medier og falske nyheter. Under rubrikken regjering og forvaltning skriver vi
om gkt transparens i det offentlige, regjeringens informasjonsovertak, departementenes
politikkformidling og politisk kommunikasjon. Under rubrikken partier og
representanter skriver vi om partisystemet, representanter og partigrupper og
regjeringstype. Gjennomgaende fokuserer vi i trad med vart mandat pa endringer som
har funnet sted de siste 20 arene, siden 2000. | notatets siste deler diskuterer vi opp
mot sparsmalene nevnt over, hvilke endringer som har funnet sted i rammevilkar, og

hvordan disse kan ha pavirket Stortingets utevelse av kontrollfunksjonen.

Utavelsen av kontrollfunksjonen

Vi skal som nevnt ikke bruke mye plass pa a redegjgre for utviklingstrekk ved
Stortingets utgvelse av kontrollfunksjonen. Riksrett er ikke benyttet de siste 20 arene,
og parlamentariske granskningskommisjoner har veert brukt i et sveert begrenset
omfang. De eksterne kontrollorganene er grundig omtalt i annet materiale forelagt
utvalget. Det er imidlertid tre kontrollinstitutter der det har skjedd en betydelig endring
de siste 20 arene, og som det er naturlig & oppsummere kort her far vi gar inn pa
utvikling i rammevilkarene. Det er kontroll- og konstitusjonskomiteens virksomhet,
bruken av sparresinstituttet og bruken av anmodningsvedtak. Vi kommer ogsa kort inn
pa bruken av komitémerknader, fordi den antas a veere knyttet til bruken av

sparreinstituttet og anmodningsvedtak.

Kontroll- og konstitusjonskomiteens aktivitet i perioden 2001-2017 er studert i

Danielsen (2017; se ogsa Sejersted 2016). Danielsen fant blant annet at:

- Komiteen avgav 563 komiteinnstillinger og holdt 76 hgringer i perioden.

- 75 pst. av innstillingene var kontrollsaker.

— Kontrollen var sterkest konsentrert rundt sektorene forsvar, naring, justis og
helse.

— Seks av ti komitéinnstillinger og halvparten av alle kontrollhgringer ble
igangsatt som falge av rapporter/meldinger fra eksterne kontrollorganer, i
hovedsak Riksrevisjonen.

— Initiativsaker utgjorde 7 pst. av alle innstillingene. De fleste av disse sakene

hadde bakgrunn i medieoppslag. De fleste initiativsaker hadde kontrollhgringer,



og referater fra hgringer utgjorde et viktig grunnlag for partienes merknader i
innstillingene.

— Det fins «to lag» i komiteen, med opposisjonen som «patale» og
regjeringspartiene som «forsvarere».

— Kontrollens yttergrenser mot embetsverket og statlige selskaper ble testet ut i
perioden og fremstod ikke avklart.

— Endringer profilen til de representanter som plasseres i komiteen tolkes som at
partiene justerer sitt syn pa hva komiteens rolle skal vaere, og hvor langt den

skal ga i sin kontrollvirksomhet.

Sparreinstituttet er en del av Stortingets lgpende kontrollvirksomhet; her stiller
stortingsrepresentantene spgrsmal til statsradene for a fa informasjon om regjeringens
holdning til politiske problemstillinger. Denne kontrollformen er i praksis
opposisjonens virkemiddel. Sparsmal gir ikke grunnlag for vedtak, men bidrar til &
sette viktige saker pa dagsordenen. | Figur 2 vises utviklingen over tid i bruken av
ulike typer sparsmal som besvares i Stortinget. Det er en betydelig gkning i bruken av
sparreinstituttet gjennom perioden, men ikke noe klart mgnster i om spgrreinstituttet
benyttes mer eller mindre overfor regjeringer med flertall eller mindretall bak seg i
Stortinget. Merk at gjeldende ordning med skriftlige spgrsmal ble innfert i 1997; det er
derfor ikke pafallende at bruken av ordningen gkte pa 2000-tallet.
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Figur 2: Antall spgrsmal besvart i Stortinget per Stortingssesjon

Kilde: https://www.Stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/Arbeidet/Sporreinstituttene/
(30.3.2020)

Vedtaksformen anmodningsvedtak er nevnt i Stortingets forretningsorden, men
der stilles det ingen seerlige formkrav eller prosessuelle krav for denne typen vedtak.
Forslag til anmodningsvedtak kan fremmes av enkeltrepresentanter og i
komitéinnstillinger og voteres over i plenum som andre stortingsvedtak.
Anmodningsvedtak kan skilles ut som en egen vedtakstype i kraft av innholdet og den

sparrende formen rettet mot regjeringen.
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Figur 3: Antall anmodningsvedtak per stortingssesjon

Kilde: Brev fra statsministeren til Harberg-utvalget 31.1.2020

Nar det gjelder antallet anmodningsvedtak over tid, varierer utviklingen i takt
med endringer i regjeringens parlamentariske stgtte, se Figur 3. Det klare mgnsteret er
at en flertallsregjering far langt feerre anmodningsvedtak rettet mot seg enn en
mindretallsregjering gjar. Vi ser en sterk reduksjon i antallet anmodningsvedtak da
flertallsregjeringen Stoltenberg Il overtok etter mindretallsregjeringen Bondevik |1 i

2005, en sterk gkning da mindretallsregjeringen Solberg overtok i 2013, og en sterk



reduksjon da regjeringen Solberg ble utvidet til en flertallsregjering i 2019. Siden 2000
har altsd anmodningsvedtak farst og fremst veert et parlamentarisk instrument
opposisjonen bruker overfor mindretallsregjeringer.

Nar det gjelder innholdet i vedtakene, kan anmodningsvedtak grupperes ut fra
om de angir malsettinger/prioriteringer, ber om utredninger eller foreslar a finansiere
bestemte tiltak i neste statsbudsjett, se utvalgets rapport kapittel 4 om
anmodningsvedtak. Regelradet skiller mellom anmodningsvedtak som «gar ut pa a na
et mal eller & lgse et problem», og anmodningsvedtak som «beslutte[r] verktgyene som
skal iverksettes for a na malet» (Regelradet 2019, s. 12). Basert pa studier av
stortingssesjonene 1999-2000, 2000-2001, 2015-2016 og 20162017 fant Auberg
(2019) at ca. 1/3 av anmodningsvedtakene instruerte regjeringen om hvilket
virkemiddel den skal iverksette. Auberg sammenlignet ogsa politikkomrader og fant at
innvandrings- og integreringspolitikken skilte seg ut med mange anmodningsvedtak
der Stortinget instruerer regjeringen om hvilket virkemiddel den skal iverksette.

Det har blitt hevdet i intervjuer referert for utvalget, at det har skjedd en endring
over tid der fgringer som tidligere ble gitt som flertallsmerknader i komitéinnstillinger,
i nyere tid heller vedtas som anmodningsvedtak. Vi knytter derfor noen observasjoner
0g kommentarer til dette. Komiteene skal forberede saker fgr beslutninger fattes av
Stortinget i plenum. | hovedsak handler komitéinnstillingene om budsjett og lover,
ikke om kontroll. Men i likhet med anmodningsvedtak er overgangen glidende fra
rammer og faringer for regjeringens arbeid fremover til kontroll av om regjeringen har
fulgt opp tidligere stortingsvedtak. | komitéinnstillingene kan partiene markere sine
politiske synspunkter gjennom flertallsinnstilling, dissenser (et mindretall i komiteen
fremmer et alternativt forslag) og merknader. Andelen dissenser i innstillingene gkte
fra omkring 1/3 far 1990 til 2/3 i tiaret som fulgte. Fra 2001 til 2013 har omkring 70
prosent av alle innstillingene inneholdt dissenser (Rommetvedt 2017: 93). Ogsa antall
fraksjonsmerknader der partiene kunne gi uttrykk for sine synspunkter, gkte kraftig pa
1990-tallet." Her har vi kun tall frem til 2005—2006, s& vi kan ikke si om det har
skjedd noen ytterligere gkning pa 2000-tallet. Men totalt var antall merknader i alle
innstillinger pa over 8 500 i sesjonen 20042005, og nar det kun gjaldt lovforslag, var

det over 1 700 merknader i sesjonen 2005-2006. Oppsummert kan vi ikke pa dette



grunnlaget sla fast om faringer fra Stortingets flertall eller markeringer fra mindretall
har blitt «flyttet» fra komitémerknader til anmodningsforslag. Omfanget av
komitémerknader har ikke gatt ned i perioden da antallet anmodningsvedtak har gatt
opp. Empirien tyder pa at en rekke former for faringer og markeringer fra Stortinget —
sparreinstituttet, anmodningsvedtak og komitémerknader — synes a ha gkt de siste 20

arene.

Rammevilkar 1: Nyhetsmedier og sosiale medier
Na skal vi se neermere pa utvikling i mediebransjen, personfokus i mediene,

medienes agendasettingsmakt, sosiale medier og falske nyheter.

Utvikling i mediebransjen

Siden 2000-tallet har mediebransjen gjennomgatt en omfattende utvikling. De
farste norske nettavisene kom allerede pa midten av 1990-tallet, men det var farst fra
artusenskiftet at disse for alvor ble viktige aktgrer. Mens innholdet de farste arene i
stor grad var nettutgaver av papiravisene, ble det pa begynnelsen av 2000-tallet bygget
opp nettredaksjoner i de store mediebedriftene som produserte selvstendig innhold. En
viktig konsekvens av nettavisenes fremvekst er at papiravisenes tradisjonelle deadline
har fatt mindre betydning. Nyheter kan formidles hele degnet (24/7 deadlines), noe
som for ledende politikere innebzrer en konstant pagang av sparsmal fra journalister.

Denne utviklingen har blitt forsterket gjennom fremveksten av sakalt alternative
medier (som redaktgrstyrte nettsider som Resett og Document.no), av redigerte medier
pa sosiale medier (som «Sgrlandsnyhetene» pa Facebook), og av sosiale medier som
sadan. Sosiale medier muliggjer brukerskapt innhold, samskaping og innholdsdeling i
sosiale nettverk (Brandtzaeg og Liders 2009). De farste sosiale mediene dukket opp
far artusenskiftet, og fra midten av 2000-tallet kom de som brukes mest i dag,
LinkedIn (2003), Facebook (2004), YouTube (2005), Twitter (2006) og Instagram
(2010). | mediebransjen eksisterer na nye og tradisjonelle kanaler side om side i et
hybrid mediesystem.

De siste arene har det veert gkonomiske nedgangstider i mediebransjen og
nedskjeringer i redaksjonene, noe som igjen har hatt betydning for politikere og

forvaltning. Feerre kompliserte saker kan fglges opp tett av redaksjonene, og mens det



for bare fa ar siden var vanlig i departementenes kommunikasjonsenheter a ha
bemanning pa kvelder og i helger, har det den siste tiden blitt kuttet noe ned i slike
stillinger som felge av mindre pagang fra pressen. For distriktmedienes del har
nedskjeeringer medfart at de har lagt liten vekt pa tett dekning av den nasjonale
politikken i senere ar, hevder enkelte. Vi mangler grunnlag for a fastsla om det er
tilfelle.

Personfokus i mediene

At mediene fokuserer pa individuelle politikere og deres personlige historier, er
ikke noe nytt. Dette personfokuset knyttes til fremveksten av TV og fokuset pa bilder
og ansikter (Thompson 1995). Medienes personfokus i dekning av politikk har likevel
blitt forsterket i det moderne medielandskapet med gkt kommersialisering, intensivert
konkurranse fra bade redaktgrstyrte og sosiale medier og tabloidisering/popularisering
(Beckett og Deuze 2016). Mediene har gkt sin dekning av enkeltpolitikere, spesielt
partiledere og statsledere, og samtidig redusert sin dekning av partier, organisasjoner
og institusjoner. For a na lesere i en stadig taffere konkurranse fokuserer mediene mer
pa det personlige og emosjonelle og pa det politiske spillet fremfor pa politikkens
innhold (Kriesi 2012; Poguntke og Webb 2005; Van Aelst mfl. 2012). Nar man i
medieforskningen snakker om personifisering, er det vanlig a skille mellom
individualisering (mer oppmerksomhet og synlighet hos de enkelte politiske lederne pa
bekostning av partier eller organisasjoner) og intimisering (endrede grenser for det
offentlige og det private og gkt oppmerksomhet pa personlighet, karakter og
politikernes private liv) (Holtz-Bacha mfl. 2014). Mens individualisering altsa handler
om hvem som er sentrum i den politiske kommunikasjon, handler intimisering om hva

som vektlegges.

Medienes agendasettingsmakt
Mediebransjen representerer de viktigste informasjonskanalene og arenaene for
a fange velgernes oppmerksomhet. Medienes rolle sies imidlertid & ha endret seg fra
kanal (den partikontrollerte pressen) via arena (fjernsynets introduksjon) og akter

(pressens avpartifisering) til regissgr (mediene iscenesetter politikken) (Allern 2011).



En slik uavhengig mediebransje gnsker a sette dagsorden selv. Den enkelte
journalist gnsker & lage saker av betydning og ikke bare lettbent underholdning
(Thorbjgrnsrud 2003). Tradisjonelt har pressen alltid satt dagsorden i den forstand at
enkelte nyhetssaker i aviser, radio og TV har vert sapass viktige at de blir tatt opp pa
den politiske dagsorden. I tillegg kommer imidlertid den journalistikken som
tydeligere har mal om & pavirke. Dramatiske hendelser eller konflikter som kan
knyttes til kjente politikere, graves frem av journalister som har blitt politikkens
voktere. Ved a arbeide frem og «time» publiseringen av slike nyhetssaker pavirker
man den politiske dagsorden, en journalistisk metode som har blitt kalt intervenerende
nyhetsjournalistikk (Thorbjarnsrud 2003). Samtidig har det blitt stilt spgrsmal ved om
mediene i sin dekning av politikk har blitt likere i tiden etter at partipressen ble borte,
enn de var for. Tidligere hadde partiavisene forutsigbart ulike perspektiver, mens i dag
— hevder enkelte — gar pressen «i flokk» i sin dekning av politiske saker og hendelser.
Vi mangler grunnlag for a fastsla om det er tilfelle.

| norsk sammenheng har man sett tendenser til at mediene i gkende grad er
referert til i Stortingets sparretimer (Skyvulstad 2018), og det kan hevdes at mediene
bestemmer hva i spgrretimen som skal fa offentlighetens oppmerksombhet.
Agendasettingen skjer imidlertid ikke utelukkende pa medienes premisser. Medienes
pavirkning pa hva som debatteres i parlamentet, og hvilke sparsmal som stilles til
ministrene osv., altsa den politiske dagsorden, er ogsa politisk betinget.
Medieoppmerksomhet om et emne farer bare til oppmerksomhet fra partiene dersom
ett eller flere partier har sakseierskap og derfor har interesse i a falge opp den aktuelle

saken (Green-Pedersen og Stubager 2010).

Sosiale medier
Den teknologiske utviklingen og sosiale medier har utfordret mediene som
dagsordensetter (Thesen 2007). Borgerne er ikke lenger passive mottakere av et ferdig
medieprodukt, men kan gjennom internett og sosiale medier respondere og formidle
egne erfaringer og holdninger. De sosiale mediene har dermed akselerert tempoet i den
politiske kommunikasjonen. For politikere og forvaltning inneberer saledes
fremveksten av sosiale medier ikke bare mer pagang, men ogsa en direkte kanal til

kjernevelgerne som gar utenfor de tradisjonelle mediene.
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Gjennom de sosiale mediene forsvinner filtreringen som skjer i mediebransjen,
og politikerne ma forholde seg til en lang rekke saker som kan dukke opp. Enkeltsaker
kan ogsa bygge seg opp og bli mediesaker selv om de i utgangspunktet ikke var
prioritert av mediebransjen (Rogstad 2012). Gjennom sosiale medier kan vanlige
borgere derfor i starre grad pavirke medieinnholdet, noe som igjen kan pavirke
politikernes dagsorden (Enjolras mfl. 2013). Innbyggere og organiserte interesser har
lenge kunnet ga aktivt inn for & pavirke politikere. Sosiale medier har imidlertid gjort
det langt enklere a finne meningsfeller og organisere protester. Bade innbyggere og
organiserte interesser har gjennom sosiale medier en rekke plattformer for a gke
oppmerksomheten rundt deres saker og pavirke politiske prosesser (Kuhn og Nielsen
2014). Den siste tiden har rovdyr, vindkraft, bompenger og klima veert saker i Norge
som har skapt stort engasjement pa Facebook. Dette er saker og aksjoner som har

tvunget frem reaksjoner fra politikerne.

Falske nyheter

Selv om man hittil ikke har sett tydelige eksempler pa det i Norge, har det veert
flere eksempler pa bruken av sosiale medier for a pavirke (nasjonale) valgkamper. De
mest omtalte er kanskje brexit-avstemningen i Storbritannia i 2016 og det amerikanske
valget samme ar. Cambridge Analytica-skandalen viste at sosiale medier gir
muligheten til & skreddersy malrettede budskap til potensielle velgere.

De siste arene har begrepet falske nyheter («fake news») blitt aktuelt. Bade pa
nettsider og via sosiale medier spres det enkeltpastander og nyhetssaker som er bevisst
feilaktige. For befolkningen, og serlig kanskje de eldre, kan det vaere vanskelig a vite
om en nyhetssak er falsk eller ikke. Som en reaksjon pa fremveksten av falske nyheter
har det ogsa vokst frem faktasjekksider som jobber for & avkrefte falske nyhetssaker,
pastander i den politiske debatten og rykter i sosiale medier. De falske nyhetene spres
ofte gjennom instragram-poster eller twitter-meldinger postet av sakalte trollfabrikker
eller «bots», automatiserte kontoer som tilsynelatende er ekte mennesker. Meldingene
har ofte et provoserende og polariserende innhold, og meldinger plukkes opp og spres
av enkeltpersoner. | forbindelse med den svenske valgkampen i 2018 fant forskere

flere tusen automatiserte kontoer som publiserte kritikk mot partier, makthavere osv.
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Innimellom finner falske nyheter fra falske kontoer ogsa veien inn i etablerte mediehus

og blir publisert videre.

Rammevilkar 2: Regjering og forvaltning
Na skal vi se neermere pa gkt transparens i det offentlige, regjeringens
informasjonsovertak overfor Stortinget, departementenes politikkformidling og

politisk kommunikasjon.

@Kkt transparens i det offentlige

| dagens apne informasjonssamfunn kan innbyggere henvende seg direkte til
offentlige etater med klager, og de forventer raske og tydelige svar (Canel og Luoma-
aho 2019), noe som er komplisert og ressurskrevende for offentlige myndigheter
(Figenschou 2019). Offentlighetsloven har helt siden starten av 1970-tallet sikret at
forvaltningsorganers saksdokumenter skal veere offentlige, og alle borgere kan be om
innsyn i brev og saksdokumenter sa lenge det ikke er gjort unntak i lov. Endringene
som kom i 2006, palegger blant annet forvaltningen a fare elektroniske, sgkbare
postjournaler. En slik apenhet, som man ogsa har sett i en rekke andre europeiske land,
har gjort det mulig for nyhetsmediene a overvake og falge ministre og forvaltning, noe
som igjen kan sies a gke mulighetene for demokratisk ansvarsutkreving (Ackerman og
Sandoval-Ballesteros 2006). Samtidig innebzarer dpenheten en stor arbeidsbelastning
for forvaltningen. | 2010 ble portalen Offentlig elektronisk postjournal (OEP)
opprettet, slik at innsynsbegjeringer kunne sendes elektronisk. Til departementene
samlet kommer det na om lag 60 000 slike begjeeringer arlig, noe som har fert til en
stor arbeidsbelastning for departementene og underliggende etater. Da Direktoratet for
forvaltning og IKT (Difi) ba departementene melde inn hva som var sakalte tidstyver i
forbindelse med regjeringens arbeid med & skape «en enklere hverdag for folk flest»,
var innsynsbegjearinger og klager pa disse den stgrste gruppen (Aspgy 2014).

Det er grunn til & tro at transparensen i sentralforvaltningen vil kunne gke
ytterligere i kommende ar. I sin undersgkelse av arkivering og apenhet i statlig
forvaltning (Dokument 3:10 (2016-2017)) pekte Riksrevisjonen pa at mangelfull
arkivering og/eller feil journalfering har fart til at dokumenter har forblitt ukjent for

offentligheten, og at det har vert vanskelig & be om innsyn i dem (Riksrevisjonen
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2017). I sin innstilling pekte kontroll- og konstitusjonskomiteen pa sammenhengen
mellom transparens og ny teknologi: «Komiteen vil understreke behovet for gkt
bevisstgjering i statsadministrasjonen i tillegg til at arkiverings- og
journalfagringsrutinene ma oppdateres og tilpasses bruk av ny teknologi, som for
eksempel SMS, facebookmeldinger og andre nye kommunikasjonsformer.»"

Den gkte transparensen i det offentlige strekker seg til de politiske sakene som
behandles i departementene og Stortinget. Medienes fokus pa feil og mangler farer til
at de falger kontrollhgringer i Stortinget og ofte lager nyhetssaker basert pa
Riksrevisjonens rapporter som kan inneholde sterk kritikk av departementer og politisk

ledelse.

Regjeringens informasjonsovertak overfor Stortinget

Gjennom forvaltningen rader regjeringen over et meget stort utredningsapparat.
Stortingets utredningskapasitet er til sammenligning sveert begrenset. Na innebarer jo
regjeringens opplysningsplikt (§ 82 i Grunnloven) at den skal presentere alle saker
korrekt og dekkende. Likevel vil det vare et gap mellom informasjonen regjeringen og
Stortinget besitter om sakene, men har dette gapet — denne informasjonsasymmetrien —
gkt de siste 20 drene? Det kan i sa fall vare en del av forklaringen pa gkt bruk i samme
periode av parlamentariske virkemidler som skriftlige spgrsmal til statsrader der det
etterspgrres informasjon, og anmodningsvedtak om at regjeringen skal gjennomfare
utredninger. | en kjede av delegasjon, der den enes makt utgar fra den andres, er
informasjonsasymmetri et evig delegasjonsproblem som handteres ved kontroll. Et
parlamentarisk system, der regjeringens makt utgar fra Stortinget, er et sarlig tilfelle
av dette delegasjonsproblemet. A spgrre regjeringen om informasjon eller anmode den
om & utrede en sak er en mate for Stortinget a redusere regjeringens
informasjonsovertak pa.

En mulig grunn til at regjeringens informasjonsovertak pa Stortinget skulle ha
gkt de siste 20 arene, har a gjgre med sakene pa den politiske agendaen. Dersom
saksmengden Stortinget har til behandling, gker ved at sakene er flere eller stgrre enn
for, ma Stortingets begrensede utredningskapasitet spres tynnere utover enn fgr. Det
kan medfgre at Stortinget blir mer avhengig enn fer av regjeringens utredning i den

enkelte sak. Vi er ikke kjent med at det fins empiri som kan belegge dette. Det er
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likevel relevant a trekke inn to typer politikk som pastas a ha blitt mer fremtredende de
siste tiarene: uregjerlige problemer og risikoregulering. Eksempler pa uregjerlige
problemer (ogsa kalt «wicked issues») er forebygging av fattigdom, arbeidsledighet,
ungdomskriminalitet, sosialt utenforskap og islamistisk og hgyreekstrem
radikalisering’. Jo mer politikken innrettes mot a hindre at problemer i samfunnet
oppstar, i stedet for mot & handtere at de har oppstatt, jo mer kompleks blir politikken.
Forebygging er kunnskapsmessig vesentlig mer krevende enn reparasjon, bade i den
forstand at et starre antall aktgrer ma bidra, og i den forstand at det trengs vesentlig
mer kunnskap og utredning for a velge effektiv politikk.

En annen type politikk som har blitt mer fremtredende de siste tiarene er
risikoregulering. Dette forbindes med risikosamfunnet, et begrep forbundet med den
tyske sosiologen Ulrich Becks (1997) analyse av overgangen fra det industrielle til det
postindustrielle samfunnet. Risikosamfunnet kjennetegner en epoke der menneskene
gjennom bruk av vitenskap, teknologi og kunnskap har fatt betydelig kontroll over og
omformet naturen og samfunnet, og pa den maten skapt gkt velstand, men ogsa trusler
mot selve sivilisasjonen (Mgen 2013). | det globaliserte, hgyteknologiske samfunnet
flyttes mennesker og produkter rundt i verden i et hgyt tempo, og matvarer produseres
med bruk av sprgytemidler og medisin det ikke er mulig a fullt ut overskue
konsekvensene av. Risikosamfunnet stiller offentlige myndigheter overfor nye
utfordringer nar det gjelder samfunnsplanlegging og utvikling av offentlig politikk
(Aarsether 2019). Beck brukte eksempelet kugalskap for & illustrere sider ved
risikosamfunnet."

Det er liten tvil om at disse typer saker er krevende, og at det trengs betydelig
faglig underlag for & vurdere alternativer og treffe gode politiske valg. Men vi stiller
oss likevel tvilende til en pastand om at gkningen av slike saker farer til at
regjeringens informasjonsovertak overfor Stortinget blir starre.

For det farste er det slik at felles for uregjerlige problemer og risikosamfunnets
politikk er at de som jobber med dem, innser at det faglige underlaget spriker —
kunnskapsgrunnlaget strekker ikke til. Slik blir det stgrre, ikke mindre, behov for det
folkevalgte har mandat og evne til, nemlig a gjare valg begrunnet i moral og ideologi,

ikke evidens. Som Beck skriver:
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«...in identifying and managing risk (...) experts can only supply more or less
uncertain factual information about probabilities, but never answer the question: which
risk is acceptable and which is not. (...) So the lesson of the risk society is this: politics
and morality are gaining — have to gain! — priority over shifting scientific reasoning.»
(Beck, 2003: 59)

For det andre har Stortinget fatt styrket sin kapasitet til & utrede saker i
perioden. Selv om Stortingets selvstendige faglige radgivningskapasitet er liten
sammenlignet med regjeringens, har den gkt siden artusenskiftet. Stortingets
administrasjons utredningsseksjon, i drift siden 1999, yter faglig bistand basert pa
spgrsmal fra representanter, partigrupper og komiteer pa Stortinget.
Utredningsseksjonen har i dag 13 arsverk. I tillegg har internasjonal avdeling et antall
arsverk avsatt til sekretariatsfunksjon for utenriks- og forsvarskomiteen, den utvidede
utenriks- og forsvarskomité og Europautvalget."" Som vi kommer tilbake til under, har
dessuten partigruppene pa Stortinget ansatt et betydelig antall sekretarer, politiske
radgivere og medieradgivere; i 2020 er 184 personer ansatt i slike stillinger pa
Stortinget (kilde: partienes nettsider).

Til sammen utgjer utredningsseksjonen, komitésekretariatsfunksjonene og
partigruppenes politiske radgivere en betydelig utredningskapasitet som
representantene, gruppene og komiteene kan trekke pa — en alternativ ekspertise til den
regjeringen besitter gjennom departementene (Heidar 2014 s. 378-379).

Siden 1970 har det flere ganger veert oppe til diskusjon om Stortinget skulle
bygge opp en enda starre departementsuavhengig radgivningskapasitet, etter modell
fra den svenske Riksdagen. Mindre utvidelser har blitt gjort, men det dominerende
synet har gjennom flere tiar veert at det & bygge opp en egen utredningskompetanse pa
Stortinget som kunne vare mer likestilt med regjeringens, ikke bare ville koste for
mye, det ville ogsa rokket ved prinsippet om regjeringens opplysningsplikt. Dersom
Stortinget holdt seg med et eget stort utredningsapparat, kunne regjeringen muligens
fristes til & konsentrere sin saksopplysning til & begrunne sitt forslag, ikke a belyse hele
saken slik opplysningsplikten for Stortinget tilsier (op.cit.).

Om vi ser pa antallet ansatte i departementene, har dette gkt svert lite siden
2000; antallet har lenge ligget stabilt rundt 4 500 (Difi 2016, 2019). Det har skjedd en

gkning i antall ansatte i direktorater og andre deler av ytre statsforvaltning, men vi
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mener det mest relevante her er a se pa departementene, siden de utgjer sekretariatene
for departementenes politiske ledelse. Pa bakgrunn av en gkt utredningskapasitet pa
Stortinget, og en mer status quo i departementene, har neppe regjeringens
informasjonsovertak gkt i perioden. Det har veert stort hele tiden.

Departementenes politikkformidling

| departementene har politikkformidling vokst frem som en viktig oppgave for
embetsverket ved siden av politikkutforming. Ifglge Statskonsult (2007) handler
embetsverkets politikkformidling om & hjelpe politisk ledelse til & formidle utad hva
som er innholdet i politisk vedtatte planer og beslutninger, og den politiske ledelsens
standpunkter til aktuelle saker. Embetsverket bistar ogsa i handtering av henvendelser
fra mediene om a fa opplysninger, intervjuer og kommentarer til medieoppslag og
utspill. Embetsverket hjelper ogsa til med a forme og tydeliggjare statsradens egne
budskap, for eksempel i forbindelse med lansering av starre reformer. Det bekreftes i
KMDs dokument Om forholdet mellom politisk ledelse og embetsverk. Syv plikter for
embetsverket (2019, s. 19) at arbeidet med politikkformidling har gkt i omfang over tid
relativt til andre oppgaver i embetsverket.

At politikkformidling har blitt en sentral oppgave for departementene pa 2000-
tallet, har funnet uttrykk i vekst i antall ansatte i embetsverket som arbeider med
kommunikasjon, normalt plassert i egne kommunikasjonsavdelinger under en egen
kommunikasjonssjef med status som ekspedisjonssjef. Pa midten av 1990-tallet var det
om lag 50 kommunikasjonsansatte i departementene (Statskonsult 2007); i dag er tallet

neer tredoblet til om lag 130.

Politisk kommunikasjon
Med begrepet politisk kommunikasjon forstas her det politikere gjer for a
kommunisere med befolkningen som velgere. For bade regjeringspolitikere og
stortingspolitikere har forventningene til og mulighetene for politisk kommunikasjon
endret seg betydelig de siste to tidrene. | departementene har det blitt vanlig at én fra
politisk ledelse, som regel en politisk radgiver, far ansvar for den utadrettede
kommunikasjonen pa vegne av statsraden som partipolitiker og politisk person.

Kommunikasjonsavdelingene tar ansvaret for statsradens utadrettede kommunikasjon
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som departementets leder — dette betrakter vi som politikkformidling og ikke som
politisk kommunikasjon i snever, partipolitisk forstand (Askim, Karlsen og Kolltveit
2014, Kolltveit og Thorsen 2018). | en hektisk hverdag er imidlertid ikke disse
oppgavene alltid strengt avgrenset. Politiske radgivere kan fa bilder fra departementet
til a publisere pa statsradens Facebook-side, motta rad fra de kommunikasjonsansatte
om hvordan saker fremstar, osv. De kommunikasjonsansatte i departementene beveger
seg ogsa i grasonen mellom politikk og administrasjon nar de proaktivt selger inn
saker til utvalgte nyhetsmedier, bidrar med kritikk mot forrige regjering, osv.

