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1. Sammendrag

1.1 Innledning

I samsvar med lov 22. juni 1962 nr. 8 om Stortingets
ombudsmann for forvaltningen § 12, jf. Stortingets in-
struks om ombudsmannen 19.februar 1980 § 12, har
ombudsmannen gitt melding til Stortinget om virksom-
heteni2019.

Arsmeldingen for 2019 lefter frem fire viktige tema-
er, som det er gnskelig a gjore Stortinget oppmerksom
pa. Et av de utvalgte temaene er milje. Ombudsmannen
mottar hvert ar flere klager som gjelder beskyttelse av
miljget. Ombudsmannen har ogsd det siste aret sett
nermere pa tvangsmedisinering. Et annet tema er of-
fentlig ansattes rett til & ytre seg i sosiale medier. Arsmel-
dingen omtaler ogsa bruk av ny og innovativ teknologi.

Arsmeldingen gir videre en oversikt over arbeidet
med menneskerettigheter og presenterer en oversikt
over saker av alminnelig interesse som ble behandlet i
2019.

1.2 Ombudsmannens behandling av saker pa mil-
jorettens omrade

Borgernesrettigheter og grunnleggende rettssikker-
hetsgarantier er kjernen i ombudsmannens arbeid. Mil-
joretten gjelder ivaretakelsen av miljoet og langsiktig
forvaltning av naturressurser. Den enkelte borgers ret-

tigheter er her mer nedtonet til fordel for allmennhe-
tens rettigheter.

Selv om miljgrettslige problemstillinger ikke alltid
bergrer privatpersoners rettigheter direkte, er dette vik-
tige temaer for borgerne og ombudsmannen. Hvert ar
mottar ombudsmannen flere klager som gjelder beskyt-
telse av miljget. Rammene for ombudsmannens kon-
troll setter samtidig noen klare begrensninger for hvilke
saker ombudsmannen ber og kan gé inn i.

Arealplan og vurderinger etter naturmangfoldloven

Ved disponering av arealer md mange motstriden-
de hensyn veies mot hverandre. Behovet for utbygging
av nye omrader vil ofte veere i strid med ulike hensyn for
a ivareta det eksisterende. I dette spenningsfeltet mel-
lom utbygging og vern finnes det ofte miljerettslige te-
maer.

Ombudsmannen mottar en rekke klager pa areal-
planer. Ofte er klageren uenig i arealutnyttelsen. Ved ut-
arbeidelsen av arealplaner har som regel lokalpolitiske
vurderinger stor vekt. Ombudsmannen er derfor tilba-
keholden med & overpregve forvaltningens skjgnnsmes-
sige vurderinger av hvordan arealer skal disponeres.
Dermed er slike saker ofte lite egnet for ombudsman-
nens kontroll.

Ombudsmannen vil likevel alltid kunne kontrollere
forvaltningens saksbehandling og om saklige og rele-
vante hensyn er lgftet frem og vurdert. En sak om en
kommunedelplan i Karmgy kommune illustrerer slik
kontroll av en arealplan. Planen dpnet for etablering av
en ny vei i et omrade med nasjonalt og regionalt viktig
naturmangfold, jordbruk, friluftsliv og landskap. I plan-
omradet var det bade sterkt truede og kritisk truede ar-
ter. Det var fremmet innsigelse mot planen, som derfor



var behandlet og stadfestet av Kommunal- og moderni-
seringsdepartementet.

Grunneiere innenfor planomradet og ulike interes-
seorganisasjoner klaget til ombudsmannen og mente at
detikke fremgikk av vedtaket hvordan prinsippene i na-
turmangfoldloven §§ 8 til 12 var vurdert. Det fglger av
lovens § 7 at disse prinsippene skal legges til grunn som
retningslinjer ved utgving av offentlig myndighet, og at
denne vurderingen skal fremga av beslutningen.

Ombudsmannen kom til at departementet ikke
hadde oppfylt kravet i naturmangfoldloven § 7. Det
foreld altsa en saksbehandlingsfeil. Sporsmalet var hvil-
ke folger den manglende vurderingen etter naturmang-
foldloven hadde for departementets vedtak om a god-
kjenne kommunedelplanen.

Ombudsmannen uttalte at naturmangfoldloven § 7
ikke bare krever at prinsippene i §§ 8 til 12 skal vurde-
res, men ogsa stiller visse krav til hvilken vekt prinsippe-
ne skal ha. Litt forenklet skal prinsippene tillegges stor-
re vekt enn ellers dersom planomrddet bergrer naturty-
per eller arter som er truet eller nert truet.

I denne saken var det klart for ombudsmannen at
det var nasjonale interesser knyttet til naturmangfoldet
i planomradet. Selv om ombudsmannen ofte er varsom
med & gé inn i forvaltningens vekting av saklige og rele-
vante hensyn, var det ikke mulig & se om, og eventuelt
hvordan, hensynet til naturmangfoldet var vurdert opp
mot andre hensyn. Det eneste som fremgikk av vedtaket
om vekting, var at departementet hadde lagt stor vekt
pa hensynet til lokaldemokratiet.

Hensynet til lokaldemokratiet vil normalt vaere sen-
tralt ved arealdisponering. Det er likevel ikke alltid det
mest tungtveiende hensynet i en vurdering av hvordan
arealer skal disponeres. Vekten av dette hensynet ma
vurderes konkret. Pa bakgrunn av de nasjonale interes-
sene i denne saken, satte ombudsmannen spgrsmals-
tegn ved den store vekten departementet hadde lagt pa
hensynet til det kommunale selvstyret. Departementet
ble bedt om & behandle saken pa nytt.

Departementet foretok deretter en ny vurdering et-
ter naturmangfoldloven § 7. I det nye vedtaket ble de
nasjonale interessene i stgrre grad veid opp mot andre
hensyn, samtidig som departementet fremhevet andre
relevante hensyn enn det kommunale selvstyret. Om-
budsmannen fant ikke grunn til a foreta seg noe mer i
saken.

