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1. Sammendrag
1.1 Innledning

I samsvar med lov 22. juni 1962 nr. 8 om Stortin-
gets ombudsmann for forvaltningen § 12, jf. Stortin-
gets instruks om ombudsmannen 19. februar 1980
§ 12, har ombudsmannen gitt melding til Stortinget
om virksomheten i 2016.

1.2 Særskilte temaer

1.2.1 Barnekonvensjonens krav til forvalt-
ningens saksbehandling

Barnekonvensjonen er blant de internasjonale
menneskerettighetskonvensjonene Norge har for-
pliktet seg til å etterleve. Sivilombudsmannens saks-
behandlere er derfor særlig oppmerksomme på om
forpliktelsene etter barnekonvensjonen er ivaretatt i
klagesaker der barn er berørt, enten direkte eller
gjennom foreldrenes sak.

En av ombudsmannens kjerneoppgaver er å bidra
til at offentlig forvaltning respekterer og sikrer men-
neskerettighetene. I 2016 hadde Sivilombudsmannen
et særlig fokus på hvordan offentlige myndigheter
forholder seg til barnekonvensjonen i saksbehandlin-
gen. Dette var et tema både i en rekke klagesaker og
i det øvrige arbeidet, blant annet gjennom generelle
undersøkelser og foredragsvirksomhet. 

Barnekonvensjonen gir klare rettigheter til barn –
og plikter for voksne som tar avgjørelser som gjelder
barn. For offentlige myndigheter krever barnekon-

vensjonen at myndighetene av eget tiltak sørger for at
avgjørelsene ivaretar barns interesser og rettigheter.
Konvensjonen gjelder også som norsk lov med for-
rang foran annen lovgivning, jf. menneskerettsloven
§ 3, jf. § 2. Enkelte av barnekonvensjonens prinsip-
per er videre tatt inn i Norges grunnlov § 104 om
barns særskilte menneskerettigheter. I Norge er de
fleste konvensjonsforpliktelsene godt innarbeidet i
det øvrige nasjonale regelverket, som i mange tilfel-
ler også går lenger enn det barnekonvensjonen kre-
ver.

Barnekonvensjonen artikkel 3 bestemmer at hen-
synet til barnets beste skal være et grunnleggende
hensyn ved alle handlinger som berører barn, mens
artikkel 12 handler om barnets rett til å bli hørt. Disse
bestemmelsene er begge regnet som grunnleggende
prinsipper i barnekonvensjonen, og de er også inntatt
i Grunnloven § 104.

NÅR MÅ FORVALTNINGEN FORHOLDE SEG TIL 
BARNEKONVENSJONEN?

I en forvaltningssak som berører barn, får barne-
konvensjonen betydning på flere trinn i forvaltnin-
gens behandling av saken. Konvensjonen stiller krav
til forvaltningens forberedelse av en sak og til innhol-
det i den avgjørelsen som skal treffes. Dette gjelder
både i saker der barn har stilling som part, og i saker
som berører barn på annen måte. Barnekonvensjonen
bruker kriteriene «alle handlinger som berører dem»
og «enhver … saksbehandling som angår» dem,
mens Grunnloven § 104 gjelder ved «spørsmål som
gjelder dem selv» og ved «handlinger og avgjørelser
som berører barn».

Uavhengig av nyansene i bestemmelsenes ordlyd
er det helt sentrale at myndighetene må være opp-
merksomme på om avgjørelsene de treffer, kan få be-
tydning for barn. Barn er en sårbar gruppe som i
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mange tilfeller ikke selv kan ivareta sine rettigheter,
eller som i hvert fall må ha hjelp til å ivareta disse ret-
tighetene. Det bør være en ryggmargsrefleks for alle
som jobber med offentlig forvaltning, å sørge for at
barns særlige behov løftes frem og blir tatt hensyn til
i behandlingen av saker og spørsmål som berører
barn.

BARNEKONVENSJONENS KRAV TIL HVORDAN FOR-
VALTNINGEN FORBEREDER EN SAK

Før offentlige myndigheter kan treffe en avgjø-
relse, må forvaltningen sørge for at «saken er så godt
opplyst som mulig», jf. forvaltningsloven § 17 første
ledd. Dette omtales gjerne som utredningsplikten.
Når barn er part i en sak, bestemmer forvaltningslo-
ven uttrykkelig at forvaltningen må sørge for at bar-
net har fått muligheten til å gi uttrykk for sin mening,
og at barnets mening skal tillegges vekt. Høring av
barn er dermed en sentral del av forvaltningens an-
svar for å opplyse en sak. Det er viktig å være klar
over at barnets rett til å bli hørt gjelder uavhengig av
om forvaltningen tror at dette er nødvendig for sa-
kens opplysning.

Å legge til rette for å høre barn kan nok by på en
del praktiske utfordringer for forvaltningen. Innenfor
enkelte forvaltningsorganer er det kanskje heller ikke
ansatte som er opplært til å snakke med barn på den
måten barnekonvensjonen forutsetter. Ombudsman-
nen er også kjent med eksempler på at forvaltningen
mener det ikke er viktig eller riktig å høre barnet, for
eksempel fordi resultatet i saken allerede er gitt og
det ikke vil ha noe å si hva barnet måtte mene. Det er
også eksempler på at forvaltningen mener at det vil
være best for barnet ikke å bli hørt. Slike forklaringer
kan skyldes manglende vilje eller manglende kunn-
skap om hva plikten til å høre barn innebærer.

HØRING AV BARN HAR EN EGENVERDI

Et eksempel på at forvaltningen mente det ikke
var nødvendig å høre barnet fordi dette ikke ville føre
til at resultatet i saken ble noe annet, fremgår av om-
budsmannens uttalelse 21. april 2016 (sak 2014/
2831). Saken gjaldt et avslag på søknad om opp-
holdstillatelse fra en mor og hennes barn. Utlen-
dingsmyndighetene hadde ikke invitert barnet til en
samtale om søknaden eller klagen og hadde heller
ikke på annen måte sørget for at barnets rett til å bli
hørt var oppfylt. I denne saken kritiserte Sivilom-
budsmannen utlendingsmyndighetene for at barnet
ikke ble hørt, og at gutten dermed ble fratatt mulig-
heten til å bidra til å opplyse saken. Dessuten mente
ombudsmannen at høring av barn har en egenverdi
for barnet saken gjelder, og at dette gjelder selv om
barnets mening ikke vil kunne endre resultatet i sa-
ken.

Et eksempel på at forvaltningen kan vegre seg for
å innhente barnets synspunkt, er gjengitt i ombuds-
mannens uttalelse 11. november 2016 (sak 2016/
1152). Det er her vist til et tilfelle der en gutt opplev-
de å bli flyttet fra et fosterhjem han hadde bodd i
gjennom nesten syv år, uten at han på forhånd fikk in-
formasjon om at barnevernet vurderte å flytte ham el-
ler mulighet til å uttale sin mening. At han ikke ble
hørt før vedtaket ble fattet, var et brudd på barnekon-
vensjonen artikkel 12. Det var også et brudd på bar-
nevernloven § 6-3, som bestemmer at barn over syv
år skal informeres og få anledning til å uttale seg før
det tas en avgjørelse som berører dem. Denne saken
førte til at ombudsmannen iverksatte en større gene-
rell undersøkelse med Barne- og likestillingsdeparte-
mentet om forståelse av reglene som gjelder for barns
rettigheter i barnevernets saksbehandling, og av fyl-
kesmannsembetenes praksis i slike saker.

DET ER ALLTID TIL BARNETS BESTE Å BLI HØRT

I den nevnte flyttesaken mente barnevernet at
hensynet til guttens beste tilsa at han ikke skulle hø-
res. Også Fylkesmannen mente at fravikelsen av hø-
ringsretten var nødvendig for å kunne gjennomføre
den løsningen som var til barnets beste. Fylkesman-
nen ga dermed uttrykk for at plikten til å høre barn et-
ter barnekonvensjonen artikkel 12 kan komme i kon-
flikt med hensynet til barnets beste etter artikkel 3, og
at høringsplikten i et slikt tilfelle må vike. Dette er et
spørsmål som kommer opp med jevne mellomrom,
og som derfor ble tatt opp i den generelle undersøkel-
sessaken.

Undersøkelsen i sak 2016/1152 viste at fylkes-
mannsembetene hadde ulike syn på om plikten til å
høre barn er absolutt. Barne- og likestillingsdeparte-
mentet ga på sin side uttrykk for at det var adgang til
å lempe på saksbehandlingsreglene i tilfeller der bar-
nets beste tilsier det, selv om terskelen for dette er
høy. Ombudsmannen mente imidlertid at dette ikke
var en riktig tolkning av forholdet mellom de to kon-
vensjonsforpliktelsene. Saken viste også at det var et
behov for å styrke kunnskapen i barnevernet om hva
plikten til å høre barn innebærer, og departementet
ble bedt om å følge opp dette med egnede tiltak.