Antallet politiske radgivere er lavere i dag enn det var rundt ar 2000. Samtidig
har antallet statssekretaerer og ansatte i embetsverkets kommunikasjonsavdelinger gkt,
og arbeidsdelingen har trolig blitt tydeligere. Overordnet sett er det derfor sterk grunn
til & tro at regjeringspolitikernes kapasitet til politisk kommunikasjon har gkt tydelig
de siste to tiarene.

Som vi kommer tilbake til under, har ogsa stortingspolitikerne, og ikke minst
partigruppene pa Stortinget, gkt sin kapasitet og profesjonalisering til politisk
kommunikasjon de siste tiarene.

Mer allment skal det papekes at fremveksten av sosiale medier som Facebook,
Instagram og podcaster har gitt de politiske partiene og regjerings- og
stortingspolitikere helt nye muligheter til & na direkte ut til velgere uten & ga veien om
redigerte nyhetsmedier som TV, radio og aviser. Sosiale medier brukes til
personifisering, synlighet og merkevarebygging gjennom a vise frem politikernes
personlige sider og gi innblikk i deres private liv (Klinger og Svensson 2015). Vi
nevnte over at nyhetsmedier har bidratt til gkt personfokus i dekningen av politikken,
men dette er en utvikling som de politiske partiene og individuelle politikere har
bidratt til selv ogsa. Tradisjonelle medier, sosiale medier og det politiske miljget har

delt skyld og ere for politikkens personifisering.

Rammevilkar 3: Partier og representanter
Maktforholdet mellom utgvende og lovgivende forsamling styres ikke bare av
konstitusjonelle regler, men ogsa av politisk praksis. | statsvitenskapelig litteratur er
det sentralt at partisystemene og de enkelte partienes organisering og arbeidsmater har

en betydelig innvirkning pa hvordan lovgivende forsamling og den utgvende makt
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forholder seg til hverandre (Sartori 1976; Riker 1962). Det samme gjelder
regjeringstype (Miller og Stram 2000). Det er viktig for relasjonen mellom
statsmaktene om det er to eller flere relevante partier i parlamentet, om regjeringen har
flertall eller ikke, og hvilken kapasitet og strategier de enkelte partier og representanter
har for a utfordre regjeringens politikk. | praktisk politikk blir slike tema satt pa
spissen i de jevnlig tilbakevendende debatter om hvilken rolle valgsystemet spiller for
demokratiet, siden det i stor grad pavirker partienes styrkeforhold i parlamentet og hva

slags regjering som dannes (Lijphart 1994; 2012).

Partisystemet

Valgforskerne har lenge skrevet om velgernes gkende flyktighet nar det gjelder
stemmegivning ved valgene (Bergh og Aardal 2019:16). Lojaliteten til partiene var
hay frem til 1970-tallet. Etter to folkeavstemninger om EU og betydelige endringer i
konfliktlinjestrukturene i norsk politikk nadde ustabiliteten et toppunkt ved valget i
2005, da naer halvparten av alle velgere stemte pa et annet parti enn det de gjorde i
2001. Ved de senere stortingsvalgene har andelen som bytter parti, holdt seg pa
omtrent 40 prosent. Sammenliknet med 1960-tallet er andelen «flyktige velgere» i dag
omtrent dobbelt sa hgy. Samtidig er det fortsatt hgy stabilitet pa tvers av partiblokkene
(venstre, sentrum, hgyre), siden mange av endringene skjer mellom partier innad i
blokkene. Men for partiene er det uansett flere velgere a slass om ved valgene, og
partiene kan ikke forskuttere sin fremtidige oppslutning i like stor grad som far.

Spersmalet blir da om dette pa 2000-tallet har fert til flere partier, mindre
partier og starre partifragmentering pa Stortinget. Ved valget i 2001 ble atte partier
innvalgt pa Stortinget. | innevaerende periode, 2017-2021, er ni partier representert, en
heller beskjeden gkning i antall.

Tre nye smapartier er kommet inn pa Stortinget etter 1970-tallet (da ALP/FrP
og det fusjonerte SV ble etablert). Kystpartiet fikk valgt inn én representant fra
Nordland bade i 1997 og 2001, men mistet stortingsplassen i 2005. MDG ble farst
representert pa Stortinget i 2013 og 2017 med én representant, og i 2017 kom Radt
ogsa inn med én. Ragdt og MDG er i parlamentarisk sammenheng nye partier, selv om
de lenge har deltatt ved stortingsvalgene. Men hva er et «smaparti»? Venstre har

vanligvis veert et parti i mellomklassen, men fikk kun to representanter i 2001-2005 og
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2009-2013, da partiet falt under sperregrensen ved disse valgene. Dersom vi regner
med at det er 12 ordinzre komiteer pa Stortinget, og at et «<smaparti» er kjennetegnet
ved at det har faerre representanter enn 12, sa er det i dag fem smapartier pa Stortinget.
Pa alle storting siden 1997 har det vert mellom tre og fire slike smapartier. Igjen ma vi
tilbake til periodene pa 1950- og 60-tallet for & finne bare to smapartier. Det er falgelig
liten grunn til & snakke om en vesentlig endring i partisystemet pa 2000-tallet.

Na sier ikke antall alt. I sammenliknende forskning brukes ofte et mal pa
partifragmentering som tar hensyn til partienes relative starrelse, nemlig den sakalte
Laakso-Taagepera-indeksen for det «effektive antall partier» (se f.eks. Lijphart 2012:
66).V" | inneveerende periode er det ut fra dette malet neer 5,0 «effektive partier» pa
Stortinget. Sammenliknes gjennomsnittet for hele perioden 1945-2010 med snittet for
den siste delen av denne perioden, fra 1981 til 2010, gker antall effektive partier fra
3,64 i hele perioden til 4,11 i den siste delen (Lijphart 2012:306). Dette er en mer
markant gkning i partifragmenteringen pa Stortinget enn det vi finner i vare naboland
Sverige og Danmark. Til gjengjeld er antall effektive partier hgyere i Danmark (men
litt lavere i Sverige).

Parlamentarisk har situasjonen for smapartier som ligger nzr fire prosents
oppslutning, likevel endret seg de siste tidrene. Innfaringen av en sperregrense pa fire
prosent for utjevningsmandater ved stortingsvalg fra 1989 farte til gkt usikkerhet for
de partiene som Ia i faresonen for a falle under grensen. Kampen om velgerne, og
derved behovet for a markere seg politisk, er derfor skjerpet blant partier med en
svakere gjennomslagsevne enn de store partiene.

Et siste moment som kan ha betydning, er hva slags partier som er innvalgt pa
Stortinget. Har de noen ideologisk eller politisk profil som gjer det spesielt
utfordrende for dem & markere seg i den offentlige diskusjonen? Her er det lite a hente
i partienes politiske profil, men som vi har sett, er det atskillig mer & merke seg i den
medievirkeligheten som i dag omgir alle partiene. Vi kan i liten grad i dag snakke om
«ensakspartier» pa Stortinget, partier som kun er opptatt av en enkeltsak, slik f.eks.
«bompengepartiene» markerte seg foran lokalvalgene i 2019. Det naermeste en
kommer ensakspartier pa Stortinget, har vert partiet «Framtid for Finnmark»

(representert 1989-1993) og Kystpartiet, som la avgjarende vekt pa kystbefolkningens
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interesser. Ensakspartiene har det meste av gvrig politikk som forhandlingskort de kan
bytte bort for & vinne frem i den ene saken. Radt er et selverklaert kommunistisk parti
og har som sadan en visjon om et nytt samfunn der alle saksfelt er relevante. MDG har
miljg og klima som sitt viktigste engasjement, men den saken griper ogsa inn i de

fleste av samfunnslivets omrader.

Representanter og partigrupper

Innad pa Stortinget har det skjedd flere endringer som kan ha betydning for
kontrollvirksomheten. For det farste er det en markant endring i representantenes
bakgrunn, serlig nar det gjelder utdannelse og yrkeskarriere. | en studie fra 2014
konkluderes det med at representantene gjennom de siste 50 arene har fatt hayere
utdannelse (Allern mfl. 2015). Utdanningsnivaet har gkt jevnt og trutt siden 1960-
tallet. Samtidig er stortingspolitikerne blitt mer profesjonaliserte. Andelen som har sin
yrkeskarriere knyttet til partiarbeid (og sektortilknytning til «organisasjonslivet»), har
gkt markert siden 1990. | perioden 2009—2013 hadde nar en tredjedel av
representantene en slik politisk yrkesbakgrunn fer de ble valgt inn pa Stortinget.

Representantenes politiske lojaliteter ser ikke ut til & veaere bergrt av slike
endringer. Studier av partisamhold i voteringer viser at det over tid sjelden skjer avvik
fra partilinja nar det stemmes pa Stortinget (Heidar 2014). Denne stabiliteten skyldes
at de som velges inn pa Stortinget fra et bestemt parti, har med seg en grunnleggende
enighet om politiske spgrsmal og en kultur for at de ma sta sammen for & vinne frem. |
tillegg fins det sanksjonsmuligheter mot «ulydige» representanter. | siste instans er det
fylkespartiet som kontrollerer muligheten til gjenvalg. Samtidig er det noe ulike
vurderinger i partiene nar det gjelder hvordan samholdet bar praktiseres ut over
voteringene, f.eks. i det & omtale uenighet innenfor gruppene utad. Ifglge
sparreundersgkelser blant representantene i 1996 og 2012 mente noen at
partidisiplinen burde skjerpes, men de fleste mente at den var «passe». Holdningene til
dette varierer noe mellom partiene og over tid, men forskjellene fremstar mer som
situasjonsbetinget enn som uttrykk for ulik eller endret partipraksis.

Partigruppene har etter den andre verdenskrigen utviklet seg fra lavt
formaliserte grupper av representanter til godt organiserte og komplekse

organisasjoner med mange ansatte. Gruppene hadde de farste tiarene etter 1945 ikke
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store ressurser — verken i form av organisasjon, gkonomi eller ansatte hjelpere. Fra
1964 ga Stortinget gkonomisk stette direkte til gruppene, men det var farst i 1990-
arene at de fikk en organisatorisk basis som svarte til deres makt. Stgtten var avpasset
til antall representanter i gruppene, men med noe ekstra stgatte til opposisjonspartier og
sma grupper. Summerer vi opp antallet sekreteerer og politiske radgivere, gkte det fra
4611986 til 184 i 2020 (Heidar 2014; Rommetvedt 2017:91. For 2020: partienes
nettsider). Dersom vi kun ser pa politiske radgivere/medieradgivere og ser bort fra
rene administrative stillinger, var det i 1986 23 slike ansatte knyttet til partigruppene. |
2020 var det tilsammen 170 personer med status som politisk radgiver eller
medieradgiver. Det er altsa i dag flere ansatte i partigruppene enn det er representanter.
Arbeidsforholdene ble derved helt annerledes for de enkelte representanter — riktignok
ikke som enkeltstaende ombud for sine velgere, men som medlemmer av en
partigruppe. Disse ressursene disponeres nemlig av gruppene, ikke direkte av den
enkelte representant.

Samlet sett er representantenes partiforankring og partilojalitet i liten grad
endret. Men det er en betydelig endring i deres muligheter til & «drive politikk» i
betydningen a undersgke saker, falge opp henvendelser fra lokalparti, organisasjoner
og velgere samt a sette saker pa dagsordenen. Endringer i de enkelte representantenes
utdannelse og yrkesbakgrunn, sammen med en betydelig bedring av stettefunksjoner
innad pa Stortinget, har bidratt til gkt kapasitet til & undersgke, falge opp og utvikle
politiske saker, inkludert saker der kontroll av utevende myndigheter er relevant.
Samtidig pekes det pa at representanter og partier selv prioriterer hvordan de tar i bruk
den ressursen som politiske radgivere og medieradgivere utgjer. Ressursen kan
benyttes til & utvikle saker av relevans for Stortingets kontroll med regjeringen, men

ogsa til rent partipolitiske formal.

Regjeringstype
Mindretallsregjeringer er i konstant fare for & bli nedstemt i Stortinget. De kan
ikke regne med at deres forslag blir vedtatt uendret, og ma forhandle med andre partier
for a fa flertall. Samtidig kan en mindretallsregjering ha en avtale med andre partier i
Stortinget om at de stetter regjeringen i viktige sparsmal, slik det f.eks. var med

Solberg-regjeringen og Venstre/KrF i perioden 2013-2017. Da er regjeringen tryggere
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pa a bli sittende, men prisen er at de ma gi stettepartiene innflytelse i bestemte saker.
Tryggest sitter ettpartiregjeringer som har flertall, slik det var med Ap pa 1940- og
1950-tallet. Ulike regjeringskonstellasjoner gir uansett ulike relasjoner mellom storting
og regjering, og det er sannsynlig at dette vil virke inn pa hvorledes Stortinget bruker
kontrollinstituttet. Kontrollarbeidet under en flertallsregjering vil som regel ha mindre
betydning og nyhetsverdi, men det kan selvsagt sette regjeringen eller enkeltstatsrader
i forlegenhet og dermed gi politisk gevinst. Det kan ogsa hende at regjeringen legger
om sine rutiner etter slike kontrollsaker — selv om sakene ikke far parlamentarisk

betydning i form av at en statsrad ma ga.

Tabell 1. Norske regjeringstyper 1905-2018/2001-2020. Prosent av antall maneder i

posisjon.
Mindretallsregjeringer Flertallsregjeringer
Ettpartiregjeringer 42110 19/0
Koalisjonsregjeringer 15/30 24160

Kilde: Grindheim mfl. 2020: Kap 5.

Spersmalet blir da om det har skjedd endringer i regjeringsmansteret etter ar
2000 som kan ha pavirket bruken av kontrollinstituttet. | tabell 1 ser vi pa forholdet
mellom den norske «normalen» — altsa slik regjeringene har sett ut i perioden 1905 til
2018 — og det som er tilfellet for perioden etter arhundreskiftet. Den viser at det kun er
i korte perioder at Norge hadde flertallsregjeringer utgatt av bare ett parti, som med
Venstre under farste verdenskrig og arbeiderpartiregjeringene etter den andre (19 pst.).
Den viser ogsa at mindretallsregjeringer utgatt av kun ett parti bare manifesterte seq i
Stoltenberg I-regjeringen rett etter arhundreskiftet (10 pst.), mens dette er den
vanligste regjeringsformen i 1905-2018 under ett. Det nye pa 2000-tallet er at den
norske normalen har endret seg fra mindretallsregjeringer til flertallsregjeringer. 1 60
pst. av tiden etter ar 2000 har flertallsregjeringer sittet i posisjon, men samtidig har de
alle veert koalisjonsregjeringer.

Kontrollinstituttet er tradisjonelt opposisjonens politiske vapen mot regjeringen.

Det er et vapen som vil vaere mer effektivt ved mindretallsregjeringer enn ved
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flertallsregjeringer. Isolert sett har derfor opposisjonen hatt mindre grunn til a benytte
de ulike kontrollmekanismer under de hyppigere flertallsregjeringer etter 2005 enn
tilfellet var tidligere. Dette ma likevel balanseres mot at regjerings- og statsradsjakt
bare er ett mulig utfall som opposisjonen kan etterstrebe.

Kontroll- og konstitusjonskomiteen er fra 1993 den eneste komiteen som har
rett til a reise en sak pa eget initiativ. Fra 2003 ble det innfart mindretallsrettigheter i
komiteen som ga 1/3 av medlemmene rett til & bestemme at komiteen skulle starte
undersgkelser i en sak, og a iverksette kontrollhgringer. | perioden 2005-2009 — under
flertallsregjeringen — gkte antallet saker reist i komiteen (Gjemsdal og Larsen
2012:100). Den ga saledes opposisjonspartiene en talerstol for kritikk av regjeringen
og enkeltstatsrader som ble dekket utfgrlig i mediene. Under behandlingen av
Frailand-utvalgets innstilling 28. mai 2003, uttalte stortingspresident og saksordfagrer
Jgrgen Kosmo i Stortinget at kontrollarbeidet ikke matte «bli et partipolitisk
taktikkerispill». Hva som er «ren» kontroll og hva som er «partitaktikk», avhenger
likevel et godt stykke pa vei av gynene som ser.

Vi kan heller ikke se bort fra at karakteren av de ulike regjeringskoalisjoner
ogsa har betydning. Dersom en gkende «regjeringsslitasje» og et gkende
markeringsbehov fra koalisjonspartienes side er en del av dagens norske politiske
virkelighet, kan vi forvente gkt bruk av kontroll, ikke kun som opposisjonens «vapen»
mot regjeringen, men ogsa som et generelt partistrategisk virkemiddel for & markere
eget partis politikk (eller «primarpolitikk»). Slik er det ikke kun opposisjonspartier
som kan bruke et kontrollinstitutt til partipolitiske markeringer, men ogsa partier som
er representert i regjeringen. Av og til kan markeringer tjene sin nytte ved a
synliggjere representanter, partier og primarstandpunkter selv om det ikke er realistisk

a fa med seg et flertall i Stortinget. Noen kaller slike markeringer «symbolpolitikk».

Sammenheng mellom endrede rammevilkar og Stortingets utevelse av kontroll?
De endringer i omgivelsene som er beskrevet over, representerer endringer i
rammevilkar som pavirker mange sider ved det politiske liv for stortingspolitikere —
ikke bare kontrollvirksomheten. Det kan veere deltakelse i offentlig debatt som a stille
opp for intervjuer, skrive innlegg i aviser, lage podcaster, delta i mgter, sende ut

nyhetsbrev, osv. Det kan ogsa vare nye politiske forslag for a styrke eget partis
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velgeroppslutning og forslag og utspill som svekker regjeringens politiske autoritet og
splitter regjeringspartnere. Selv om de politiske prosjekter er relativt stabile over tid
for partier og representanter, vil maten de fremmes pa, forandre seg i lys av kontekst.
Selv om det ikke er undersgkt i detalj, forventer vi ogsa at spgrsmal fra representanter
fra KrF og Venstre i Stortinget har endret seg etter at partiene ble med i regjeringen
Solberg. Vi kan ogsa forvente at spgrsmal fra FrPs representanter endrer seg etter at
partiet forlot regjeringen i januar 2020. Dette kommer ogsa til uttrykk i organiseringen
av kontroll- og konstitusjonskomiteen, der ulike mindretallsrettigheter er
institusjonalisert.

Her vil vi trekke frem tendenser som kan tenkes a bidra til gkt eller annerledes
bruk av de kontrollinstrumentene som Stortinget har overfor regjering og forvaltning.
Det er ikke mulig & peke helt presist pa den kausale sammenhengen mellom f.eks. gkt
mediefokus og bruken av et spesifikt kontrollinstrument eller mellom gkt

forvaltningstransparens og endringer i kontroll- og konstitusjonskomiteens arbeid.

Nyhetsmedier og sosiale medier: Et stgrre patrykk fra tradisjonelle og nye
sosiale medier gir starre muligheter til politisk markering.

— Mediene gir representanter og partier informasjon om offentlig politikk som
ikke virker etter hensikten, noe som kan vare ammunisjon for politisk kritikk
av regjeringen.

— Det fins i dag mer informasjon om politiske og administrative prosesser i
regjering og forvaltning enn noen gang fer, dette som faglge av starre dpenhet.

— Det er sterkere forventninger fra partiorganisasjon og velgere om at politikere
og partiets politikk er synlige i det offentlige rom. Personfokuserte medier tilbyr
en plattform.

— | sosiale medier har representanter og partier selv regien pa den politiske
debatten, noe det er viktig a ha i en situasjon der det ikke fins noen partipresse,
og der enkelte partier og representanter kan oppleve ikke a na frem i redigerte

medier.
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Regjering og forvaltning: Konstitusjonelt er det lite som har endret seq i
forholdet mellom storting og regjering pa kontrollomradet pa 2000-tallet. | den daglige
praksis har imidlertid flere forhold bidratt til endringer i rammevilkarene for
Stortingets kontroll av regjeringen. Det handler bade om de endringer i Stortingets
kontrollregime som fulgte i kjglvannet av Frgiland-utvalgets innstilling, og om de
endringer som falger av regjeringens informasjonsovertak og kapasitet for politisk
kommunikasjon.

- Om de sakene som regjeringen presenterer for Stortinget i dag, er mer
komplekse enn de var tidligere, kan diskuteres. Men at forslagene er underbygd
med mer omfattende og kompleks empiri, at det er flere forhold a ta hensyn til,
bl.a. gjennom internasjonale forpliktelser, og at det i gkende grad er fokus pa
forebyggende tiltak med et usikkert saksgrunnlag, er rimelig sikkert. Det er med
andre ord blitt flere ting & spgrre om — og a kontrollere — i 2000-tallets
offentlige politikk enn det var tidligere.

— Stortingets egen utredningskapasitet har gkt i perioden, men er fortsatt pa et lavt
niva sammenlignet med kapasiteten regjeringen har gjennom forvaltningen.
Samtidig er den mye starre enn tidligere. Det er opprettet en egen
utredningsavdeling, og gruppene har fatt tilknyttet langt flere radgivere enn
tidligere.

- Regjeringen har fatt styrket sin politiske kommunikasjon gjennom utvidelser av
radgiverapparatet og kommunikasjonsavdelinger. Dette har gjort regjering og
forvaltning bedre rustet til & mate gkt mediepagang — og kritikk. Nar
regjeringen styrker sin «tilstedevarelse» i offentligheten, er det a vente at den
politiske opposisjonen pa Stortinget gnsker & imgtega, bidra og markere seg
tilsvarende. Det kan de gjare direkte gjennom selv a delta i offentlig debatt og

mer indirekte ved a benytte ulike kontrollinstrumenter.

Partier og representanter: Antall stortingspartier har endret seg lite pa 2000-
tallet. Partifragmenteringen har gkt, men i begrenset grad. To forhold har likevel
skjerpet partienes kamp om en plass i offentligheten: sperregrensen pa fire prosent og

den gkende flyktigheten i velgernes valg. Ingen av delene er nye pa 2000-tallet, de var
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en del av den politiske konteksten ogsa omkring arhundreskiftet. Tre forhold kan

imidlertid ha pavirket Stortingets bruk av kontrollinstrumentene: partigruppenes gkte

ressurser (seerlig da gkningene i antall radgivere), representantenes gkte
utdanningsniva og endringer i regjeringenes parlamentariske grunnlag.

— Gruppene og representantene har fatt gkt kapasitet til 4 bidra politisk gjennom
flere politiske radgivere og medieradgivere. Det gir ogsa stgrre kapasitet til a
falge regjering, forvaltning og medier og til & benytte ulike kontrollinstrumenter
for a falge opp og konfrontere regjeringsapparatet med politisk viktige innspill.

— For enkelte sakstyper kan representantenes gkte utdanningsniva gi gkt kapasitet
til & kontrollere regjeringen.

— En turbulent regjeringskonstellasjon etter 2013 kan ha gitt bade mellompartiene
og FrP grunner til & markere sine «egentlige» standpunkter gjennom

kontrollvirksomheten.

Avsluttende betraktninger

Kontrollinstituttet skal virke preventivt for a sikre at regjering og forvaltning
folger opp parlamentets vedtak. Det kan videre bidra til & rette opp i feil og skader som
allerede har skjedd. Men det er ogsa et politisk instrument for & sette saker som gagner
et parti, pa dagsordenen, bl.a. for a fremme forstaelsen for at opposisjonspartiene ville
gjort det hele sa mye bedre, og at deres politikk pa feltet vil styre samfunnet i en
riktigere retning enn det den sittende regjeringen gjar. Kontrollen skal sikre
maktbalansen mellom statsmaktene, men er ogsa et instrument (pa linje med andre)
som opposisjonspartiene kan benytte for a vinne neste valg. Det er i dette
spenningsfeltet kontrollinstituttet alltid vil befinne seg.

Det som driver bruken av kontrollinstituttet, er derfor dels partienes gnsker om
a fa sterst mulig innflytelse pa regjeringens beslutninger her og na og dels a
posisjonere seg for fremtidige politiske debatter. Ogsa enkeltrepresentanter kan bruke
kontrollinstrumentene ved, for eksempel, & fremme bestemte distriktsinteresser mer
eller mindre pa siden av, eventuelt i motsetning til, eget partis politikk. De kan ogsa
brukes til & fremme representantens politiske posisjon innad i eget parti, da gjerne ved

hjelp av saker som ogsa er viktige for partiet.
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| notatet har vi trukket frem endringer i samfunnet, i forvaltningen og i
politikken som gir sterkere insentiver og muligheter enn det som var tilfellet tidligere,
til  benytte Stortingets kontrollinstrumenter til politiske markeringer. Siden vi
argumenterer for at dette er en integrert del av det a veere politiker — altsa at en
representant er politiker ogsa i utevelsen av kontrolloppgavene — ma det vere en
sentral oppgave for Stortinget som institusjon a utforme og bruke sitt kontrollinstitutt
pa en slik mate at det i sterst mulig grad bidrar til & holde regjeringen ansvarlig for a
falge opp Stortingets vedtak.

Som nevnt innledningsvis, skal notatet bidra til grunnlaget for at utvalget kan
komme med treffende og tidsriktige anbefalinger vedrgrende Stortingets
kontrollfunksjoner. | materiale forelagt utvalget, herunder presentasjoner og
intervjureferater, er det nevnt flere mulige tiltak for & justere utformingen av de ulike
kontrollinstituttene. En diskusjon av disse faller utenfor mandatet og rammen for dette
notatet. Vi ngyer oss med a bemerke at slike forslag, enten de gar pa den formelle
utformingen/reguleringen av ordningene eller uformelle normer/kultur, som regel
bergrer grunnleggende spenninger, som mellom effektivitet og rettssikkerhet og ikke
minst mellom rollene stortingsrepresentantene har som enkeltstaende ombud for sine
velgere og som medlemmer av en partigruppe. Noen eksempler:

— Innstramming av regler og/eller praktisering av regler i gruppereglementer for
utforming av anmodningsvedtak og bruk av spgrreinstituttet vil flytte
balansepunktet i retning av rollen som partigruppemedlem, bort fra rollen som
ombud for velgerne.

- A legge obligatoriske slgyfer innom gruppen, presidentskapet eller regjeringen
for utforming av anmodningsvedtak vil gke tiden det tar a utvikle et
anmodningsvedtak, og slik kunne gjare dette kontrollinstituttet mindre attraktivt
for politiske markeringer, der det & veere tidlig ute er viktig, i det moderne
mediebildet. Samtidig blir instituttet svekket som kontrollinstitutt i tilfeller der

det haster.
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" Notatet er skrevet pa oppdrag fra Utvalget til & utrede Stortingets kontrollfunksjon (Harberg-utvalget).
Forfatterne har vaert engasjert som privatpersoner. Notatet ble skrevet i perioden februar til april 2020 og
oppdatert etter tilbakemeldinger fra utvalget. Var kontaktperson for arbeidet har veert utvalgets sekreteer, Asne
Julsrud. Forfatterne takker Brit Brenno, Thomas Dam, Kirsten Gjemdal og Malin Nossum for kommentarer og
bidrag. Forfatterne er alene ansvarlige for notatets innhold og vurderinger.

i https://www.Stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/ Arbeidet/Kontrollvirksomheten/

il For antall merknader totalt, se oversikt fra Norsk Samfunnsvitenskapelig Datatjeneste (NSD),
(https://nsd.no/polsys/index.cfm?uriname=parliament&lan=eng& UttakNr=67&Menultem=N1_1&Childltem=&
State=collapse. Merknader i lovforslag, se Rasch 2014: 395.

v Riksrevisjonens dokument og komiteens innstilling fins her https://www.stortinget.no/no/Saker-og-
publikasjoner/Saker/Sak?p=68988

v Uregjerlige problemer kjennetegnes av at de ikke har entydige arsaker eller klare kriterier for hvordan de kan
lgses. Det er ofte politisk og faglig uenighet om hva problemet egentlig bestar i. Videre fins det ikke noen
endelig lasning pa uregjerlige problemer; det kan i alle fall vare vanskelig a sla fast at problemet er lgst (Rittel
0g Webber 1973).

vi Da kugalskap ble pavist i Storbritannia fgrste gang midt pa 1980-tallet, radet det stor usikkerhet i de politiske
og vitenskapelige miljgene om hva som var riktig mate & handtere dette pa fra myndighetene side. | skrivende
stund var trusselen fra koronaviruset et allestedsnzrveerende eksempel pa risikosamfunnet. Politikere i ulike land
fikk ulike rad fra sine vitenskapelige radgivere og trakk ulike konklusjoner pa det grunnlaget. Sikre kostnader
ved & stenge ned samfunnet pa kort sikt matte veies opp mot usikre kostnader pa lang sikt ved & la samfunnet ga
sin gang og sykdommen spres. Ulike ledende vitenskapelige miljger gav politikerne motstridende rad. Da norske
bedrifter og statsfinanser led, var det debatt om det ikke hadde veert bedre & gjere som Sverige og Nederland og i
starre grad la sykdommen fa ga sin gang.

vii Tall pa arsverk gjelder for 2020. Kilde: HR-seksjonen i Stortingets forvaltningsavdeling.

Vi Dersom det kun er to partier som har 50 % hver, blir tallet 2,0, men hvis de har hhv. 70 og 30 % av plassene i
parlamentet, blir tallet 1,7. Fire like store partier gir tallet 4,0.
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SAMMENDRAG

Bakgrunn

I mai 2019 nedsatte Stortinget et utvalg som skal utrede Stortingets kontrollfunksjoner. Utvalget
ledes av Svein Harberg!, og skal blant annet se nsermere pa eksterne kontrollorganers
organisatoriske og administrative tilknytning til Stortinget. Som en del av mandatet skal utvalget
«vurdere & gi lov for Ombudsmannsnemnda og Ombudsmannen for Forsvaret»2. Som et
kunnskapsgrunnlag for denne delen av utvalgsarbeidet, har Rambgll fatt i oppdrag & evaluere
ombudsmannsordningen.

Ombudsmannen for Forsvaret, som ble opprettet ved stortingsvedtak i 1952, var Norges fagrste
ombudsmann. I tillegg til Ombudsmannen og hans sekretariat inngar ogs@ Ombudsmannsnemnda
i ordningen. Oppgavene til Ombudsmannsnemnda er 8 «sikre de allmennmenneskelige rettigheter
for Forsvarets personell og ved sitt arbeid ogs8 soke & medvirke til 8 effektivisere Forsvaret». Da
ordningen med Ombudsmannsnemnda og Ombudsmannen for Forsvaret ble etablert var det en
forutsetning at ordningen skulle evalueres etter noe tid, men det har aldri skjedd. Det er derfor et
behov for & gjennomfare en evaluering av hvordan ordningen fungerer i dag, samt vurdere hvordan
ordningen skal innrettes for fremtiden, ettersom det skal utarbeides et nytt regelverk.

Om evalueringen: formal og datainnsamling og metode

Evalueringen omfatter bdde Ombudsmannen og hans kontor, samt Ombudsmannsnemnda. I
kapittel 3 presenterer vi ombudsmannsordningen med utgangspunkt i temaene mandat,
organisering og innretting, malgrupper, oppgaver og arbeidsform og ressurser. I kapittel 4 gjgr vi
en vurdering av i hvilken grad dagens praksis er i trad med forvaltningsprinsipper som transparens,
ansvarlighet, uavhengighet, effektivitet og relevans. I kapittel 5 diskuterer vi den fremtidige
innrettingen av ordningen med utgangspunkt i temaene og prinsippene fra hhv. kapittel 3 og 4.