I denne saken var det anfert at lovens regler om
saksbehandling ikke var fulgt. Slike vurderinger er godt
egnet for ombudsmannens behandling. Saken illustre-
rer ogsa et sentralt moment i vurdering av om ombuds-
mannen skal undersoke saker med slike feil naermere;
om feilen kan ha fatt betydning for sakens opplysning
og dermed det faktiske grunnlaget som forvaltningen
bygger sin beslutning pa.
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Videre illustrerer denne saken at ombudsmannen
ikke er avskaret fra & vurdere forvaltningens skjgnn og
overprgve dette. Det vil seerlig vere aktuelt i saker hvor
det synes a vere store mangler ved den avveiningen
som er foretatt.

Lysthus i strandsonen

En sentral side av miljgretten er vernet av arealene i
strandsonen. Ombudsmannen har flere ganger markert
seg pa dette feltet, forst og fremst ved den seerskilte mel-
dingen til Stortingeti 2015.1 denne meldingen orienter-
te ombudsmannen blantannet om en sak som gjaldt til-
latelse til @ bygge et lysthus i strandsonen, hvor Kommu-
nal- og moderniseringsdepartementet ikke hadde fulgt
ombudsmannens uttalelse. Saken reiste et prinsipielt
lovtolkingsspgrsmél om forholdet mellom plan- og
bygningslovens byggeforbud i strandsonen og eldre re-
guleringsplaner uten byggegrense mot sjg. Ombuds-
mannen kom i sin forste uttalelse til at tillatelsen var i
strid med lovens byggeforbud, og ba Fylkesmannen om
a vurdere saken pa nytt. Fylkesmannen opprettholdt
sitt vedtak.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet
fremmet deretter forslag om a lovfeste sitt standpunkt
om at lovens byggeforbud i strandsonen ikke gjelder for
eldre reguleringsplaner. Da dette forslaget ikke ble ved-
tatt, besluttet departementet d legge ombudsmannens
lovforstdelse til grunn.

Naboen til lysthuset ba Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet om & omgjore byggetillatelsen. De-
partementet omgjorde ikke vedtaket, og naboen klaget
pa nytt til ombudsmannen.

Ombudsmannen kritiserte departementet for a ha
vist til en uttalelse fra Justis- og beredskapsdepartemen-
tets lovavdeling uten a selv foreta en konkret vurdering
av omgjeringsspersmalet. Lovavdelingens uttalelse
gjaldt spersmaélet om forvaltningen av eget tiltak pliktet
a ta samtlige tillatelser som er gitt etter den tidligere lov-
forstaelsen opp til ny vurdering. Ombudsmannen kun-
ne ikke se at uttalelsen fra Lovavdelingen medforte at en
omgjgringsbegjering kunne avslds uten a vurdere om-
stendighetene i saken konkret. Departementet ble bedt
om & vurdere saken pa nytt. I skrivende stund er saken
fortsatt ikke avsluttet.

Denne saken gjaldt et lysthus, slik at tiltaket isolert
er lite. Saken reiser imidlertid svert prinsipielle spgrs-
mal som far betydning for en rekke byggesaker i strand-
sonen. I valget mellom hvilke saker ombudsmannen
skal undersoke nermere, er det relevant om en eventu-
ell uttalelse vil kunne fa betydning ut over den konkrete
saken. Stortinget har bestemt at strandsonen skal ver-
nes mot inngrep. Ombudsmannen gnsker derfor & vere
en tydelig stemme for a ta vare pd det knapphetsgodet
som strandsonen er. Videre er lysthussaken en sak med
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en utpreget juridisk problemstilling. Den var derfor
godt egnet for ombudsmannens kontroll.

Konsesjon for vindkraftverk

Brudd pa naturmangfoldloven var ogsd tema i en
sak som gjaldt konsesjon til utbygging og drift av Inn-
vordfjellet vindkraftverk. Ogsé i denne saken var det en
sterkt truet art som klagerne mente at Olje- og energide-
partementet i for liten grad hadde tatt hensyn til. Om-
budsmannen kom til at departementet hadde lagt til
grunn prinsippene i naturmangfoldloven som retnings-
linjer ved vurderingen av tiltaket, og at disse vurderinge-
ne var synliggjort og begrunnet. Ombudsmannen fant
ikke grunnlag for a foreta nermere undersgkelser av
dette spgrsmalet. Videre fant ombudsmannen heller
ikke grunn til & undersgke om det var riktig 4 gi konse-
sjon.

Saken om Innvordfjellet vindkraftverk illustrerer
hvordan enkelte saker innenfor miljgretten kan vere
lite egnet for ombudsmannens avklaring eller vurde-
ring. Ombudsmannen har det siste aret mottatt en rek-
ke klager pa konsesjon for vindkraftverk. Ingen av disse
har ombudsmannen undersgkt naermere. Mange av
klagene retter seg mot de faktiske forutsetningene ved-
takene bygger eller burde ha vert bygget pa. Slike faktis-
ke forutsetninger krever ofte en serlig fagkunnskap som
ombudsmannen ikke ngdvendigvis har.

Den narmere avveiningen av om det skal gis konse-
sjon, vili tillegg ofte innebare en aksept av konsekvens-
ene som konsesjonen medferer for sdrbar og viktig na-
tur. Dette er ofte et politisk og ikke et juridisk spgrsmal.
Ombudsmannen skal ikke vere en politisk aktgr, men
kontrollere at forvaltningen folger de reglene som gjel-
der. Samlet sett inneberer dette at slike konsesjonssa-
ker ofte er lite egnet for ombudsmannens prgving. Det
utelukker selvsagt ikke at ombudsmannen kan under-
soke slike saker. Hver sak ma vurderes konkret ut fra om
den er egnet for ombudsmannens na@rmere undersg-
kelser.