FORVALTNINGEN MÅ UNDERSØKE OM SAKEN BERØ-
RER BARN 

At barnets beste skal være et grunnleggende hen-
syn ved handlinger og avgjørelser som berører barn,
innebærer at offentlige myndigheter ved forberedel-
sen av alle avgjørelser og tiltak må vurdere om saken
vil kunne berøre barn. Dersom svaret på dette er ja,
må forvaltningen selv sørge for å skaffe seg kunn-
skap om hva som vil være til det beste for barnet i
dette tilfellet. Ombudsmannen har i flere klagesaker
i løpet av 2016 ment at saken ikke fremsto godt nok
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opplyst, fordi forvaltningen ikke hadde kartlagt barns
interesser. Særlig innenfor kommunenes planarbeid
finner vi eksempler på dette, for eksempel i en ut-
talelse fra 29. november 2016 (sak 2016/763). I den-
ne saken var ikke hensynet til trafikksikkerhet og
hensynet til barn og unges interesser blitt vurdert for
to byggefelters adkomstvei, som også var skolevei. I
en annen sak der ombudsmannen mente saken ikke
var godt nok opplyst, ble Fylkesmannen bedt om å
vurdere saken på nytt i lys av at saken gjaldt barn og
unges interesser i planarbeidet (sak 2015/3565).

Ombudsmannen har også uttalt at det ikke er til-
strekkelig at forvaltningen legger til grunn en riktig
tolkning av et regelverk som på generelt grunnlag er
utformet i samsvar med barnekonvensjonen. Forvalt-
ningen må selv kartlegge de konkrete hensynene som
gjør seg gjeldende i enkeltsakene. Et eksempel på
dette er ombudsmannens uttalelse 23. september
2016 (sak 2016/800). Saken handlet om behandlin-
gen av en søknad om skoleplass i nabokommunen.
Selv om hensynet til barnets beste var styrende for
hvordan opplæringsloven ble utformet, spiller like-
vel hensynet en sentral rolle i enkeltsakene, der beho-
vene og forutsetningene til den enkelte eleven må
være utgangspunktet for vurderingen av barnets bes-
te. 

BARNEKONVENSJONEN STILLER KRAV TIL HVA EN 
AVGJØRELSE MÅ INNEHOLDE

Etter barnekonvensjonens artikkel 3 må en av-
gjørelse inneholde en vurdering av barnets beste og
etter artikkel 12 en vurdering av barnets mening. I
praksis vil det være gjennom vedtakets begrunnelse
at det vil være mulig å få kjennskap til om forvaltnin-
gen har foretatt de vurderingene som de er forpliktet
til. Barnekonvensjonen stiller dermed også krav til
innholdet i til begrunnelsen.

De generelle reglene om begrunnelsesplikten i
saker om enkeltvedtak følger av forvaltningsloven
§§ 24 og 25. Begrunnelsesplikten bygger blant annet
på hensynet til grundighet og nøyaktighet i saksbe-
handlingen og publikums tillit til forvaltningen, her-
under partenes mulighet til å forstå at avgjørelsen er
riktig. Et av kravene til begrunnelsen er at det i
skjønnsmessige avgjørelser bør nevnes de hoved-
hensynene som har vært avgjørende. 

Utgangspunktet etter barnekonvensjonen artik-
kel 3 nr. 1 og Grunnloven § 104 er at barnets beste
skal være et grunnleggende hensyn. 

Hva som vil være til det enkelte barns beste,
beror på en individuell og konkret vurdering. Det kan
derfor vanskelig gis en bestemt oppskrift på hvordan
denne vurderingen skal se ut. Dette medfører også at
Sivilombudsmannen sjelden vil uttale seg om hva
som faktisk er til barnets beste i en konkret sak. Det
sentrale for ombudsmannen vil som regel være å

kontrollere om og eventuelt hvordan hensynet til bar-
nets beste er blitt vurdert. Det er flere eksempler fra
året som gikk på at vurderingen av barnets beste i den
konkrete saken ikke var omtalt i vedtakets begrun-
nelse eller ikke fremsto som tilstrekkelig konkret og
individuell. Sakene omfatter en rekke ulike saksty-
per, blant annet saker innenfor opplæringssektoren,
straffegjennomføring, plan- og bygningssaker og
klagerett for fosterforeldre. 

Når kriminalomsorgen behandler søknader om
straffegjennomføring med elektronisk kontroll fra
domfelte som har barn, må kriminalomsorgen ta hen-
syn til om denne måten å gjennomføre straffen på vil
være til det beste for domfeltes barn. I en sak fra 2016
(2015/2904) var dette en problemstilling. Ombuds-
mannen uttalte her at plikten til å ta hensyn til barnets
beste gjelder selv om den kriminelle handlingen i ut-
gangspunktet ikke tilser at søknaden innvilges. Kri-
minalomsorgen har et selvstendig ansvar for å ta hen-
syn til barnets beste. 

Forvaltningen må gjennom begrunnelsen for
vedtaket vise hvordan barnets interesser er vurdert,
og det må fremgå av begrunnelsen at hensynet til bar-
nets beste har vært et grunnleggende hensyn.

Ombudsmannen vet at det foregår mye godt ar-
beid i ulike deler av forvaltningen for å styrke kjenn-
skapen til barnekonvensjonen og for å sørge for at
konvensjonen anvendes i praksis, men viser til at det
likevel fortsatt er en vei å gå før man kan slå seg til
ro med forvaltningens ivaretakelse av forpliktelsene
etter barnekonvensjonen. Ombudsmannen vil derfor
være oppmerksom på dette også i det fremtidige ar-
beidet. 

1.2.2 Enkeltvedtak og klagerett

Begrepet enkeltvedtak volder atskillig tolk-
ningstvil i praksis, både i forvaltningen og ved om-
budsmannens kontor. Spørsmålet om hva som er et
enkeltvedtak, er av sentral betydning da det er be-
stemmende for om en rekke andre regler i forvalt-
ningsloven kommer til anvendelse.

Sivilombudsmannens arbeidsområde omfatter
den offentlige forvaltning, hvilket i utgangspunktet
vil si offentlig forvaltning på alle nivåer – kommu-
nal, fylkeskommunal og statlig. Også private retts-
subjekter vil kunne omfattes dersom de utøver of-
fentlig myndighet, noe som særlig kan være aktuelt
for selskaper eid av det offentlige.

Arbeidsområdet er omfattende og sakstypene
mange og varierte. Som noen eksempler til illustra-
sjon av spennet kan nevnes økonomisk sosialhjelp,
innsyn og offentlighet, trygd, barnevern, vergemål,
tjenestemannsrett, plan- og bygg, helse, skatt og av-
gifter, utdanning og næring. 

Sivilombudsmannen kontrollerer i utgangspunk-
tet all virksomhet i forvaltningen, men særlig sentral
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er kontrollen av forvaltningens myndighetsutøving, i
motsetning til forvaltningens forretningsvirksomhet
og der forvaltningen på annen måte opptrer som pri-
vat part i relasjon til andre.

Et vedtak er en avgjørelse som treffes under ut-
øving av offentlig myndighet, og som generelt eller
konkret er bestemmende for rettigheter eller plikter
til private. Forskrifter er en type vedtak som gjelder
rettigheter eller plikter til et ubestemt antall eller en
ubestemt krets av personer, og enkeltvedtak er ved-
tak som gjelder rettigheter eller plikter til en eller fle-
re bestemte personer. Forvaltningen treffer også av-
gjørelser som hverken er å anse som forskrifter eller
enkeltvedtak, som prosessledende avgjørelser.

I det videre vil det kort bli gitt en generell rede-
gjørelse for begrepet enkeltvedtak og andre begreper
av betydning for spørsmålet om klagerett. Deretter
vil det bli gitt eksempler fra senere års praksis hos
ombudsmannen, til illustrasjon av ulike problemstil-
linger som kan oppstå.

NÅR ER DET ET ENKELTVEDTAK?

Spørsmålet om en avgjørelse er å anse som et en-
keltvedtak, er av sentral betydning da det er bestem-
mende for om en rekke andre regler i forvaltningslo-
ven kommer til anvendelse i en aktuell sak. Retten til
å klage gjelder for eksempel bare enkeltvedtak.

Samtidig viser behandlingen av saker hos Sivil-
ombudsmannen at begrepet byr på utfordringer ved
at det kan være vanskelig å avgjøre hva som er et en-
keltvedtak. I ombudsmannens høringsuttalelse
14. oktober 2016 til Forvaltningslovutvalget ble det
pekt på at enkeltvedtaksbegrepet har voldt atskillig
tolkningstvil i ombudsmannspraksis, og at begrepet
åpenbart er vanskelig å praktisere på en enhetlig måte
i forvaltningen. Det vil derfor være et viktig spørsmål
for utvalget om begrepet skal videreføres i sin nåvæ-
rende form eller eventuelt fjernes helt. Siden begre-
pet er av avgjørende betydning for borgernes rettig-
heter, pekte ombudsmannen på at det av hensyn til
den alminnelige rettssikkerhet og folks tillit til for-
valtningen er viktig at det utformes på en måte som
er praktikabel og ikke volder unødvendig tvil.