Datagrunnlaget for evalueringen omfatter gjennomgang av relevante bakgrunnsdokumenter, blant
annet stortingsmeldinger og ombudsmannsordningens arlige rapport til Stortinget (Dok. 5), samt
budsjett. I tillegg er det gjennomfgrt 27 kvalitative intervjuer, i hovedsak over telefon eller video.

Datainnsamlingen ble gjennomfgrt i perioden april 2020 - august 2020. En referansegruppe nedsatt
av oppdragsgiver, har fulgt evalueringen. Referansegruppen har bestdtt av Petter Eide, Therese
Johnsen, Jostein Askim og Asne Julsrud. Rambgll har hatt fire mgter med referansegruppen i lgpet
av oppdragsperioden, og referansegruppen har lest og kommentert pa et utkast av rapporten.

Presentasjon av ombudsmannsordningen

21. april 1952 vedtok Stortinget @ opprette en ombudsmannsordning for Forsvaret. Selve ideen til
ordningen er mest sannsynlig inspirert av den svenske militieombudsordning, men i prinsippet er
den norske institusjon vesensforskjellig fra den svenske all den tid v8r ombudsmannsordning er
opprettet i naer tilknytning til og som en viderefgring av systemet med tillitsmannsutvalg innen de
forskjellige forsvarsgrener.

Det er situasjonen for de vernepliktige som danner utgangspunktet for ombudsmannsordningen. I
et demokratisk og opplyst samfunn star verneplikten i en szerstilling, ved at Staten kan intervenere
i privates gjgren og laden, og kreve at de stiller seg til disposisjon, og i ytterste konsekvens, ofrer
livet. Flere av informantene Rambgll har snakket med, har trukket frem dette etiske aspektet som

! Utvalget ble opprinnelig ledet av Arild Hareide, men da Hareide gikk inn i regjeringen som samferdselsminister i januar 2020, overtok Svein
Harberg (parlamenterisk nestleder i Hgyre og nestleder i Kontroll- og konstitusjonskomiteen) ledelsen av utvalget.
2 Utlysningen
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saerdeles viktig for & forstd rasjonale bak ombudsmannsordningens opprettelse og rolle, 0gsa i
dagens Forsvar.

Da Stortinget i 1952 vedtok & opprette en ombudsmannsordning, vedtok de rammene for
ombudsmannsordnings arbeid i et sett instrukser. Instruksen, som stort sett har statt uforandret
siden 1952, utgjgr i dag grunnstammen i ombudsmannsordningens formelle grunnlag for eksistens
og daglig arbeid. Instruksen ble i sin tid utformet slik at Ombudsmansnemnda selv skulle finne ut
hvordan arbeidet best kunne gjennomfgres og organiseres, og bestar av atte relativt overordnete
paragrafer hva gjelder arbeidsoppgaver og metodikk.

Siden oppstart i 1952 har ombudsmannsordningen bestatt av en nemnd oppnevnt av Stortinget for
fire &r av gangen. Ombudsmannen for Forsvaret er lederen for nemnden, som for gvrig bestar av
seks medlemmer.? Nemndsmedlemmene er i liten grad involvert i det daglige arbeidet ved
Ombudsmannens kontor. Dette utfgres i stedet av Ombudsmannen selv og hans administrasjon
bestdende av en direktgr/kontorsjef med juridisk kompetanse, samt to sekreteerer. Til sammen
budsjetteres det for 3,6 stillinger for innevaerende &r, innenfor budsjettrammen av 7 500 000 kr.
Ombudsmannen forteller at ca. halvparten av hans tid gar til oppfelging av henvendelser og
klagesaker. Ombudsmannen og hans kontor mottar daglig en rekke henvendelser fra ulike personer
i Forsvaret som har behov for bistand. Dette kan dreie seg om alt fra utfordringer med & finne frem
til hvilken instans i Forsvaret personen skal kontakte, og personer som opplever & ha blitt urettferdig
eller feil behandlet i Forsvaret. Enkelte av henvendelsene blir konkrete klagesaker. Dette innebaerer
at de registreres i sakregisteret og gis et saksnummer. De senere arene har Ombudsmannen
behandlet i underkant av 50 formelle klagesaker i aret. Klagesakene behandles i hovedsak av
Ombudsmannen selv og juristen pa kontoret.

Videre forteller Ombudsmannen at den resterende delen av arbeidet i stor grad knytter seg til
reisevirksomhet, bl.a. i forbindelse med befaringer til utvalgte lokasjoner i Forsvaret. De senere
drene er det gjennomfgrt 3-6 befaringer i dret. Nemndsmedlemmene deltar pa befaringene som tar
form av en slags uformell/ustrukturert inspeksjon. Det varierer hvilke aktgrer
Ombudsmannsnemnda mgter, men i de fleste tilfeller omfatter det representanter for de
vernepliktige, lokal tillitsvalgt, samt ledelse og personellansvarlig ved leiren.

Rapportene fra befaringene blir sendt de involverte aktgrene ved besgksadressen, bl.a. ledelsen og
TVO m.m., samt forsvarsstaben og FD. Rapportene fra befaringene inng%r ogsfé i Dok. 5 som er
ombudsmannsordningens  arlige  rapportering til  Stortinget. Rapporten  overleveres
Stortingspresidenten 1.april og behandles av utenriks- og forsvarskomiteen.

Av gvrige oppgaver deltar Ombudsmannen hvert ar pa en rekke samlinger og kurs arrangert av
tillitsvalgtordningen i Forsvaret hvor han informerer om ordningen og er tilgjengelig for innspill og
henvendelser. De senere drene har Ombudsmannen og hans kontor ogsa arrangert ulike tema- /
fokusdager, bl.a. i forbindelse med oppfalging av MOST-undersgkelsen i Forsvaret.

Vurdering av dagens praksis og innretting

Det fremkommer av datainnsamlingen at dagens Ombudsmann er godt likt og respektert. Han
oppleves som en ressurs og stgttespiller for flere aktgrer og oppleves som tilgjengelig for de som
skulle ha behov for bistand. Flere aktgrer, bade i og utenfor forsvarsstrukturen, forteller at de
bruker Ombudsmannen som en radgiver og drgftingspart i saker de star i. Flere trekker ogsa frem
at Ombudsmannen kjenner Forsvaret og oppleves som kompetent. Han anses som uavhengig fra
bade forsvarsstrukturen sa vel som fra politisk styring. Uavhengigheten blir fremhevet av flere som
seerlig viktig.

> Antall nemndsmedlemmer ble utvidet fra 5 til 7 i 1956.
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I et moderne demokrati er uavhengighet et viktige prinsipp for god forvaltningspraksis, og noe
offentlige institusjoner bgr etterstrebe @ oppfylle. Det er imidlertid ikke det eneste prinsippet som
er viktig, og i denne evalueringen har vi vurdert ordningen ut ifra FNs prinsipper for good
governance som omfatter transparens, ansvarlighet, effektivitet, relevans, i tillegg til uavhengighet.
Informasjonen vi har fatt tilgang til antyder at ombudsmannsordningen, slik den har vaert praktisert
og praktiseres i dag, har flere utfordringer nar det gjelder a8 oppfylle kriteriene. Utfordringene er i
stor grad knyttet til et behov for forbedret og mer strukturert arbeidsform og arbeidsprosesser,
utfordringer som medfgrer at praktiseringen av ordningen vurderes som lite transparent og
ansvarlig. I forlengelsen av dette er det ogsd tydelig behov for en kompetanseheving knyttet til
hvordan nettopp arbeidsprosesser og arbeidsform i et offentlig organ bgr struktureres og
gjennomfgres. Samtidig er enkelte av forbedringspunktene tett knyttet til behovet for et oppdatert
mandat som tydelig definerer formal med ordningen og malgruppene ordningen skal arbeide med
og for.

Fremtidig innretting av ombudsmannsordningen

P& bakgrunn av de identifiserte utfordringspunktene vurderer vi at det er behov for en gjennomgang
av mandatet for ordningen. Mandatet bgr tydelig presisere hva som er formalet med ordningen, og
etter Rambglls vurderinger bgr dette omfatte & vaere en kontrollinstans / tilsynsinstans for
Forsvarets utgvelse av ressurser og makt, samt en informasjonskanal. Videre bgr det konkretiseres
hvilke malgrupper ordningen skal arbeide for og med, og vi anbefaler at veteraner og
Heimevernsoldater formelt omfattes av ordningen, i tillegg til fast ansatte i Forsvaret og
vernepliktige. P& prinsipielt grunnlag mener Rambgll Ombudsmannen for Forsvaret bgr ha det
samme rettslige fundament som gvrige kontrollorganer underlagt Stortinget, og anser at mandatet
fremover bgr forankres i lov.

Det er seerlig nar det gjelder arbeidsform vi har identifisert behov for endringer og tiltak. Blant
annet pd grunn av lite systematisert og strukturert saksbehandling og uklare grenser mellom
radgivning og saksbehandling, kvalitative mangler i skriftlig dokumentasjon (bl.a. Dok. 5) m.m.,
fremkommer det at ordningen i liten grad oppfyller kriterier knyttet til prinsipper som transparens
og ansvarlighet. Det er derfor behov for en gjennomgang av rutiner spesielt med tanke pa
dokumentasjons-, saksbehandling og rapporteringspraksis. Dette innebaerer sezerlig 8 utarbeide
operasjonalisering av mandat, utarbeide skriftlige rutiner for saksbehandling, forbedre skriftlig
rapportering i befaringsrapporter og Dok. 5, samt oppdatere hjemmesider og utarbeide
informasjonsmateriell.

P& tross av at vi anbefaler en gjennomgang av en rekke endringer knyttet til mandatet,
arbeidsoppgavene og funksjonen for ombudsmannsordningen, vurderer vi at det ikke er stort behov
for gkte ressurser pa navaerende tidspunkt, hverken i form av antall ansatte eller gkonomiske
ressurser til driftsutgifter. En formalisering av mandatet for Ombudsmannen for Forsvaret, som
0gsd omfatter veteraner og heimevernsoldater, vil etter var vurdering ikke medfgre en gkning i
saksmengden som skulle utfordre dagens gkonomiske rammer. De stgrste endringene som foresl3s
er knyttet til arbeidsform nar det gjelder det administrative arbeidet, herunder retningslinjer for
saksbehandling og registrering og dokumentasjons- og rapporteringspraksis. Dette vil i seg selv
kreve noe ressurser a utarbeide, men etter var vurdering ikke mer enn at tilgjengelige ressurser i
dag - ca. 4 3rsverk ved Ombudsmannens kontor, bgr kunne utarbeide dette innenfor eksisterende
rammer. Det kan imidlertid veere grunn til & se pa sammensetningen av de i underkant fire
drsverkene ved ombudsmannens kontor, og med det vurdere om et behov for mer juridisk og/eller
forvaltningskompetanse for & gjennomfgre anbefalte endringer kan dekkes ved & omgjgre en av
sekreteaerstillingene.
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I vurderingen av dagens praktisering av ombudsmannsordningen, har vi ikke identifisert
utfordringer som er direkte knyttet til den organisatoriske innrettingen for ordningen. Samtidig er
det 8penbart at bade arbeidsformen og kompetansen i organisasjonen pavirkes og til dels avhenger
av den organisatoriske innrettingen, og det er derfor noe vi drgfter naermere i rapporten.

I vurderingen kommer det frem at det er positive og negative sider ved de forskjellige matene &
organisere og innrette Ombudsmannen for Forsvaret pa i tiden fremover. En utfordring med ulike
varianter av sammensl3ing, f.eks. ved at Ombudsmannsnemnda innordnes Sivilombudsmannens
portefglje som en egen avdeling, er at synligheten (som er viktig med tanke pd formalet)
sannsynligvis blir lavere. I tillegg kan en slik ordning medfgre at det kan bli vanskelig 8 opprettholde
den nisjekompetansen som fremstar som en viktig kvalitet og egenskap ved dagens ordning. Etter
Rambglls oppfatning er det slik at all den tid vi skal ha en ombudsmannsordning spesielt for
Forsvaret, bgr den veere mest mulig synlig og selvstendig.
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INNLEDNING

I mai 2019 nedsatte Stortinget et utvalg som skal utrede Stortingets kontrollfunksjoner. Utvalget
ledes av Svein Harberg?, og skal blant annet se nsermere p3:

e Kontroll- og konstitusjonskomiteens oppgaver og arbeidsformer

e Ordningen med anmodningsvedtak

e Regelverk for parlamentariske granskingskommisjoner

e Eksterne kontrollorganers organisatoriske og administrative tilknytning til Stortinget
e Revisjon og kontroll med Stortingets administrasjon

Som en del av mandatet skal utvalget «vurdere 8 gi lov for Ombudsmannsnemnda og
Ombudsmannen for Forsvaret»>. Som et kunnskapsgrunnlag for denne delen av utvalgsarbeidet,
har Rambgll fatt i oppdrag & evaluere ombudsmannsordningen. Dette innebaerer & se pa og vurdere
arbeidsform, organisering og aktiviteter, samt undersgke hvilke resultater ordningen oppnar, gitt
mandatet og intensjonene for ordningen. Oppdraget omfatter videre & vurdere og gi innspill til
hvordan en fremtidig organisering og mandat for ordning kan utformes.

1.1 Kort om forsvaret og ombudsmannsordningen

I 2019 sysselsatte det norske Forsvaret mer enn 23 330 personer. Disse er fordelt pd 11 597 faste
ansatte som er militeere, 4 320 faste ansatte som er sivile, i tillegg til 7 413 som fullfgrte
forstegangstjeneste dette aretf. De arbeidsmessige forholdene er, som i det sivile liv, regulert, men
gjennom et eget rammeverk som hensyntar de spesielle forholdene i Forsvaret.

Ombudsmannen for Forsvaret, som ble opprettet ved stortingsvedtak i 1952, var Norges fgrste
ombudsmann. I tillegg til Ombudsmannen og hans sekretariat inngar ogsd Ombudsmannsnemnda
i ordningen. Oppgavene til Ombudsmannsnemnda er @ «sikre de allmennmenneskelige rettigheter
for Forsvarets personell og ved sitt arbeid ogs8 soke 8 medvirke til § effektivisere Forsvaret».
Ordningen med Ombudsmannsnemnda og Ombudsmannen for Forsvaret ble etablert gjennom en
instruks, og det var en forutsetning at ordningen skulle evalueres etter noe tid, men det har aldri
skjedd. Det er derfor et behov for & gjennomfgre en evaluering av hvordan ordningen fungerer i
dag, samt vurdere hvordan ordningen skal innrettes for fremtiden, ettersom det skal utarbeides et
nytt regelverk.

1.2 Om evalueringen og rapporten

Evalueringen er todelt. Del 1 av oppdraget innebzerer en evaluering av dagens praksis, dvs.
kartlegge og vurdere arbeidsform, organisering og prioriteringer. P8 bakgrunn av dette skal denne
delen av oppdraget vurdere hvilke resultater ordningen oppnar, ut ifra hvilke fgringer som ligger i
dagens mandat og intensjonene for ombudsmannsordningen. Hovedproblemstilling for denne delen
av oppdraget er:

I hvilken grad og p8 hvilken mte samsvarer dagens praktisering av ombudsmannsordningen med
intensjonene for ordningen?

Del 2 av oppdraget bygger pa vurderingene av dagens praksis i del 1, og har som formal & vurdere
den fremtidige innrettingen av ordningen. Hovedproblemstillingen for denne delen av oppdraget er:

4 Utvalget ble opprinnelig ledet av Arild Hareide, men da Hareide gikk inn i regjeringen som samferdselsminister i januar 2020, overtok Svein
Harberg (parlamenterisk nestleder i Hgyre og nestleder i Kontroll- og konstitusjonskomiteen) ledelsen av utvalget.

5 Utlysningen

6 https://forsvaret.no/aarsrapport/statistikk
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Hvordan bgr ombudsmannsordningen innrettes i fremtiden for § mate behovene, og hva er de
viktigste argumentene for denne innretningen?

Evalueringen skal omfatte bade Ombudsmannen og hans kontor, samt Ombudsmannsnemnda.
Datagrunnlaget for evalueringen er intervjuer og dokumentstudier, og en naermere beskrivelse av
metoder og datakilder foreligger i kapittel 2.

1.2.1 Leserveiledning
Rapporten er strukturert pd fglgende mate:

e Kapittel 2 beskriver metoder og datakilder i evalueringen

e Kapittel 3 beskriver dagens innretting og praktisering av ombudsmannsordningen

o Kapittel 4 drgfter dagens ordning, med utgangspunkt i fglgende prinsipper for good
governance: transparens, ansvarlighet, uavhengighet, effektivitet og relevans

e Kapittel 5 drgfter og gir innspill til fremtidig innretting for ordningen



Rambgll - Evaluering av Ombudsmannsordningen for Forsvaret

METODER OG DATAKILDER

I dette kapittelet beskriver vi metoden for gjennomfgring av evalueringen. Datagrunnlaget for
evalueringen omfatter gjennomgang av relevante bakgrunnsdokumenter, som for eksempel
stortingsmeldinger og de siste arenes Dok. 57, samt budsjett. I tillegg er det gjennomfgrt kvalitative
intervjuer. Datainnsamlingen ble gjennomfgrt i perioden april 2020 - august 2020.

2.1 Referansegruppe

En referansegruppe nedsatt av oppdragsgiver, har fulgt evalueringen. Referansegruppen har
bestatt av Petter Eide, Therese Johnsen, Jostein Askim og Asne Julsrud. Gruppen har stgttet Rambgll
i gjennomfgringen av oppdraget, og delt relevant informasjon og dokumenter, og gitt innspill om
informanter. Rambgll har hatt fire mgter med referansegruppen i Igpet av oppdragsperioden.
Referansegruppen har ogsa lest og kommentert pa et utkast av rapporten.

2.2 Dokumentstudier

I forbindelse med evalueringen har vi gjennomgatt en rekke dokumenter som pa ulik mate gir viktig
informasjon om ordningen. For det fgrste har instruksen for ordningen blitt gjennomgatt og vurdert
med tanke pa 8 dokumentere og vurdere hva som var det opprinnelige mandatet og intensjonen
for ordningen. Videre har diverse stortingsmeldinger, de senere drs Dok. 5 og komiteenes
innstillinger i etterkant av behandlingen, blitt gjennomgatt for & dokumentere ordningens funksjon
og praksis. Budsjetter og arsrapporter har blitt gjennomgatt for 8 kartlegge ressursbruk. Fglgende
dokumenter er gjennomgatt:

Stortingsmeldinger m.v.

e Dok. 52001 -Innst. S. nr. 178 (2001-2002)

e Dok. 52004 - Innst. S. nr. 176 (2004-2005)

e Dok. 52005 - Innst. S. nr. 191 (2005-2006)

e Dok. 52015 - Innst. 371 S (2015-2016)

e Dok. 52016 - Innst. 295 S (2016-2017)

e Dok. 52017 - Innst. 358 S (2017-2018)

e Dok. 52018 - Innst. 345 S (2018-2019

e Dok. 52019 - Innst. 341 S (2019-2020)

e Innst. 286 S. 2012-2013

e Stortingsmelding 34 (2008-2009) «Fra verneplikt til veteran»

e Regjeringens handlingsplan i 2011 - «I tjeneste for Norge»

e Regjeringens handlingsplan og Oppfglgingsplanen 2011-2013

e Sivilombudsmannens arsrapport - Dok. 4 1969

e Innst. S. nr. 240 (2005-2006) - Innstilling til Stortinget fra valgkomiteen

e Meld. St. 15 2019-2020 «Ogs3a vi nar det blir krevet»

e Innst. S. nr. 68 -1951

e Innst. S. nr. 255 - 1956

e Prop. 62 S (2019-2020) Vilje til beredskap — evne til forsvar Langtidsplan for
forsvarssektoren

e NOU 1995: 26 «Barneombud og barndom i Norge»

e NOU 2015: 2 «A hgre til — Virkemidler for et trygt psykososialt skolemiljg»

Internasjonalt
e Ombuds Institutions for the Armed Forces: Selected Case Studies (Published by DCAF -
2017)

e SCOAF - annual report 2018

71 henhold til § 6 i instruksen for Ombudsmansnemnda for Forsvaret sender Ombudsmannsnemnda &arlig melding om sin virksomhet til Stortinget.
Dette gjores gjennom Dok. 5.
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Resolusjon om samarbeid over landegrenser - Inntatt i senere ars Dok. 5

@konomi

Budsjettforslag og tildelingsskriv, 2015-2020

Arsregnskap Ombudsmannen for Forsvaret 2015-2019

Riksrevisjonens rapporter for Ombudsmannen for Forsvaret, 2015-2019
Riksrevisjonens Dok. 1 2015-2018

Annet

Dusin eksempler pa enkeltsaker fra Ombudsmannen for Forsvaret

Diverse eksempler fra Klagenemnda for krav om kompensasjon og billighetserstatning
som fglge av deltakelse i internasjonale operasjoner

Notat fra Ombudsmannen for Forsvaret til Hareide-utvalget

Ombudsmannens redegjgrelse til Hareide-utvalget, datert 19. desember 2019

Kjell Arne Bratlis «Fra norsk merkear til internasjonal merkevare: Ombudsmannen for
Forsvaret 1952 - 2002»

Internt notat - Sivilombudet 10/19

Diverse korrespondanse angdende Ombudsmannen for Forsvarets mulige rolle som
studentombud for studenter ved Forsvarets Hggskole

"PWC-rapport: ""Evaluering av Regjeringens oppfalgingsplan «I tjeneste for Norge»"
September 2017"

Etisk r&d for forsvarssektoren - &rsrapport for 2019

2.3 Kvalitative intervjuer
Det ble gjennomfgrt i alt 27 intervjuer i forbindelse med evalueringen. Intervjuene ble gjennomfgrt
i tidsrommet april 2020 - august 2020.

Intervjuene ble i all hovedsak gjennomfgrt via video eller telefon. To eller tre av prosjektteamets
medlemmer deltok pd flertallet av intervjuene. Alle direkte sitater som benyttes i rapporten er
godkjent av informantene.

Intervjuene tok utgangspunkt i en pa forhand utarbeidet intervjuguide som var tilpasset den enkelte
informant. Intervjuene varte omkring 40 — 60 minutter.

Fglgende aktgrer ble intervjuet:

1.

® NGO AWN

Roald Linaker, ndveerende Ombudsmann for Forsvaret (intervjuet to ganger a 90 minutter)
Joachim Nordgreen, konstituert direktgr ved kontoret for Ombudsmannen for Forsvaret
Kjersti C. Klaeboe, Ekspedisjonssjef i Forsvarsdepartementet

Elisabeth Michelsen, Sjef for Heimevernet

Signe @ye, Medlem av Ombudsmannsnemnda

@yvind Halleraker, Nestleder i Ombudsmannsnemnda

Hanne Harlem, Sivilombudsmann, og Bjgrn Daehlin, avdelingssjef hos Sivilombudsmannen
Tom Simonsen, Direktgr og sjef i HR-avdelingen i Forsvarsstaben

Jens B. Jahren, Leder for Befalets fellesorganisasjon (BFO)

. Knut Ringen, sjef for Medlem av Ombudsmannsnemnda (TVO)

. Torbjgrn Bongo, Forbundsleder i NFO

. Thomas Dam, Sekretaer for Kontroll- og konstitusjonskomiteen

. Rune Skjerve, Sekretaer for Utenriks- og forsvarskomiteen

. Thor Arne Lysenstgen, Generalsekreteer Norges Veteranforbund for Internasjonale

Operasjon (NVIO)

. @ystein K. Wemberg, Generalsekreteer for Veteranforbundet SIOPS (Skadde i

internasjonale operasjoner)
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16.
17.

18.

19.

20.
21.
22.
23.
24,
25.
26.
27.

Ola Lydersen, landstillitsvalgt Vernepliktsradet

Martin Kolberg, stortingsrepresentant for AP og medlem i utenriks- og forsvarskomiteen,
samt tidligere leder av kontroll- og konstitusjonskomiteen

Geir Sigbjgrn Toskedal, Stortingsrepresentant for KrF og medlem av utenriks- og
forsvarskomiteen

Jette Christensen, stortingsrepresentant for AP og medlem i utenriks- og forsvarskomiteen,
samt tidligere medlem av kontroll- og konstitusjonskomiteen

Sanne Hggbakken Fodstad, Hovedtillitsvalgt i Haeren

Gesine Graham, Hovedtillitsvalgt i Sjgforsvaret

Vilde Kristiansen, Hovedetillitsvalgt i Luftforsvaret

Nicolai Norum, leder for Studentradet ved Forsvarets Hgyskole

Miriam Weierud, kaptein og leder for Militaert kvinnelig nettverk

Oberst Berntsen, Garnison Porsanger

TVO, Garnison Porsanger,

Camilla Serck-Hanssen, leder Etisk rad for forsvarssektoren
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PRESENTASJON AV OMBUDSMANNSORDNINGEN OG
DAGENS PRAKTISERING

3.1 Historisk bakgrunn

I Haerens "Reglement for indre tjeneste" fra fgr andre verdenskrig, var det fastsatt at soldatene ved
hvert kompani skulle velge tillitsmenn, og at klager over eksempelvis mat, husrom, og uniformer
skulle ga gjennom disse®.

Etter at andre verdenskrig var over, anbefalte den sdkalte Tillitsmannskomite av 1946 en videre
utbygning av tillitsmannssystemet, men deres utkast til bestemmmelser om utvalgene ble ikke
formelt vedtatt i forste omgang®. I sin innstilling anbefalte det s3kalte Tjenestetidsutvalg av 1950
at forslaget burde gjennomfgres snarest. Utvalget foreslo samtidig at utvalgenes arbeidsomride
skulle utvides, og at det skulle innfgres en tillitsmann for Forsvaret, valgt av Stortinget. Utvalgets
begrunnelse var at en slik tillitsmann ville gi de vernepliktige en sterkere fglelse av rettssikkerhet.

I St. prp. nr. 1 (1951) fgrte departementet opp kr. 38 000 til dekning av utgifter i forbindelse med
en seerskilt ombudsmann. I begrunnelsen erklzerte departementet seg enig med en uttalelse fra
Haerens overkommando hvor det stadfestes at det ville vaere en fordel om kritikken fra mannskapet
ble ledet til en slik instans istedenfor & finne veien ad andre kanaler. Det uttales videre at selv om
de vernepliktiges rettsstilling og rettssikkerhet er tilfredsstillende beskyttet i lov og reglementer, vil
en ombudsmann fa en betydningsfull oppgave ved & skape en stgrre fglelse av rettssikkerhet hos
de vernepliktige. Forsvarsdepartementet mente likevel at det ville vaere mest formalstjenlig at
ombudsmannen ble tilsatt av Kongen og administrativt lagt under Forsvarsdepartementet.

Stortingets militaerkomite var enig i at det skulle innfgres en ombudsmann for Forsvaret, men ba
departementet utrede spgrsmalet om han ikke burde fa et utvalg a8 stgtte seg til. For & gi
ombudsmannen den friest mulige stilling og autoritet, mente militaerkomiteen videre at han burde
oppnevnes av Stortinget!®, 21. april 1952 vedtok Stortinget & opprette en ombudsmannsordning
for Forsvaret. Selve ideen til ordningen er sannsynligvis inspirert av den svenske
militieombudsordning, men i prinsippet er den norske institusjon vesensforskjellig fra den svenske
all den tid vdr ombudsmannsordning er opprettet i nzer tilknytning til og som en viderefgring av
systemet med tillitsmannsutvalg innen de forskjellige forsvarsgrener.

I november 1956 besluttet Stortinget at ogsd de sivile vernepliktige skulle ha en ombudsmann &
vende seg til med sine problemer!!, Bdde Justisdepartementet og Stortinget fant at det mest
hensiktsmessige ville vaere 8 utvide Ombudsmannsnemndas virkeomrade til ogsa & omfatte de sivile
vernepliktige.

3.1.1 Den etiske begrunnelsen for ordningen

Det er dermed situasjonen for de vernepliktige som danner utgangspunktet for
ombudsmannsordningen. I Norge ble individuell verneplikt for landbefolkningen innfgrt i 1799 og
innarbeidet i Grunnloven av 1814. Grunnlovens § 119 bestemmer at «Alle statsborgarane har i
regelen den same skyldnaden til § verne fedrelandet ei viss tid, utan omsyn til fadsel eller formue.»
Denne plikten gir ingen rettigheter.

8 Fra forarbeidene til Sivilombudsmannsloven

9 Forvaltningskomiteens innstilling «En norsk Ombudsmannsordning» - forarbeider til Sivilombudsmannsloven
10 Innst. S. nr 56 - 1952

1 Innst. S. nr. 255 - 1956
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Norge har, og har i lang tid hatt, allmenn verneplikt. Det vil si at alle norske statsborgere som er
skikket til tjeneste i Forsvaret, har verneplikt fra aret de fyller 19 ar, til utgangen av aret de fyller
44 3r'2, Brudd pa verneplikten kan medfgre straff. I et demokratisk og opplyst samfunn star dermed
verneplikten i en saerstilling, ved at Staten kan intervenere i privates gjgren og laden, og kreve at
de stiller seg til disposisjon, og i ytterste konsekvens, ofrer livet. Flere av informantene Rambgll
har snakket med, har trukket frem dette etiske aspektet som saerdeles viktig for & forsta rasjonale
bak ombudsmannsordningens opprettelse og rolle, ogsa i dagens Forsvar.

3.2 Mandat

Da Stortinget i 1952 vedtok & opprette en ombudsmannsordning, vedtok de rammene for
ombudsmannsordningens arbeid i et sett instrukser. Instruksen, som har statt stort sett uforandret
siden 1952, utgjgr i dag grunnstammen i ombudsmannsordningens formelle grunnlag for eksistens
og daglige arbeid. I tillegg vurderer vi det som naturlig 8 anse Stortingets konkrete merknader i
Innstillingene til behandlingen av de enkelte Dok. 5, i tillegg til sedvanerettslig utvikling som f. eks.
befaringspraksisen, ogsd er med pa & definere Ombudsmannsnemndas mandat.

Bade Forsvarsdepartementet og militaerkomiteen i Stortinget mente i sin tid at det var riktig & gjore
instruksen sa lite detaljert som mulig, sa lenge et helt nytt organ skulle opprettes!3. Tanken var at
nar man etter noen ar hadde sett hvordan ordningen virket, kunne instruksen vurderes pa grunnlag
av de erfaringer som var gjort. Ifglge jubileumsboka «Ombudsmannen 1952-2002 - Stortingets
ombudsmann for Forsvaret», ga Stortinget vide fullmakter til Ombudsmannsnemnda slik at den
selv kunne finne ut hvordan arbeidet best kunne gjgres. Dette gjaldt ikke bare tillitsmannsutvalgene
og mannskaper, men i stor grad ogsa befalets muligheter til & fa prgvet sin sak nar tjenestevei ikke
fgrte frem.

3.2.1 Instruksen og formalet med ordningen
Instruksen er pd atte korte paragrafer.14

Formalsbeskrivelsene i § 1 angir Ombudsmannsnemndas hovedanliggende. Her fremkommer det
at ordningen «skal bidra til 8 sikre de allmennmenneskelige rettigheter for Forsvarets personell og
ved sitt arbeid ogs8 soke 8§ medvirke til 8 effektivisere Forsvaret.» (var utheving).