Dispensasjon for oppforing av fritidsbolig i
randomrdde for villrein

Det er ikke bare lysthussaken som ombudsmannen
har vurdert pa nytt det siste aret. Ogsa en sak om dispen-
sasjon for oppfering av fritidsbolig i Al kommune er
vurdert for andre gang. Elendommen er i kommunepla-
nen avsatt til landbruks-, natur- og friluftsomrade med
eksisterende spredte fritidsboliger, og planen bestem-
mer at det ikke er tillatt & bygge nye fritidsboliger. I luft-
linje er det ca. 1 700 meter fra tomten til det nasjonale
villreinomradet pa Nordfjella, og eiendommen omfat-
tes av en hensynssone for randsone villrein.

Kommunens dispensasjon ble paklaget av den da-
verende Fylkesmannen i Buskerud, som viste til Norges
internasjonale forpliktelser til & ta vare pa den europeis-

ke villreinen og de verdiene den representerer. Den da-
verende Fylkesmannen i Oslo og Akershus ble opp-
nevnt som settefylkesmann og stadfestet dispensasjo-
nen. I 2018 uttalte ombudsmannen at Fylkesmannens
vedtak led av flere feil og mangler og ba Fylkesmannen
vurdere saken pa nytt. Fylkesmannen opprettholdt dis-
pensasjonen. Et av vilkdrene for & innvilge dispensasjon
eratfordelene er klart stgrre enn ulempene. Fylkesman-
nen kom til at ulempene ved 4 bygge denne fritidsbo-
ligen var sma, og syntes 4 mene at fagmyndigheten ikke
hadde sannsynliggjort at dispensasjonen ville ha nega-
tiv effekt pa villreinen.

Ogsa det nye vedtaket ble klaget inn for ombuds-
mannen, og igjen var ombudsmannen kritisk til Fylkes-
mannens dispensasjonsvurdering. Dette gjaldt farst og
fremst hvilke fordeler og ulemper som var relevante og
hvilken vekt disse hadde. Seerlig nar det gjaldt ulempene
var ombudsmannen i tvil om Fylkesmannen hadde lagt
nok vekt pa vurderingene fra de myndighetene som er
satt til & ivareta villreinens interesser. Ombudsmannen
mente det var tvilsomt om Fylkesmannen kunne sette
til side uttalelser slik det var gjort. Da Fylkesmannen be-
handlet saken pa nytt, la Fylkesmannen til grunn at dis-
pensasjonen var bortfalt, jf. plan- og bygningsloven
§21-9.

Det er sjelden at ombudsmannen overprgver den
avveiningen forvaltningen gjer mellom saklige og rele-
vante hensyn. Denne saken illustrerer at ombudsman-
nen ikke viker tilbake fra & vurdere om de hensynene
forvaltningen vektlegger faktisk er saklige og relevante.
Dette gjelder serlig der det foreligger internasjonale og
viktige nasjonale interesser.

Avslutning

Miljeretten er et viktig fagfelt som ombudsmannen
prioriterer pa lik linje med andre viktige felt. Ombuds-
mannen gnsker her & vere en sentral akter og et reelt al-
ternativ til domstolene. Ombudsmannens mal er & sikre
at saksbehandlingen i forvaltningen er forsvarlig, at det
foreligger tilstrekkelig hjemmel og at de momentene
som er vektlagt er relevante. Det er likevel ikke alle sider
av miljegretten som er egnet for ombudsmannens kon-
troll. Dette gjelder for eksempel spersmal som krever
serlig fagkunnskap eller politiske avklaringer.

Ombudsmannen héper at borgerne fortsetter a sen-
de klager pa miljorettsfeltet — og gjerne enda flere enn i
dag. Seerlig nar det gjelder miljginformasjonsloven, ser
ombudsmannen for seg at antall klager trolig vil gke.
Tilstrekkelig informasjon om miljget er en viktig og
nedvendig forutsetning for & kunne pése at forvaltnin-
gen folger regelverket pa miljgrettens omrade.

1.3 Offentlig ansattes ytringsfrihet i sosiale medier

I ombudsmannens arsmelding for 2015 var offent-
lig ansattes ytringsfrihet tema i én av artiklene. Bak-



grunnen var en sak fra 2015 der ombudsmannen av eget
tiltak undersgkte Kommunal- og moderniseringsde-
partementets arbeid med offentlig ansattes ytringsfri-
het. Avslutningsvis i artikkelen anbefalte ombudsman-
nen departementet a revidere dagjeldende rundskriv
for kommunene om offentlig ansattes ytringsfrihet. Det
samme gjaldt de etiske retningslinjene for statstje-
nesten.

Denne artikkelen tar for seg offentlig ansattes rett til
a ytre seg i sosiale medier. Erfaring her viser at forvalt-
ningen kan tra feil i vurderingen av hva ansatte i en of-
fentlig virksomhet har rett til 4 ytre seg om. Sosiale me-
dier er lett tilgjengelig for de fleste. Utfordringen er sar-
ligat det som publiseres, fort kan nd ut til en langt storre
mottakerkrets enn opprinnelig tiltenkt. Som bruker av
sosiale medier er man dessuten sin egen redaktgr. Gene-
relt har nok sosiale medier fort til en lavere terskel for &
ytre seg, med den folge at ogsd mindre gjennomtenkte
ytringer blir publisert. For ombudsmannen oppstar
spersmal om ytringsfrihetens grenser i forbindelse med
vurderingen av om en tjenstlig reaksjon som folge av
ytringen, er urettmessig.