TOLKNINGSTVIL

Det er flere sider ved definisjonen av enkeltved-
taksbegrepet som har vist seg å volde tolkningstvil,
særlig spørsmål om en avgjørelse er truffet under ut-
øving av offentlig myndighet, og om den er bestem-
mende for rettigheter eller plikter.

En person som hadde fått innvilget oppholdstilla-
telse etter utlendingsloven, klaget over fastsettingen
av alder i vedtaket, jf. sak 2015/1632. Etter egne opp-
lysninger var søkeren ikke myndig, men var det etter
Utlendingsdirektoratets fastsetting av fødselsår. Da
fastsettingen av fødselsår hadde avgjørende betyd-

ning for om søkeren fikk de rettighetene som tilkom-
mer enslige mindreårige asylsøkere, kom ombuds-
mannen til at fastsettingen måtte anses som et selv-
stendig enkeltvedtak som kunne påklages til Utlen-
dingsnemnda. Utlendingsnemnda meddelte senere at
søkerens klage ville bli behandlet, og at ombudsman-
nens rettsoppfatning ville bli lagt til grunn i fremti-
den.

Et eksempel som gjaldt masseforvaltning, ved
elektronisk behandling, var Oslo kommunes avvis-
ning av å behandle for sent innkommet søknad om
tilrettelagt eksamen for en privatist, jf. sak 2013/949.
Kommunen mente at avvisningen av å behandle søk-
naden ikke var et enkeltvedtak, og viste til at det var
privatisten som hadde ansvaret for å søke om tilrette-
legging, at det var gitt informasjon om at konsekven-
sene av å søke for sent var at søknaden ikke ville bli
behandlet, og at det gjaldt masseforvaltning. Det var
derfor ikke adgang til å påklage unnlatt behandling
av søknaden. Ved avslutningen av saken skrev om-
budsmannen at det i forvaltningsloven § 2 tredje ledd
er bestemt at også avgjørelser som gjelder avvisning
av en sak, regnes som enkeltvedtak. Det kunne ikke
ses å være grunnlag for å oppstille unntak fra forvalt-
ningsloven § 2 tredje ledd, under henvisning til at det
gjaldt masseforvaltning.

I sak 2013/2871 la ombudsmannen til grunn at
avslag på en søknad om permisjon fra en person som
var tvangsinnlagt ved en kommunal helse- og om-
sorgsinstitusjon, ikke var et enkeltvedtak. Begrun-
nelsen var at en pasient bør ha så stor frihet som mu-
lig innenfor rammen av de begrensningene som er
nødvendig for å kunne gi helsehjelpen og for driften
av institusjonen. Dette tilsa at å ta stilling til om mid-
lertidige opphold utenfor institusjonen skulle nektes
eller tillates, måtte anses som en del av behandlingen
av den enkelte pasienten og ha grunnlag i det under-
liggende vedtaket om tvungen helsehjelp. De fortlø-
pende vurderingene som tas om dette, kunne dermed
ikke i seg selv anses som bestemmende for rettighe-
ter og plikter. I merknader til saksbehandlingen pekte
imidlertid ombudsmannen på at slike søknader i tråd
med god forvaltningsskikk må undergis en forsvarlig
saksbehandling. 

KLAGERETT

Av forvaltningsloven § 28 fremgår det at enkelt-
vedtak kan påklages av en part eller andre med retts-
lig klageinteresse. For å kunne fastslå om en person
har klagerett på et enkeltvedtak, må det derfor først
tas stilling til om denne personen er part i saken, eller
om han eller hun har såkalt rettslig klageinteresse i å
få en overprøving av vedtaket. 

Partsbegrepet er definert i forvaltningsloven § 2,
der det fremgår at en part er en person som en avgjø-
relse retter seg mot, eller som saken ellers direkte
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gjelder. Ofte vil det være enkelt å ta stilling til om en
person er part i en sak, som for eksempel hvis ved-
kommende har søkt om en ytelse, eller et pålegg er
rettet mot han eller henne. I andre tilfeller kan det
bero på vanskelige vurderinger å avgjøre om en per-
son er å anse som part i saken. 

Retten til å klage på enkeltvedtak er ikke begren-
set til partene i en sak, men gjelder også andre med
rettslig klageinteresse. Spørsmålet om det foreligger
rettslig interesse, kan også by på vanskelige avvei-
ninger og må løses i den enkelte sak. 

Ombudsmannen tok i sak 2016/1353 opp med
Fylkesmannen spørsmålet om en fostermor kunne
sies å ha rettslig klageinteresse i en sak om innholdet
i et tilbud om helgeavlastning til fostersønnen, som
var multifunksjonshemmet. Barnet hadde hatt helge-
avlastning i et spesielt opplegg i flere år før kommu-
nen ved ny vurdering for fremtiden bestemte at av-
lastning skulle finne sted i kommunal avlastningsbo-
lig. Ombudsmannen var enig i at det rettslige ut-
gangspunktet er at det er barnevernet, som har over-
tatt omsorgen for et barn etter barnevernloven § 4-12
og formelt har ansvaret for barnet, som tar avgjørel-
ser om for eksempel fravær fra hjemmet. Fosterfor-
eldre utøver på vegne av barnevernet den daglige
omsorgen. Det måtte likevel foretas en konkret vur-
dering av om fostermoren hadde rettslig klageinte-
resse. Ombudsmannen kom til at forholdene i saken
kunne tilsi at fostermoren hadde en så vidt nær til-
knytning til saken at hun burde få anledning til å få
en overprøving av vedtaket, og Fylkesmannen ble
bedt om å behandle spørsmålet om rettslig klageinte-
resse på nytt. Etter fornyet behandling kom Fylkes-
mannen under tvil til at fostermoren hadde rettslig
klageinteresse, slik at hennes klage måtte behandles.

I en sak om sakskostnadsreglene i forvaltningslo-
ven § 36 kunne få anvendelse, var det spørsmål om to
interessegrupper måtte anses som parter i klagesa-
ken, jf. sak 2016/802. Kommunens vedtak om end-
ring av to stedsnavn i kommunen ble opphevet av
Klagenemnda for stedsnavnsaker etter klage fra de to
organisasjonene. De fremsatte krav om dekning av
sakskostnader etter forvaltningsloven § 36, men fikk
avslag fra klagenemnda med den begrunnelse at de
ikke var parter i saken. Ombudsmannen kom til at or-
ganisasjonene måtte anses som parter i klagesaken
etter lov om stedsnavn og følgelig også som parter et-
ter forvaltningsloven § 36.

I sak 2012/2941 kom ombudsmannen til at en
elev eller elevens foreldre har en rimelig interesse i å
få overprøvd en klage på vedtak etter opplæringslova
kapittel 9a om det psykososiale skolemiljøet, også et-
ter at eleven har sluttet ved den aktuelle skolen. 

Selv om forvaltningsloven har virket i snart førti
år, viser altså praksis at det fortsatt stadig oppstår tvil
om tolkningen av sentrale begreper.

1.2.3 Tilsetting – krav til saksbehandlingen ved 
vurdering av personlig egnethet

Ombudsmannen får jevnlig henvendelser fra per-
soner som opplever at de er forbigått etter å ha søkt
på en stilling i det offentlige. De ber ombudsmannen
undersøke om det var den best kvalifiserte søkeren
som fikk stillingen. Selv mener klageren ofte at for-
valtningen har gjort avgjørende feil ved vurderingen
av egen eller den tilsattes personlige egnethet for stil-
lingen.

Vurdering av personlig egnethet hører med i an-
vendelsen av kvalifikasjonsprinsippet. Flere av de
113 tilsettingssakene som ombudsmannen behandlet
i 2016, illustrerer godt at vurderingen av personlig
egnethet kan være vanskelig å gjøre riktig. Arbeids-
givere i forvaltningen er nok ikke alltid tilstrekkelig
klar over at søkerne har krav på lik behandling også
ved vurderingen av deres personlige egnethet for stil-
lingen.

KVALIFIKASJONSPRINSIPPET SKAL STYRE TILSET-
TINGSPROSESSEN OG HA AVGJØRENDE INNVIRKNING 
PÅ TILSETTINGSVEDTAKET

Tilsetting i offentlig stilling er et enkeltvedtak, jf.
forvaltningsloven § 2 annet ledd første punktum. De
særlige saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven
kapittel IV–V gjelder også i tilsettingssaker, med
unntak fra reglene om begrunnelse, jf. § 3 annet ledd.
Ved tilsetting har en offentlig arbeidsgiver derfor
plikt til å sørge for at «saken er så godt opplyst som
mulig» før vedtak treffes, jf. utredningsplikten i § 17. 