A sikre allmennmenneskelige rettigheter og spke 8 medvirke til & effektivisere Forsvaret kan dermed
oppfattes som de overordnede formalene for ordningen. Dagens ombudsmann og representanter
fra nemnda og ansatte ved Ombudsmannens kontor, fremhever dette som styrende for arbeidet og
prioriteringer som gjgres.

Samtidig er formalsbeskrivelsen generell og omfattende, og med et noe utdatert sprak. Det er i
2020 lite naturlig & snakke om «allmennmenneskelige rettigheter».

Flere informanter har videre pekt pd at det er et spenningsforhold mellom Forsvarets behov for
effektivitet og rasjonalitet, og en allmennmenneskelig og ivaretagende behandling av sitt personell.
Ombudsmannen selv peker pa det som sitt overordnede formal 8 bidra til at Forsvaret utgver sin
makt og kontroll pa en mate som sikrer en likeverdig og allmenn vekting av disse, pa noen mate,
motstridende prinsippene.

I tillegg til at § 1 angir det overordnede formalet med ordningen, bidrar § 3 til 8 klargjgre noe om
hvilke saker Ombudsmannsnemnda forventes a fokusere pa. Her fremkommer det bl.a. at

128 6 i lov om verneplikt og tjeneste i Forsvaret m.m. (forsvarsloven)
3 Innst. S. nr 56 - 1952
4 Instruksen fremkommer i sin helhet i vedlegg 1.
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oppgavene omfatter 8 behandle spgrsmal knyttet til «tjenestetidens utnyttelse og mannskapenes
forhold under tjenesten, s§ som mannskapenes gkonomiske og sosiale rettigheter, videre sparsmél
som ang8r undervisnings- og velferdsarbeid, kantinevirksomhet, pensjoner, utrustning, bekledning,
kosthold og husrom».

For gvrig fremstar instruksen som overordnet hva angdr konkrete arbeidsoppgaver og metodikk.
Instruksens § 3, som bade i bokstav a og b presiserer at Ombudsmannsnemndas oppgave er knyttet
til «8 behandle spgrsmél som reises av tillitsmannsutvalg eller personell» (bokstav a) og «&
behandle henvendelser fra tjenestemenn i Forsvaret» (bokstav b), kan tolkes i en retning av at
ombudsmannsrollens er tenkt en passiv rolle. Det vil si at Ombudsmannen ikke pd egen hand er
gitt i oppgave & undersgke, spgrre, etterlyse eller pa andre mater aktivt ga ut til de som er omfattet
av § 1 for & sikre de allmennmenneskelige rettigheter eller sgke & medvirke til & effektivisere
Forsvaret. Rollen er derfor i instruksen definert prinsipielt annerledes enn for eksempel for
Sivilombudsmannen eller Datatilsynet, som er tillagt en rett og plikt til & selv oppsgke og undersgke
saker som omfattes av deres mandat.

3.3 Organisering og innretting

Ombudsmannen for Forsvaret har helt siden opprettelsen i 1952, og som fglge av instruksen, veert
leder for ombudsmannsnemnda. Videre har Ombudsmannen en administrasjon knyttet til kontoret
for Ombudsmannen.

3.3.1 Ombudsmannsnemnda og Ombudsmannen

Under prosessen i forkant av opprettelsen av ombudsmannsordningen, hadde Militaerkomiteen i
sine innstillinger i prinsippet sagt seg enig i at det burde opprettes en Ombudsmann for Forsvaret.
Iinnst. S. nr. 68 - 1951 sier den bl.a.:

«Komiteen er enig i at forsvaret bgr f§ en ombudsmann. Men komiteen vil be
departementet utrede om hans virkeomr8de bgr vaere noe videre enn antydet av
tienestetidsutvalget og i proposisjonen, og om han eventuelt bar ha et relativt f8tallig
utvalg & stgtte seg til.»

I skriv av 23. februar 1952 fra Forsvarsdepartementet til Militeerkomiteen foreslo derfor
departementet at man oppnevnte en Ombudsmannsnemnd p& 5 medlemmer som velges av
Stortinget for 4 &r ad gangen, hvorav en utpekes som leder - Ombudsmann for Forsvaret.

Etter en utvidelse av nemnda i 1956, sannsynligvis pa bakgrunn av at Ombudsmannsnemnda nd
0gsa skulle vaere en ordning for de sivile vernepliktige, bestar nemnda i dag av 7 medlemmer, og
fortsatt slik at et av medlemmene velges som leder og benevnes Ombudsmannen for Forsvaret.

Nemnda oppnevnes av Stortinget for fire ar av gangen, og er et politisk uavhengig organ. Flere
informanter knytter nemndas sammensetning til ogsd representere en politisk balanse, uten at
dette fremkommer av instruksen. Samtidig er nemnda i dag og en stund tilbake i tid i all hovedsak
sammensatt av tidligere stortingspolitikere, og fra forskjellige partiert>. Det er valgkomiteen pa
Stortinget som etter forslag fra partigruppene rar Stortinget til 8 gjore vedtak om sammensetningen
av Ombudsmannsnemnda.®

15 Rambgll har ikke funnet grunn til & bruke ressurser pa 8 dykke ned i et potensielt massivt skriftlig materiale for 8 verifisere/avklare de
partipolitiske sammensetningene av nemnda gjennom tidene.
16 Se eksempelvis Innst. 69 S (2017-2018)
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Det har siden vedtagelsen av Ombudsmannsnemnda vaert seks ombudsmenn, og det er vanlig at
bdde ombudsmann og nemnd sitter i flere perioder. Dagens Ombudsmann har sittet siden 2014, og
er nd utnevnt frem til utgangen av 2021.

Tekstboks 3-1 Ombudsmenn for Forsvaret

Arthur Ruud (1952-1964)

Edgar Andreassen (1964 - 1985)
Per A. Utsi (1985-2002)

Dagfinn Hjertenes (2002-2006)
Kjell Arne Bratli (2006 til 2014)

Roald Linaker (2014-2021)

Det fremkommer ingen krav til kompetanse for Ombudsmannen eller medlemmene av nemnda i
instruksen eller gvrige skriftlige dokumenter tilknyttet ordningen. Det eneste skriftlige
dokumentet Rambgll kjenner til som sier noe om ombudsmannens kompetanse og bakgrunn er i
innstilling S.240 2005/2006: «Valgkomiteen har kommet til at Ombudsmannen n8 bar velges p&
bakgrunn av god innsikt i forsvarets virksomhet og gode menneskelige egenskaper, uavhengig av
partitilhgrighet». Som det fremkommer av tekstboks 3-2 har tidligere ombudsmenn hatt en
varierende kompetanseprofil og bakgrunn.

Tekstboks 3-2 Ombudsmennenes kompetanse og bakgrunn

Dagens ombudsmann, Roald Linaker, er teolog av utdanning og har p.t. permisjon fra sin
stilling som stabsprest ved Brigade Nord p& Bardufoss. Han har tidligere veert ordfgrer i
Bardu kommune i Troms, og sitter pa fylkestinget i Troms der han leder
utdanningskomiteen.

Den forrige ombudsmannen, Kjell Arne Bratli, var utdannet ved Sjgkrigsskolen og hadde
lang tjenestebakgrunn fra ulike deler av Forsvaret fgr han fungerte som Ombudsmann for
Forsvaret fra 2006 til 2014.

Dagfinn Hjertenes, som fungerte som ombudsmann i perioden 2002-2006, hadde
gkonomisk utdanning fra handelsskole og fra infanteriets befalsskole. Han var
sersjant/fenrik i Brigaden i Nord-Norge, og senere politiker for Hgyre pd Stortinget.

Per A. Utsi var ombudsmann i perioden 1985-2001. Han hadde bl.a. bakgrunn fra juridiske
studier og Forsvarets vapentekniske skole, og satt fire perioder pa Stortinget for
Arbeiderpartiet fra 1969-1985.

Edgar Andreassen var ombudsmann i perioden 1964 -1985. Han var jurist, og kontorsjef
hos Ombudsmannen for Forsvaret fra 1956, og ble selv senere Ombudsmann for Forsvaret
til 1985.

Arthur Ruud var Ombudsmann for Forsvaret i perioden 1952-64. Fgr det var han formann
i Norsk Telegraf- og Telefonforbund i perioden 1930-49, og formann i
Statstjenestemannskartellet i perioden 1937-50. Han var tilknyttet Handelsdepartementet
i London i &rene 1942-45, byrdsjef i Finansdepartementet i &rene 1950-52. Ruud hadde
ingen formell hgyere utdanning.
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3.3.2 Administrasjon

Ombudsmannens administrasjon bestdr i dag av Ombudsmannen, en direktgr/kontorsjef med
juridisk kompetanse, samt to sekretzerer. Til sammen budsjetteres det for 3,6 stillinger for
inneveerende ar, og har gjort det de siste drene. Som for Ombudsmannsnemnda preges ogsa den
administrative siden av relativt lav turn-over. Dagens direktgr har vaert der siden 2012, etter at
davaerende kontorsjef takket av etter 25 &r ved Ombudsmannen?’. Per dags dato er det ansatt en
konstituert direktor, da ndvaerende direkter er sykemeldt. Ombudsmannen holder til i
standsmessige kontorer i Tostrupgarden i Oslo.

3.3.3 Landskapet rundt Ombudsmannen for Forsvaret

Ombudsmannen inngar i et komplekst landskap bestdende av mange aktgrer som jobber i og opp
imot malgruppene ombudsmannen er satt til & ivareta. Den mest sentrale i Forsvaret er
Tillitsvalgtordningen. Utenfor forsvarsstrukturen er Sivilombudsmannen og Likestillings- og
diskrimineringsombodet og Diskriminseringsnemnda sentrale. Det samme er Klagenemnda for
disiplineersaker. I tillegg er det en rekke interesse- og arbeidstakerorganisasjoner som arbeider
med og for ndvaerende og tidligere personell i Forsvaret. Vi vil redegjgre kort for de nevnte
ordningene i punktene under:

= Tillitsvalgtordningen i Forsvaret (TVO) skal ivareta de vernepliktiges rettigheter i
Forsvaret. TVO er en samarbeidsordning mellom soldater som er inne til
fgrstegangstjeneste (vernepliktige) og den militeere og politiske ledelsen i Forsvaret.
Formalet med ordningen er 8 sikre soldaters rettigheter for, under og etter tjeneste i
Forsvaret. Ordningen arbeider for & fremme trivsel og medvirkning i tjenesten, og det er
tillitsvalgte i alle avdelinger i Forsvaret. TVO har som mal & bidra til at Forsvarets ledelse,
ansatte og de fgrstegangstjenestegjgrende har et godt og tillitsfullt forhold.!8
Tillitsvalgtordningen ble opprettet samme &r som ombudsmannsordningen for Forsvaret, i
1952, og het da Tillitsmannsordningen. Navnendringen skjedde i 2016 i forbindelse med
innfgringen av allmenn og kjgnnsngytral verneplikt. Det er hvert &r over 400 tillitsvalgte i
Forsvaret. Siden de vernepliktige kun er i tjeneste i 12 maneder er det stadig utskiftninger
av tillitsvalgte, og det arrangeres derfor ogsa hvert ar en rekke kurs med opplaering av de
tillitsvalgte. Ombudsmannen deltar selv pa flere av kursene hvert ar (a-kurs og b-kurs), og
forteller da om sitt arbeid og hvilke rettigheter de vernepliktige har.

= Etisk rad for forsvarssektoreni? skal styrke etisk bevissthet og etisk refleksjon blant alle
ansatte i forsvarssektoren. Arbeidet skal bidra til etisk forsvarlig forvaltning av sektorens
menneskelige og materielle verdier samt bidra til at tilliten i, og stgtten fra samfunnet,
opprettholdes.

= Interesseorganisasjoner. P3 utsiden av forsvarsstrukturen er det en rekke
interesseorganisasjoner og arbeidstakerorganisasjoner som arbeider for ivaretagelsen av
ulike grupper av forsvarets personell. De stgrste organisasjonene for ansatte i Forsvaret er
Befalets fellesorganisasjon (BFO) (YS), Norges offisers- og spesialistforbund (NOF) (LO),
NTL Forsvar og Parat Forsvar. Det er ogsd egne organisasjoner som arbeider med og opp
imot veteraner. Norges veteranforbund for internasjonale operasjoner (NVIO) og
Veteranforbundet Skadde i internasjonale operasjoner (SIOPS) er de stgrste.

= Sivilombudsmannen er, i likhet med Ombudsmannen for Forsvaret, et eksternt
kontrollorgan oppnevnt av Stortinget. Sivilombudsmannen skal kontrollere at den enkeltes

7 Dok. 5 2012-2013, s. 10.

18 https://forsvaret.no/tjeneste/tillitsmannsordninga

19 https://forsvarsetikk.no/mandat,
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rettigheter blir ivaretatt i mgte med forvaltningen. Kontrollvirksomheten skjer i hovedsak
pd bakgrunn av klager fra borgere, men Sivilombudsmannen har ogsd mulighet til 8 ta
saker pa eget initiativ. Som for Ombudsmannen for Forsvaret tar Sivilombudsmannen kun
saker som er ferdigbehandlet i forvaltningen, og ombudet kan kun uttale seg om
behandlingen i forvaltningen er riktig eller ikke. Sivilombudsmannsloven § 4 annet ledd
bokstav 2 definerer at «saker som etter Stortingets bestemmelse hgrer under
Ombudsmannsnemnda eller Ombudsmannen for Forsvaret»> er unntatt fra
Sivilombudsmannens arbeidsomrdde. Grenseoppgangen mellom arbeidsoppgavene il
Sivilombudsmannen og Ombudsmannen for Forsvaret ble ogsa8 behandlet i
Sivilombudsmannens arsmelding for 1969 s.7 og bekreftet i notat fra Sivilombudsmannen
i 2019. Her konkluderes det med at «saker som gjelder militeere tjenestemenn normalt
hgrer til mandatet til Ombudsmannen for Forsvaret, med mindre klagen gjelder forhold som
ikke har noe seerlig tilknytning til tjenesten i Forsvaret spesielt, slik som for eksempel
pensjon o0g skatt. Saker som gjelder sivile tjenestemenn hgrer normalt til
Sivilombudsmannens mandat, med mindre saken gjelder forhold som har seerlig tilknytning
til tjenesteforholdet i Forsvaret.»2°

Likestillings- og diskrimineringsombodet (LDO) utnevnes av Kongen i statsrad for et
dremal pa seks ar. Ombudet skal fremme likestilling og hindre diskriminering pa grunn av
kjgnn, etnisitet, religion, funksjonsevne, seksuell orientering, kjgnnsidentitet,
kjgnnsuttrykk og alder. Alle borgere kan henvende seg til LDO for gratis veiledning i saker
som omhandler diskriminering. Ombudet gir veiledning om rettigheter, plikter og praksiser,
og veileder den enkelte i strategi og henvisning til rett instans. I tillegg til veiledning i
enkeltsaker, samler Ombudet statistikk pa type henvendelser fra enkeltpersoner,
arbeidsgivere, organisasjoner, utdanningsinstitusjoner m.fl. Dette er med pd & avdekke
diskriminerende praksiser og strukturer i samfunnet. P38 bakgrunn av bl.a. denne
informasjonen gir LDO veiledning til andre arbeidsgivere om likestillings- og
diskrimineringsloven, samt bistar arbeidsgivere og offentlige myndigheter i & identifisere
likestillingsutfordringer og sette inn relevante tiltak.2!

Diskrimineringsnemnda handhever brudd pa plikten offentlige arbeidsgivere har til a
analysere egen likestillingssituasjon og igangsette relevante tiltak (aktivitetsplikten, samt
plikten til 8 8rlig redegjore for hva man gjgr for 8 integrere hensynet til likestilling og
ikke-diskriminering i eget arbeid (redegjgrelsesplikten)). Nemnda kan fatte vedtak og
palegge retting/stansing eller andre tiltak for & sikre at virksomheter oppfyller
redegjgrelsesplikten. Som offentlig arbeidsgiver er Forsvaret underlagt aktivitets- og
redegjgrelsesplikten, og kan palegges tiltak av Diskrimineringsnemnda dersom plikten
ikke overholdes.2?2 I perioden 2018-2019 har nemnda behandlet til sammen fem saker der
forsvaret har vaert innklaget. Disse gjaldt diskriminering pa grunn av funksjonsnedsettelse
(3), etnisitet (1) og alder (1).

Klagenemnda for kompensasjon og Dbillighetserstatning for psykiske
belastningsskader som fglge av deltakelse i internasjonale operasjoner behandler
klager over enkeltvedtak fattet av Statens Pensjonskasse etter forskrift 22. desember 2009,
nr. 1768 Om seerskilt kompensasjonsordning og forskrift 2. desember 2004, nr. 1563 Om
billighetserstatning. Ordningen skal ivareta personell i Forsvaret som blir skadet i tjeneste,

20 25.10.2019, Notat etter mgte med AFA om avgrensningen av arbeidsomr8det mellom Sivilombudsmannen og Ombudsmannen for
Forsvaret, saksnummer 2019/4253.

21 https:
22 https:

www.ldo.no,
www.ldo.no/ombudet-og-samfunnet/ombudets-arbeid/aktivitets--og-rapporteringsplikten,
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enten i forbindelse med avtjening av verneplikten eller ved tjenestegjgring i internasjonale
operasjoner. 23

= Klagenemnda for disiplinaersaker i Forsvaret er siste klageadgang over ilagt refselse.
Nemndas avgjgrelse er endelig og kan ikke omgjgres av domstolene, og bare lovligheten
av refselsesvedtaket kan proves.2*

Gjennom intervjuene med de forskjellige organisasjonene, brukerne og ombudsmannen selv, har
vi undersgkt i hvilken grad eventuell overlapp mellom ombudsmannsordningen og andre ordninger
pavirker institusjonene, og om det bgr iverksettes tiltak for & rette opp der det er behov.

Ved overlapp av mandat/funksjonsomrade mellom to eller flere institusjoner, kan ungdige ressurser
gd med pa enten dobbeltbehandling eller avklaring av hvilken institusjon som er den mest egnede
til & behandle en sak eller hjelpe en bruker pd annet vis. Dersom flere institusjoner fremstar som
relevante for brukerne, kan det ogsd legge ungdig sten til byrden for en person som allerede er pd
leting etter bistand.

Det er apenbart at ombudsmannsordningen behandler saker som ogsa faller inn under andre
institusjoner eller organers arbeidsfelt som for eksempel interesseorganisasjonene i Forsvaret og
Likestillings- og diskrimineringsombudet. Det betyr likevel ikke at rollene er overlappende, i og med
at ombudsmannsordningen er et frittstdende, ngytralt organ som er satt til & fore kontroll pa vegne
av og for Stortinget. Interesseorganisasjonene fremhever Ombudsmannens komplementere
funksjon, samtidig som Stortinget anfgrer Ombudsmannens rolle som objektiv primaerkilde.
Sivilombudsmannen opplyser om at de pd generelt grunnlag behandler saker med og om ansatte i
Forsvarsbygg, mens saker med og om militaert personell blir hdndtert av Ombudsmannen for
Forsvaret. Ifglge Sivilombudsmannen er det i praksis uproblematisk a trekke grensene, og at de
gjor konkrete vurderinger av saker som kommer inn til dem. Ved tvil sender de saken over til
Ombudsmannen for Forsvaret, og har sd langt ikke fatt saker i retur.

Selv om det kan vaere utfordrende 3 trekke grenser mellom de forskjellige institusjonene, da seerlig
de andre offentlige kontrollorganene og ombudene, pa bakgrunn av lovformuleringer, blir det szerlig
viktig at institusjonene har god kommunikasjon og omforent avklarer grenser, roller og oppgaver.

3.4 Malgrupper

Ombudsmannsordningen ble i sin tid etablert med seerlig tanke pd de vernepliktige. Det er likevel
ingen tvil om at Ombudsmannen hele tiden har fungert som en ombudsmann for «Forsvarets
personell» mer generelt, som det heter i instruksen § 1.

23 https://www.regjeringen.no/no/dep/fd/organisering-og-ledelse/styrer-rad-og-utvalg-under-forsvarsdepartementet/klagenemnda-for-
disiplinarsaker-i-forsvaret/id2600037,

24 https://www.regjeringen.no/no/dep/fd/organisering-og-ledelse/styrer-rad-og-utvalg-under-forsvarsdepartementet/klagenemnda-for-
disiplinarsaker-i-forsvaret/id2600037.
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Likevel oppleves det noe uklart akkurat hvem

. Tekstboks 3-3 Sivile vernepliktige (sivilarbeidere)
som utgjer Ombudsmannens formelle

o . o . .
malgruppe, noe de siste ars d'SkUSJO”S" om I november 1956 besluttet Stortinget etter forslag
veteranenes stilling viser. I snart 20 ar har fra Justisdepartementet at ogsd de sivile
Ombudsmannen hatt et stgrre eller mindre vernepliktige - eller sivilarbeiderne som de ble kalt
fokus pa Forsvarets veteraner, uten at dette - skulle ha en ombudsmann & vende seg til med
ngdvendigvis er gjenspeilet i verken instruks sine problemer. Bade Justisdepartementet eller
eller politiske signaler i form av vedtak ellsr Stortinget fant at det mest hensiktsmessige ville
bevilgninger. Ombudsmannen selv har i flere ar vaere 3 utvide Ombudsmannsnemndas
etterspurt en formell avklaring og presisering i virkeomrdde til ogsd & omfatte sivilarbeiderne.
. o .
instruksen av at han ogsa skal arbeide med og Den sivile verneplikten ble avviklet i 2012.
for veteraner. En neaermere redegjgrelse for (https://lovdata.no/dokument/LTI/lov/2012-04-
saksgangen rundt dette fremkommer i avsnitt 20-19)
5.1.2.

Dagens ombudsmann har, som allerede nevnt,

valgt en pragmatisk tilneerming til spgrsmalet

om malgrupper, og sier selv at han «jobber for alt av Forsvarets personell, b8de under og etter
tjeneste».

Ombudsmannen arbeider derfor i dag ogsa med veteraner og anser denne gruppen som en del av
sin malgruppe.

3.5 Oppgaver og arbeidsform

I intervju med Ombudsmannen og representanter for nemnda fremkommer det at mesteparten av
arbeidet omhandler oppfalging av henvendelser og klager og befaringer. Ombudsmannen forteller
at ca. halvparten av sin tid gar til oppfglging av henvendelser og klagesaker og ca. halvparten gar
til besgksarbeid.

3.5.1 Oppfelging av henvendelser og klagesaker

I § 3 fremkommer det at nemndas oppgave er 8 behandle sporsmél fra tillitsvalgtordningen eller
personell knyttet til mannskapenes forhold under tjenesten, og behandle henvendelser fra
tjenestemenn i Forsvaret som ikke, ifglge annen bestemmelse, skal sendes tjenestevei [Rambglls
utheving].?> Videre fremkommer det i § 5 at det i hovedsak er Ombudsmannen som skal behandle,
forberede og forelegge saker, men at saker av prinsipiell karakter eller som har allmenn interesse
bgr forelegges nemnda. Formuleringene i instruksen tyder pa at Ombudsmannen fgrst og fremst
var/er tiltenkt en passiv rolle (i motsetning til en oppsgkende rolle), all den tid det er konkretisert
at Ombudsmannen skal behandle spgrsmal og henvendelser som kommer utenfra.

P& spgrsmal om hva arbeidet som Ombudsmann for Forsvaret gar ut pa, svarer ombudsmannen at
«det handler om 8 ta imot klager>. Vi vil i det fglgende skille mellom «henvendelser> og
klager/klagesaker.

Ombudsmannen forteller at han daglig mottar en rekke henvendelser. Anslagsvis angir
ombudsmannen henvendelsene til mer enn tusen i dret. Det er imidlertid vanskelig for Rambgll 8
verifisere antallet, da henvendelsene per dags dato ikke registreres i noe system.

Ifglge ombudsmannen dreier henvendelsene seg om alt mulig. Ombudsmannen forteller at han har

valgt 8 veere tilgjengelig 24 timer i dggnet, og at det generelt er stor takhgyde for a ta kontakt med
kontoret dersom man fgler seg urimelig, uriktig eller urettferdig behandlet. Dette er, ifglge

25 § 3 i instruksen.
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ombudsmannen, seerlig viktig for de vernepliktige, siden de er inne i Forsvaret i en kort periode,
noe som fordrer at saker og problemstillinger behandles raskt.

Ombudsmannen forteller at han far telefoner om oppstatte situasjoner han ikke kan gjgre noe med,
men hvor han kan radgi innsenderen. I mange tilfeller kan henvendelsen ogsd «lgses» ved at
ombudsmannen henviser innsender til riktig instans og/eller person. Dette kan f.eks. vaere
interesseorganisasjoner eller helsepersonell. I andre tilfeller Igses henvendelsen ved at
ombudsmannen selv tar kontakt med andre aktgrer og inngdr i en meglerrolle. Ombudsmannen
selv beskriver dette: «Sveaert ofte kan det veere at hvis man stiller de riktige spgrsmé8lene s§ finner
man en lgsning som alle i saken er tjent med, men som har lite prinsipiell effekt». I mange av
henvendelsene fremkommer det ogsd at ombudsmannen frardder innsender fra 8 ga videre med
sin henvendelse eller klage, da ombudsmannen vurderer at henvendelsen/klagen vil bli avslatt.

Enkelte av henvendelsene blir konkrete klagesaker. Dette innebaerer at de registreres i
sakregisteret og gis et saksnummer. De senere drene har Ombudsmannen behandlet i underkant
av 50 formelle klagesaker i aret, jf. tabell 3-1.

Tabell 3-1 Antall formelle klagesaker behandlet ved Ombudsmannens kontor, 2015-201926

2015 2016 2017 2018 2019
Menige 26 22 16 13 21
Sivile 3 4 4 3 5
Veteraner 0 6 4
Militeert ansatte 25 36 17 19 13
Totalt 54 62 37 41 43

Som det fremgar av tabellen, har antall klager hatt en nedadgdende tendens de siste drene. Ifglge
ombudsmannen skyldes dette delvis at det er faerre vernepliktige som blir innkalt til tjeneste, samt
at kvaliteten p& de vernepliktige er sveert hgy fordi det er blitt stor konkurranse om & komme inn i
Forsvaret. Videre har det, ifglge flere informanter deriblant ombudsmannen selv, skjedd en stor
utvikling og profesjonalisering av tillitsvalgtordningen de senere arene. TVO bidrar til 8 Isse mange
saker pa en god mate noe som ogsa bidrar positivt til at det er faerre saker & ta tak i for
Ombudsmannen. I Dok. 5 oppsummeres de ulike klagesakene fra vernepliktige [menige
mannskaper] etter hva slags type klage det gjelder. I 2019 behandlet f.eks. Ombudsmannen og
hans kontor 5 klagesaker som omhandlet Beordring, overfgring, dimittering og 10 saker som
omhandlet Tjenesteforhold, sikkerhetsklarering, jf. tabell 3-2.

Tabell 3-2 Antall saker fra vernepliktige [menige] fordelt pa sakstyper, 2018-2019%7

Sakstyper 2018 2019
Innkalling, fritak, utsettelse 0 2
Beordring, overfgring, dimittering 3 5
Tjenesteforhold, sikkerhetsklarering 3 10
Permisjoner, velferd 0 3
Disiplinaer- og straffesaker 3 0
Godtgjgrelser, gkonomiske forhold 4 1
Totalt 13 21

26 Tallene er hentet fra Dok. 5 for de respektive drene.
27 Dok 5 2019
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Selve klagesaken behandles i hovedsak av Ombudsmannen selv og juristen pa kontoret. Ifglge
ombudsmannen er metoden for oppfalging av klagesaker at kontoret ber om en skriftlig beskrivelse
av problemstillingen, i form av et brev, epost eller i kontaktskjema p& hjemmesiden. Deretter tar
Ombudsmannen kontakt med de involverte i Forsvaret gjennom & oversende en kopi av klagen og
be om en kommentar til saksforholdet og problemstillingen. Det innhentes fakta gjennom
telefonsamtaler og mailutveksling med involverte. Forsvarets personell- og vernepliktssenter
(FPVS) pd Hamar blir nevnt som en spesielt viktig aktgr ndr det gjelder & innhente fakta og
kunnskap om ulike saker. De involverte far sd8 mulighet til & kommentere og gi merknader til
informasjonen som innhentes, og denne prosessen kan ga i flere runder. Til slutt konkluderer
Ombudsmannen og jurist ved kontoret pa bakgrunn av den samlede informasjonen. De senere
drene har omkring 1/3 av klagene fatt medhold. Konklusjonen fra Ombudsmannen oversendes
klager, med kopi til de involverte i Forsvaret.

Dersom Ombudsmannen konkluderer med at Forsvaret har opptradt i henhold til gjeldende
regelverk og lover, men likevel vurderer at Forsvaret har opptradt urimelig, pdpeker
Ombudsmannen dette i det avsluttende brevet. Dette kan for eksempel gjelde saker der
saksbehandlingstiden etter Ombudsmannens oppfatning har veert urimelig lang.

Ombudsmannen opplyser om at nemnda sveert sjelden er involvert i den daglige oppfglgingen av
henvendelser og klager, og at det kun er i szerskilte tilfeller de blir orientert. Ombudsmannen bruker
dem i slike tilfeller som sparring for drgfting. Dette var for eksempel tilfelle i den sdkalte
feriepengesaken hvor nemnda var tett involvert.

Feriepengesaken omhandlet et konkret rettsspgrsmal om frivillig tjeneste som befal i
Heimevernets innsatsstyrker utlgser rett til feriepenger. En befalingsmann i Heimevernets
innsatsstyrker og staten ved Forsvarsdepartementet har statt som motparter.
Ombudsmannen har ved to anledninger gitt sitt syn pa saken. I begge tilfeller
konkluderte Ombudsmannen til fordel for befalingsmannen. P& grunn av sakens
prinsipielle rekkevidde, innhentet ombudsmannen en vurdering fra advokat Lars Holo.
Vurderingen er sitert i lagmannsrettens dom. Ombudsmannen innhentet ogsa en
vurdering fra Arbeids- og sosialdepartementet. Frostating lagmannsrett ga, som
tingretten, befalingsmannen medhold i kravet om feriepenger. I beslutning av 30. mars
2020 ble statens anke ikke tillatt fremmet av Hgyesteretts ankeutvalg. I kjglvannet av
det rettskraftige resultatet er beregningen av det enkelte krav mot Forsvaret, herunder
en vurdering av foreldelse, sd vidt en vet pdgdende. Det samme gjelder arbeidet med
mulig ny lovgivning der slik frivillig tjeneste uttrykkelig er unntatt fra ferieloven.

3.5.2 Befaringer

Slik instruksen er formulert er rollen til Ombudsmannen i utgangspunktet avhengig av henvendelser
utenfra, med andre ord en passiv rolle. Samtidig har befaringer, som er en stor del av ordningen i
dag, veert en sentral arbeidsform og oppgave siden oppstart av ordningen i 1952. Dette indikerer
en mer aktiv og utadrettet rolle der Ombudsmannen og nemnda oppsgker lokasjoner i Forsvaret
for en slags inspeksjon. All den tid befaringene har veert en del av ordningen siden oppstart, er det
naerliggende & tenke at befaringer ligger innenfor mandatet til Ombudsmannen.