Generelt om ytringsfrihet for offentlig ansatte

Ytringsfriheten er en grunnleggende rettighet, ned-
felti Grunnloven § 100, Den europeiske menneskeretts-
konvensjonen (EMK) art. 10 og FNs internasjonale kon-
vensjon om sivile og politiske rettigheter (SP) art. 19.
Kjernen er a verne ytringer i det offentlige ordskiftet.
Ogsa politisk ekstreme og krenkende meninger er i ut-
gangspunktet vernet. Selv politiske ytringer som kan
oppfattes som @rekrenkende eller rasediskrimineren-
de, faller inn under ytringsfrihetens kjerneomrade. I ut-
gangspunktet vil det veere meget begrenset adgang til
forby slike ytringer.

Ansattes ytringsfrihet er ikke serskilt regulert i
Grunnloven eller de nevnte konvensjonene. Utgangs-
punktet er at arbeidstakere har det samme vernet som
enhver annen borger. Arbeidstakeres lojalitetsplikt
inneberer imidlertid et ansvar for & opptre lojalt over-
for den virksomheten de arbeider i. Avveiningen mel-
lom den ansattes ytringsfrihet pa den ene siden og loja-
litetsplikten pa den andre mé vere konkret. Ombuds-
mannen har generelt lagt til grunn at arbeidsgiveren
som utgangspunkt ikke har adgang til & reagere p4 en of-
fentlig ansatts ytringer, med mindre det foreligger en
apenbar risiko for skade pa arbeidsgiverens legitime og
saklige interesser. Ved avveiningen ma det tas hensyn til
at ytringsfriheten er en menneskerett, beskyttet av
Grunnloven, EMK og SP, mens lojalitetsplikten er et
ulovfestet prinsipp, som skal ivareta arbeidsgiverens in-
teresser. Generelt sett skal det mye til for lojalitetshen-
synet tilsier begrensninger i ytringsfriheten.
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Ytring fra ungdomsskolelcerer

En ungdomsskolelrer ble ilagt en skriftlig advarsel
av sin arbeidsgiver - kommunen - for en kommentar
hun hadde skrevet til et innlegg pa Facebook. Innlegget
besto av et bilde av samfunnsdebattanten Sumaya Jirde
Ali og et av politiker Sylvi Listhaug, med en pastand om
at de to ble forskjellsbehandlet i media. I kommentar-
feltet under bildene skrev lereren folgende: «Fjern bil-
det til venstre veer sa snill ...!! Jeg blir darlig av den skap-
ningen».

Avgjorende for om advarselen var rettmessig, var
om lererens kommentar innebar en paviselig skade el-
ler &penbar risiko for skade pd kommunens legitime og
saklige interesser. Momenter i vurderingen vil serlig
vere ytringens innhold, ytringens form, faren for iden-
tifikasjon, hva slags stilling det er tale om og formaélet
med ytringen.

Kommunen svarte ombudsmannen at den ikke
hadde funnet grunn til 4 ta stilling til om lererens ut-
sagn pa Facebook kunne oppfattes som en politisk
ytring, og heller ikke om den var & oppfatte som serlig
nedrig eller rasistisk. Avgjgrende for at det etter kom-
munens oppfatning var rettslig adgang til 4 gi advarse-
len, var at utsagnet var i strid med de verdiene grunn-
skolen skal bygge pé i henhold til oppleeringslova.

Etter ombudsmannens oppfatning syntes utsagnet
forst og fremst & vaere politisk motivert. Kommentaren
ble fremsatt i forbindelse med en sammenligning av Syl-
vi Listhaug og samfunnsdebattanten Sumaya Jirde Ali
om hvordan de ble fremstilti media. Ali skal i forkantav
publiseringen av innlegget ha ytret seg sterkt kritisk til
Listhaug. Dette, sammenholdt med at leereren selv var
medlem av FremsKkrittspartiet, gjorde det naturlig & for-
std utsagnet hennes som at det ble fremsatt som ledd i
en politisk uenighet mot samfunnsdebattanten. Utsag-
net er dermed i kjerneomradet for ytringsfriheten. Agi-
terende politiske ytringer, og karakteristikker som ap-
pellerer til folelser og fantasi, er i utgangspunktet like
beskyttelsesverdige som mer akademisk pregede, velbe-
grunnede standpunkter. Ogsd politiske ytringer har
imidlertid en nedre grense, hvor man er over i det som
ma anses som sjikane eller hets.

Det var ikke fremkommet opplysninger om at lere-
ren i undervisningssituasjonen ikke hadde opptradt pa
en tillitvekkende maéte. Et serskilt spersmal var likevel
om det i kraft av stillingen som leerer matte gjelde andre
og serlige krav til hennes lojalitet overfor arbeidsgiver
ved fremsettelse av ytringer, enn det som gjelder for of-
fentlig ansatte generelt. Med henvisning til den sakalte
lektordommen fra Hayesterett (Rt-1982-1729) viste
kommunen til at lzerere er mer begrenset i sin rett til
ytre seg.

Ombudsmannen var enig i at hgyesterettsdommen
tilsier at det gjelder et strengere eller serlig krav til leere-
res lojalitetsplikt ved vurderingen av ytringsfrihet. I
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dommen skilles det likevel tydelig mellom ytringer i un-
dervisningen og pa fritiden. Retten konstaterer at det for
ytringer pa fritiden «ma gjelde videre — vesentlig videre
—grenser for en lerers ytringsfrihet». Etter ombudsman-
nens syn var denne nyansen ikke kommet godt nok
frem i kommunens vurdering av kommentaren pa Face-
book. Ytringen var fremsatt pa fritiden.

Kommunen vurderte lojalitetsplikten opp mot stil-
lingsforpliktelsene som ved lovgivningen er palagt lere-
re. Opplaringslova § 1-1 var helt sentral i kommunens
begrunnelse for advarselen. Lereren har plikt til lojalt &
fremme oppleringslovas mal i undervisningen.