Kvalifikasjonsprinsippet gjelder for tilsettinger i
hele offentlig sektor. Prinsippet er ikke lovfestet per
i dag, men det er sikker rett at kvalifikasjonsprinsip-
pet har lovs rang. Prinsippet er med på å ivareta man-
ge av de ulike hensyn som borgerne med rette forven-
ter at skal prege forvaltningens virksomhet, og som
et godt stykke på vei kan sammenfattes i begrepene
«forsvarlig saksbehandling» og «god forvaltnings-
skikk». Helt sentrale for tilsettingsprosessen er prin-
sippene om likebehandling, at alle beslutninger og
vedtak skal være saklig begrunnet, og at bruken av
offentlige ressurser skal være så effektiv som mulig.

SØKERNES PERSONLIGE EGNETHET – DEN VANSKE-
LIGSTE VURDERINGEN ETTER KVALIFIKASJONSPRIN-
SIPPET?

Etter kvalifikasjonsprinsippet plikter arbeidsgi-
ver å gjøre en grundig sammenlignende vurdering av
søkernes kvalifikasjoner ut fra kvalifikasjonskravene
i utlysningsteksten, eventuelle lov- og avtalefestede
krav til stillingen, den enkelte søkers utdanning og
praksis – og hans eller hennes personlige egnethet for
den aktuelle stillingen. 
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Faglig kunnskap, arbeidserfaring og praktiske
ferdigheter kan stort sett både defineres, dokumente-
res og måles. Slike kvalifikasjoner er derfor som of-
test lette å sammenligne, og sammenligningen lar seg
også relativt lett dokumentere. Med personlig egnet-
het er det annerledes. Personlig egnethet sikter til sø-
kerens personlige sider, som ikke lar seg dokumente-
re og måle på samme måte som utdanning og praksis.
Egenskapene som er bestemmende for egnetheten,
vil kunne variere fra stilling til stilling. Hvorvidt en
søker er egnet for en stilling, vil derfor være avhen-
gig av hans eller hennes personlige egenskaper;
hvem søkeren er som person, både i seg selv og i
samspill med andre. Personlig egnethet er derfor
vanskelig å definere konkret og enda vanskeligere å
måle. Søkerens egnethet for stillingen kan også, i va-
rierende grad, være sterkt utslagsgivende for kvalite-
ten på utført arbeid. En saksbehandlerstilling med
mye publikumskontakt stiller andre krav til personlig
egnethet enn en saksbehandlerstilling med skriftlig
saksbehandling som hovedinnhold. Det er uansett
ikke tvil om at personlig egnethet er et viktig og ve-
sentlig, men ofte vanskelig, element i kvalifikasjons-
vurderingen, ikke minst når det gjelder hvilken vekt
denne egnetheten skal tillegges i den totale helhets-
vurderingen av hvilken søker som er «best kvalifi-
sert» for en stilling. At vurderingen gjøres på likt og
tilnærmet sammenlignbart grunnlag, er derfor svært
viktig. 

Når søknadsfristen er ute, vil arbeidsgiver van-
ligvis først skaffe seg en oversikt over hvem av sø-
kerne som oppfyller de formelle og rent faglige kva-
lifikasjonskravene i utlysningsteksten. Egnethetsvur-
deringen kommer som regel senere, som del av en
undersøkende vurdering av om søkeren skal anses
som fullt ut kvalifisert og eventuelt aktuell for å bli
innstilt til stillingen. Men tur og orden i saksgangen
er ikke alltid slik. Saker som er undersøkt av om-
budsmannen, har gitt eksempler på at søkere som «på
papiret» er formelt kvalifisert, likevel er blitt silt ut
ved første gjennomgang av søknadene. Det kan være
fordi søknaden er dårlig formulert eller ikke svarer på
utlysningsteksten. Arbeidsgiver kan ha helt saklig
grunn til å se bort fra og sile ut slike søknader. En
skriftlig søknad som røper dårlig skriftlig fremstil-
lingsevne, vil kunne være tilstrekkelig saklig silings-
grunn hvis det fremgår av utlysningsteksten at nett-
opp god skriftlig fremstillingsevne er viktig eller vil
bli tillagt stor vekt (sak 2016/2166). Også hvis en sø-
ker av en eller annen grunn helt klart ikke er egnet for
den utlyste stillingen, og arbeidsgiver er godt kjent
med det fra før, vil det kunne være en akseptabel sil-
ingsgrunn alt ved den innledende gjennomgangen av
søknadene. For slike typetilfeller har ombudsmannen
presisert at arbeidsgivers kjennskap til søkerens

manglende egnethet må være av nyere dato (sak
2015/1355). 

Forvaltningsloven § 17 første ledd pålegger ikke
offentlige arbeidsgivere en ubetinget plikt til å inn-
hente referanser eller avholde intervju med aktuelle,
formelt godt kvalifiserte søkere. Om aktuelle søkere
bør innkalles til intervju, vil bero på om andre doku-
menterte opplysninger kan belyse saken godt nok til
å vurdere søkernes kvalifikasjoner opp mot hver-
andre. For søkere som ikke er kjent for arbeidsgiver
(tilsettingsutvalget) fra før, vil arbeidsgiver i de aller
fleste tilfeller vanskelig kunne vurdere deres person-
lige egnethet for stillingen bare ut fra søknaden og
annet skriftlig materiale. Intervjuer med søkerne, og
innhenting av opplysninger og uttalelser fra referan-
ser, vil derfor ofte være en nødvendig forutsetning
for å få tilsettingssaken godt nok opplyst, spesielt når
det gjelder søkernes personlige egnethet (sak 2016/
980). 

Det er viktig at tilsettingsmyndighetene sørger
for likebehandling av søkerne både ved bruk av kri-
terier for utvelgelse til intervju, i intervjusituasjonen
og ved innhenting av opplysninger og uttalelser fra
referanser. De som blir valgt ut til intervju, må alle
sikres samme mulighet til å gi en fullstendig presen-
tasjon av sine relevante kvalifikasjoner i intervju-
situasjonen (sak 2016/1281). Tilsettingsmyndighe-
ten må også være nøye med å innhente samme type
opplysninger og uttalelser fra sammenlignbare refe-
ranser. Hvis arbeidsgiver nøyer seg med å få uttalelse
fra en nær venn til en søker, men ber om uttalelse fra
nåværende sjef til en annen søker, sier det seg selv at
kravet til likebehandling og saklig sammenlignings-
grunnlag ikke vil være oppfylt. 

For arbeidsgiver vil det være vanskelig å doku-
mentere at likebehandlingsprinsippet er fulgt i bru-
ken av intervjuer og referanser, hvis ikke i det minste
hovedpunktene fra intervjuer med søkere og ut-
talelser fra søkernes referanser er nedtegnet skriftlig
underveis. Å gjøre det er god forvaltningsskikk, som
også sikrer at det i etterkant vil være mulig, for om-
budsmannen, å etterprøve for eksempel at de vurde-
ringer som er foretatt, ikke er basert på utenforlig-
gende eller usaklige hensyn. Nedtegnelser som gjø-
res (lenge) etter at tilsettingsprosessen er avsluttet, er
ikke godt nok (sak 2016/960).

KVALIFIKASJONSPRINSIPPET OG OMBUDSMANNENS 
ETTERPRØVING

Tilsettingssakene som bringes inn for ombuds-
mannen, gir inntrykk av at det er relativt stor varia-
sjon i kvaliteten på tilsettingsprosessene hos ulike of-
fentlige arbeidsgivere, men viser også at de fleste
håndhever kvalifikasjonsprinsippet på en forsvarlig
måte. 
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For helhetens skyld skal uttrykkelig nevnes at i
noen av sakene som er gjennomgått, har arbeidsgiver
gjort en veldig god jobb også på dette punktet. Kva-
lifikasjonsprinsippet er håndhevet på en utmerket
måte gjennom hele tilsettingsprosessen, og hoved-
punktene er utførlig nedfelt skriftlig, skritt for skritt,
vurdering etter vurdering, gjennom hele prosessen. 

Den praktiske og rettslige feilen som oftest går
igjen, er at det underveis i tilsettingsprosessen ikke i
tilstrekkelig grad blir dokumentert at både tilsettings-
prosessen og tilsettingsvedtaket faktisk er i tråd med
kvalifikasjonsprinsippet. Generelt er det viktig at
også egnethetsvurderingen og prosessen rundt denne
blir dokumentert. Det er viktig av hensyn til søkernes
krav på lik behandling i tilsettingsprosessen, men
også av notoritetshensyn. Tilsettingsmyndigheten
bør kunne dokumentere at det ikke foreligger myn-
dighetsmisbruk, og at det ikke er tatt utenforliggende
hensyn. 