Aret etter etableringen av ombudsmannsordningen var Ombudsmannsnemnda pa 30 befaringer.
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De senere arene har Ombudsmannsnemnda gjennomfgrt tre-seks befaringer i 8ret. P& befaringene
besgker Ombudsmannsnemnda ulike lokasjoner i Forsvaret. Det varierer hvilke aktgrer
Ombudsmannsnemnda mgter, men i de fleste tilfeller omfatter det representanter for de
vernepliktige, lokal tillitsvalgt, samt ledelse og personellansvarlig ved leiren.

Program for befaringene er avtalt pa forhdnd mellom Ombudsmannen og ledelsen ved leiren. Det
fremkommer ikke noe skriftlig dokumentasjon p& hva som er begrunnelsen for valg av sted for
befaring. Ombudsmannen selv beskriver valg av sted som en strategisk vurdering basert pa
informasjon han og hans kontor far gjennom henvendelser utenfra. Det er ogsad en vurdering opp
imot geografisk spredning/lokasjon og de ulike grenene i Forsvaret.

Valg av befaringssted drgftes ogsa med nemnda, men det fremkommer i datainnsamlingen at det
er forholdsvis lite systematikk rundt hvordan dette gjgres i praksis. I de fleste tilfeller er det
Ombudsmannen som foresldr/nominerer befaringssted. Ifslge Ombudsmannen vurderes valg av
befaringssted overordnet ut ifra om det (kan) omhandle allmennmenneskelige rettigheter, som i
henhold instruksen § 1 er det overordnede formalet med ordningen. I tillegg etterstreber
ombudsmannen at nemnda i Igpet av en firedrsperiode skal besgke alle de viktigste/stgrste leirene
i Forsvaret. Videre planlegges befaringene som regel i samarbeid med ansatte, og gjerne ledelsen,
ved de utvalgte lokasjonene. Planleggingen skjer over telefon- og mailutveksling, og gjerne i form
av at ombudsmannen beskriver hva han og nemnda gnsker & fa ut av besgket og videre ved at
ledelsen ved lokasjonen foresldr et program for befaringsbesgket.

Tabell 3-3 Oversikt over befaringer utfgrt i 2015-201928

2015

KNM Harald
Haarfagre, Madla
Leir, Stavanger
KNM Tordenskjold,
Haakonsvern,
Bergen

NOR Mil/Rep og
MMB NATO HQ,
Brussel, Belgia

138 Luftving,
@rland
hovedflystasjon,
@rland
Luftkrigsskolen,
Trondheim

Forsvarets
Personell- og
Verneplikts senter
(FPVS), Hamar/Oslo

2016

Bodg
Hovedflystasjon,
132LV, Bodg
Forsvarets
operative
Hovedkvarter
(FOH), Reitan, Bodg
Joint Warfare
Center (JWC), Jatta,
Stavanger

Brigade Nord,
Setermoen Leiri
Bardu og Skjold Leir
i Malselv

Garnison Sgr
Varanger (GSV),
Ser- Varanger
kommune

2017

Luftbase Rygge,
Rygge kommune

Telemark bataljon,
Rena leir, Amot
kommune

HMKG/ 6.
Gardekompani,
Terningmoen leir,
Elverum kommune
Andgya Flystasjon/
133 Luftving, Andgy
kommune

Ramsund
Orlogsstasjon,
Tjeldsund kommune

Forsvarets
veteransenter,
Baereia, Kongsvinger
kommune

2018

Sjgforsvaret,
Haakonsvern,
Bergen kommune
139 LV Bardufoss,
Malselv
kommune

Hezeren,
Bardufoss,
Malselv
kommune

132 LV @rland
flystasjon, @rland
kommune

2019
NMR NOR SHAPE
og MMB/NOR Mil
Rep / Nato HQ
Garnisonen |
Porsanger (GP)

HMKG / Huseby
Leir

Bade ombudsmannen og representanter fra nemnda beskriver befaringene som nyttige og viktige
med tanke pa @ «ta temperaturen» pa forhold i Forsvaret og bli kjent med organisasjonen.
Ombudsmannsnemnda opplever det som viktig for eget arbeid & hgre hva de ansatte og tillitsvalgte

28 Hentet fra Dok. 5 for de respektive drene
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forteller og se med egne gyne hvilke forhold de opererer under. Representant for nemnda, nestleder
@yvind Halleraker, beskriver:

«Vi kommer alltid tilbake fra reisene med nyttig informasjon om hva vernepliktige og
TVO er opptatt av og hvilke problemer de er opptatt av i hverdagen sin. Det er et
veldig nyttig bakteppe til ombudsfunksjonen. Det § snakke med dem om hva vi er
opptatt av i forhold til deres situasjon er kanskje like viktig som det § behandle en
enkelt sak. Jeg opplever det som givende [...]».

Bade Ombudsmannen og representanter fra nemnda understreker at de vektlegger & ha mgter og
innhente informasjon fra «grasrota» og ikke bare toppledelsen ved leirene. Informanter som har
hatt Ombudsmannsnemnda p& befaring, beskriver at befaringene oppleves som positivt. En
informant brukte begrepet «skjerpende». Flere informanter understreker at Ombudsmannsnemnda
fremstar som kompetente og oppriktig interessert i hvordan personell og vernepliktige pa
lokasjonen har det. Ved flere anledninger har nemnda deltatt p& en slags vernerunde sammen med
tillitsvalgte ved lokasjonen. P& runden har tillitsvalgte forklart og vist frem forholdene de arbeider-
og lever under, og en informant forteller om hvordan nemnda p& eget initiativ undersgkte flere
konkrete fysiske forhold.

Rapport fra befaringene blir sendt til ledelsen ved besgksadressen, forsvarsstaben, FD,
forsvarsbygg, FLO hvis det gar pa bekledning, TVO m.m. Rapportene fra befaringene inngar ogsa i
Dok. 5 og danner basis for den arlige rapporteringen til Stortinget.

Rapportene har en forholdsvis uniform struktur. Rapportene beskriver hvilke av nemndas deltakere
som deltok p3a befaringen, samt programmet for besgket. Deretter oppsummeres informasjon som
blir gitt til nemnda pa mgter og omvisninger med ulike aktgrer og representanter for leiren. For
enkelte besgk gis det en egen beskrivelse av status og utfordringer ved den gjeldende leiren. De
senere 3rs Dok. 5 har hatt ett eget avsnitt med oppsummering og anbefalinger til slutt i rapporten.
Rapporten kombinerer informasjon fra ulike kilder og Igpende vurderinger fra nemnda og aktgrer
som er intervjuet/deltatt pd befaringene. Ombudsmannen sier at han «prover § bruke et sprék som
ikke er huggende, men [...] markerer det som er kritisk». Eiendom og bygg, personellsituasjonen
og personlig bekledning og utrustning (PBU) er hovedtemaer som gar igjen pa befaringene og som
vies plass i befaringsrapportene.

3.5.3 Administrasjon av Ombudsmannsnemnda

I tillegg til 8 behandle henvendelser og klagesaker, samt dra pa befaringer, er en av
Ombudsmannens oppgaver a8 administrere Ombudsmannsnemnda. I tillegg til 38 delta pa
befaringene, avholder ombudsmannsnemnda en rekke mgter hvert ar. I tidligere ars Dok. 5
fremkommer det en liste over hvilke mgter nemnda har hatt innevaerende &r. Dette er i de senere
drs Dok. 5 utelatt. I samtale med Ombudsmannen og nemnda fremkommer det imidlertid at
nemnda mgtes 5-6 ganger per ar, men at flere av mgtene legges til befaringene.

Nemnda er ifglge ombudsmannen selv «sveert sjelden inne i saksbehandling. Det er kun i seerskilte
tilfeller de blir orientert. Jeg bruker dem til «sparring» og drafter saker jeg har behov for innspill
p8.» Dette samsvarer med informasjon fra nemndsmedlemmer som er intervjuet og som forklarer
at de sjelden involveres eller orienteres om enkeltsaker. Dette er ogs8 i henhold til instruksen hvor
det i § 5 stdr: «De saker som skal behandles, forberedes og forelegges i alminnelighet av
Ombudsmannen. [...]. Henvendelser til Ombudsmannen i saker som er nevnt under § 3, bokstav a
og b, forelegges nemnda bare i den utstrekning de er av prinsipiell karakter eller har almen
interesse.»
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Oppfelgingen av undersgkelsen om mobbing og seksuell trakassering, MOST-undersgkelsen??, er et
eksempel pd en sak der nemnda har blitt direkte involvert. I tillegg brukes nemndsmgtene i
vinterhalvaret p& & ferdigstille Dok. 5. Ombudsmannen og hans kontor utarbeider utkast til rapport
som oversendes nemndas medlemmer. Nemnda gir tilbakemeldinger pd utkastet og diskuterer
dette samlet pd et mgte.

3.5.4 @vrige oppgaver

Videre deltar Ombudsmannen (og i noen tilfeller juristen ved kontoret) p8 samlinger og kurs
arrangert av tillitsvalgtordningen i Forsvaret. Hvert ar deltar Ombudsmannen pa to av tre kurs
tillitsvalgtordningen arrangerer (a-kurs og b-kurs). Her informerer Ombudsmannen om ordningen
for de vernepliktige og er tilgjengelig for innspill og henvendelser. Ombudsmannen oppgir at
deltakelse pd kursene er en viktig arena for synliggjering og for & fa tilbakemeldinger fra tillitsvalgte
p& forhold som bgr fglges opp.

De senere 3rene har Ombudsmannen og hans kontor arrangert ulike tema-/fokusdager. 1 2018
arrangerte Ombudsmannen to temadager/mgter knyttet til mobbing- og seksuell trakassering i
tilknytning til MOST-undersgkelsen. Mgtet ble bl.a. arrangert med bakgrunn i utenriks- og
forsvarskomiteens merknad i innstilling ved behandling av Dok. 5 2018-2019 om at Ombudsmannen
skulle fglge opp og rapportere pd Forsvarets oppfglging av MOST-undersgkelsen:
«Komiteen imgteser oppfalging av resultater og tiltak [knyttet til oppfglging av MOST] som falge
av underspkelsen i kommende 8rs innberetning for virksomheten.»3° Mgtene hadde som formal 3
gi nemnda kunnskap og informasjon om status og det videre arbeidet med MOST. Mgtet ble
arrangert 3. og 4. september 2019 og felgende aktgrer deltok: Forsvarsstaben HR,
Generaladvokaten, interesseorganisasjonene (NOF, BFO, NTL Forsvaret, Parat Forsvar), TVO og
Militeert kvinnelig nettverk. I Dok. 5 2019-2020 redegjorde Ombudsmannen i et eget kapittel for
Forsvarets oppfglging av MOST-undersgkelsen.

P& nydret gdr mye tid med til & utarbeide Dok. 5, som er Ombudsmannens &rsberetning til
Stortinget. Rapporten utarbeides i hovedsak av Ombudsmannen og ansatte ved hans kontor, men
ferdigstilles i samrad med Ombudsmannsnemnda. Rapporten overleveres til Stortingspresidenten
innen 1.april. Konkret oversendes nemnda et utkast til rapporten, og dette diskuteres pd et felles
nemndsmgte i januar/februar. Utvalgte enheter i Forsvaret far ogsa anledning til 8 utforme egne
innspill som vedlegges rapporten i sin helhet. I Dok. 5 for 2019 omfattet dette TVO, Forsvarsstaben
(FST), Forsvarets sanitet (FSAN), Forsvarets Hovedverneombud, Etisk R&d for forsvarssektoren
(ERF), FPVS/ Velferdstjenesten, i tillegg til generaladvokatens arsmelding for 2018 og 2019.
Ombudsmannen og hans kontor ferdigstiller rapporten, som overleveres Stortingspresidenten.
Rapporten behandles og debatteres i utenriks- og forsvarskomiteen som skriver sin innstilling, som
legges frem i Stortinget.

I tillegg har Ombudsmannen mulighet til 8 sende en saermelding til Stortinget, jf. instruksen § 6.
Ndveerende Ombudsmann har benyttet denne muligheten en gang i Igpet av sin periode. Saken
gjaldt lang saksbehandlingstid ved sikkerhetsklarering, og seermelding ble sendt Stortinget sammen
med EOS-utvalget.

29 Hgsten 2018 gjennomfarte Forsvaret en spgrreunderspkelse blant alle ansatte og vernepliktige for & kartlegge mobbing og seksuell trakassering
(MOST). Resultatene fra MOST-undersgkelsen ble offentliggjort i februar 2019.

*0 Innst. 345 S (2018-2019) Innstilling fra utenriks- og forsvarskomiteen om Ombudsmannsnemnda for Forsvaret sin arsberetning om virksomheten i tiden 1.januar —
31.desember 2018., https://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Publikasjoner/Innstillinger/Stortinget/2018-2019/inns-201819-
345s/?all=true
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3.6 Budsjett og ressurser
Ombudsmannen har fra 2016 til 2020 hatt budsjett p& mellom 7-7,5 millioner kroner, jf. tabell 3-
4,

Tabell 3-4 Tildelt budsjett

2016 7 000 000
2017 7 100 000
2018 7 300 000
2019 7 300 000
2020 7 500 000

Ordningen har med andre ord hatt en stabil budsjettmessig situasjon, uten gkninger utover normal
Ignns- og prisstigning. Dette gjenspeiles 0gsa i Riksrevisjonens gjennomgang de senere drene, hvor
det ikke har vaert saerskilte merknader til arsregnskap eller drift.

De stgrste utgiftspostene for ordningen er Ignn, husleie og reisekostnader. Vedlegg 2 viser regnskap
med utgiftsposter for de siste fem arene.

Ombudsmannen selv opplever ressurssituasjonen nar det gjelder antall ansatte som sdrbar og
gnsker en gkning for & kunne ansette en jurist til. Dette gnsket ble formalisert i budsjettforslag for
2020, der Ombudsmannen sgkte om «ett nytt 8rsverk for 8 pke kompetanse og kapasitet knyttet
til arbeide med veteraner og gkt internasjonalt engasjement»31, Ombudsmannen sgkte derfor om
totalt 8,4 millioner kroner i forslag til budsjett (en gkning pa 1,1 millioner fra tildeling i 2019 p& 7,3
millioner). Ombudsmannen fikk avslag pa dette, og ble som nevnt, tildelt 7,5 millioner kroner for
budsjettaret 2020.

31 Budsjettforslag og Tildelingsskriv 2020
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VURDERING AV DAGENS PRAKSIS OG INNRETNING

Ombudsmannsordningen for Forsvaret er et kontrollorgan for Stortinget, men i det daglige virke er
den en ordning som behandler saker for enkeltpersoner som mener de er uriktig, urimelig eller
urettferdig behandlet. All saksbehandling fra en offentlig instans bgr vurderes opp imot kjennetegn
pa god forvaltningspraksis generelt.

Det fins en rekke ulike standarder og kriterier for god forvaltningspraksis i et demokrati. Webers
idealtypiske byrakratimodell lister opp kriterier som tydelige nedskrevne retningslinjer og regler for
utfgring av  myndighet, tydelig arbeidsdeling, kvalifikasjonsregler for ansettelse,
kompetanseutvikling av personell, skriftlig og systematisk dokumentasjon og saksbehandling, m.m.
Slike kriterier skal sikre en transparent, ansvarlig og forutsigbar forvaltning som gjennomfgrer sine
oppgaver hht. prinsippet om likebehandling.

DCAF (Geneva Centre for Security Governance) har i sin evaluering av forskjellige lands
ombudsordninger tatt utgangspunkt i en forvaltningspraksis som resonnerer med FNs Human Rights
Council’s definition of Principles of Good Governance (resolution 2000/64) og som reflekterer
kjerneverdier som DCAF anser a vaere sentrale for arbeid i demokratiske institusjoner32,

I denne evalueringen har vi tatt utgangspunkt i FNs prinsipper for good governance slik de er
operasjonalisert i DCAF sin evaluering fra 2017. Kriteriene under hvert prinsipp er tilpasset og
justert noe, men omfatter fglgende:

Transparens
Ansvarlighet
Effektivitet
Uavhengighet
Relevans

YV V V V

I de neste avsnittene vil vi farst gi en kort beskrivelse av hvordan vi forstar hvert prinsipp, for vi
vurderer om og i hvilken grad ombudsmannsordningen for Forsvaret oppfyller prinsippet.

4.1 Transparens

En transparent institusjon har en etablert rapporterings- og dokumentasjonspraksis som sikrer
at allmennheten kan f8 innsyn i arbeidet som gjores. Et fungerende saksbehandlingssystem som
registrerer og dokumenterer henvendelser og saker som behandles, &8rsrapporter som
oppsummerer arbeidet i §ret som har gdtt med fokus p& utvikling og trender, dokumentasjon
p& arbeidsprosesser som innkallinger, agenda, og referat fra mater, er vesentlige kriterier.
Dokumentene bgr utformes p§ en mate som tydelig skiller mellom deskriptive beskrivelser av
faktiske forhold, og hva som er vurderinger. Videre er tilgjengeligheten av relevante dokumenter
p8 f.eks. en hjemmeside, relevant. Det bgr videre vaere lett 8 finne frem til beskrivende
informasjon om institusjonens mandat, mélgrupper, arbeidsmetodikk mv.

Slik ordningen praktiseres og gjennomfgres i dag, oppfyller Ombudsmannsordningen for Forsvaret,
enkelte av kriteriene knyttet til transparens pa et mer overordnet nivd: Det utarbeides
befaringsrapporter fra befaringsbesgk, det er etablert et saksbehandlingssystem for de formelle
klagesakene og det overleveres en arsrapport til Stortinget hvert ar.

32 Ombuds Institutions for the Armed Forces: Selected Case Studies (Published by DCAF - 2017)
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Innholds- og kvalitetsmessig oppfyller imidlertid ikke den skriftlige dokumentasjonen og praksisen
kriteriene for transparens. Det er etter Rambglls oppfatning behov for forbedret skriftlig
systematiserings- og fremstillingsevne generelt, bade i befaringsrapportene og i @vrig
dokumentasjon, blant annet Dok. 5. Dagens dokumentasjon barer preg av en til dels muntlig og
tilfeldig form for rapportering og gjengivelse som etter var mening ikke samsvarer med god
forvaltningspraksis.

Befaringsrapportene er utarbeidet og skrevet p& en mate som gjgr det vanskelig & fa grep om hva
som er deskriptive og objektive beskrivelser av faktiske forhold, hva som er informantenes
vurdering og hva som er nemndas (og Ombudsmannens) vurderinger. Videre er det vanskelig for
utenforstaende & se hvilke vurderinger som er gjort nar det gjelder utvalg av befaringssteder. Dette
bgr komme tydelig frem i befaringsrapportene. Det varierer ogsa i hvilken grad programmet for
besgket er redegjort eksplisitt for. Dette bgr legges ved hver befaringsrapport. Det er viktig med
dokumentasjon pa8 hvem Ombudsmannen og nemnda har mgtt, slik at utenforstdende kan knytte
funn og informasjon fra befaringene opp imot dette. I de senere arenes befaringsrapporter har det
veert inkludert et eget avsnitt med overskrift Oppsummering og anbefalinger. Etter Rambglls
vurdering baerer disse avsnittene oftere preg av en muntlig oppsummering enn konkrete
anbefalinger til oppfglging. Eksempler er fgrste og siste punkt i Oppsummering og anbefalinger i
befaringsrapport fra besgk ved Garnison Porsanger 15.-16.oktober 2019, gjengitt i Dok. 5 for 2019
(se tekstboks). Denne typen muntlige og uformelle formuleringer bgr skilles ut fra en mer konkret
anbefalings- og oppfglgingsliste.

e Ombudsmannsnemnda fikk en meget interessant og innholdsrik befaring over to dager
ved Garnisonen i Porsanger. Svaert spennende § f§ se hvordan GP skal gjenoppbygges
og hvordan Finnmark Landforsvar skal reetableres.

[..]

e Ombudsmannsnemnda vil takke for to meget flotte dager ved GP. Takk for fin
mottagelse, samtaler, bevertning og masse informasjon. Vi gnsker ledelsen, ansatte og
de til enhver tid tjenestegjgrende vernepliktige lykke til! Vi ser frem til neste besgk.

Videre bgr det etterstrebes & utarbeide mer konkrete, operasjonaliserte og tydelige anbefalinger
som gjor det enklere for mottaker (ansatte ved leiren, forsvarsledelse og Stortinget) a forsta hva
som bgr gjgres for a rette opp i og justere identifiserte behov. Vi kommer naermere tilbake til dette
i avsnittet om ansvarlighet.

Hjemmesiden www.ombudsmann.no er estetisk tiltalende. Den er nylig oppdatert (i juni 2020) og
har blant annet fatt en enkel og generell beskrivelse av «klagemuligheter» pa fgrstesiden og i en
egen fane. Et sentralt element ved en transparent organisasjon er at malgruppene for ordningen
0og @vrige interessenter, enkelt kan se hvem organisasjonen jobber for, innenfor hvilke temaer,
hvordan og hvor man kan henvende seg for bistand, og hva som skjer med en henvendelse. Teksten
fremstar per dags dato imidlertid som noe enkel og mangelfull. Under overskriften «Hva kan det
klages p&» star det f.eks. «Det kan klages p§ alle forhold i forbindelse med militsertjenesten». Her
er det behov for en mer utfgrlig tekst med eksempler pa type saker som kan vaere aktuelle 8 bringe
inn for Ombudsmannen. Etisk rad for Forsvarssektoren sin hjemmeside med egne faner for «Hva
er etikk», «Refleksjonstemaer» «Om forsvarssektoren» m.m. er en relevant sammenligning.33

33 https://forsvarsetikk.no/mandat,
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Forventet svartid for en henvendelse bgr ogsd fremkomme, slik det f.eks. gjgr pd nettsidene til
Likestillingsombudet.34

Det er imidlertid flere mangler ved nettsidene som kan knyttes til behovet for gkt transparens. For
det forste er det kun Dok. 5 fra 2015 og utover som er tilgjengelig pa ombudsmannens hjemmeside.
Gitt at dette er den viktigste formen for dokumentasjon ordningen har, og at eksempelvis
befaringene har veert gjennomfgrt siden 1953, burde et arkiv som gar lenger tilbake enn til 2015
kunne forventes a vaere tilgjengelig. Til sammenligning har Sivilombudsmannen sine arsmeldinger
-Dokument 4- tilbake til 1963 tilgjengelig pd@ hjemmesiden35. Videre bgr ogsa Stortingets
tildelingsbrev veere tilgjengelig, slik det bl.a. gjort hos Likestillingsombudet.3¢ En oversikt over hvem
som sitter i ombudsmannsnemnda og deres bakgrunn, bgr ogsa fremkomme. Det samme gjelder
mgteplaner/arsplan/aktivitetsplan. Se f.eks. Etisk rad for forsvarssektoren sin hjemmesiden med
egne faner for «<medlemmer», «arsplan» m.m.37, eller velkomstsiden til Ombudsmannsnemndas
engelske sgsterorganisasjon:

Figur 4-1 Skjermdump fra SCOAF32
Welcome to the Service Complaints Ombudsman for the
Armed Forces

The Ombudsman provides independent and impartial oversight of the Service complaints system
for members of the UK Armed Forces

How can we help you?

| want to make a I've made an I’'m involved in an | have received a
formal Service informal complaint on-going Service decision on my
complaint complaint Service complaint

Videre bgr det utarbeides og tilgjengeliggjgres retningslinjer for saksgangen for en henvendelse til
ombudsmannens kontor. Selv etter flere intervjuer med ombudsmannens kontor fremstar det som
noe uklart for Rambgll hvordan en henvendelse fglges opp og vurderes. Siden det ikke er utarbeidet
retningslinjer for arbeidet, fremstar det som en noe tilfeldig prosess hvordan en henvendelse blir
fulgt opp. Enkelte informanter har ogsd gitt uttrykk for at det er uklart for dem hvordan
Ombudsmannen og hans kontor faktisk jobber i det daglige og hva som skjer med saker og
henvendelser som meldes inn. Det er etter Rambglls oppfatning god forvaltningsskikk a8 veilede
brukere i saksgangen, som eksempelvis Sivilombudsmannen gjgr pa sine hjemmesider3. Det er
behov for en tydelig beskrivelse av dette, bade i arsberetninger og som tilgjengelig informasjon pa
hjemmesider.

34 https://www.ldo.no/ombudet-og-samfunnet/ombudets-arbeid/veiledningstjenesten,

35 https://www.sivilombudsmannen.no/arsmeldingene

3 https://www.diskrimineringsnemnda.no/%C3%A5rsrapporter

37 https://forsvarsetikk.no/mandat,

38 https://www.scoaf.org.uk

39 https://www.sivilombudsmannen.no/klage
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Generelt anser vi det som en mangel at ikke en stgrre andel av ombudsmannens og nemndas arbeid
dokumenteres skriftlig. Dette er szerlig viktig siden en sdpass liten andel av henvendelsene til
Ombudsmannen og hans kontor materialiserer seg i formelle klagesaker. I 2019 var det 43 formelle
klagesaker registrert i saksbehandlingssystemet. Ombudsmannen selv oppgir at de formelle
klagesakene kun utgjgr en brgkdel av henvendelsene han mottar og hdndterer. Siden de gvrige
henvendelsene dermed kan utgjgre en svaert stor andel av Ombudsmannens arbeid, er det av saerlig
interesse for allmennheten og Stortinget hva de gvrige henvendelsene omhandler og hvor de
kommer fra. Dette kan gjgres i et forholdsvis enkelt system, som ivaretar hensyn til personvernet
til de som sgker bistand. Se f.eks. figur 4-2 som illustrerer Forbrukerrddets statistikk over
henvendelser de mottok i 2018, samt figur 4-3 som er en fremstilling av Sivilombudsmannens eget
arbeid i 20194°,

Figur 4-2 Skjermdump fra Forbrukerrddets hjemmesider: oversikt over henvendelser

Landsoversikt / Velg fylke w7

1 Brukte biler 8 851

3 Handverkere 2984
4 IKT-produkter (mobil & data] 2776
5 Innredning og mebler 2585
© Andre transportmidler 1868
7 Luftfartsselskap 1632
8 Kleer og skotay 1601 263 %
@  Sterre husholdningsapparater 1516 249%
10 Elektrisitet 1385 227 %
11 Elektroniske artikler (minus data) 1231

12 Vedlikehold og reparasjon av kjeretay 1211

13 Eiendomsmeklere og takst 1182 194 %

Henvendelser per fylke

1 Oslo S 463 13,89
2 Akershus 7 492 12,00
3 Hordaland 6 058 11,54
4 Rogaland 5017 10,54
5 Trendelag 4742 10,25
A  Gctfald I R3S 128’9

40 https://www.sivilombudsmannen.no/wp-content/uploads/2020/03/SIVOM A%CC%8ARSMELDING 2019 NO WEB-1-1.pdf
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Figur 4-3 Skjermdump fra Sivilombudsmannens hjemmeside: oversikt over eget arbeid i 2019
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Selv om hver enkelt henvendelse kan virke liten og bagatellmessig, kan summen av henvendelser
innenfor samme tematikk gi enn god indikasjon pa& noe som bgr tas mer systematisk tak i. Et
neerliggende eksempel er arbeidet med veteranene. Ombudsmannen har i lengre tid gnsket en
formalisering/avklaring av hans rolle som Ombudsmann for veteranene, blant annet fordi flere
veteraner henvender seg til ham og kontoret i dag for bistand. Men akkurat hvor mange og hva
henvendelsene gjelder, kan ikke dokumenteres i noen seerlig grad.

Videre har det veert utfordrende for Rambgll & f3 innblikk i selve nemndas virke og rolle. Etter
instruksen § 5 avholder nemnda sine mgter «sa ofte det er behov for det», og for senere ars Dok.
5 (2015-2020), er mgtene s3 vidt nevnt, og hvilket behov som har foranlediget mgtene, er uvisst:

e Dok. 5 2015: «I tillegg til mgter i nemda under befaringene, er det ogsa avholdt egne
mgter i nemnda i mars, september og desember.

e Dok. 52016: «I tillegg til mgter i nemda under befaringene, er det ogsd avholdt egne
mgter i nemnda i februar og desember.»

e Dok. 5 2017: «I tillegg til befaringene, er det ogsa avholdt egne mgter i nemnda i mars
og desember.»

e Dok. 52018: «I tillegg til befaringene, er det avholdt egne mgter i nemnda.»

e Dok. 5 2019: «I tillegg til befaringene, er det avholdt 3 to-dagers mgter i nemnda.
Herunder eget seminar knyttet til MOST- rapporten.»

Til sammenligning er det pd Diskrimineringsnemndas hjemmeside oversikt over alle planlagte
mgtedatoer.4! Samtidig er det opplyst til Rambgll at det ikke er etablert noen praksis & utarbeide
referat fra nemndas mgter, til tross for at mgteprotokoller er eksplisitt nevnt i instruksen § 8. Vi er
blitt gjort oppmerksomme pa at nemnda er lite involvert i enkeltsaker, de Igses ved
Ombudsmannens kontor. I stgrre saker, som for eksempel MOST-undersgkelsen, har nemnda veert
mer involvert. Nemnda har blant annet deltatt p§ mgter i forbindelse med undersgkelsen, men
akkurat hvilken rolle de har spilt der, er ikke klart for oss.

41 https://www.diskrimineringsnemnda.no/m%C3%B8tedatoer-for-nemnda
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Oppsummert synes Ombudsmannsnemndas direkte og konkret involvering i utarbeidelsen av Dok.
5 som den viktigste og mest operative rollen nemnda har, i tillegg til & delta pd befaringene.

Konklusjon: Under prinsippet om transparens har ombudsmannsordningen et vesentlig
forbedringspotensial. I et demokratisk samfunn er 8penhet og transparens et svaert viktig element,
szerlig nadr det gjelder et organ som skal fungere som ombud for Forsvaret — en institusjon som av
mange anses som lite transparent og tilgjengelig for allmennheten. Apenhet om og tilgang til interne
prosesser og informasjon i en hierarkisk og streng organisasjon som Forsvaret kan p% mange mater
ses pa som en av de viktigste formalene med ombudsmannsordningen. Da er det ngdvendig at
ordningen selv oppfyller kriteriene for prinsippet om transparens pa en tilfredsstillende mate.

Det er imidlertid viktig & understreke at ingen av informantene som er intervjuet har uttrykt en
misngye knyttet til Ombudsmannens praksis eller uttrykt at de oppfatter Ombudsmannen selv,
ombudsmannens kontor eller nemnda som lite tilgjengelige og/eller at de fremstar som lite dpne.
Tvert imot gir flertallet av informantene tilbakemelding om at Ombudsmannen fremstdr som
sjeldent tilgjengelig for de som gnsker & komme i kontakt med ham. Flere har likevel etterspurt en
mer systematisk prosess for henvendelser og det fremstar som uklart for flere informanter hvordan
Ombudsmannen jobber og hva som skjer med henvendelser og klagesaker. Det fremstar ogsa
uheldig at enkelte informanter har gitt uttrykk for at de ikke vet hva som har skjedd videre med
saker som Ombudsmannen og/eller hans kontor har blitt informert om. Det kan hende
henvendelsen har blitt godt ivaretatt av Ombudsmannen og hans kontor, men nar innsender ikke
far vite hvordan henvendelsen folges opp, og dette heller ikke dokumenteres, er dette likevel en
utfordring.