Lojalitetsplikten overfor sin arbeidsgiver gjelder
forst og fremst i leerergjerningen. Klart utilbgrlige ytrin-
ger fra en leerer fremsatt utenfor undervisningssituasjo-
nen vil likevel fa betydning for ytringsfriheten/lojali-
tetsplikten ved at det da kan stilles spgrsméal om skik-
ketheten som lerer. Kommunen skrev i advarselen at
kommentaren pa Facebook viste at leereren hadde en
manglende forstdelse for leererrollen.

Ut fra en samlet vurdering var det imidlertid, etter
ombudsmannens syn, ikke grunnlag for & si at Face-
book-kommentaren var klart utilberlig eller pd annen
mate medferte en dpenbar risiko for skade pa kommu-
nens legitime og saklige interesser. Det serlige kravet til
leerere som Hgyesterett har oppstilt—og som innebzrer
en viss begrensning i hva lerere fritt kan ytre seg om
ogsa pa fritiden - kunne ikke fa avgjgrende betydning
for denne saken.

Ytring fra barneskolelcerer

I et annet tilfelle var en lerer blitt ilagt en advarsel
for en kommentar han hadde skrevet under en artikkel
som ble publisert av et mediehus. Artikkelen omtalte et
tilsyn Fylkesmannen hadde gjennomfart ved en skole,
hvor skolen var blitt kritisert for ulovlig maktbruk over-
for en elev. Kommentaren kunne leses som et forsvar for
fysisk tvangsbruk mot elever i visse situasjoner, og som
at den gjaldt en konkret elev. Ogsa her var spgrsmalet
om lererens kommentar var i strid med den ulovfestede
lojalitetsplikten.

En arbeidstakers lojalitetsplikt gjelder fgrst og
fremst i forhold til arbeidsgiveren direkte, men i denne
sammenhengen hadde den ogsé en side til de interesser
som skolen skal fremme og beskytte, herunder elevene.

[ utgangspunktet ma arbeidsgivere tile saklig og re-
levant kritikk knyttet til egen virksomhet, ogsa kritikk
som er fremsatt av egne ansatte. [ dette tilfellet innebar
imidlertid ikke den aktuelle ytringen kritikk av egen ar-
beidsgiver; den kunne heller oppfattes som et forsvar av
egen arbeidsgiver og den fysiske tvangsbruken Fylkes-
mannen hadde kritisert skolen for. Det var en fare for at
ytringen kunne sees pa som et uttrykk for skolens syn.

Slik ombudsmannen s det, hadde skolen en legi-
tim og saklig interesse i & sikre at omgivelsene skulle

vere trygge pa at Fylkesmannens kritikk ble fulgt opp.
Det er viktig at elever og deres foresatte kan ha tillit til at
skolens ansatte holder seg innenfor rammene av det
som er lovlig, og at de lojalt folger opp pélegg fra ek-
sternt tilsynsorgan. Kommentaren kunne forstas slik at
skolen manglet vilje til & rette seg etter Fylkesmannens
kritikk. Slik syntes den & ha blitt opplevd av den aktuelle
elevens foresatte.

Kommentaren kunne dessuten lett oppleves som
en ytterligere krenkelse av en elev som allerede hadde
vert utsatt for ulovlig tvangsbruk fra skolen. Ombuds-
mannen var enig med kommunen i at det 1a «innenfor
skolens legitime og saklige interesser & verne elever mot
ulike former for krenkelser».

Samlet sett kom ombudsmannen til at kommenta-
ren innebar et brudd pa den ulovfestede lojalitetsplik-
ten. Det var derfor rettslig adgang til & gi lereren en
muntlig advarsel.

Ytring fra helsearbeider

Ombudsmannen har ogsa behandlet en klage fra en
kommunalt ansatt helsearbeider, som fikk en tilrette-
visning fra sin arbeidsgiver pa bakgrunn av en noe nega-
tiv og til dels nedlatende kommentar han skrev pa Face-
book om en transkjgnnet deltaker i en internasjonal ta-
lentkonkurranse. Av kommentaren fremgikk det at hel-
searbeideren var uenig i transkjgnnedes definisjon av
kjonn.

Ogsa her var det avgjorende for vurderingen av om
lojalitetsplikten overfor arbeidsgiver tilsa at tilrettevis-
ningen var rettmessig, hvorvidt ytringen paviselig ska-
det eller paviselig innebar en dpenbar risiko for & skade
kommunens legitime og saklige interesser.

Kommunen vedgikk at det ikke var fare for at noen
kunne tro at den ansatte hadde uttalt seg pa vegne av
kommunen. Det ble imidlertid hevdet at kommunen
ble pavirket giennom assosiasjonsfare. Klagers arbeids-
sted fremgikk av Facebook-profilen hans, og kommen-
taren hans kunne bidra til & svekke tilliten til at alle
mennesker ville bli mott pa en respektfull og god mate i
kommunen.

Ombudsmannen var enigi at det er viktig at pasien-
ter og pargrende har tillit til at helsearbeidere behand-
ler alle pa en respektfull og god mate — uansett kjonn el-
ler kjgnnsidentitet. Dette innebarer derimot ikke at
helsearbeidere er avskaret fra a gi uttrykk for kontrover-
sielle standpunkter.

I det ytre fremsto helsearbeiderens kommentar
som en evaluering av en deltaker i en talentkonkurran-
se. Nar en person stiller opp pa en slik konkurranse, ma
vedkommende — uansett kjgnn eller kjgnnsidentitet —
finne seg i at folk har en oppfatning av hvordan de ber
bedemmes. Deltakerne ma ogsa - rettslig sett—finne seg
iatdetgis uttrykk for dette pa en skarp, ufelsom, sleivete
eller upassende mate.



P4 grunn av kommentarens form og innhold kunne
den imidlertid forstas som et uttrykk for en nedlatende
holdning til transkjgnnede generelt. Som kommunen
fremhevet, gnsker transkjonnede 4 bli akseptert for det
kjonnet de identifiserer seg med.