De gangene ombudsmannen bestemmer seg for å
undersøke en tilsettingssak nærmere, er det fordi
saksdokumentene kan gi inntrykk av at tilsettings-
prosessen ikke har gått riktig for seg, eller at tilset-
tingsvedtaket ikke bygger på kvalifikasjonsprinsip-
pet. Gjennom alle ombudsmannens undersøkelser er
det kvalifikasjonsprinsippet som styrer hvilke spørs-
mål ombudsmannen ber arbeidsgiver (tilsettings-
myndigheten) svare på eller redegjøre nærmere for.
Kvalifikasjonsprinsippet styrer også ombudsman-
nens rettslige vurderinger i uttalelsen som avslutter
saken. Det samme gjelder når ombudsmannen under-
søker saker om tildeling av driftshjemmel, mest
praktisk; tildeling av fastlegehjemmel eller driftstil-
skudd til fysioterapeut. 

I svaret til ombudsmannen viser arbeidsgiver
ofte til den tilsattes «personlige egnethet» som avgjø-
rende for hvorfor akkurat den tilsatte ble ansett best
kvalifisert av flere søkere som «på papiret» synes å
fremstå relativt likt kvalifisert faglig sett. En saklig
og godt fundert egnethetsvurdering er det, selvfølge-
lig, lov å legge vekt på. Den feilen som ofte går igjen,
og som ombudsmannen derfor har påpekt i mange ut-
talelser og bedt arbeidsgiver å rette opp for fremtidi-
ge tilsettinger, er at personlig egnethet tillegges for
stor vekt ved avgjørelsen av hvilken søker som skal
anses som «best kvalifisert». Hovedregelen er at det
etter kvalifikasjonsprinsippet skal svært mye til for at
én søkers personlige egnethet kan veie tyngre enn en
annen søkers klart dokumenterte bedre faglige kvali-
fikasjoner. Den faglig best kvalifisertes manglende
egnethet for stillingen må i så tilfelle være betydelig,
og klart og tydelig dokumentert gjennom en grundig
saksbehandling i tilsettingsprosessen. Det kan i den-
ne sammenheng også være grunn til å presisere at det
er de faglige kvalifikasjonene det er søkt etter, og
som det faktisk er behov for i den konkrete stillingen,

som vil være bestemmende for hvilke krav kvalifika-
sjonsvurderingen skal omfatte og veie. 

Innenfor rammen av kvalifikasjonsprinsippet
kan forvaltningen utøve et fritt skjønn. Det betyr at
hvis det faktisk er flere kvalifiserte søkere til én og
samme stilling, vil den konkrete vurderingen av
hvem som skal anses som best kvalifisert for stillin-
gen, herunder den sammenlignende vurderingen og
vektleggingen av den enkelte søkers personlige eg-
nethet for stillingen, bero på tilsettingsmyndighete-
nes skjønn. Sivilombudsmannsloven § 10 annet ledd
setter rammer for hva som skal til for at ombudsman-
nen kan uttale seg om forvaltningens skjønnsmessige
vurderinger. Bare hvis det hefter feil ved skjønnet,
for eksempel hvis det er lagt vekt på utenforliggende
eller usaklige hensyn, eller tilsettingsvedtaket frem-
står som «klart urimelig», kan ombudsmannen kriti-
sere en tilsettingsprosess der skjønnet var avgjørende
for hvem som ble tildelt stillingen. 

Når de enkelte søkernes egnethet skal vurderes
opp mot hverandre, vil det ikke være saklig hvis ar-
beidsgivers eventuelle sympatier og antipatier får
innvirke på den sammenlignende vurderingen. Dette
kan synes så selvfølgelig at det burde være unødven-
dig å nevne, men ombudsmannen har sett flere ek-
sempler på at nettopp arbeidsgivers antipatier eller
sympatier har fått innvirke på tilsettingsprosessen og
på hvem som fikk tilbud om stillingen.

Generelt vil arbeidsgivers saksbehandling bli ut-
satt for kritikk fra ombudsmannen hvis det ikke frem-
går tydelig av saksdokumentene hvordan og på hvil-
ket grunnlag tilsettingsmyndigheten har kommet
frem til at en søker er bedre egnet enn en annen. I sak
2016/980 var bare den ene av to søkere godt kjent av
dem som gjennomførte intervjuene. Likevel ble det
ikke innhentet referanser for den søkeren som inter-
vjuerne ikke kjente fra før. Ombudsmannen bemer-
ket da at den manglende innhentingen av referanser
gjorde det uklart om forvaltningen reelt sett hadde
grunnlag for å vurdere søkernes personlige egnethet
opp mot hverandre. Det er ikke forsvarlig å fastslå at
en kandidat er best egnet utelukkende fordi tilset-
tingsmyndigheten kjenner ham eller henne godt.

Ombudsmannen har tidligere uttalt seg om sø-
kers adgang til å imøtegå ufordelaktige opplysninger
som har kommet frem ved innhenting av referanser.
Her må det skilles mellom referanser forvaltningen
kontakter på eget initiativ, og referanser oppgitt av
søkeren selv (sak 2015/1990). Det må også skilles
mellom nye opplysninger som kommer frem i forbin-
delse med referanseinnhentingen, og opplysninger
som har kommet frem tidligere i prosessen, og som
enten verifiseres eller avkreftes av referansene.
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NOEN AVSLUTTENDE ORD OM VIRKEOMRÅDET FOR 
OMBUDSMANNENS UTTALELSER I TILSETTINGSSA-
KER 

Undersøkelsene til ombudsmannen i en tilset-
tingssak vil omhandle forholdet mellom klageren i
saken og det aktuelle forvaltningsorganet som tilset-
tingsmyndighet. Den eller de som ble tilsatt, vil ikke
være part i undersøkelsene til ombudsmannen.
Standpunktet i ombudsmannens uttalelse i en tilset-
tingssak vil derfor ikke ha betydning for den eller de
tilsattes rettsstilling.

Fører en undersøkelse til at ombudsmannen fin-
ner grunn til å kritisere tilsettingsprosessen og/eller
tilsettingsvedtaket, forutsetter ombudsmannen at for-
valtningsorganet i saken merker seg kritikken og
iverksetter tiltak for å unngå de feilene som er påpekt
i fremtidige tilsettingssaker. I noen saker ber om-
budsmannen også forvaltningsorganet vurdere om
noe kan gjøres for å bøte på de feil som ble begått
overfor søkeren som klaget til ombudsmannen.

1.2.4 Arbeidet med menneskerettigheter

Sivilombudsmannens menneskerettighetsman-
dat er bredt, og det reflekteres også i arbeidet som er
gjort i 2016:
– Rettssikkerhetsgarantier i psykisk helsevern var

tema for det årlige menneskerettighetsseminaret.
– Ombudsmannen og hans medarbeidere har holdt

en rekke innlegg om betydningen av åpenhet og
ytringsfrihet i forvaltningen.

– Forebyggingsenheten har besøkt i alt 11 steder
der mennesker er fratatt friheten.

– Ombudsmannen har både behandlet klagesaker
og tatt opp saker av eget tiltak om forvaltningens
anvendelse av FNs barnekonvensjon.

Tema for Sivilombudsmannens menneskerettig-
hetsseminar 19. oktober 2016 var «Rettssikkerhets-
garantier i psykisk helsevern». Hovedspørsmålet
som ble stilt, var «Hvordan sikres pasienters rettighe-
ter ved bruk av tvang?». Dette spørsmålet berører
kjernen av Sivilombudsmannens mandat. Sivilom-
budsmannsloven slår fast at ombudsmannen skal ar-
beide for at den enkelte ikke utsettes for urett av for-
valtningen og bidra til at forvaltningen respekterer og
sikrer menneskerettighetene. Pasienter underlagt
tvang i psykisk helsevern er i en særlig utsatt situa-
sjon, og behovet for rettssikkerhet er derfor stort. 

Menneskerettighetsseminaret var også en del av
Sivilombudsmannens markering av at torturkonven-
sjonens tilleggsprotokoll (OPCAT) fylte 10 år den
22. juni 2016. 

Sivilombudsmannen ønsket med seminaret å se
nærmere på hvilke kontroll- og tilsynsorganer som
finnes for pasienter i psykisk helsevern, og hvordan
disse fungerer. Hvordan finner man som pasient og

pårørende frem til informasjon om disse? Hvordan
benytter man seg av dem? Og ikke minst – sørger de
for tilstrekkelig vern av pasienters rettigheter?