Det bgr utarbeides system for registrering og dokumentasjon av alle henvendelser, ogsa de mer
uformelle. Videre bgr rapporteringspraksisen nar det gjelder Dok. 5 gjennomgas, og det bgr
utarbeides rutiner for referatfgring av mgter som gjennomfagres. Det bgr utarbeides rutiner for
hvordan en henvendelse fglges opp og hva klager/innsender av henvendelsen kan forvente av
oppfglging fra Ombudsmannens side. Videre bgr hjemmesiden oppdateres med relevant
informasjon som beskrevet.

4.2 Ansvarlighet

En ansvarlig institusjon er klar, prinsipiell og pedagogisk i sitt arbeid og i beslutningene som tas.
Det bgr fremkomme tydelig hva som er ordningens mandat, og i enkeltsaker bgr det fremkomme
tydelig hva det konkluderes med og det bar utarbeides konkrete anbefalinger og tiltak som m&
folges opp. Dette m8 kommuniseres tydelig til alle interessenter. Videre skal en ansvarlig
offentlig institusjon utarbeide referat fra alle mater som avholdes. Dette bidrar ogsa til § fremme
kontinuitet (overforbarhet) og likebehandling i avgjorelser, og saker som fglges opp. Prinsippet
om ansvarlighet er tett knyttet til kriteriet om transparens, siden det er gjennom en transparent
og 8pen praktisering av arbeidet, allmennheten kan vurdere om og i hvilken grad arbeidet utfores
pé en ansvarlig méte. P4 denne m8ten omfatter prinsippet ogs§ en vurdering av kontinuitet, all
den tid arbeidet bar gjennomfares p8 en slik m8te at det legges til rette for at det kan skje en
overforing av tidligere erfaringer og opparbeidet kompetanse ved for eksempel nyansettelser og
utskiftninger av personell.

Samtlige informanter oppfatter dagens Ombudsmann som ansvarlig i den forstand at
Ombudsmannen med kontor og nemnda fremstdr som kompetente, interesserte og
samarbeidsvillige i mgte med forsvarsledelse, departement, menige og andre. Slik vi har vurdert
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ordningen opp mot var definisjon av begrepet ansvarlig, fremgar det imidlertid at dagens praksis
har et vesentlig forbedringspotensial pa dette punktet.

Hovedgrunnen til dette er mangelen pa skriftlig dokumentasjon av arbeidet og vurderingene som
gjgres av Ombudsmannen, hans kontor og nemnda i det daglige, Igpende arbeidet. Dette fgrer til
at det er vanskelig for utenforstdende & forstd hvilke vurderinger som ligger til grunn for
prioriteringer av arbeidet, for eksempel hvilke vurderinger som avgjgr om en henvendelse blir en
formell sak i saksbehandlingssystemet eller hdndteres utenom dette.

Videre omhandler prinsippet om ansvarlighet ogsa at det for utenforstdende skal vaere tydelig
hvilket mandat en aktgr har, og pa bakgrunn av det - p& hvilket grunnlag eventuelle avgjgrelser
fattes. Flere informanter har uttrykt usikkerhet om hvilket mandat ombudsmannsordningen har,
hvilke problemstillinger som er relevante og hvilke malgrupper som er inkludert. Dette er i stor grad
knyttet til utformingen av instruksen: instruksens formalsparagraf og presiseringen som
fremkommer i § 3 gir ikke tydelige retningslinjer for dette. Det illustreres ogsa av fglgende avsnitt
i notat fra Sivilombudsmannen om avgrensningen av arbeidsomradet mellom Sivilombudsmannen
og Ombudsmannen for Forsvaret:

«Etter sivilombudsmannsloven § 4 annet ledd bokstav e, er «saker som etter
Stortingets bestemmelse hgrer under Ombudsmannsnemnda eller Ombudsmannen
for Forsvaret» unntatt fra Sivilombudsmannens arbeidsomr8de. Av instruksen for
Forsvarets ombudsmannsnemnd er det imidlertid vanskelig 8 utlede noe konkret om
deres mandat som avklarer spgrsmélet om de enkelte klagene vi mottar hgrer til oss
eller ombudsmannen for Forsvaret»,*?

Dette er problematisk, bade med tanke pa samarbeidet og arbeidsdelingen mellom Ombudsmannen
for Forsvaret og gvrige aktgrer som arbeider med samme malgrupper og problemstillinger, noe vi
kommer tilbake til neste avsnitt om uavhengighet. Samtidig kan det ogsd vaere problematisk for
brukerne av ordningen: et uklart mandat gjor det vanskelig for brukere & vurdere om deres
problemstilling er relevant for ombudsmannsordningen, og pa hvilket grunnlag en sak avgjgres.
Ombudsmannen har i flere r etterspurt en oppdatering og modernisering av instruksen, ogsa for
a tydeliggjgre mandatet for ordningen, herunder en endelig avklaring av om veteraner inngar i
malgruppen. En oppdatering av instruksen som ogsa tydeliggjer hvordan instruks og mandat tolkes
og operasjonaliseres, er ngdvendig for & tilfredsstille prinsippet om ansvarlighet.

Det er ogsa vanskelig for utenforstaende & se og vurdere bakgrunnen for valg av befaringssteder.
All den tid dette er en viktig og ressurskrevende del av arbeidet ved kontoret og nemnda, bgr det
fremkomme hva som er begrunnelsen for besgket, hva som er programmet for besgket, og hvilke
vurderinger som ble gjort i etterkant. Det fremkommer i korrespondanse mellom ombudsmannens
kontor og befaringsstedene som Rambgll har fatt tilgang til, at Ombudsmannen skisserer noen
temaer han og nemnda er szerlig interessert i & f& vite mer om ved besgket, og at programmet
kan/bgr utformes med utgangspunkt i dette. Dette er informasjon som bgr tilgjengeliggjgres og
offentliggjgres i forbindelse med befaringsrapportene, og det bgr fglges tydeligere og mer eksplisitt
opp i Ombudsmannens videre arbeid. Det bgr skrives referat fra alle mgter og samtaler som
avholdes og det bgr gjgres en samlet analyse av informasjonen som er innhentet, med
utgangspunkt i noen definerte problemstillinger (disse bgr vaere knyttet til formalet med besgket).
En slik systematikk og dokumentasjon knyttet til befaringene gir utenforstdende et innblikk i
hvordan Ombudsmannen, hans kontor og nemndas arbeid med enkeltsaker knyttes til en
overordnet og prinsipiell sammenheng pa en pedagogisk lett tilgjengelig mate.

42 25,10.2019, Notat etter magte med AFA om avgrensningen av arbeidsomrddet mellom Sivilombudsmannen og Ombudsmannen for
Forsvaret, saksnummer 2019/4253.
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Videre, som nevnt i forrige avsnitt, er det vanskelig & forstd hva som er vurderinger (og hvem sine
vurderinger det er) og hva som er en beskrivelse av faktiske forhold i befaringsrapportene og i
Dok.5. En mer strukturert og formell rapporteringspraksis er ngdvendig for 8 tydeliggjgre hvordan
arbeidet og vurderingene som gjgres, er prinsipielle. Et tydelig skille mellom deskriptiv og normative
elementer, er en viktig del av ordningens ansvarlighet.

Videre gjgr manglende tydelighet knyttet til vurderinger og anbefalinger at Dok.5 vanskelig kan
brukes av Stortinget som et referansedokument og kunnskapsgrunnlag for deres videre arbeid med
forsvarssektoren. Dette gjgr at ordningen og dagens praktisering fremstdr som lite ansvarlig, siden
et av formalene med ordningen nettopp ma veere at Stortinget skal kunne fglge opp og ha et
overblikk med Forsvaret.

Den manglende rapporteringspraksisen gjgr det ogsd vanskelig 8 vurdere prinsippet om
likebehandling. Nar informanter forteller om manglende informasjon om hvordan en henvendelse
er fulgt opp, setter det spgrsmalstegn ved likebehandlingen. Det mad imidlertid poengteres at det
ikke er noe i Rambglls datamateriale som tyder pd en systematisk manglende likebehandling i
arbeidet, men mangelen pd dokumentasjon gjgr det generelt vanskelig a stadfeste at likebehandling
faktisk skjer. Dermed blir anekdoter om enkeltsaker som ikke er blitt fulgt opp, stdende uimotsagt.

En mangelfull rapporteringspraksis og transparens i de brevene som utstedes i forbindelse med at
behandlingen av en klagesak avsluttes, fgrer ogsd til & svekke ordningens ansvarlighet. Disse
brevene og innholdet i dem fremstar som delvis mangelfulle. Dokumentasjonen Rambgll har fatt
tilgang pa, er sveert kortfattede brev, hvor det er lite tydelig hvilke vurderinger som ligger til grunn
for avgjgrelsen som er tatt. I flere av brevene er avgjgrelsen kun oppsummert i en eller to korte
setninger.

For en klager som far sin sak behandlet av Ombudsmannen, er det viktig at den endelige
konklusjonen fremstdr som et resultat av en rimelig og rettferdig saksbehandling. Dermed er det
ikke ngdvendigvis den ene setningen som malbaerer konklusjonen, men forklaringen pa hvordan
Ombudsmannen har kommet frem til den, som er det viktige. Ut fra de eksemplene Rambgll har
fatt tilgang til, har Ombudsmannen et forbedringspotensial pa dette omradet.

Videre fremkommer det, etter en gjennomgang av et utvalgt brev, at begrepsbruken ikke alltid
samsvarer med det som offisielt er ombudsmannens myndighet. Bruk av formuleringer som
«Ombudsmannen for Forsvaret finner at klagen fra xx ikke kan tas til falge», «(...) og opprettholder
derfor Forsvarets vedtak om ferietrekk», ligger pa utsiden, eller i beste fall pd grensen av hva
Ombudsmannen har hjemmel til 8 avgjgre. Rent formelt kan Ombudsmannen kun uttrykke om han
er enig eller uenig i behandlingen av en sak*3.

Etter instruksen § 8 er Ombudsmannsnemndas/Ombudsmannens saksdokumenter i
utgangspunktet offentlige. Alle saksdokumentene vi har fatt tilgang til, er merket «<FORTROLIG» i
rgd skrift, en gradering som kan gis med hjemmel beskyttelsesinstruksen44. Etter
beskyttelsesinstruksens § 6 skal graderingen 1) vaere i bldtt, 2) angi hvilken bestemmelse i
offentleglova*> som gir hjemmel for @ unnta dokumentet fra offentlighet, og 3) angi at graderingen
er foretatt i henhold til beskyttelsesinstruksen. Rutinen med & gradere saksdokumenter fremstar
som uriktig og ma endres.

43 Jurist Bjorn Gahre hos Ombudsmannens kontor uttrykker dette slik i en artikkel i Forsvarsforum i 2017 om hvorvidt HV-soldater har rett p8
feriepenger eller ei: «Men vi kan ikke palegge Forsvaret & betale, vi kan bare anbefale»

44 Instruks for behandling av dokumenter som trenger beskyttelse av andre grunner enn nevnt i sikkerhetsloven med forskrifter
(beskyttelsesinstruksen)

45 Lov om rett til innsyn i dokument i offentleg verksemd (offentleglova)
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Dagens ombudsmann har papekt at det foreld lite kompetanseoverfgring og/eller skriftlige
retningslinjer for arbeidet da han tiltrddte som Ombudsmann. Det er viktig at dagens Ombudsmann
legger grunnlag for en bedre overfgring til en fremtidig Ombudsmann.

Konklusjon: Under prinsippet om ansvarlighet har ombudsmannsordningen et
forbedringspotensial pa flere av kriteriene. Utfordringene henger i stor grad sammen med mangelen
pa transparens og apenhet grunnet en mangelfull dokumentasjons- og rapporteringspraksis. Videre
svekker det kontinuiteten ved ombudsmannsordningen, da det ved nyansettelser ved kontoret
og/eller ved ny ombudsmann, er lite tilrettelagt for overfgring av kompetanse, erfaringer og
kunnskap. I tillegg er det etter Rambglls mening viktig at Ombudsmannens kontor ved utforming
av saksavsluttende dokumenter, har brukerens behov klart for seg, og skriver pa en mate som viser
mottager at saken hans eller hennes har fatt den oppmerksomhet og behandling som kan forventes,
selv om resultatet kanskje ikke blir slik klageren hadde gnsket seg.

4.3 Uavhengighet

Uavhengighet har b8de en organisatorisk og finansiell dimensjon, og gjelder i dette tilfelle b4de
fra gvrige myndigheter og fra organene ordningen fgrer tilsyn med og fungerer som
ombudsmann for. I forlengelsen av dette er det viktig at institusjonen selv arbeider for § stadig
sikre uavhengigheten, bl.a. gjennom & etablere klare og omforente avgrensninger mot andre
samarbeidende og tilgrensende organer, og kommunisere disse effektivt utad. Videre er et
formelt mandat som krever en viss prosess for eventuelle endringer, et viktig element for § sikre
uavhengighet. Uavhengigheten og likebehandlingen bgr gjennomsyre arbeidet ved instansen og
vaere et kjennetegn ved s8 vel arbeidsprosesser som vurderinger. Arbeidsprosesser og uttalelser
bor veere kjennetegnet av uhildethet, og man bgr f.eks. unng8 unadvendige adverb og adjektiver
i saksbehandlingen. Uavhengighet kan videre knyttes til likebehandling: en uavhengig instans
sarger for at alle parter i en sak far komme til ordet og er upartisk i sine vurderinger.

Slik ombudsmannsordningen er innrettet og praktisert i dag, fremstdr den som udiskutabelt
uavhengig. For det fgrste er finansieringen sikret av Stortinget, heller enn av
Forsvarsdepartementet, som ofte direkte eller indirekte vil inngd som part i sakene Ombudsmannen
behandler. Videre utnevnes Ombudsmannsnemnda av Stortinget. Ordningen fremstdr som
institusjonelt og finansielt uavhengig og pd armlengdes avstand fra organisasjonen den skal drive
tilsyn med og fungere som ombudsmann for. Hverken Stortinget eller regjering har
instruksjonsmyndighet over Ombudsmannen for Forsvaret, og Ombudsmannsnemnda fremstar som
et partipolitisk ngytralt organ.

Mandatet er nedfelt i en skrevet instruks og sedvane/praksis utviklet over mange ar. I
utgangspunktet skal det vaere en enklere prosess a endre en instruks enn en lov. Det kan dermed
argumenteres for at et mandat nedfelt i lov i stgrre grad enn en instruks sikrer uavhengighet. Dette
ma igjen veies opp mot andre hensyn, som for eksempel effektivitet, som vi kommer tilbake til i
punkt 4.4. I tillegg er det spgrsmal om hvor mye vekt dette forholdet skal tillegges, all den tid
instruksen s & si har statt uforandret siden 1952.

Flertallet av informantene uttrykker at ordningens uavhengighet er noe av det som gjgr den
relevant og aktuell. Datainnsamlingen bekrefter at Ombudsmannen for Forsvaret utad fremstar som
en uavhengig og upartisk instans, kjent for & likebehandle partene i en sak. Dette fremheves ogsa
som en viktig grunn til 8 ta Ombudsmannens uttalelser til etterretning: mens gvrige aktgrer bade i
og utenfor Forsvaret (f.eks. FPVS, TVO, interesseorganisasjoner og arbeidstakerorganisasjoner,
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fagdepartement m.m.) ofte inngdr, enten direkte eller indirekte, som part i en sak, er
Ombudsmannen per definisjon uavhengig av bdde malgrupper og andre aktgrer som kan innga i
saken som behandles.

Videre uttrykker ombudsmannen selv en sterk bevissthet om denne egenskapen ved ordningen.
Ombudsmannen uttrykker at en likeverdig, upartisk og ngytral oppfalging av henvendelser og
informasjon han og kontoret mottar, er fgrende for arbeidet som utfgres.

Samtidig er et viktig kriterium ved uavhengighet at det er en tydelig arbeidsdeling ndr det gjelder
avgrensning mot andre samarbeidende og tilgrensende organer, og at dette kommuniseres tydelig
utad. Pa dette punktet er dagens innretting og praktisering mindre god. Flere informanter har, som
allerede nevnt, uttrykt en usikkerhet med tanke pa hvilke problemstillinger som er relevante for
ombudsmannsordningen, og hva som heller faller inn under eksempelvis Sivilombudsmannens
mandat. Ombudsmannen har selv ved flere anledninger gitt uttrykk for et gnske om en formell
klargjgring av mandat og malgrupper, men har selv valgt en pragmatisk tilneerming til spgrsmalet,
og har som utgangspunkt at «ingen ringer feil tii Ombudsmannen for Forsvaret». En slik tilnaerming
er vanskelig 8 kritisere og ingen aktgrer har meldt om at de opplever det som et konkret og praktisk
problem at det er uklart hva ombudsmannen har mandat til 8 ta av saker eller engasjere seg i
ellers. Samtidig er det et viktig poeng at ved uklar arbeidsdeling og mandat er det en fare for at
det blir utfordrende for brukerne 8 vite hvem de skal henvende seg til i en konkret sak.

Videre far den tidligere omtalte manglende rapportering- og dokumentasjonspraksis 0gsa
pavirkning pa hvordan og i hvilken grad ordningen oppfattes som upartisk. Manglende
dokumentasjon gir darlig grunnlag for @ konkludere tydelig rundt prinsippet om uavhengighet. Mer
utfgrlige og dokumenterte prosesser for det daglige arbeidet ved kontoret, befaringer og
saksbehandlingen knyttet til informasjonsinnhenting og vurderinger, vil kunne gi verdifull innsikt
og argumentasjon i en vurdering av om, og i hvilken grad ordningen praktiseres p& en uavhengig
mate.

Konklusjon: Ombudsmannsordningen oppfyller mange av kriteriene for uavhengighet, bl.a.
gjennom a veere institusjonelt og finansielt uavhengig fra bade Forsvarsdepartementet og Forsvaret
selv. Videre fremkommer det at mange av aktgrene Ombudsmannen arbeider med og for, oppfatter
ordningen som upartisk og ngytral, og ombudsmannen selv understreker uavhengighet som en
viktig verdi og retningssnor for eget arbeid. Samtidig er en manglende tydelighet knyttet til
ordningens mandat og malgrupper, og dermed uklar avgrensning opp mot samarbeidsparter og
tilgrensende organer, en utfordring nar det gjelder uavhengigheten. Videre pavirker manglende
rapporterings- og dokumentasjonspraksis ogsa her hvordan og i hvilken grad ordningen oppfattes
som likebehandlende og upartisk.

34



Rambgll - Evaluering av Ombudsmannsordningen for Forsvaret

4.4 Effektivitet

Effektivitet omfatter her to forhold: forméliseffektivitet og kostnadseffektivitet.
Formélseffektivitet handler om i hvilken grad ordningen bidrar til § oppfylle form8lene den er
satt til. Dette innebaerer 0ogs8 at ordningen utnytter handlingsrommet som er gitt, og benytter
seg av og sikrer rett kompetanse. Kostnadseffektivitet handler om at de tilgjengelige
okonomiske ressursene benyttes p§ en forsvarlig m8te som bidrar til at man til enhver tid f4r
mest mulig ut av tildelte ressurser.

Formalseffektivitet: Det er utfordrende & vurdere om og pa hvilken mdte ombudsmannsordningen
er effektiv, i den forstand om ordningen bidrar til & oppfylle de formalene den er satt til & nd. Det
er flere grunner til det. For det fgrste er ombudsmannsordningens instruks lite konkret nar det
gjelder formal med og malsetting for ordningen. Som nevnt tidligere, skal ordningen ifglge
instruksens § 1 «sikre de allmennmenneskelige rettigheter for Forsvarets personell og ved sitt
arbeid sgke 8§ medvirke til 8 effektivisere Forsvaret». Ut ifra denne formuleringen vil sikring av
allmennmenneskelige rettigheter og bidra til § effektivisere Forsvaret vaere formal for ordningen,
men dette er samtidig svaert overordnede malsettinger som er utfordrende bade 3 operasjonalisere
og @ male.

Ombudsmannen selv har heller ikke operasjonalisert sin tilnaerming til de to formalene, og hvordan
det daglige arbeidet ved kontoret, herunder klagesaksbehandling og befaringer m.m., styres eller
bidrar til & oppfylle formalene med ordningen, er uklart.

Et konkret og malbart forhold ved Ombudsmannens arbeid er antall klagesaker som behandles.
Antallet klagesaker har vaert nedadgdende i de siste arene, og i 2019 ble det behandlet 43 saker.
Det er flere grunner til at saksomfanget gar ned. For det fgrste er det betydelig feerre vernepliktige
inne i Forsvaret i dag enn tidligere. For det andre tillegger flere informanter en mer profesjonalisert
tillitsvalgtordning mye av eeren for nedgangen. For det tredje kan fa saker vaere et tegn pa at det
arbeides godt innad i Forsvaret, og at Ombudsmannens arbeid over tid har vaert medvirkende &rsak
til at det er fa klagesaker som havner pa hans bord i dag. For det fjerde kan fa klagesaker veere et
uttrykk for at Ombudsmannen behandler og «tar unna» mange saker fgr de formaliseres som
formelle klagesaker. Ombudsmannen selv oppgir at han mottar over tusen henvendelser i aret, og
at mange av disse Igses og handteres uten at de formaliseres som klagesaker i
saksbehandlingssystemet. Flere informanter oppfatter ombudsmannen som sveert tilgjengelig og at
han gjennom sin uformelle og meglerpregede handtering av mange henvendelser, bidrar til 8 «ta
av» for mange saker som kunne vokst seg stgrre dersom han ikke hadde handtert dem. Hvis dette
er tilfelle, kan det argumenteres for at Ombudsmannen gjennom sitt virke bidrar til 8 oppfylle
formalet med ordningen. Samtidig kommer vi igjen tilbake til den manglende dokumentasjons- og
rapporteringspraksisen som preger ordningen. Et system for dokumentasjon av henvendelser og
kategorisering av hvilke problemstilling og tema henvendelsen gjaldt, hadde kunnet underbygge en
slik konklusjon. Mangel pa dette gjgr det vanskelig @ vurdere om og i hvilken grad Ombudsmannens
arbeid og handtering av slike henvendelser er formalseffektiv.

Flere informanter gir tilbakemelding om at de opplever en effekt av arbeidet Ombudsmannen gjgr,
0ogsd utover den rene saksbehandlingen. En informant oppfatter at befaringene fungerer
«skjerpende» for leiren som mottar besgk, og flere informanter opplever at Ombudsmannens og
nemndas papekninger pa kritikkverdige forhold ved besgk pavirker ledelsens prioriteringer. Det er
generelt en gjennomgaende tilbakemelding fra flere informanter at Ombudsmannen og nemndas
arbeid i noen tilfeller setter fart p& hdndteringen av saker som allerede er i prosess, men som av
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en eller annen grunn har stoppet opp. Dette knyttes bl.a. til at Ombudsmannen selv respekteres av
aktgrene, og at ndr han uttaler seg i en sak, er det han sier viktig og relevant.

En av informantene uttrykte ogsa hvordan Ombudsmannen fgrst og fremst har sitt virke (og sin
effekt) i de sma og pa overflaten noksd ubetydelige saker, men at summen av dette arbeidet gir
effekt i stort, bade knyttet til allmennmenneskelige hensyn og effektivisering.

Ombudsmannen har ogsa hatt engasjert seg i enkelte stgrre, konkrete og mer prinsipielle saker der
hans involvering har hatt direkte betydning for utfallet. Dette omfatter bl.a. feriepengesaken46,
saken om kroppsnaert tgy4’ og saksbehandlingstid for sikkerhetsklarering*s.

Pa tross av dette er det pa generelt grunnlag vanskelig & dokumentere en reell effekt i form av
3rsak-virkning av ombudsmannens arbeid. Dette handler delvis igjen om arbeids- og
dokumentasjonspraksis. P& grunn av manglende konkrete anbefalinger etter bl.a.
befaringsbesgkene er det ikke tydelig hvilke utfordringer som er oppdaget pa befaringene og
vanskelig & undersgke for om anbefalingene er tatt til etterretning og fulgt opp. Det samme gjelder
utgangspunktet for et befaringsbesgk som bgr dokumenteres i forkant. P& denne méaten kan man
fglge opp den aktuelle problemstillingen under besgket, og dokumentere i etterkant om dette var
gjeldende eller ikke.

En ganske alminnelig metode for &8 male effektivitet i forvaltning/saksbehandling, er
saksbehandlingstiden. Vi har ikke snakket med noen klagere, og har dermed ikke belegg for 8 mene
noe om saksbehandlingstiden hos Ombudsmannen. Men i tillegg til at Ombudsmannen selv har
engasjert seg i lang saksbehandlingstid for sikkerhetsklarering og Generaladvokaten bruker en slik
indikator i sine rapporter, som ogsa er gjengitt i Dok. 5, er det neserliggende & foresld at ogsd
Ombudsmannen for Forsvaret foretok malinger pa egen saksbehandling.

Videre kan det stilles spgrsmal ved om Ombudsmannen utnytter det handlingsrommet som ligger i
eget mandat, saerlig ndr det gjelder arbeidet opp imot Stortinget. Klare anbefalinger og
oppfordringer til Forsvaret, som ogsa Stortinget kan se og fglge opp, ville kunne spisse
problemstillinger mer enn de gjgr i dag. Var gjennomgang av de siste ars behandling i komiteen av
Dok. 5 tilsier at det er lite «mat» i rapportene for komiteen 3 tygge pa. Ovenfor har vi omtalt at
dagens Ombudsmannsnemnd kun har benyttet muligheten til 8 melde inn enkeltsaker for Stortinget
én gang. Denne muligheten, som er et saerskilt verktgy beskrevet i instruksens § 6, kunne etter
Rambglls syn ha veert brukt oftere.

Kostnadseffektivitet: Som nevnt i punkt 3.6, er rammene for den budsjettmessige situasjonen
for ombudsmannsordningen veert stabile over flere &r. Ordningen har en erfaren stab, og slik vi
forstdr, evner ordningen 8 tiltrekke seg kompetente medarbeidere ndr det er behov.

Konklusjon:

Som pa flere av punktene ovenfor, gjgr den manglende dokumentasjonen pa det daglige arbeidet
det vanskelig @ konkludere entydig.

46 https://www.nof.no/arkiv/Aarset-vant-frem-med-feriepengekravet-

47 https://www.nrk.no/tromsogfinnmark/170-soldater-deler-fem-vaskemaskiner - -har-fatt-fotsopp -brennkopper-og-skabb-1.14760338

48 https://www.aftenposten.no/norge/i/3J4Q7/fikk-kald-skulder-naa-ringes-de-opp-av-forsvaret
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4.5 Relevans for brukerne

I en relevant ordning er form8let med ordningen er knyttet opp til et identifisert behov hos
mélgruppen som andre instanser ikke ivaretar. For 8 vaere relevant m& ordningen videre inneha
riktig kompetanse til 8§ h8ndtere saksportefoljen p§ en god méte, og en arbeidsform som er
tilpasset dagens behov og forventninger. Dette innebaerer ogsd en omstillingsevne til § ta inn
over seg og hdndtere nye problemstillinger og dermed tilpasse seg til behov og landskapet rundt
ordningen og dens mélgrupper. Videre er synlighet ovenfor mé&lgruppen en viktig del av
relevansprinsippet.

Ombudsmannen for Forsvaret ble opprettet relativt kort tid etter andre verdenskrig, og i s mate i
en helt annet samfunnssituasjon enn dagens. Utgangspunktet for Forsvaret og de vernepliktige,
som er det menneskelige utgangspunktet for ordningen, er likevel den samme: Staten kan, med
hjemmel i lov og Grunnlov, innkalle alle borgere mellom 19 og 44 ar til & gjgre en plikt for landet
dersom behovet skulle oppsta4. P& et prinsipielt og etisk grunnlag er ikke noe forandret siden
opprettelsen i 1952, og vi kan ikke si annet enn at ordningen som sadan, i dette lyset, fortsatt er
relevant.

P& et mer operasjonelt og praktisk/pragmatisk niva, ma vurderingene vaere noe mer nyansert, og
inviterer til 8 ta flere momenter med i betraktningen.

Alle informantene som er intervjuet, oppfatter ordningen som relevant. Dette knyttes til at flertallet
av informantene opplever at det er behov for en ordning som kontrollerer og sikrer at Forsvaret
bruker makten de har ovenfor sitt personell pd en mate som samsvarer med gjeldende
retningslinjer. Ombudsmannsordningen blir fremhevet av flertallet av informantene som en viktig
sikkerhetsventil. I forlengelsen av dette er det flere informanter som fremhever
ombudsmannsordningens uavhengighet, og at dette skiller ordningen fra f.eks.
interesseorganisasjonene og instanser i Forsvaret (f.eks. TVO). Ombudsmannsordningen er en
objektiv stgrrelse i et subjektivt landskap av interesser. Dette gjgr den relevant pa en annen mate
enn gvrige og tilgrensende aktgrer.

Flere informanter viser til den saerskilt sdrbare situasjonen de vernepliktige er i: det er ungdommer
som vier deler av sitt liv til tjeneste for landet. Flertallet har ingen yrkesbakgrunn fra fgr og kommer
rett fra skolebenken. P3 tross av at Forsvaret selv har en plikt til & ivareta sitt personell og sgrge
for at det er gode retningslinjer og rutiner, og flere pdpeker at bl.a. TVO er blitt en betydelig
viktigere ordning innad i Forsvaret, er flertallet av informantene ogsa tydelig pd at det brytes
retningslinjer, bl.a. om arbeidstid, hver eneste dag. Deler av Forsvaret har fortsatt en ukultur
knyttet til behandling av vernepliktige og ansatte, noe o0gsd MOST-undersgkelsen tydelig
dokumenterte. Flere informanter uttrykker at det er et behov uavhengige instanser utenfor
forsvarssektoren selv, som setter utfordringer knyttet til MOST og andre forhold i Forsvaret der det
utgves makt, pa dagsorden. MOST-undersgkelsen og flere informanter gir tydelig uttrykk for at
Forsvaret fortsatt har en vei & gd nar det gjelder ivaretakelsen av allmennmenneskelige rettigheter
for sitt personell, og at Ombudsmannen for Forsvaret har en rolle i ogsa dette arbeidet.

Videre oppleves ombudsmannen og hans kontor pa mange mater & ha inneha relevant kompetanse
med tanke pa hva brukerne har behov for: Ombudsmannen fremheves av mange som en
menneskekjenner, en tillitsperson som har gode kommunikasjons- og dialogferdigheter. Dette
fremheves som ngdvendig for & opparbeide seg ngdvendig tillit, bdde blant en sammensatt

4% Grunnlovens § 119 og forsvarslovens §6
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brukergruppe, samt blant ledelse og ansatte i samarbeidende og tilgrensende organisasjoner, i og
utenfor Forsvaret. Samtidig er det tydelig, og pa bakgrunn av tidligere drgftinger, at ordningen er
preget av manglende forvaltningskompetanse og systematikk i rapportering og skriftlig
dokumentasjon.

P& tross av at form8let med ordningen fremstar som relevant, kan det likevel stilles spgrsmalstegn
ved om dagens arbeidsform og prioriteringer som fglger av denne, styrker ordningens relevans.
Klagesakene vi har fatt tilgang til fremstar som lite graverende og/eller prinsipielle, og underbygger
ikke ngdvendigvis at ordningen bidrar til & sikre allmennmenneskelige forhold og effektivisere
Forsvaret. Men det er potensialet ordningen har, og den etiske begrunnelsen for 8 ha et eget
kontrollorgan for Forsvaret — forvalter av makt pd vegne av Stortinget, som er relevant.