Etter ombudsmannens syn var det likevel vanskelig
a si at Facebook-kommentaren paviselig innebar en
apenbar risiko for a skade kommunens legitime interes-
ser.

Selv om man skulle mene at kommentaren ga ut-
trykk for en kritisk holdning til transpersoner, var det
vanskelig 4 se at den i konteksten den ble avgitt, var eg-
net til & reise tvil om méaten helsearbeideren ville mote
transpersoner og andre i profesjonell sammenheng.
Han fjernet kommentaren raskt, underrettet dagen et-
ter sine overordnete og ga da uttrykk for at han angret
pa ytringen. Samlet var det derfor ikke tilstrekkelige
holdepunkter for at han hadde opptradt illojalt mot ar-
beidsgiver.

Avslutning

Sakene her viser at det ma foretas en konkret vurde-
ring av om den aktuelle ytringen er vernet av ytringsfri-
heten. Generelt ma ytringens form, innhold og karakter
vurderes ut fra hva slags stilling det er tale om og sam-
menhengen ytringen er fremsatt i. Den grunnlovfestede
ytringsfriheten star vesentlig sterkere enn lojalitetsplik-
ten. At man som arbeidsgiver sterkt misliker ytringen,
vil i seg selv ikke vere nok til & reagere pa den i form av
en arbeidsrettslig reaksjon. Det er nettopp de upopulz-
re og kontroversielle ytringene som trenger det vernet
som ytringsfriheten gir. Den raske tilgangen til 4 ytre seg
pa sosiale medier medferer imidlertid ogsa for offentlig
ansatte en gkt eksponering for & pafere arbeidsgiver
skade og bryte lojalitetsplikten

1.4 Tvangsmedisinering og kravet om «stor sann-
synlighet» for vesentlig effekt

Behandling med tvang reiser grunnleggende etiske
dilemmaer. Pa den ene side star det offentliges ansvar
for a yte hjelp og unngé skade. Pa den andre side star
den enkeltes rett til vern av sin personlige integritet og
selvbestemmelse. Mange vil mene at tvangsmedisine-
ring er den mest inngripende behandling en person kan
fa. Det er et inngrep som befinner seg helt i legalitets-
prinsippets kjerneomrade.

Et vilkar for at tvangsmedisineringen skal vere lov-
lig er at det ma vare «stor sannsynlighet» for at medisi-
neringen vil ha vesentlig effekt. Enkelte har - pa tross av
lovens ordlyd og klare uttalelser i forarbeidene—mentat
«stor sannsynlighet» ikke engang innebarer et krav om
alminnelig sannsynlighetsovervekt. Rettslig sett er det
et uholdbart standpunkt, uten stgtte i rettskildene og al-
minnelige tolkningsprinsipper.
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Bakgrunn og rettslig utgangspunkt

Vilkarene for lovlig tvangsmedisinering fremkom-
mer av psykisk helsevernloven § 4-4. Fjerde ledd lyder:

«Behandlingstiltak kan bare igangsettes og gjen-
nomfegres nar de med stor sannsynlighet kan fore til hel-
bredelse eller vesentlig bedring av pasientens tilstand,
eller at pasienten unngéar en vesentlig forverring av syk-
dommen.»

Tvangsmedisinering med antipsykotika er et «be-
handlingstiltak» som omfattes av bestemmelsen.
Tvangsmedisinering kan dermed kun —lovlig —igangset-
tes dersom kravet til «stor sannsynlighet» for vesentlig
effekt er oppfylt.

Ombudsmannen uttalte seg i en sak fra januar
(2017/3156) om forstdelsen av kravet til «stor sannsyn-
lighet». Uttalelsen bygger dels pa en uttalelse fra desem-
ber 2018 (2017/543), som er omtalt i arsmeldingen for
2018.

Sakene gjaldt henholdsvis daverende Fylkesman-
nen i Oslo og Akershus’ og Fylkesmannen i Agders ved-
tak om tvangsmedisinering. I sistnevnte sak var det en
kvinne i 60-arene som ble tvangsmedisinert, mens pasi-
enten i 2019-saken var en mindrearig gutt. Det sentrale
spersmalet for ombudsmannen var i begge sakene hva
som ligger i kravet til «stor sannsynlighet» for vesentlig
effekt. I begge sakene var det snakk om forste gangs
tvangsmedisinering med antipsykotika. Man hadde alt-
sa ingen konkret erfaring med hvordan de aktuelle me-
dikamentene ville virke pd akkurat disse pasientene.

Kravet til «stor sannsynlighet» er et juridisk begrep.
Gjenstanden for ombudsmannens undersgkelser — og
kritikk — var Fylkesmennenes rettsanvendelse og saks-
behandling. Ombudsmannen tok ikke stilling til de me-
disinskfaglige sidene ved tvangsmedisineringsavgjgrel-
sene.

Hva betyr «stor sannsynlighet»

Fylkesmannen i Oslo og Akershus ga i sitt vedtak ut-
trykk for at

«.. [n]ar det gjelder vilkaret om det det skal vere
stor sannsynlighet for vesentlig bedring, finner vi at
dette vilkaret er oppfylt, selv om det ikke nedvendigvis
er sannsynlighetsovervekt (mer enn 50 % sannsynlig)
[for] at Zyprexa vil gi vesentlig bedring ...»

Fylkesmannen mente altsd at «stor sannsynlighet»
ikke engang innebzrer et krav om alminnelig sannsyn-
lighetsovervekt. Denne forstaelsen av kravet var ikke i
samsvar med ombudsmannens uttalelse fra desember
2018, der rettstilstanden ble oppsummert slik:

«Et krav om alminnelig sannsynlighet for en effekt
ville etter innarbeidet sprakbruk — ikke minst innenfor
tvistemal - innebzre at effekten matte vere mer sann-
synlig enn alternativene. Sagt pa en annen mate ville et



Innst. 329 S-2019-2020

krav om alminnelig sannsynlighet ha innebaret et krav
om mer enn 50 prosents sannsynlighet. Nar kravet i
loven er ‘stor sannsynlighet’, medferer det et strengere
krav. ‘Stor sannsynlighet’ er noe annet og mer enn
alminnelig sannsynlighetsovervekt.»