I 2016 avdekket avisen VG i en artikkelserie at
det er store hull i tallene som rapporteres inn til myn-
dighetene om bruk av mekaniske tvangsmidler i psy-
kisk helsevern. Dette er alvorlig. For å nå myndighe-
tens uttalte målsetting om å redusere bruken av
tvang, må man ha sikker kunnskap om omfanget av
denne. Noen sykehus har jobbet målrettet og lykkes
med å få til en reduksjon av tvang. Det er også nylig
nedsatt et tvangslovutvalg som skal foreta en samlet
gjennomgang av tvangslovgivningen på helse- og
omsorgsområdet. Forslag om endringer i psykisk
helsevernloven ble fremmet i 2016 og behandles av
Stortinget våren 2017. I tre panelsamtaler under
seminaret ble dette, samt rettssikkerhet ved tvangs-
medisinering (behandling uten samtykke), diskutert.
Funn og erfaringer fra Sivilombudsmannens besøk
hos institusjoner innen psykisk helsevern ble også
presentert. Blant erfaringene er at kontrollkommisjo-
nene til dels har svært ulik praksis. Informasjon om
kontrollkommisjonene, og om klagemuligheter, har
også vært lite tilgjengelig flere steder Sivilombuds-
mannen har besøkt. 

Sivilombudsmannens håp er at seminaret ga kon-
struktive bidrag til det pågående ordskiftet rundt bruk
av tvang og styrking av rettssikkerheten til pasienter
i psykisk helsevern. 

SIVILOMBUDSMANNENS BEHANDLING AV SAKER 
DER NORGES MENNESKERETTSLIGE FORPLIKTELSER 
ER SÆRLIG BERØRT

Sivilombudsmannen tar på ulike måter hensyn til
Norges menneskerettslige forpliktelser i sin klage-
saksbehandling. Noen ganger tolker ombudsmannen
innholdet i de menneskerettslige forpliktelsene og
konkluderer med hvilken betydning de får for den ak-
tuelle saken. Andre ganger nøyer ombudsmannen
seg med å påpeke overfor myndighetene at mennes-
kerettslige forpliktelser er relevant for behandling av
saken og må tas med i vurderingen. 

Et selskap fikk avslag på søknad om fri sakførsel
i en sak om utleggspant i forbindelse med ileggelse
av tilleggsavgift (sak 2015/3217). Selskapet klaget til
ombudsmannen og viste til at ileggelse av tilleggsav-
gift er å anse som straff, og at Den europeiske men-
neskerettighetskonvensjonen (EMK) artikkel 6 nr. 3
bokstav c da i visse tilfeller gir siktede krav på
vederlagsfri advokatbistand. Statens sivilrettsforvalt-
ning hadde ikke vurdert forholdet til EMK i forbin-
delse med sitt vedtak og ble av ombudsmannen bedt
om å vurdere det. Sivilrettsforvaltningen kom da til
at tilleggsavgift ansees som straff i relasjon til EMK
artikkel 6, slik at bestemmelsen i utgangspunktet
kom til anvendelse. I vurderingen av det såkalte rett-
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ferdighetsvilkåret i EMK artikkel 6 nr. 3 bokstav c
ble det vist til at det etter EMDs praksis skal foretas
en helhetsvurdering av sakens alvor og kompleksitet
og klagerens behov for bistand. I den nærmere vurde-
ringen ble det bl.a. lagt avgjørende vekt på at saken
ikke medførte risiko for fengselsstraff for ak-
sjonærene i selskapet. Sivilrettsforvaltningen fattet
på bakgrunn av dette et nytt vedtak og opprettholdt
avslaget på fri sakførsel. Sivilombudsmannen kon-
kluderte i brev 11. april 2016 med at Sivilrettsforvalt-
ningen hadde lagt til grunn en riktig forståelse av be-
stemmelsen og foretatt den vurdering som EMK ar-
tikkel 6 nr. 3 bokstav c forutsetter. Saken ble etter
dette avsluttet uten at ombudsmannen kom med en
egen uttalelse i saken. 

Retten til pass har sammenheng med retten til fri
bevegelighet og retten til å forlate en stats territori-
um. EMK protokoll nr. 4 artikkel 2 nr. 2 og FNs kon-
vensjon om sivile og politiske rettigheter (SP) artik-
kel 12 nr. 2 slår fast retten til å forlate ethvert land,
også sitt eget. Inngrep i denne retten, for eksempel
ved vedtak om innlevering av pass, må være i sam-
svar med lov og nødvendig i et demokratisk sam-
funn. I en uttalelse 5. oktober 2016 om innlevering
av pass etter passloven § 5 tredje ledd bokstav d kom
ombudsmannen til at sentrale vilkår i loven for å ved-
ta innlevering av passet ikke var vurdert i Politidirek-
toratets vedtak (sak 2015/3121). Ombudsmannen ba
derfor om at saken ble behandlet på nytt. 

1.2.5 Åpenhet og ytringsfrihet i forvaltningen

I 2016 har Sivilombudsmannen merket en økt på-
gang om å holde innlegg og delta i diskusjoner om
åpenhet og ytringsfrihet i forvaltningen. 

Gjennom sine uttalelser i saker om offentlig an-
sattes ytringsfrihet har Sivilombudsmannen over fle-
re år bidratt til å avklare rettstilstanden på dette feltet.
Det rettslige utgangspunktet er at ansatte har samme
vern for sin ytringsfrihet som enhver annen borger.
Rollen som arbeidstaker medfører imidlertid visse
begrensninger. Det følger av Grunnloven § 100 og
EMK artikkel 10 at slike begrensninger krever et
rettslig grunnlag. Dette kan være lovfestede begrens-
ninger (for eksempel taushetsplikt), avtaler om taus-
hetsplikt eller den ulovfestede lojalitetsplikten som
gjelder i alle arbeidsforhold. Lojalitetsplikten inne-
bærer at ansatte har en plikt til å opptre lojalt overfor
den virksomheten de arbeider i. Dette betyr imidler-
tid ikke at arbeidsgiveren har adgang til å regulere el-
ler sanksjonere ytringer som ansatte fremsetter på
egne vegne, etter sin egen forventning til de ansattes
lojalitet.

Generelt skal det mye til for at den ulovfestede
lojalitetsplikten kan begrunne begrensninger i ansat-
tes ytringsfrihet. Hver sak må vurderes konkret, og
det er i utgangspunktet arbeidsgiveren som må bevi-

se at ytringen påfører, eller kan påføre, virksomheten
skade. Ytringer som ikke er undergitt taushetsplikt,
og som i hovedsak gir uttrykk for arbeidstakerens
egne oppfatninger, vil det vanligvis være anledning
til å komme med.

Ansatte hos Sivilombudsmannen har i 2016 bi-
dratt med innlegg på flere fagseminarer om dette te-
maet. 

Tilgang til informasjon er en grunnleggende for-
utsetning for ytringsfrihet, demokrati, rettssikkerhet
og kontroll av forvaltningen. En viktig del av Sivil-
ombudsmannens arbeid er å kontrollere at offentleg-
lova praktiseres riktig. Lovens utgangspunkt er at
saksdokumenter, journaler, registre og lignende for
offentlige organer er åpne for innsyn. Unntak krever
hjemmel i lov. Selv om det er hjemmel for unntak,
skal det, såfremt det ikke foreligger taushetsplikt,
foretas en skjønnsmessig meroffentlighetsvurdering. 

I 2016 mottok ombudsmannen flere klager som
berørte prinsipielle spørsmål om offentlighet og inn-
syn. I tillegg til å holde foredrag om offentleglova for
ulike forvaltningsorganer har Sivilombudsmannen i
2016 bidratt med informasjon om gjeldende rett i den
offentlige debatten rundt innsyn i søkerlister til of-
fentlige stillinger. Ombudsmannen ble invitert til den
årlige SKUP-konferansen (Stiftelsen for en Kritisk
og Undersøkende Presse) for å holde foredrag om ak-
tuelle uttalelser og hvordan journalister bør klage.
Pressen ble her oppfordret til å bruke klagemulighe-
ten til Sivilombudsmannen. Ombudsmannen foretar
en objektiv vurdering av innsynskravet. Ofte fører
dette til at sakene løser seg underveis i saksbehand-
lingen. Klagene bidrar også til en god rettsutvikling
og rettsavklaring på feltet. 

Sivilombudsmannen avsluttet også i 2016 to un-
dersøkelser av eget tiltak om henholdsvis Forsvars-
departementets og Justis- og beredskapsdepartemen-
tets behandling av innsynssaker.

1.2.6 Internasjonalt samarbeid

Det globale ombudsmannsnettverket the Interna-
tional Ombudsman Institute (IOI) arrangerte sin
11. verdenskonferanse 13.–19. november 2016 i
Bangkok, Thailand. Tema for konferansen var bl.a.
evaluering og utvikling av ombudsmannsrollen, en
menneskerettighetsbasert tilnærming til ombuds-
mannsmandatet, presentasjon av nye ideer og inno-
vative prosjekter og diskusjon av ombudsmannens
rolle i å fremme offentlighet og innsyn («freedom of
information»). Sivilombudsmannen holdt et innlegg
om sistnevnte, der han bl.a. fremhevet betydningen
av at vi har en offentlig elektronisk postjournal
(OEP) i Norge. Ombudsmannen redegjorde også for
diskusjonen rundt hvilke typer kommunikasjon, som
e-poster, sms-er og andre kommunikasjonsformer,
som kan være journalpliktige. Et annet tema som Si-
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vilombudsmannen bidro til, var kommunikasjons-
strategier og ombudsmenns forhold til mediene. Si-
den 2015 har Sivilombudsmannen hatt en egen kom-
munikasjonsrådgiver og mediestrategi. 