Konklusjon: Overordnet vurderes formalet & vaere relevant for brukerne av ordningen: Det er
behov for en uavhengig kontrollinstans som skal arbeide for & ivareta allmennmenneskelige
rettigheter for Forsvarets personell. Samtidig kan det stilles spgrsmalstegn ved om dagens
praktisering av ordningen, herunder arbeidsform og prioriteringer, er relevant nar det gjelder &
fremme formalet. Arbeidsformen fremstdr i dag som noe ad hoc-basert og lite systematisert og
planlagt. Det er dermed vanskelig a8 se hvordan det daglige arbeidet konkret bidrar til 8 fremme de
allmennmenneskelige rettighetene til brukerne, eller til 3 effektivisere Forsvaret.

4.6 Oppsummering

Dagens Ombudsmann er bade likt og respektert. Han oppleves som en ressurs og stgttespiller for
flere aktgrer og som tilgjengelig for de som skulle ha behov for bistand. Flere informanter trekker
frem Ombudsmannens evne til 8 ga i dialog med ulike mennesker som positivt og viktig i utgvelsen
av rollen. Flere aktgrer, bade i og utenfor forsvarsstrukturen, forteller at de bruker Ombudsmannen
som radgiver og drgftingspart i saker de star i. Flere trekker ogsa frem at Ombudsmannen kjenner
Forsvaret og oppleves som kompetent. Han anses ogsa som uavhengig fra bade forsvarsstrukturen
sa vel som fra politisk styring, noe som blir fremhevet av flere som szerlig viktig.

Samtidig kommer det klart frem av gjennomgangen ovenfor at det finnes utfordringer med
tilhgrende forbedringspunkter pa alle punktene vi har gjennomgatt. Som det fremkommer av tabell
4-1, er utfordringene i stor grad knyttet til et behov for forbedret og mer strukturert arbeidsform
og arbeidsprosesser. I forlengelsen av dette er det ogsd tydelig behov for en kompetanseheving
knyttet til hvordan nettopp arbeidsprosesser og arbeidsform i et offentlig organ, som skal veere
kjennetegnet av transparens, ansvarlighet, uavhengighet og effektivitet, bgr struktureres og
gjennomfgres. Samtidig er enkelte av forbedringspunktene, ogsa nar det gjelder uklare strukturer
og systemer for arbeidsprosesser og arbeidsform, tett knyttet til behovet for et oppdatert mandat
som tydelig definerer formal med ordningen og malgruppene ordningen skal arbeide med og for.
Dette er noe vi vil se naermere pd i neste og siste kapittel.
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Tabell 4-1 Oppsummering av identifiserte utfordringer

Transparens

Ansvarlighet

Uavhengighet

Effektivitet

Relevans

Lite tydelig mandat

Uklare grenser mellom radgivning og
saksbehandling

Uklare grenser mellom objektive og subjektive
stgrrelser i befaringsrapportene

Uklar sammenheng mellom prioriteringer og
relevante brukerinteresser

Manglende avgrensning av ansvarsomrader
oppi mot tilgrensende organer

Mangelfulle begrunnelser for beslutninger i
saksbehandling

Mangelfull begrunnelse og hjemmelsangivelse
av unntak fra offfentleglova

Manglende oversikter over og referater fra
mgter i nemnda

Lite tydelig mandat

Uklare grenser mellom rédgivning og
saksbehandling

Mangelfull fgrstelinjeinformasjon til brukere
(hjemmeside)

Manglende avgrensning av ansvarsomrader
oppi mot tilgrensende organer

Mangelfull registrering av henvendelser

Mangelfull begrunnelse og hjemmelsangivelse
av unntak fra offfentleglova

Manglende oversikter over og referater fra
mgter i nemnda

Mangel pd informasjon om og rutiner knyttet til
arbeidet og saksbehandling

Kvalitative mangler i Dok. 5 og
befaringsrapportene

Manglende (tydelig) avklaring om
arbeidsdelingen mellom
ombudsmannsordningen og tilgrensende
organer

Manglende rapporterings- og
dokumentasjonspraksis

Uklar sammenheng mellom prioriteringer og
relevante brukerinteresser

Mulig mangelfull utnyttelse av mandatet, ref.
saermelding og anbefalinger og
oppfalgingspunkter til bade Forsvar og Storting
Mangelfull fgrstelinjeinformasjon til brukere
(hjemmeside)

Manglende avgrensning av ansvarsomrader
oppi mot tilgrensende organer

Mangelfull registrering av henvendelser

Mangelfulle begrunnelser for beslutninger i
saksbehandling

Mangel pa informasjon om og rutiner knyttet til
arbeidet og saksbehandling

En ad hoc-basert og lite systematisk
arbeidsform oppleves som mindre relevant for
3 fremme formalet med ordningen
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FREMTIDIG INNRETTING AV ORDNINGEN

Gjennom det forrige kapittel identifisert vi flere forbedringspunkter for at ombudsmannsordningen
skal fungere som en mer transparent, ansvarlig, uavhengig, effektiv og relevant institusjon.
Spgrsmalet er hvordan ordningen skal innrettes fremover og hvilke endringer som bgr gjgres for a
i stgrre grad oppfylle kriteriene for de nevnte prinsippene.

Forbedringspunktene som er identifisert knytter seg i hovedsak til mandatet for ordningen
(herunder formal og malgrupper), arbeidsform, samt arbeidsprosesser og kompetanse. Vi vil i det
folgende redegjore naermere for hvilke endringer vi anbefaler for hvert av disse omradene. Vi har
ikke identifisert forbedringspunkter som i seg selv tilsier at den organisatoriske innrettingen bgr
endres. Vi vil likevel diskutere dette og mulige alternativer i et eget avsnitt.

5.1 Mandat, formal og malgrupper

I forrige kapittel konkluderte vi med at det er flere forhold i relasjon til mandatet for ordningen som
bgr forbedres. Dette knytter seg blant annet til at selve formalet med og funksjonen til ordningen
oppfattes som utydelig. I tillegg er det noe uklart hvilke malgrupper ordningen skal fungere for.
Dette har innvirkning pa i hvilken grad ordningen kan sies a8 vaere transparent og ansvarlig, samt
kan fgre til en mindre effektiv organisasjon. Vi anbefaler derfor at mandatet oppdateres med en
tydeligere beskrivelse av hva ordningen skal vaere og fungere som, samt hvem den retter seg mot.

5.1.1 Formal og funksjon

Det er ikke utarbeidet noen formell definisjon for hva som ligger i en ombudsordning eller hva det
vil si @ veere et ombud. Ombudene som finnes i Norge, har sveert ulike oppgaver. Samtidig er det
et fellestrekk ved ordningene at de er uavhengige, men ogsa knyttet til enkeltpersonene som bekler
ombudstittelen. Ombudsordningene som er opprettet har videre en form for kontrollfunksjon og
ivaretar gjennom dette enkeltpersoners rettigheter og interesser.>°

Befring-utvalget beskrev tre typiske funksjoner for et ombud>?:

1) enuavhengig kontrollinstans som tar imot klager fra dem som mener seg krenket, men kan
0gsa ta opp saker pa eget initiativ. I slike saker er ombudet ngytralt og objektivt. Ombudet
behandler konflikter mellom parter, men er ikke selv part i konflikten.

2) en instans som driver utadrettet aktivitet og holdningsskapende arbeid.

3) en instans preget av interesserepresentasjon. Eksempler pa dette er Barneombudet og det
tidligere Forbrukerombudet (nd Forbrukertilsynet).

Djupedal-utvalget slo fast at et ombuds myndighet (kompetanse), oppgaver og hvordan ombudet
er organisert, ma avgjgres konkret for hvert enkelt ombud>2. For den fremtidige innrettingen av
ombudsmannsordningen for Forsvaret, vurderer vi at det ikke er behov for punkt 3 i redegjgrelsen
over - interesserepresentasjonen. Dette ivaretas bredt i dag av andre instanser, i hovedsak
interesseorganisasjonene, men ogsa TVO.

Vi vurderer imidlertid at punkt 1 (kontrollinstans) og 2 (utadrettet og holdningsskapende arbeid)
bgr omfattes av ombudsmannsordningen for Forsvaret:

50 Seland, I. m.fl. (2020): Evaluering av ordning med fylkesvise mobbeombud for barnehage og grunnskole — Utvidelse til landsdekkende ordning
2018-2020. NOVA rapport nr. 11/20

51 NOU 1995:26 Barneombud og barndom i Norge

52 NOU 2015:2 & here til - Virkemidler for et trygt psykososialt skolemiljg
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e Behov for en kontrollinstans / tilsynsinstans: Det er ngdvendig & fgre kontroll med om
Forsvarets ressurser forvaltes pa en god mate, szerlig med tanke pd de menneskelige
ressursene, sikre at disse blir behandlet p& en god mate, ogsa der spesiallovgivning gjelder,
og ikke blir et offer for effektivitetshensyn.

e Behov for en informasjonskanal og holdningsskapende arbeid, bdde internt mot
brukergrupper og eksternt mot tilgrensende aktorer og samfunnet ellers: Det er
behov for en uavhengig instans som har oppsyn med og kompetanse pa hvilke rettigheter
Forsvarets personell har, hvordan Forsvaret ivaretar disse, samt hvilke andre aktgrer som
jobber med problemstillinger innenfor denne tematikken. Videre er det ogsd behov for en
instans som bedriver utadrettet og holdningsskapende arbeid hva gjelder ivaretakelse av
allmennmenneskelige hensyn i Forsvaret og Forsvarets forvaltning av makt.

Dagens Ombudsmann for Forsvaret fungerer i dag som en kontrollinstans, men etter var mening
ma& arbeidsformen endres for at dette skal ivaretas pa en tilfredsstillende mate. Ombudsmannen
for Forsvaret fungerer som en slags informasjonskanal internt for Forsvarets personell, uten at dette
er spesifisert i mandat/instruks per i dag. Informasjonskanal ovenfor samfunnet ellers er noe
dagens praktisering av ombudsmannsordningen i liten grad oppfyller. Det er behov for 3
tydeliggjgre disse formalene i et oppdatert, formelt mandat.

Mandatet bgr ogsa presisere at ombudsmannsordningen bdde skal kunne behandle henvendelser
og klager fra malgruppene, samt drive oppsgkende virksomhet, ta opp saker pa eget initiativ og
drive med aktivt informasjonsarbeid, det vil si formalisere en selvstarter-funksjon. Vi vil redegjgre
narmere for dette i avsnitt 5.2 om oppgaver og arbeidsform.

5.1.2 Avklaring rundt malgrupper
I forlengelsen av forrige avsnitt og behovet for en konkretisering av ombudsmannsordningens
funksjon og formal, er det videre behov for en avklaring av hvem som er malgruppen for ordningen.

I § 1 iinstruksen for ordningen, fremkommer det at Ombudsmannen skal fungere for «Forsvarets
personell» generelt. Hvilke malgrupper dette omfatter er ikke operasjonalisert naermere. Det er
ingen tvil om at ombudsmannsordningen ble etablert med szerlig tanke pa de vernepliktige. Videre
har ordningen siden 1952 ogsd behandlet saker fra og henvendt seg til gvrige faste ansatte i
Forsvaret. Etter Rambglls vurdering fremkommer det med andre ord ingen usikkerhet eller
diskusjon hvorvidt disse gruppene (vernepliktige og faste ansatte i Forsvaret) er eller bgr omfattes
av ordningen. Vi ser det dermed ikke som ngdvendig med en naermere avklaring om eller pa hvilken
mate de vernepliktige og ansatte i Forsvaret omfattes av ordningen. For veteranene, kadettene og
heimevernsoldater vil vi derimot szerskilt redegjgre for var vurdering knyttet til om de skal omfattes
av ordningen.

5.1.2.1 Ombud for veteraner

I arbeidet med stortingsmelding 34 (2008-2009) «Fra verneplikt til veteran» ble innspill om en egen
ombudsfunksjon for veteraner vurdert. Regjeringen viste da til at Stortinget, i tillegg til
Sivilombudsmannen, allerede har etablert en Ombudsmannsnemnd og en Ombudsmann for
Forsvaret, og understreket at det er Stortinget som fastsetter instruksen for Ombudsmannsnemnda.
For & konkretisere og folge opp ambisjonene i stortingsmeldingen, utarbeidet regjeringen i 2011 en
handlingsplan, «I tjeneste for Norge», som inneholdt en rekke tiltak som skulle iverksettes i
perioden 2011-2013. Ingen av handlingsplanens 126 tiltak omtalte eller innbefattet noen rolle for
Ombudsmannen for Forsvaret.
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I august 2014 lanserte regjering oppfglgingsplanen «I tjeneste for Norge»53. Et av delmadlene i
handlingsplanen var at personell i internasjonal tjeneste og deres pargrende skal fa tilstrekkelig
kunnskap om klage- og ombudsordning for & sikre god ivaretakelse. Ingen av de varslede tiltakene
rettet seg mot Ombudsmannen for Forsvaret.

I stortingsmeldingen «Ogsa nar det blir krevet — veteraner i var tid» fra april 202054, oppsummerer
regjeringen prosessen rundt Ombudsmannsnemnda og dennes rolle for veteranene slik:

« [..] OfF har gjennom &r behandlet henvendelser fra personell som har deltatt i
internasjonale operasjoner, selv om dette ikke har vaert beskrevet i virksomhetens mandat.
Under forst8elsen av «alt personell i Forsvaret, fgr, under og etter endt militsertjeneste,
soldater s& vel som sivilt og militzert ansatte» har ogs§ OfF hatt fokus p8 veteranarbeidet.
I 2016 ble det tatt til orde for et eget veteranombud i Norge, blant annet fra grupper som
organiserer skadde veteraner. OfF ble utfordret p§ dette fra flere hold, og mente at det ikke
burde veere nodvendig med flere ombud, men at dagens ombudsmannsordning for
Forsvaret burde tillegges et formelt mandat fra Stortinget om ogs§ § ivareta ombudsrollen
for veteranene. Dette er gitt stgtte fra mange hold, ogs§ fra regjeringen. Stortinget har et
pdg8ende arbeid med revisjon blant annet av rollen og mandatet til
ombudsmannsordningen for Forsvaret. Det forventes at veteranombudsrollen blir en del av
dette. Inntil videre er OfF oppfordret av Stortinget til ogs8 § vektlegge arbeidet for og blant
veteranene. [...] »

Et konsulentselskap (PWC) evaluerte i september 2017 regjeringens handlingsplan (2011-2013)
som konkretiserte arbeidet med ivaretakelse og oppfalging av personell som har gjort tjeneste for
Norge i utlandet. I fglge PWC har Forsvaret gjennom etablering av nettsteder som
www.forsvaret.no/veteraner og www.itjenestefornorge.no bidratt til at personell i internasjonal
tjeneste og deres pargrende skal f& tilstrekkelig kunnskap om helsetilbud, rettigheter og
stgtteordninger, herunder ogsa klage- og ombudsordning. Ingen av disse nettstedene omtaler eller
informerer om Ombudsmannen for Forsvaret.

I Dok. 5 for 2016-2017 behandles veteranspgrsmalet grundig, og Ombudsmannsnemnda kommer
med en rekke anbefalinger for videre arbeid med veteranene. En av disse anbefalingen er at det
gjennom en presisering i instruksen til Ombudsmannsnemnda for Forsvaret fremg%r at ordningen
ogs% er ment for veteranene. I sin innstilling til Dok. 5 for 2016-2017 uttaler Utenriks- og
forsvarskomiteen at «Komiteen slutter seg til Ombudsmannsnemndas anbefalinger vedrgrende
veteranspgrsmal.» Komiteen diskuterer likevel ikke de enkelte anbefalingene fremsatt av
Ombudsmannsnemnda>>.

I 2017 satte Ombudsmannsnemnda et szerlig sgkelys pd veteranarbeidet, og i tillegg til &
gjennomfgre befaring og besgk til Veteransenteret pd Bzereia, hadde Ombudsmannsnemnda mgter
med Veteraninspektgren, samt med NVIO og SIOPS. Ombudsmannsnemnda tar i Dok. 5 for 2018
igjen opp spgrsmalet om Ombudsmannsnemndas rolle for veteranene, og skriver blant annet:

«Ombudsmannsnemnda hadde i 2017 et seerskilt fokus p8 veteranarbeidet i Forsvaret.
Dette ble beskrevet i Dokument 5 for 2017. Det ble tatt til orde for at Ombudsmannsnemnda
0gsd skulle vaere nemnd og ombudsordning for veteranene, noe som det ble gitt tilslutning
til under behandlingen av Dokument 5 for 2017. Det er bedt om at dette presiseres ved en
gjennomgang og fornyelse av nemndas mandat og instruks. Ombudsmannen har fremsendt

53 https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fd/dokumenter/dds-oppflgingsplan-materie-kor3.pdf
54 Meld. St. 15 (2019-2020)
55 https://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Publikasjoner/Innstillinger/Stortinget/2017-2018/inns-201718-358s/?m=0
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til Stortingets presidentskap en anmodning om oppstart av arbeidet med endring av
instruksen, og har forventning om at dette skal skje innen kort tid. Ombudsmannens kontor
arbeider som om mandatet vedrgrende veteraner er en realitet. Kontoret opplever en
betydelig gkt grad av henvendelser hva gjelder saker som omhandler veteraner.»

I behandlingen av Dok. 5, viser komiteens medlem fra Sosialistisk Venstreparti i innstillingen til
Ombudsmannsnemndas veteranarbeid «etter at det ble besluttet at den ogs§ skal vaere nemnd og
ombudsordning for veteranene». Utover dette kommenterer ikke komiteen Ombudsmannsnemndas
oppfordring om endring av instruksen.

Fra Dok. 5 for 2019 tar igjen Ombudsmannsnemnda opp spgrsmalet om nemndas mandat for &
jobbe med veteraner:

«Det er etterspurt bdde fra Forsvarsministeren og organisasjonene et eget Ombud
for veteraner. Ombudsmannsnemnda for Forsvaret har bedt sin oppdragsgiver -
Stortinget - om en endring av mandat og instruks slik at dette kan inng§ i
Ombudsmannsnemnda for Forsvaret sitt arbeid. Dette er nd under arbeid i
Stortinget i et eget nedsatt utvalg som skal se blant annet p8 forhold knyttet til de
ytre kontrollorganene. Dette arbeidet forventes gjort i 2020. Inntil da er
Ombudsmannsnemnda bedt om a fortsette sitt arbeid ogs§ med veteranene som
fokusomréde.»

S8 langt kan det synes som om det er bred politisk enighet om at Ombudsmannsnemnda skal ha
en rolle i arbeidet med veteranene, uten at mandatet er formalisert eller at det er utarbeidet noen
konkrete definisjoner, presiseringer eller p& andre mater angivelse av akkurat hva dette arbeidet
skal besta i.

P& den ene side kan det synes som om utenriks- og forsvarskomiteen allerede anser dette arbeidet
som en del av ombudsmannsnemndas mandat, og at Ombudsmannsnemnda etter eget utsagn
allerede jobber som om dette er en realitet, noe som ogsa fremgar av blant annet statistikken for
klagesaksarbeidet. P& den andre side etterspgr Ombudsmannsnemnda et klarere mandat for
arbeidet, og har tatt til orde for at instruksen endres, slik at dette ansvaret kommer tydelig frem.
Forsvarsdepartementet har ogsd sendt et brev til Stortingets president og bedt om at det
konkretiseres i instruksen at veteraner ogsa er omfattet av mandatet. Ifslge Forsvarsdepartementet
vil en slik utvidelse av mandatet vaere ukontroversielt.

I sum anser vi at Ombudsmannsnemnda allerede har etablert veteranarbeidet som innenfor
Ombudsmannsnemndas mandat, og at en eventuell endring i instruksen for @ avklare realitetene i
Ombudsmannsnemndas arbeid med veteranene i sa fall vil matte innebaere en instruks om ikke 8
jobbe med veteranene. Dette er ogsd i tr&d med merknaden fra utenriks- og forsvarskomiteen
medlem fra Sosialistisk Venstreparti under behandlingen av Dok. 5 2018 - 2019, som viser til
Ombudsmannsnemndas veteranarbeid «etter at det ble besluttet at den ogs8 skal veere nemnd og
ombudsordning for veteranene»>8, uten at Rambgll har klart 3 identifisere noen formell beslutning.

Vi anser det som ikke formelt avgjgrende for Ombudsmannsnemndas videre arbeid med veteranene
at dette blir inntatt i instruksen. Det er likevel argumenter for 8 gjore dette: En slik formalisering
vil synliggjere for alle at mandatet til Ombudsmannsnemnda ogsd omfatter veteranene. Det vil
fierne enhver tvil, noe som etter var mening er hensiktsmessig for flere parter: Storting, regjering,
andre organisasjoner, og kanskje aller viktigst, for veteranene selv.

56 Innst. 345 S (2018-2019)
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Ut fra en forstdelse om at Ombudsmannen for Forsvaret har eller skal ha en rolle for veteranene,
dukker det opp spgrsmal om hvordan denne rollen skal utformes, hvorvidt tilfgring av ressurser er
ngdvendig, og i sa fall hvilke.

Veteraner er ikke en homogen gruppe, men bestar av individer med forskjellige utfordringer og
behov. Enkelte har store problemer av fysisk og/eller psykisk art, mens andre har behov som er
enklere 8 dekke. Flere informanter har pekt pd at utenlandsoppdrag tidligere ble utfgrt slik av
soldatene etter endt tjeneste dro hjem til en sivil tilvaerelse, mens de i dag oftere drar tilbake til en
militaer tilveerelse. Denne utviklingen har @penbart fort til en bedring, i og med at Forsvaret er bedre
egnet og beredt til & ta vare pa sin egne ved hjemkomst. For de tidligere veteranene har det ofte
veert slik at de har veert overlatt til seg selv, og med liten kunnskap om hvilke tjenester som har
veert tilgjengelige. Selv om denne siste gruppen vil bli mindre over tid, er det fortsatt mange som
har behov for hjelp og bistand.

Det fremg%r av rollen Ombudsmannen for Forsvaret har, at hans bistand farst ytes etter at
tjenestevei er uttgmt. Det indikere at Ombudsmannen for Forsvaret ikke skal ha noen rolle som
forstelinje i det som kan vise seg @ bli en saksbehandling. Uten at instruksen endres pa dette
punktet, anser vi Ombudsmannen for Forsvarets rolle som etterprgver av prosesser som oppleves
urettferdig eller urimelig, som i dag, ogsa gjelder for veteranene. En slik rolle ma ha sin naturlige
avgrensing mot de oppgavene som er lagt til Klagenemnda for kompensasjon og billighetserstatning
for psykiske belastningsskader som fglge av deltakelse i internasjonale operasjoner>’.

Ombudsmannen har selv gitt uttrykk for at hans rolle i forste rekke vil veere 8 bista veteraner med
& finne frem til riktig instanser, dersom han ikke selv kan hjelpe umiddelbart. Samtidig merker vi
oss at det over lengre tid i forskjellige veteranmeldinger har vaert et mal 8 styrke forskningen rundt
veteranspgrsmal, noe som sa vidt vare informanter kan opplyse om, ikke skjer. Dette er et
eksempel pa en sak Ombudsmannen for Forsvaret i langt stgrre grad enn tidligere burde falge opp,
uten at det innebaerer at Ombudsmannen dupliserer andres arbeid, eller gar utover eget mandat.

5.1.3 Ombud for studenter ved Forsvaret hggskole

Endringer i universitets- og hgyskoleloven og fagskoleloven som lovfestet at alle studenter skal ha
tilgang pa et studentombud, trédte i kraft 1. august 201958, Lovens § 4-17 bestemmer at styret
ved utdanningsinstitusjonen skal sgrge for at alle studenter har tilgang til et studentombud. Etter
bestemmelsen skal studentombudet gi studenter rdd og hjelp i saker knyttet til deres
studiesituasjon.

Gjennom lovprosessen har det veert et spgrsmal om hvordan man skal oppfylle dette kravet for
studentene ved Forsvarets hggskole, FHS. Pa bestilling fra Forsvarsdepartementet gjorde FHS en
utredning og vurdering av de ulike alternativene:

1) Forsvarsdepartementet unntar FHS fra forskriften, slik at elevene ivaretas av
andre likeverdige ordninger.

2) FHS oppretter et eget studentombud.

3) FHS inngdr samarbeid med andre hgyskoler/universitet

Etter en gjennomgang av alternativene, konkluderte FHS med at

«Forsvarets ombudsmann fremst8r som den mest hensiktsmessige lgsningen, seerlig
med tanke p& at denne ordningen vil bli supplert av Forsvarets gvrige ordninger som

57 https://data.regjeringen.no/sru/organ/ORGAN 00001844 2011 01 01/false/visning
58 https://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Saker/Sak/?p=75811
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beskrevet ovenfor. FHS’ studenter vil dermed f§ et helhetlig tilbud fra FHS, som vil
ivareta deres rettsikkerhet.»

Samtidig understreker FHS i sin redegjgrelse at dersom Ombudsmannen for Forsvaret skal ivareta
denne funksjonen for FHS sine studenter, ma det foretas enkelte justeringer i instruksen for
kadettene, i tillegg til at det ikke kan veaere noe krav for studentene ved FHS at alle klagemuligheter
i Forsvaret ma benyttes fgr studentene kan klage til Ombudsmannen for Forsvaret.

I et brev til Forsvarsdepartementet datert 14. april 2020, er Studentrddet klare p3 at de ikke gnsker
at Ombudsmannen for Forsvaret skal ha en rolle som deres Studentombud. Studentradet anfgrer
at Ombudsmannen for Forsvaret ikke vil ha ressurser til & prioritere studentene pa en god nok
mate, de registrer «ogs§ at det siste &ret fremkommer eksempler p& at ombudsmannens
syn ikke blir i hensyntatt av Forsvarets hggskole», og mener det er avgjgrende at studentombudet
har god sektorkompetanse innenfor utdannings- og forvaltningsrett, siden studentombudets arbeid
i det vesentligste knytter seg til et sivilt regelverk eller regelverk som er tilpasset det sivile.
Studentrddet anbefaler derfor at FHS inngar et samarbeid med andre hggskoler eller universitet for
3 sikre studentenes tilgang til studentombud i henhold til § 4-17.

I brev fra Forsvarsdepartementet til Forsvarets hggskole, skriver departementet fglgende:

«FD har n§ mottatt svar fra Stortinget. Det er p§ n8veerende tidspunkt ikke anledning
til § endre instruksen, da virksomheten til Ombudsmannsnemnda for Forsvaret
inng8r i mandatet til utvalget som er nedsatt for & utrede Stortingets
kontrollfunksjon, jf. Innst. 271 S (2018-2019). Utvalget har frist til 31. januar 2021
til 8 avgi sin innstilling. Presidentskapet legger derfor til grunn av Forsvaret mé8 finne
en annen lgsning for § dekke det lovp8lagte kravet om studentombud for FHS.

FHS har allerede utredet flere alternative lgsninger til studentombud, og Forsvaret
m& p8 nytt se pd hvordan kravet om studentombud ved FHS best kan oppfylles.»

Rambgll forstar det slik at det er enighet mellom institusjonene om at det kreves en endring i
instruksen for @ formalisere og oppfylle det lovkrav en ombudsordning for studentene ved FHS
krever, samtidig som en ombudsmannsordning for studentene ma vaere pa plass i god tid for
Harberg-utvalget, som denne rapporten skal danne et kunnskapsgrunnlag for, avslutter sitt arbeid.
FHS har i tillegg opplyst at de sgker & oppfylle lovkrav om studentombud for sine studenter gjennom
en Igsning med andre institusjoner.

Etter Rambglls oppfatning bgr Ombudsmannens for Forsvaret ikke vurderes videre som et mulig
studentombud. Dette begrunner vi i Ombudsmannen for Forsvarets ressurssituasjon, tidsaspektet
og ikke minst studentenes egen vurdering.

5.1.4 Ombud for Heimevernsoldater

Heimevernets mannskaper er vernepliktige utdannet i Heeren, Sjg- og Luftforsvaret. Etter
forstegangstjenesten, overfgres arlig 4500 soldater til Heimevernet for tjeneste frem til de fyller 44
o . . . . . o . .

ar. Grunnutdanningen vedlikeholdes og videreutvikles gjennom arlige gvelser. I langtidsplanen for
Forsvaret er det ifslge Heimevernets ledelse et gkt fokus pd reservister, noe som ngdvendigvis
innbefatter Heimevernet.

En av de mest profilerte sakene ombudsmannen har behandlet/uttalt seg om de siste arene, gjelder
hvilken rett til feriepenger som utlgses av den arlige godtgjgrelsen til Heimevernets innsatsstyrke.
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Ombudsmannen har ikke bare vurdert saken som relevant og innenfor sitt mandat, men ogsa i
prosessen innhentet en egen juridisk vurdering av saken®®.

Denne saken har gatt over lang tid, har hatt stor oppmerksomhet i bdde media og i det politiske
miljget, og Ombudsmannen har veert klar i sitt syn hele veien, uten at noen har papekt at dette
ligger utenfor Ombudsmannens mandat.

Vi kan ikke finne noen apenbare grunner til at ikke ogsd heimevernsoldatene skal omfattes 0gsa i
fremtiden av Ombudsmannens mandat. Vi mener derfor, som for veteranene, at dersom Stortinget
gnsker a8 ta et standpunkt som endrer dagens tilstand, m3 det veere 8 si klart ifra at
heimevernssoldatene ikke er omfattet av ombudsmannens mandat.

5.1.5 Tydeliggjgre mandatet til ombudsmannsordningen

I tillegg til en klargjgring og konkretisering av funksjonen og formalet med
ombudsmannsordningen, samt malgruppene for ordningen, vil vi anbefale at mandatet for
ordningen tydeliggjgres.

Stortingets andre kontrollfunksjoner er regulert gjennom lov, og som Rambgll ser flere av
informantene fordeler og ulemper med at Ombudsmannsnemnda er regulert gjennom en instruks.
Det sterkeste argumentet som anfgres mot & lovregulere Ombudsmannen for Forsvaret er at det er
mindre fleksibelt enn gjennom en instruks. Samtidig kan vi ikke se at det skulle vaere behov for en
slik fleksibilitet fremover, blant annet p& bakgrunn av hvor sjeldent instruksen er endret siden 1952.
Vi mener i tillegg at pa prinsipielt grunnlag bgr Ombudsmannen for Forsvaret ha det samme rettslige
fundament som gvrige kontrollorganer underlagt Stortinget, og anser at mandatet fremover bgr
forankres i lov.

5.2 Oppgaver og arbeidsform fremover

Mange av forbedringspunktene identifisert i kapittel 4 handler om arbeidsform. Blant annet pa grunn
av lite systematisert og strukturert saksbehandling og uklare grenser mellom rddgivning og
saksbehandling, kvalitative mangler i skriftlig dokumentasjon (bl.a. Dok. 5), fremkommer det at
ordningen har utfordringer ndr det gjelder transparens og ansvarlighet. I tillegg gjgr dette det
vanskelig 8 vurdere ordningens effektivitet. Vi anbefaler derfor en stgrre gjennomgang av
arbeidsformen hos ombudsmannsordningen og at det tydeliggjgres i mandatet for ordningen hva
som er forventet arbeidsform.