Fylkesmannen i Oslo og Akershus mente p4d sin side
at «en naturlig spraklig forstdelse av ordlyden apner for
at vilkaret om stor sannsynlighet ikke er et krav om
sannsynlighetsovervekt». Dette er en anstrengt tolk-
ning, uten stotte i lovens ordlyd, rettskildene for gvrig
eller alminnelige tolkningsprinsipper. En naturlig
spraklig forstaelse av lovens ordlyd — samt klare uttalel-
ser i forarbeidene til loven — viser at kravet til stor sann-
synlighet er et reelt krav om noe mer enn alminnelig
sannsynlighetsovervekt. Kravet knytter seg til sannsyn-
ligheten for at det aktuelle medikamentet for den aktu-
elle pasienten vil fore til helbredelse, bedring eller at
denne unngér forverring. At «effekten» ma veere vesent-
lig er et kvalifikasjonskrav.

Videre ga Fylkesmannen uttrykk for en generell be-
traktning om gjeldende behandlingspraksis, pa bak-
grunn av det foreliggende kunnskapsgrunnlaget:

«Dersom Fylkesmannen skal legge til grunn at ‘stor
sannsynlighet’ innebzrer et sannsynlighetskrav pa 50
% eller hgyere, vil dette kunne innebare betydelige
endringer i behandlingspraksis».

Dersom dette stemmer, kan ikke dette bety annet
enn at behandlingspraksisen — pa generelt grunnlag -
har vert ulovlig over flere ar. Dette er, som det ogsd
fremgar av uttalelsen, i s fall svert alvorlig.

Ettersom Fylkesmannen i Oslo og Akershus hadde
lagt til grunn en uriktig forstaelse av kravet til stor sann-
synlighet, konstaterte ombudsmannen av vedtakene
om tvangsmedisinering var ulovlige.

Tvangslovutvalgets forstdelse av ombudsmannens
uttalelser

I begge sakene uttalte ombudsmannen at kravet til
stor sannsynlighet knytter seg til den aktuelle pasienten
i det konkrete tilfellet. Ombudsmannens uttalelser er
kommentert slik i Tvangslovutvalgets utredning NOU
2019: 14 om forslag til ny tvangsbegrensningslov
(@stenstad-utvalget), pa side 576:

«Situasjonen i dag er at det er umulig & vurdere
antipsykotiske legemidlers virkninger og bivirkninger
pa et individniva fer man har forsgkt (...) Et strikt krav
om “stor sannsynlighet” i det individuelle tilfellet, betyr
derfor at personer som ikke tidligere har prevd antipsy-
kotiske legemidler heller aldri vil kunne oppfylle vilkar-
ene etter psykisk helsevernloven § 4-4 fjerde ledd andre
punktum. Et slikt tolkingsstandpunkt — som det kan
sporres om Sivilombudsmannen i realiteten inntar —
innebzrer ikke bare en vesentlig beskjering av bestem-
melsens virkefelt, men pa sikt i realiteten en avvikling
ved at den etter hvert vil miste sin praktiske betydning.
Utvalget skal her bemerke at spgrsmalet om man skal

eller ikke skal ha hjemmel for tvangsmedisinering ma
avgjgres av Stortinget som lovgiver, ikke gjennom juri-
diske tolkingsgvelser.»

Ved behandlingen av de to sakene har ombuds-
mannen utelukkende forholdt seg til gjeldende rett. Ut-
talelsene kan, som ombudsmannen ogsa har gitt ut-
trykk for i sitt heringssvar, ikke forstas slik at generell
kunnskap om et legemiddels virkning ikke er relevant.
Snarere tvert imot. Forskning og statistikk er apenbart
relevant ved den konkrete vurderingen. Dette var ogsa
bakgrunnen for at ombudsmannen i begge sakene ba
Fylkesmennene om & oversende relevant generell doku-
mentasjon, som kunne si noe om sannsynligheten for
effekt. Som det fremgar av den forste uttalelsen ba om-
budsmannen Fylkesmannen i Agder om dette fire gang-
er—uten a fa det.

Er det lov d «prove seg fram»?

Klageren i saken med Fylkesmannen i Oslo og
Akershus fikk, under henvisning til psykisk helsevernlo-
ven § 4-4 fjerde ledd, fire ulike antipsykotika. Fylkes-
mannen mente at det er lov & «forsgke» og «prgve ut» —
med tvang — ulike typer medikamenter. Ombudsman-
nen uttalte at § 4-4 fjerde ledd ikke gir hjemmel til slik
utpreving, med mindre kravet til «stor sannsynlighet»
for tilstrekkelig positiv effekt er oppfylt.

Hva sier forskningen?

Ombudsmannens uttalelser har blitt etterfulgt av
en debatt om kunnskapsgrunnlaget for medikamentef-
fekter. Ombudsmannen tok ikke endelig stilling til om
det foreliggende kunnskapsgrunnlaget — verken i de
konkrete sakene eller pa generelt grunnlag — var egnet
til 4 tilfredsstille gjeldende krav om stor sannsynlighet
for vesentlig effekt ved forstegangsmedisinering. Dette
er noe behandlingsansvarlige og Fylkesmannen i hver
enkelt sak ma ta stilling til og begrunne konkret. Be-
grunnelsen ma vare i overenstemmelse med de gene-
relle kravene i forvaltningsloven, supplert med kravene
i psykisk helsevernloven.