Det skal etableres en forebyggingsenhet Italia. I
den forbindelse ble Sivilombudsmannen 20.–21. mai
2016 invitert til Roma for å holde et foredrag om pro-
sessen rundt etableringen av forebyggingsenheten i
Norge. 

DELEGASJONSBESØK

Sivilombudsmannen mottar jevnlig forespørsler
om å ta imot delegasjonsbesøk fra ulike land. I 2016
hadde kontoret bl.a. besøk fra Romania og Sør-
Korea. Forebyggingsenheten har også hatt møte med
organisasjonen the International Rehabilitation
Council for Torture Victims (IRCT) og holdt innlegg
for delegasjoner fra Bulgaria, Taiwan, Thailand og
Russland.

NORDISK SAMARBEID

De nordiske ombudsmennene møttes i 2016 på
Bornholm. Der diskuterte man bl.a. kommunika-
sjonsstrategi, gjennomslag overfor forvaltningen og

erfaringer fra forebyggingsarbeidet. Det er etablert et
eget nettverk for de nordiske forebyggingsorganene,
og i 2016 møttes disse i Stockholm. Temaet var psy-
kisk helsevern.

1.3 Oversikt over saker i 2016

1.3.1 Saker av alminnelig interesse

Etter instruks for Sivilombudsmannen § 12 skal
årsmeldingen inneholde en oversikt over behandlin-
gen av de enkelte sakene som ombudsmannen mener
har alminnelig interesse. Kriterier for dette er om sa-
ken er representativ for sakstypen, om den er relevant
som eksempel på saksbehandlingsfeil som er gjort,
om saken er prinsipiell og rettsavklarende, og om sa-
ken reiser spørsmål av rettssikkerhetsmessig karak-
ter. En oversikt over slike saker sortert etter de ulike
rettsområdene er tatt inn på s. 41 flg. i årsmeldingen.

1.3.2 Saker tatt opp av eget tiltak

I tillegg til å behandle klagesaker, kan ombuds-
mannen undersøke saker på eget initiativ. Følgende
17 saker ble tatt opp i 2016:

1.3.3 Saker som viser mangler i lov, forskrift 
eller praksis

I arbeidet med klagesaker og saker tatt opp av
eget tiltak, avdekker ombudsmannen av og til mang-

ler ved lover, forskrifter eller administrativ praksis.
Ombudsmannen kan gi det aktuelle departement un-
derretning om dette, jf. sivilombudsmannsloven
§ 11. 

2014/3266 Dispensasjonspraksis fra kommuneplanens arealdel i Gulen kommune

2015/201 Utlendingsdirektoratets behandlingstid i familieinnvandringssaker
2015/938 Skriftlighet i tilsettingssaker
2015/1576 Praktisering av offentleglova i Justis- og beredskapsdepartementet
2015/1577 Praktisering av offentleglova i Forsvarsdepartementet
2015/1740 Utarbeidelse av offentlig søkerliste til stilling som administrerende direktør ved Helse Møre 

og Romsdal HF
2015/2396 Trygderettens myndighetsområde – krav om refusjon av utgifter til sykehusbehandling i et an-

net EØS-land
2015/2653 Utlendingsdirektoratets behandlingstid for søknader om oppholdskort til familiemedlemmer 

av EØS-borgere
2015/3459 Vedtaksorganet i Nav må være tilgjengelig for bruker – Arbeids- og velferdsdirektoratet
2016/415 Oppfølging av ombudsmannens uttalelse – Statens pensjonskasses saksbehandlingstid i anke-

saker
2016/689 Navs veiledningsplikt overfor brukere med særskilte behov
2016/1152 Barnets rett til å bli hørt – Barneverntjenestens behandling av saker om flytting av barn
2016/1368 Utskriving av eiendomsskatt i Midtre Gauldal kommune
2016/1439 Sjablongverdier for våningshus og fritidsboliger – eiendomsskatt i Etne kommune
2016/1651 Skatteetatens praksis for inndrivelse av merverdiavgift
2016/1672 Fylkesmannen i Oslo og Akershus’ behandlingstid i førerkortsaker
2016/2877 Statens pensjonskasses rutine for utsendelse av vedtaksbrev i saker om avtalefestet pensjon
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I 2016 ba ombudsmannen forvaltningen vurdere
endringer eller tilføyelser til lover og forskrifter eller
omlegging av administrativ praksis i 17 saker. Disse
sakene er presentert på s. 46 i årsmeldingen. 

Årsmeldingen inneholder videre en oversikt over
avgitte høringsuttalelser i 2016.

1.4 Statistikk

1.4.1 Nye klager

Det kom inn 3 111 klager til ombudsmannens
kontor i 2016. 17 saker er tatt opp på eget initiativ.
Disse sakene er ressurskrevende, men viktige. Våren
2016 opprettet ombudsmannen færre og større klage-
saksavdelinger samt en egen avdeling for utrednin-
ger. Organisasjonsendringen har i en overgangsperi-
ode ført til flere uavsluttede saker sammenliknet med
2015.

Antallet innkomne saker er i hovedsak stabilt.
Ombudsmannen jobber målbevisst med å øke antal-
let berettigede klager. Oversikten under viser hvor

mange saker som ble avsluttet i 2016, og antallet uav-
sluttede som tas med til videre behandling i 2017.

1.4.2 Saksbehandlingstid

Med nevnte organisasjonsendring har saksbe-
handlingstiden gått opp etter en positiv nedgang de
siste to årene. Med færre og større klage-
saksavdelinger har juristene hos ombudsmannen
måttet sette seg inn i nye saksområder. Sammen med

enkelte forbigående utfordringer i personalsituasjo-
nen forklarer dette økningen på 30 dager i gjennom-
snitt for saker som er undersøkt. Det er et mål å holde
tiden nede for saker som skal avvises, for å kunne re-
alitetsbehandle flere saker.

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid i antall dager

1.4.3 Utfallet av sakene

Utfallet av sakene som behandles, deles i to ho-
vedkategorier: avviste og realitetsbehandlede saker.

I 2016 kom det over 3 000 klager og henvendel-
ser til Sivilombudsmannen. Av disse ble drøyt halv-
parten avvist. Antallet klagesaker og avviste saker
har vært stabilt de siste tre årene. I 2016 var hovedår-
saken til avvisningene at saken fortsatt var til be-
handling i forvaltningen. Øvrige hyppige avvisnings-
grunner er at saken er uegnet eller har utilstrekkelig
klagegrunn, at sakene er bedre egnet for domstolene,
at de er foreldet eller at de kun er sendt til orientering.

Av de realitetsbehandlede sakene ble 143 saker
avsluttet med kritikk eller med henstilling om å se på
saken på nytt. Dette utgjør 11 pst. av de realitetsbe-
handlede sakene. Denne andelen kritikk er stabil
over tid.

For mange av sakene blir utfallet likevel positivt
for klageren ved at en sak ofte løser seg mens den er
til behandling hos ombudsmannen. Dette skjer ofte
etter en telefonhenvendelse eller brev til det aktuelle
forvaltningsorganet, noe som var tilfellet i drøyt 311
saker, eller om lag 23 pst. av de realitetsbehandlede
sakene.

Antall nye saker 2013 2014 2015 2016

Klagesaker og skriftlige forespørsler 2942 3109 3052 3111
Saker tatt opp av eget tiltak 45 35 26 17
I alt 2987 3144 3079 3128

Avsluttede og uavsluttede saker 2013 2014 2015 2016

Saker avsluttet i løpet av året 3076 3211 3093 2998
Uavsluttede saker ved utgangen av året 329 260 247 388

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid i antall dager 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Avviste saker 17 16 14 11 9 13
Saker avsluttet uten å ha vært tatt opp med forvaltningen 47 46 36 27 24 35
Saker avsluttet etter å ha vært tatt opp med forvaltningen 183 210 189 158 118 148
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AVVISTE OG REALITETSBEHANDLEDE SAKER

Saker der det ikke foreligger en avvisningsgrunn,
regnes som realitetsbehandlede. Når ombudsmannen
foretar en foreløpig undersøkelse av om det er til-
strekkelig grunn til å behandle klagen, regnes den
også som realitetsbehandlet selv om saken avsluttes
uten at den er tatt opp med forvaltningen. Saker som

ordner seg for klageren, regnes også som realitetsbe-
handlet. Disse kan inneholde kritikk av det aktuelle
forvaltningsorganet. 

Generelle forespørsler uten tilknytning til en
konkret klagesak og henvendelser til orientering reg-
nes som avviste saker.