Arbeidsformen og oppgavene til ombudsmannsordningen ma apenbart vaere knyttet til formalet
med ordningen. Tidligere er det gjort rede for vare vurderinger knyttet til formalet og konkludert
med at ombudsmannsordningen bgr ha to fokusomrader: vaere en kontrollinstans nar det gjelder
Forsvarets ivaretagelse av eget personell og egen effektivitet, og i tillegg veere en intern
informasjonskanal ndr det gjelder hva som er riktig instans & henvende seg til for sine
problemstillinger, samt utad mot Stortinget og samfunnet for gvrig.

For & ivareta sin rolle som kontrollinstans vurderer vi det som ngdvendig at ombudsmannsordningen
har anledning til @ bade motta og behandle klager og drive oppsgkende virksomhet. Det er viktig
at dette gjores pa en transparent og ansvarlig mate. Befaringer er et eksempel pa en mate & drive
oppsgkende kontrollvirksomhet pa.

Nar det gjelder informasjonsfunksjonen vil den kunne fungere som en informasjonskanal for
personell i Forsvaret som har behov for bistand til & vurdere og finne frem til hvilken aktgr som kan

59 https://forsvaretsforum.no/soldat/strid-om-feriepenger/114880

https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/mR91lg/heimevernssoldat-vant-kampen-mot-staten-men-frykter-staten-vil-endre-reglene
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hjelpe dem med deres problemstillinger. Ombudsmannen vil ogsd fungere som en objektiv
informasjonskanal nar det gjelder Forsvarets arbeid. I tillegg er det, bade internt og eksternt, behov
for en instans som bedriver utadrettet og holdningsskapende arbeid for ivaretakelse av
allmennmenneskelige hensyn i Forsvaret og Forsvarets forvaltning av makt. Begge disse
funksjonene, informasjonskanal og holdningsskapende arbeid, bgr inngd som oppgaver for
Ombudsmannen fremover. Dette gjores gjennom & delta pd relevante arenaer innad i Forsvaret
(kurs m.m. - gjgres i dag), veere tilgjengelig (gjgres i dag), veere synlig (behov for forbedring, bl.a.
av hjemmesider), samt vaere en synlig aktgr i samfunnet ellers (delta pd relevante arenaer, noe
som gjgres i noen grad - deltar bl.a. pd veterankonferansen), sette saker pd dagsorden (gjgres i
noen grad i dag - men behov for mer), vaere mer synlig og tydelig ovenfor bl.a. Stortinget m.m.

For & gjennomfgre disse oppgavene, er det behov for en oppdatering av arbeidsform, og szerlig
behov for en gjennomgang av rutiner med tanke pd8 dokumentasjons-, saksbehandling og
rapporteringspraksis. Dette innebaerer a:

Utarbeide operasjonalisering av mandat
o Omforent avgrensning til andre organer/institusjoner
o Utarbeide strategi / &rsplan for virksomhetet
Utarbeide skriftlige rutiner for saksbehandling
- Forbedre skriftlig rapportering i befaringsrapporter og Dok. 5
Muntlige, uformelle betraktninger bgr unngds
Tydelig skille pfé deskriptiv informasjon og vurderinger
Knytte befaringer til etablerte kunnskapsgrunnlag fra driften ellers
Tydelige og operasjonaliserte anbefalinger med konkrete tiltak som kan
folges opp av bade Ombudsmannen og Stortinget
Oppdatere hjemmesider/utarbeide informasjonsmateriell:
o Informasjon om mandat, saksbehandling, malgrupper m.m.
o Informasjon om arbeidet: mgteplaner, medlemmer i nemnda m.m.
o Dokumentasjon: tidligere arsberetninger og tildelingsbrev
o Informasjon om tilgrensende organer og samarbeidsparter

'
O O O O

5.3 Ressurser og kompetansebehov

I forlengelsen av forrige avsnitt om behov for oppdatert arbeidsform, er det relevant & vurdere om
hvilke ressurser og kompetanse som er ngdvendig for 8 gjennomfgre endringene som kan sikre at
ordningen blir mer transparent, ansvarlig og effektiv fremover.

Som det fremkommer av de neste avsnittene vurderer vi at det ikke er behov for en (stgrre)
utvidelse av de gkonomiske rammene for & gjennomfgre foresldtte endringer. S8 lenge
saksmengden ikke gker vesentlig, vurderer vi at dagens (ca.) fire arsverk ved ombudsmannens
kontor bgr vaere i stand til & gjennomfgre endringene og drive arbeidet fremover pad en mate som
oppfyller formalet med ordningen i trdd med prinsipper for god forvaltningsskikk. Samtidig er det
mest sannsynlig behov for noe hgyere forvaltningskompetanse og vi antar at dette kan dekkes
gjennom 3 omgjgre en av sekretaerstillingene.

5.3.1 Ressurser

Med utgangspunkt i de de foreslatte arbeidsoppgavene og oppdatering av mandatet, vurderer vi at
det ikke er stort behov for gkte ressurser pa navaerende tidspunkt, hverken i form av antall ansatte
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eller gkonomiske ressurser til driftsutgifter. Som nevnt fremgar det av rollen som ombudsmann at
bistand fgrst skal ytes etter at tjenestevei er uttgmt. Det indikerer at Ombudsmannen ikke skal ha
noen rolle som saksbehandler i fgrstelinje. Vi vurderer det ogsd at ombudsmannsrollen er uegnet
til 8 skulle g8 inn i erstatningssaker for & vurdere gyldigheten av f.eks. vedtak i klagesaker hos
klagenemnda for disiplinaersaker.

En formalisering av at mandatet for Ombudsmannen for Forsvaret ogsd omfatter veteraner og
heimevernsoldater, vil etter var vurdering ikke medfgre en gkning i saksmengden som skulle
utfordre dagens gkonomiske rammer.

De stgrste endringene som foreslas er knyttet til arbeidsform relatert til det administrative arbeidet,
herunder retningslinjer for saksbehandling og registrerings-, dokumentasjons- og
rapporteringspraksis. Dette vil i seg selv kreve noen ressurser, men etter var vurdering ikke mer
enn at eksisterende ressurser i dag bgr kunne utarbeide dette innenfor gjeldende rammer. Nar de
foresldtte tiltakene er gjennomfgrt (oppdatere hjemmeside, utarbeide skriftlige rutiner for
saksbehandling og operasjonalisering av mandat, forbedre skriftlig rapporter m.m.) vil forbedrede
arbeidsrutiner i seg selv frigjgre ressurser.

Det kan imidlertid vaere grunn til 8 se pa sammensetningen av de i underkant fire arsverkene, og
med det vurdere om et behov for mer juridisk og/eller forvaltningskompetanse kan dekkes ved &
omgjgre en av sekretaerstillingene. Dette vil bidra til 8 lette arbeidet med & gjennomfare foreslatte
endringer knyttet til arbeidsform og rutiner.

Under arbeidet med denne rapporten har det komme signaler om at Generaladvokatens kontor er
under omorganisering, og at dette kan pavirke Ombudsmannen for Forsvaret. Sa vidt vi forstar, er
det en prosess helt uavhengig av Harberg-utvalgets arbeid med & revidere Stortingets
kontrollfunksjoner, og vi har valgt a8 ikke forfglge eventuelle implikasjoner dette kan ha for
Ombudsmannen for Forsvaret.

5.3.2 Kompetansebehov hos Ombudsmannen

Det er ikke satt noen formelle kompetansekrav til Ombudsmannen for Forsvaret, og som det
kommer frem av oversikten i kapittel 3, har alle Ombudsmennene fra 1952 og frem til i dag hatt
sapass forskjellige bakgrunner at man ikke kan trekke frem noen klare tendenser.

Rambgll har imidlertid stilt samtlige informanter spgrsmal om hvilke kompetanse de anser det er
behov for hos og i en Ombudsmann for Forsvaret. For Ombudsmannen selv er det flere som nevner
at det er behov for en Ombudsmann som evner & forstd og navigere i en sammensatt, kompleks
og annerledes organisasjon som Forsvaret, og at inngdende kjennskap til Forsvaret er ngdvendig.
Enkelte mener denne kjennskap bgr komme fra egenerfaring fra Forsvaret, mens andre mener
kjennskap kan tilkomme kandidater pa8 annet vis. Enkelte informanter mener imidlertid at dette
ikke er et ngdvendig krav og at kjennskap til og erfaring fra komplekse organisasjoner som sadan,
kan veere like relevant.

Flere informanter peker pa at formell utdannelse kan vaere en fordel, men ikke ngdvendigvis s@nn
at det bgr utelukke gode kandidater uten. Flere informanter gjgr derimot et poeng ut av at det
uansett ikke bgr stilles krav til juridisk bakgrunn.

Som det fremgar av datainnsamlingen som er gjort, ser ikke Rambgll det som hensiktsmessig a
konkretisere formelle krav til utdanning eller kompetanse hos fremtidige Ombudsmenn. Vi ser det
heller ikke som ngdvendig at fremtidige Ombudsmenn rekrutteres fra Forsvaret, men at kjennskap
til forsvarssektoren som sddan er en fordel.
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Videre fremhever samtlige informanter at de personlige egenskapene er viktigere enn den formelle
kompetansen, og mener en Ombudsmann bgr vaere en menneskekjenner, en som evner & skape
og drive dialog, men som ogsa taler med en tydelig stemme nar det er ngdvendig.

Ved Ombudsmannens kontor er det behov for juridisk kompetanse, samt kompetanse pa
forvaltningspraksis og kontordrift. Dette innehas i dag i noen grad, gjennom en kontorsjef som er
jurist og to sekretaerer. Med bakgrunn i anbefalte endringer knyttet til mer systematisk
saksbehandling og rutiner for skriftlig dokumentasjon, bgr det vurderes om det er behov for & styrke
kompetansen ved kontoret pa disse omradene, og da ev. pd bekostning av en reduksjon i
sekretaerfunksjonen.

5.4 Innretting og organisering

forbedringspunktene som er identifisert i kapittel 4 (og tabell 4-1) er i hovedsak knyttet til behovet
for et oppdatert og mer konkret mandat, mer strukturert og formalisert arbeidsform og i noen grad
en kompetanseheving ved ombudsmannens kontor. Det er med andre ord ikke identifisert
utfordringer som er direkte knyttet til den organisatoriske innrettingen for ordningen. Samtidig
mener vi at bade arbeidsformen og kompetansen i organisasjonen pavirkes og til dels avhenger av
den organisatoriske innrettingen, og det er derfor naturlig & diskutere ogsa dette naermere.

Det er i hovedsak tre mater & organisere og innrette en ombudsmannsordning for Forsvarets pa:
Generalinspektgr, eller gjennom en spesiell- eller generell ombudsinstitusjon®. I Norge har vi siden
1952 organisert arbeidet gjennom en spesiell ombudsinstitusjon, mens man for eksempel i Sverige
i 1968 slo Militiecombudsmannen sammen med Justitieombudsmannen, etter at
Militieombudsmannen da hadde fungert selvstendig siden 191561,

Rambglls mandat er & vurdere i hvilken form Ombudsmannen for Forsvaret skal innrettes og
organiseres fremover, og pa bakgrunn av intervjuer og bakgrunnsinformasjon ellers, ser vi per i
dag tre varianter av innretting:

» Inngd som en avdeling ved / innordnes Sivilombudsmannens portefglje, ref. svensk modell.

> Inngd kontorfellesskap og/eller dele administrative ressurser med f.eks.
Sivilombudsmannen eller Riksrevisjon

» Status quo: Beholde dagens innretting

Vi anser ikke Generalinspektgr som en relevant Igsning, men drgfter de gvrige alternativene.

5.4.1 Ombudsmannsnemnda innordnes Sivilombudsmannen/Sivilombudsmannens
kontor

Generelle ombudsinstitusjoner med brede mandat har flere fordeler. For det fgrste kan et bredt
mandat gjgre institusjonen godt synlig i samfunnet, noe som gjgr at deres anbefalinger kan vaere
vanskelige @ ignorere. En slik synlighet betyr ogsa at publikum, ogsa de som i dag sogner til
Ombudsmannen for Forsvaret, sannsynligvis har stgrre kjennskap til og forstaelse for ordningens
rolle og dermed mer sannsynlig henvender seg med utfordringer de matte ha. For det andre kan
en samordning/innordning styrke likebehandling av sivile og militaere brukere. For det tredje kan
konsentrasjonen av ombudsinstitusjonens funksjon under ett kontor ha ressursbesparende effekter.

60 International Conference of Ombuds Institutions For the Armed Forces, ICOAF, opererer med denne oppdelingen, se www.icoaf.org/models
61https://sok.riksarkivet.se/amnesomrade?postid=Arkis+3ee28a19-9b89-11d5-a701-0002440207bb&infosida=amnesomrade-
skatter&flik=18&s=Balder
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Sivilombudsmannen kontor har i dag rundt 70 stillinger, hvorav om lag 50 er jurister. Stillingene er
fordelt p& fem fagavdelinger og en administrasjon. P& kort sikt anser vi at en felles administrasjon
sannsynligvis vil innebaere reduserte kostnader, og ogsa kunne medfgre et fagmiljg som kan vaere
verdifullt.

Samtidig kan en sivil ombudsinstitusjon mangle spesifikk kunnskap og troverdighet i sin behandling
av utfordringer i Forsvaret, og i mindre grad evne & rette oppmerksomheten mot de spesielle
problemene som vapnede styrker stdr overfor. Videre kan utilstrekkelige ressurser brukt til
militeerspesifikke saker fgre til forsinkelser i saksbehandlingen.

Med utgangspunkt i anbefaling om malgruppen og mandat som kontrollinstans og
informasjonskanal, anbefaler vi derfor ikke at Ombudsmannsnemnda innordnes
Sivilombudsmannens portefglje som en egen avdeling. Dette fordi det er en fare for at synligheten
(som er viktig med tanke pd formalet) vil bli lavere ved & inngd som en avdeling ved
Sivilombudsmannen, og at det kan bli vanskelig 8 opprettholde den nisjekompetansen som fremstar
som en viktig kvalitet og egenskap ved dagens ordning. Etter Rambglls oppfatning er det slik at all
den tid vi skal ha en ombudsmannsordning spesielt for Forsvaret, bgr den vaere mest mulig synlig
og selvstendig.

5.4.2 Ombudsmannsnemnda samlokaliseres med Sivilombudsmannen

Et annet alternativ er & samlokalisere Ombudsmannsordningen og eventuelt dele administrative
ressurser (som systemer for utbetaling av Ignn m.m.) med f.eks. Sivilombudsmannen eller
Riksrevisjon. Dette er institusjoner med relativt stor administrasjon og tilhgrende kompetanse og
systemer for & drive den administrative delen av arbeidet pa en effektiv mate.

Samtidig vet vi at slike sammensldinger medfgrer okt ressursbruk pa& kort sikt (i en
overgangsperiode og i forbindelse med selve sammensldingen) og heller ikke alltid gir de gnskede
ressursbesparelsene pa lengre sikt. All den tid ombudsmannsordningen er en liten institusjon med
et svaert spesialisert formal og malgruppe, bgr ogsd den administrative delen av ordningen benytte
seg av fordelene dette medfgrer: Ved a vaere spesialtilpasset innrettingen pa og funksjonen og
formalet for ombudsmannsordningen, kan administrasjonen og tilhgrende ressurser og systemer
vaere mer smidig og mindre rigid enn administrasjonen til stgrre og mer komplekse institusjoner
(som Sivilombudsmannen og Riksrevisjonen). Det er Rambglls oppfatning at det selv for en relativt
liten institusjon som ombudsmannsordningen for Forsvaret, er mulig & ha en egen profesjonalisert
administrasjon tilpasset ordningens formal og funksjon. Vi ser dermed ikke at det er et stort
gevinstpotensial ved 8 samordne administrative ressurser med f.eks. Sivilombudsmannen.

Det er imidlertid mulig & fysisk samordne eksempelvis Sivilombudsmannen og Ombudsmannen for
Forsvaret uten at dette innebzerer en samordning av administrative ressurser eller en
sammenslading. En fysisk samlokalisering med Sivilombudsmannen vil med sannsynlighet innebzaere
en reduksjon i administrative utgifter (utgifter til leie av kontorlokaler og utstyr). Videre vil
organisering av for eksempel felles kantine og felles resepsjon, gjgre det mulig med mer fysisk
interaksjon, noe som vil kunne ha en positiv pavirkning pa fagmiljget og samhandlingen mellom de
to ombudene, uten at vi med det antyder manglende samhandling i dag. Rambgll har ikke diskutert
denne formen for samlokalisering med noen av de to institusjonene, og de positive effektene anfgrt
ovenfor er ikke forankret i godt underlagsmateriale. Dette bgr derfor eventuelt vurderes naermere
i tett dialog med partene.

5.4.3 Status quo

En uavhengig, spesialisert ombudsmannsfunksjon for vaepnede styrker har fordelen av a veere i
stand til 8 fokusere utelukkende p8 Forsvaret, og dermed utvikle en spesialisert kunnskap om og
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kompetanse pa feltet. I tillegg til & ha spesialkunnskap om militaere forhold, har en uavhengig og
spesialisert ombudsinstitusjon for de veepnede styrkene en fordel ved at dens uavhengige status
gir den troverdighet i klagernes, lovgiverens og offentlighetens gyne. Den stgrste ulempen er at
driftskostnadene kan vaere hgye, seerlig for et lite land som Norge, med et relativt lite Forsvar. I
tillegg vil en spesialisert ombudsmannstjeneste oppleves som mindre viktig, gitt et lavt antall
klager. En liten organisasjon vil ogsd veere szerlig sarbar ved uforutsette hendelser.

Under de foregdende punktene kommer det frem at det er fordeler og ulemper ved de forskjellige
o o . . . . o .
matene a organisere og innrette Ombudsmannen for Forsvaret i tiden fremover. Pa den ene siden
kan man ganske sikkert oppnd en gkonomisk gevinst ved & samlokalisere. P& den andre siden er
det, i alle fall i forsvarssammenheng, ikke de store belgp det er snakk om, og det er usikkert om
en samlokalisering vil forbedre Ombudsmannsnemnda p& punktene vi har trukket frem i kapittel 4.

En fysisk samlokalisering med f.eks. Sivilombudsmannen kan imidlertid vaere formalstjenlig,
dersom det praktisk er mulig 8 gjennomfgre, men pa bakgrunn av vare funn vurderer vi det som
mest hensiktsmessig at Ombudsmannen for Forsvaret fortsetter som i dag, som en egen institusjon
med sin egen administrasjon.

5.4.4 Om Ombudsmannsnemnda

Nar det gjelder selve Ombudsmannsnemnda, har vi verken evnet 8 avdekke hvorfor den i
utgangspunktet ble satt med akkurat fem medlemmer, eller hvorfor den ble utvidet til syv noen fa
ar etter opprettelsen, selv om det var samtidig med at nemnda fikk ansvaret ogsd for de sivile
vernepliktige. Det er ingen av informantene som har klare oppfatninger om antallet
nemndsmedlemmer er rett eller galt, om det vil ha noen effekt 8 endre, eller om det skal fortsette
som i dag. Vi kan ikke se at det er noe faglig i veien for & redusere antallet medlemmer i nemnda,
og likevel behold et organ som ombudsmannen kan lene seg pa, diskutere med eller planlegge og
dra pa befaring med.

5.5 Formaliteter
Til sist vurderer vi at det er behov for noen mer formalistiske endringer knyttet til ordningen.

Rambgll peker, i likhet med Ombudsmannen selv i et notat fra 2. juni 2020, til avsnittet om
kjgnnsngytrale ord og uttrykk i Justisdepartementets veiledning om lov- og forskriftsarbeid. Dersom
instruksen  endres, anbefaler Rambgll at «Ombudsmannen for Forsvaret» og
«Ombudsmannsnemnda» endres slik at de oppfyller departementets veiledning om kjgnnsngytrale
benevnelser. Stortingets ombudsnemnd for Forsvaret vil fglge Sivilombudsmannens logikk, og ogsa
understreke og fremheve at Ombudet er Stortingets organ. Ombudsmannen for Forsvaret vil kunne
benevnes Forsvarsombudet.

Videre bgr innholdet i instruksen harmoniseres med forsvarslovens personkategorier.

Til ist bgr man rydde opp i forholdet mellom ombudsmannsnemnda, ombudsmannen selv og
ombudsmannens kontor, se som eksempel 8 8, som retter seg mot
«Ombudsmannsnemnda/ombudsmannen».

5.6 Oppsummering

Som beskrevet i kapittel 4, har vi identifisert flere forbedringspunkter for at
ombudsmannsordningen skal fungere som en transparent, ansvarlig, uavhengig, effektiv og
relevant institusjon. Spgrsmalet er hvordan ordningen skal innrettes fremover og hvilke endringer
som ma gjgres for a i stgrre grad oppfylle kriteriene for de nevnte prinsippene.
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P& bakgrunn av de identifiserte utfordringspunktene vurderer vi at det er behov for en gjennomgang
av mandatet for ordningen. Mandatet bgr tydelig presisere hva som er formalet med ordningen, og
etter Rambglls vurderinger bgr dette omfatte & vaere en kontrollinstans / tilsynsinstans for
Forsvarets utgvelse av ressurser og makt, samt en informasjonskanal. Videre bgr det konkretiseres
og formaliseres hvilke malgrupper ordningen skal favne, og vi anbefaler at veteraner og
Heimevernsoldater omfattes av ordningen, i tillegg til fast ansatte i Forsvaret og vernepliktige. Pa
prinsipielt grunnlag mener Rambgll Ombudsmannen for Forsvaret bgr ha det samme rettslige
fundament som gvrige kontrollorganer underlagt Stortinget, og anser at mandatet fremover bgr
forankres i lov.

Det er szerlig ndr det gjelder arbeidsform vi har identifisert behov for endringer og tiltak. Blant
annet pd grunn av lite systematisert og strukturert saksbehandling og uklare grenser mellom
radgivning og saksbehandling, kvalitative mangler i skriftlig dokumentasjon (bl.a. Dok. 5) m.m.,
fremkommer det at ordningen i liten grad oppfyller kriterier knyttet til prinsipper som transparens
og ansvarlighet. Det er derfor behov for en gjennomgang av rutiner spesielt med tanke pa
dokumentasjons-, saksbehandling og rapporteringspraksis. Dette innebaerer seerlig 8 utarbeide
operasjonalisering av mandat, utarbeide skriftlige rutiner for saksbehandling, forbedre skriftlig
rapportering i befaringsrapporter og Dok. 5, samt oppdatere hjemmesider og utarbeide
informasjonsmateriell.

P& tross av at vi anbefaler en gjennomgang av en rekke endringer knyttet til mandatet,
arbeidsoppgavene og funksjonen for ombudsmannsordningen, vurderer vi at det ikke er stort behov
for gkte ressurser pd navaerende tidspunkt, hverken i form av antall ansatte eller gkonomiske
ressurser til driftsutgifter. En formalisering av at mandatet for Ombudsmannen for Forsvaret, som
0gsa omfatter veteraner og heimevernsoldater, vil etter var vurdering ikke medfgre en gkning i
saksmengden som skulle utfordre dagens gkonomiske rammer.

De stgrste endringene som foreslds er knyttet til arbeidsform ndr det gjelder det administrative
arbeidet, herunder retningslinjer for saksbehandling og registrering og dokumentasjons- og
rapporteringspraksis. Dette vil i seg selv kreve ressurser a utarbeide, men etter var vurdering ikke
mer enn at tilgjengelige ressurser i dag bgr kunne utfgre dette innenfor eksisterende rammer. Det
kan imidlertid veere grunn til 8 se pa sammensetningen av de i underkant fire arsverkene ved
ombudsmannens kontor, og med det vurdere om et behov for mer juridisk og/eller
forvaltningskompetanse for 8 gjennomfgre anbefalte endringer kan dekkes ved & omgjgre en av
sekreteerstillingene.

I vurderingen av dagens praktisering av ombudsmannsordningen, har vi ikke identifisert
utfordringer som er direkte knyttet til den organisatoriske innrettingen for ordningen. Samtidig er
det dpenbart at bade arbeidsformen og kompetansen i organisasjonen pavirkes og til dels avhenger
av den organisatoriske innrettingen, og det er derfor noe vi drgfter naermere i rapporten. P3
bakgrunn av intervjuer og bakgrunnsinformasjon ellers, ser vi per i dag tre varianter av innretting
som mulig: Ombudsmannsordningen 1) inngdr som en avdeling ved / innordnes
Sivilombudsmannens portefglje, ref. svensk modell, 2) inngdr i kontorfellesskap og/eller dele
administrative ressurser med f.eks. Sivilombudsmannen eller Riksrevisjon eller 3) beholder dagens
innretting som selvstendig institusjon med tilhgrende egen administrasjon.

I vurderingen kommer det frem at det er positive og negative sider ved de forskjellige matene &
organisere og innrette Ombudsmannen for Forsvaret i tiden fremover. Vi anbefaler imidlertid ikke
at Ombudsmannsnemnda innordnes Sivilombudsmannens portefglje som en egen avdeling. Dette
fordi det er en fare for at synligheten (som er viktig med tanke pa formalet) vil bli lavere ved 3
inngd som en avdeling ved Sivilombudsmannen, og at det kan bli vanskelig & opprettholde den
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nisjekompetansen som fremstar som en viktig kvalitet og egenskap ved dagens ordning. Etter
Rambglls oppfatning er det slik at all den tid vi skal ha en ombudsmannsordning spesielt for
Forsvaret, bgr den vaere mest mulig synlig og selvstendig.

Samtidig kan man trolig oppnd en gkonomisk gevinst ved & samlokalisere ombudsmannsordningen
med f.eks. Sivilombudsmannen eller Riksrevisjonen. Det usikkert hvor mye dette vil utgjgre, og det
er usikkert om en samlokalisering vil forbedre Ombudsmannsnemnda faglig p& punktene vi har
trekker frem som utfordringer. P& bakgrunn av vare funn foresldr vi derfor ikke stgrre
organisatoriske endringer. En rent fysisk samlokalisering med f.eks. Sivilombudsmannen kan
imidlertid vaere formalstjenlig, dersom det praktisk er mulig & gjennomfgre.
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VEDLEGG
INSTRUKS FOR OMBUDSMANNEN FOR FORSVARET

§1.
Ombudsmannsnemnda skal bidra til & sikre de allmennmenneskelige rettigheter for Forsvarets personell og
ved sitt arbeid ogsa sgke a medvirke til 3 effektivisere Forsvaret.

§2.

Ombudsmannsnemnda bestar av sju medlemmer som velges av Stortinget for fire ar om gangen. Samtidig
velges like mange varamedlemmer. Ett av medlemmene velges som leder og benevnes Ombudsmannen for
Forsvaret. Et annet medlem velges som nestleder. Ombudsmannen forestar den daglige virksomheten. Har
Ombudsmannen forfall til et mgte i nemnda, ledes mgtet av nestlederen. Er Ombudsmannen pa grunn av
sykdom eller av annen grunn midlertidig forhindret fra a utfgre sitt verv, kan Stortinget velge en stedfortreder
til & gjgre tjeneste som ombudsmann sa lenge fravaret varer. Stedfortrederen leder ogsa mgtene i nemnda.
Ved fravaer inntil tre maneder kan Ombudsmannen bemyndige en tjenestemann ved sitt kontor til 3 ivareta
den daglige ledelsen av kontoret.

Ombudsmannen er arslgnnet. Lgnnen fastsettes av Stortingets presidentskap. De gvrige medlemmer
tilkommer godtgjgrelse etter komitéregulativet.

§3.

Nemndas oppgave er:

a) a behandle spgrsmal som reises av tillitsmannsutvalg eller personell vedrgrende tjenestetidens utnyttelse
og mannskapenes forhold under tjenesten, sa som mannskapenes gkonomiske og sosiale rettigheter, videre
spgrsmal som angar undervisnings- og velferdsarbeid, kantinevirksomhet, pensjoner, utrustning, bekledning,
kosthold og husrom.

b) a behandle henvendelser fra tjenestemenn i Forsvaret nar de ikke ifglge annen bestemmelse skal sendes
tjenestevei.

§4.
Tillitsmannsutvalget og personell i Forsvaret kan rette henvendelser til Ombudsmannen utenom den regulzaere
tjenestevei, med de innskrenkninger som er nevnt ovenfor, § 3, bokstav b.

§5.

De saker som skal behandles, forberedes og forelegges i alminnelighet av Ombudsmannen. Medlemmene kan
hver for seg eller i fellesskap legge frem eller kreve lagt frem saker til drgfting. Nemnda kan av Stortinget,
Stortingets forsvarskomité, Forsvarsministeren eller Forsvarssjefen (FO) forelegges saker til uttalelse.
Henvendelser til Ombudsmannen i saker som er nevnt under § 3, bokstav a og b, forelegges nemnda bare i
den utstrekning de er av prinsipiell karakter eller har almen interesse. Sakene sgker Ombudsmannen Igst ved
direkte kontakt med de myndigheter som han anser naermest til a ta seg avdem. | samband med saker som
forelegges ham, har Ombudsmannen rett til 8 spke opplysninger hvor som helst i Forsvaret, hvor
sikkerhetsmessige hensyn ikke forbyr det.

§ 6.

Ved utgangen av hvert ar sender ombudsmannsnemnda rapport over sin virksomhet til Stortinget. Gjenpart
av rapporten sendes Forsvarsdepartementet. Nemnda kan ogsa nar den finner det gnskelig, sende rapport til
Stortinget om enkelte saker i arets Igp. | den utstrekning nemnda finner det pakrevet, forelegger den de
resultater som den ved inspeksjon eller ved studium er kommet frem til, for Forsvarsministeren i form av
rapport.

§7.
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Nemnda holder sine mgter sa ofte det er behov for det.

§8.
Dokumenter fra Ombudsmannsnemnda utferdiges giennom nemndas leder og pa Ombudsmannens brevark.

Ombudsmannsnemndas/Ombudsmannens saksdokumenter er offentlige. Ombudsmannen avgjgr likevel med
endelig virkning om et dokument skal unntas fra offentlighet ut fra prinsippene i offentlighetsloven eller ut fra
seerlige hensyn som gjgr seg gjeldende for nemndas og Ombudsmannens virksomhet.

Dokumenter som gjelder Ombudsmannsnemndas/Ombudsmannens budsjett eller interne administrasjon kan
unntas fra offentlighet. Mgteprotokoller for nemnda og dokumenter som utveksles mellom administrasjonen
og en tilsatt er ikke offentlige.

Saker som gjelder dokumentoffentlighet hos Ombudsmannsnemnda behandles og avgjgres hos
Ombudsmannen.

Med Ombudsmannens saksdokumenter menes korrespondanse mellom Ombudsmannen og borgeren og
mellom Ombudsmannen og forvaltningen. Dokumenter som forela under forvaltningens behandling av saken,
er ikke offentlige hos Ombudsmannen.

Ombudsmannen har taushetsplikt i samme utstrekning som forvaltningen. Den samme taushetsplikt pahviler
Ombudsmannsnemndas
medlemmer og Ombudsmannens personale. Taushetsplikten gjelder ogsa etter at vedkommende har

avsluttet tjenesten.

Ombudsmannen fgrer journal etter arkivlovens mgnster.
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