1.4.4 Saksområder

Ombudsmannen mottar flest klager på lang saks-
behandlingstid og manglede svar fra forvaltningen.
Det er også mange som klager på ytelser ved syk-
dom, saksbehandlingstid og manglende svar, bygge-

saker og offentlighet, taushetsplikt og dokumentinn-
syn. En klagesak kan klassifiseres etter flere saksom-
råder, og summen av dem vil derfor bli langt høyere
enn antallet klager.

UTVALGTE SAKSOMRÅDER FOR AVSLUTTEDE SAKER I 2016:

1.4.5 Fordelingen av avsluttede saker per 
forvaltningsorgan

Til sammen ble 2 998 klager avsluttet i 2016. Av
disse er 74 pst. rettet mot statlig forvaltning og 24 pst.
mot kommunal og fylkeskommunal forvaltning.

De fleste klagene på statlige forvaltningsorganer
retter seg mot fylkesmannsembetene og Nav. Om-
budsmannen mottok 435 klager på Nav. Av disse ble
174 realitetsbehandlet, og ni av disse endte med kri-
tikk. Utlendingsområdet skiller seg ut med en høy
andel kritikk av de realitetsbehandlede sakene. Til
sammen mottok ombudsmannen 138 klager på Ut-

lendingsdirektoratet og Utlendingsnemnda. Av disse
ble 72 realitetsbehandlet og 13 avsluttet med kritikk.
All offentlig forvaltning er representert i klagene, det
vil si statlig, fylkeskommunal og kommunal forvalt-
ning.

Årsmeldingen inneholder en oversikt som viser
hvor mange saker som er avsluttet i 2016 for det en-
kelte forvaltningsorgan. 

2014 2015 2016
Avviste saker 1721 1667 1646
Realitetsbehandlede saker 1490 1426 1352
1. Unødvendig å innhente skriftlig uttalelse fra forvaltningen 1190 1188 1113

a) Saken kunne ordnes ved en telefonhenvendelse e.l. 309 310 259
b) Klagebrevet, eventuelt supplert med saksdokumentene, viste at klagen ikke 

kunne føre frem 881 878 854
2. Innhentet skriftlig uttalelse fra forvaltningen (undersøkelse) 300 238 239

a) Saken ordnet uten at det var nødvendig med avsluttende uttalelse fra 
ombudsmannen 47 49 52

b) Saken avsluttet uten kritikk eller henstilling, dvs. klagen førte ikke frem 71 43 44
c) Saken avsluttet med kritikk eller henstilling om å se på saken på nytt 182 146 143

Saksområde antall saker kritikk
Trygdeytelser 355 2
Tilsettingssaker og arbeid- og tjenesteforhold 259 29
Byggesaker 459 8
Offentlighet, taushetsplikt, dokumentinnsyn 155 33
Saksbehandlingstid, manglende svar 621 18
Oppholds- og arbeidstillatelse 64 9
Behandling, tvang, klage på personell, pasientskade 150 5
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2. Komiteens merknader
K o m i t e e n ,  m e d l e m m e n e  f r a  A r b e i -

d e r p a r t i e t ,  J e t t e  F.  C h r i s t e n s e n ,  G u n v o r
E l d e g a r d  o g  l e d e r e n  M a r t i n  K o l b e rg ,
f r a  H ø y r e ,  E r i k  S k u t l e  o g  M i c h a e l
Te t z s c h n e r ,  f r a  F r e m s k r i t t s p a r t i e t ,
G j e r m u n d  H a g e s æ t e r  o g  H e l g e
T h o r h e i m ,  f r a  K r i s t e l i g  F o l k e p a r t i ,
H a n s  F r e d r i k  G r ø v a n ,  f r a  S e n t e r p a r t i e t ,
P e r  O l a f  L u n d t e i g e n ,  f r a  Ve n s t r e ,  A b i d
Q .  R a j a ,  f r a  S o s i a l i s t i s k  Ve n s t r e p a r t i ,
B å r d  Ve g a r  S o l h j e l l ,  o g  f r a  M i l j ø p a r t i e t
D e  G r ø n n e ,  R a s m u s  H a n s s o n , viser til års-
meldingen for året 2016 fra Stortingets ombudsmann
for forvaltningen (Sivilombudsmannen), Dokument
4 (2016–2017).

K o m i t e e n  vil innledningsvis understreke den
særlig viktige funksjonen som ombudsmannen har
for den enkelte borger og for samfunnet som helhet.
Gjennom ombudsmannen får den enkelte innbygger
en mulighet til å få gyldigheten av et forvaltnings-
vedtak undersøkt av en nøytral og uavhengig instans.
Ombudsmannen gjør også et viktig arbeid for å over-
våke og kontrollere at forvaltningen respekterer og
sikrer menneskerettighetene. 

K o m i t e e n  viser til Sivilombudsmannens un-
dersøkelser av hvordan offentlige myndigheter for-
holder seg til barnekonvensjonen i saksbehandlingen.
Barnets beste skal være et grunnleggende hensyn ved
handlinger og avgjørelser som omhandler barn, og
den offentlige forvaltningen har et stort ansvar for at
barn blir hørt, og at barnets mening tillegges vekt i
disse sakene. K o m i t e e n  understreker at ombuds-
mannen mener det fortsatt er en vei å gå før forvalt-
ningens ivaretakelse av forpliktelsene etter barnekon-
vensjonen er god nok, til tross for at det foregår mye
godt arbeid i ulike av deler av forvaltningen.
K o m i t e e n  mener dette er alvorlig, og at innsatsen
for å få på plass en praksis i hele forvaltningen som er
i tråd med barnekonvensjonen, bør styrkes.  

K o m i t e e n  noterer at ombudsmannen mener
det er atskillig tolkningstvil i praksis rundt hva som
ligger i begrepet enkeltvedtak. K o m i t e e n  mener
regjeringen bør jobbe for å få på plass en mer enhet-
lig og forutsigbar praksis. 

K o m i t e e n  viser til at Sivilombudsmannen får
mange henvendelser om tilsettingsprosesser, og at en
gjennomgående problemstilling er at arbeidsgivere i
forvaltningen ikke alltid er tilstrekkelig klar over at
søkerne har krav på lik behandling ved vurderingen
av deres personlige egnethet for stillingen. 

K o m i t e e n  er tilfreds med at ombudsmannen
valgte å fokusere på «Rettssikkerhetsgarantier i psy-
kisk helsevern» under sitt menneskerettighetsseminar
19. oktober 2016. Ombudsmannen viser til erfaringer
det er viktig å få ut i offentligheten, for eksempel at
kontrollkommisjonene har til dels svært ulik praksis,
og at informasjon, om kontrollkommisjonene og om
klagemuligheter har vært lite tilgjengelig flere steder
Sivilombudsmannen har besøkt. K o m i t e e n  mener
dette er viktig informasjon og at ombudsmannen kan
spiller en viktig rolle i debatten om hvordan man kan
sørge for tilstrekkelig rettssikkerhet for pasienter un-
derlagt tvang i psykisk helsevern. 

K o m i t e e n  registrerer at Sivilombudsmannen i
2016 har merket en økt pågang om å holde innlegg og
delta i diskusjoner om åpenhet og ytringsfrihet i for-
valtningen. K o m i t e e n  vil understreke verdien av
åpenhet i forvaltningen og at offentlighetsloven prak-
tiseres riktig.  

K o m i t e e n  registrerer at antallet klager har gått
noe opp i 2016. K o m i t e e n  registrerer at andelen av
realitetsbehandlede saker som totalt sett fører til kri-
tikk eller henstilling om å se på saken på nytt, er på
rundt 11 pst.

K o m i t e e n  påpeker viktigheten av at klage-
saksbehandlingen hos Sivilombudsmannen ikke er
for lang. Ventetiden har i 2016 i gjennomsnitt gått
opp med 30 dager for saker som er tatt opp med for-
valtningen. En årsak til økningen er en organisa-
sjonsendring hos Sivilombudsmannen med færre og
større klagesaksavdelinger. K o m i t e e n  deler om-
budsmannens syn på at sakene må behandles med til-
strekkelig grundighet, men understreker viktigheten
av å få ned saksbehandlingstiden. Tilliten til ombuds-
mannen avhenger av både kvalitet og grundighet i
saksbehandlingen, og k o m i t e e n  mener det må
være et mål å få saksbehandlingstiden ned.

3. Komiteens tilråding
K o m i t e e n  har for øvrig ingen merknader,

viser til dokumentet og rår Stortinget til å gjøre føl-
gende

v e d t a k :

Dokument 4 (2016–2017) – Melding for året
2016 fra Sivilombudsmannen – vedlegges protokol-
len.

Oslo, i kontroll- og konstitusjonskomiteen, den 23. mai 2017

Martin Kolberg Bård Vegar Solhjell

leder Ordfører
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