Ombudsmannen papekte imidlertid at slik kunn-
skapsgrunnlaget ble formulert av Paulsrud-utvalget i
2011 (NOU 2011: 9), er treffsikkerheten ved bruk av
antipsykotika usikker og forholdsvis lav, bade ved akutt-
behandling og - serlig — ved vedlikeholdsbehandling.
Flertallet i tvangslovutvalget foreslar a senke prognose-
kravet til alminnelig sannsynlighetsovervekt. Ombuds-
mannen har i hgringssvaret gitt uttrykk for at det — pd
bakgrunn av det kunnskapsgrunnlaget som presenteres
i utredningen - er uklart om et slikt senket prognose-
krav lar seg oppfylle i praksis, uten andre individuelle
holdepunkter.

Paulsrudutvalget foreslo ogsa a senke prognosekra-
vet. Bakgrunnen for dette var at kravet om stor sannsyn-
lighet etter utvalgets vurdering fremstod som «urealis-



tisk» og at «dagens beviskrav iliten grad har fungert som
en effektiv skranke for praksis». Forslaget ble verken
fulgt opp eller omtalt av lovgiver ved revisjonen av psy-
kisk helsevernloven i 2017.

Det er usikkert hvordan tvangslovutvalgets forslag
vil bli fulgt opp. Gjeldende rett er imidlertid klar. Kravet
til stor sannsynlighet for vesentlig effekt innebzrer et
reelt krav som er strengere enn alminnelig sannsynlig-
hetsovervekt. Kravet knytter seg til det aktuelle medika-
mentet, for den aktuelle pasienten i den aktuelle situa-
sjonen.

1.5 Robotvedtak i offentlig forvaltning — rettssik-
kerhetsutfordringer ved bruk av helautomati-
serte saksbehandlingssystemer

Roboter i norsk offentlig forvaltning er ikke lenger
en fremtidsvisjon. Ifelge magasinet Juristkontakt nr. 6/
2019 finnes det roboter pa arbeidsplassen til én av tre
jurister. Automatiseringen har kommet lengst i forvalt-
ningen. En robot er i denne sammenhengen en pro-
gramvare som er forhandsinnstilt til automatisk a utfe-
re mer eller mindre avanserte arbeidsoppgaver. For eks-
empel har Sivilombudsmannen en robot som hjelper til
med enkle rutinepregede oppgaver, som & journalfgre
utgdende post. Slik teknologi er tatt i bruk av mange of-
fentlige virksomheter til enklere oppgaver. Noen organ-
er, for eksempel Skatteetaten og Utlendingsdirektora-
tet, har roboter som pa enkelte omrader gjennomforer
hele saksbehandlingen, og som fatter vedtak i saker
uten at en eneste saksbehandler er involvert.

Bruk av ny og innovativ teknologi kan ha store ef-
fektivitets- og ressursgevinster. Saksbehandlingen skjer
raskere enn om saksbehandlere gjor jobben manuelt,
og forvaltningsorganet kan bruke saksbehandlerressur-
ser til mer krevende oppgaver. Teknologien gjor det
ogsa mulig a tilby helt andre mater a lgse forvaltningens
oppgaver pd, og det er mulig & tilby bedre tjenester og
service til borgerne.

Utfordringer og nye krav

Samtidig reiser den helautomatiske saksbehandlin-
gen noen srskilte personvern- og rettssikkerhetsmes-
sige utfordringer. Automatiseringen stiller dessuten nye
krav til publikum, de som jobber i forvaltningen og de
som har til oppgave a kontrollere forvaltningen. Om-
budsmannen tror rettssikkerhetsutfordringene ved den
teknologiske utviklingen oftere vil bli tema i sakene
som blir mottatt fremover, og har derfor giennom 2019
hatt dette som utviklingsomrade internt hos ombuds-
mannen. En bekymring er om man kan stole pa at syste-
mene blir utviklet og anvendt pd en slik mate at de iva-
retar rettssikkerheten og personverninteressene. Videre
spgr ombudsmannen seg hvordan systemene kan tilby
apenhet om forvaltningens virksomhet, og gi sikkerhet
for at rettsanvendelsen i systemene beror pa en riktig
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forstaelse og anvendelse av rettsreglene. En oppgave for
ombudsmannen vil ogsa veere a folge med pa at forvalt-
ningen ivaretar personer som ikke evner a delta i en di-
gital samhandling med offentlig forvaltning.

Er forvaltningsretten og forvaltningsjuristen klar for en
helautomatisk offentlig forvaltning?

Dagens forvaltningsrett ble utformet og tilpasset en
forvaltning der saksbehandlingen og rettsanvendelsen
foretas av mennesker — ikke systemer. I lgpet av 2019 er
det lagt frem to store utredninger som foreslar regler
som skal vere tilpasset en digital og helautomatisert
forvaltning: forvaltningslovutvalget med forslag til ny
forvaltningslov i NOU 2019:5, og arkivlovutvalget med
forslag til ny lov om samfunnsdokumentasjon og arki-
veri NOU 2019:9.

[ arkivlovutvalgets forslag inngér flere dokumenta-
sjonsplikter, inkludert krav til & dokumentere automa-
tisert rettsanvendelse. Forvaltningslovutvalget foreslar
nye regler om helautomatisert saksbehandling, auto-
matiserte saksbehandlingssystemer og digital kommu-
nikasjon. Forslagene innebzrer ikke noen narmere re-
gulering av hvordan systemene skal utvikles eller bru-
kes, men forutsetter at den automatiserte forvaltningen
ma skje i samsvar med gvrige regler i forslaget. Sivilom-
budsmannen har gitt hgringsuttalelse til begge lovfor-
slagene.

Gjeldende forvaltningslov har, slik ombudsman-
nen ser det, i liten grad sttt i veien for en digital utvik-
ling og effektivisering av norsk forvaltning. Samtidig har
forvaltningsloven bidratt til 4 gi borgerne rettssikkerhet
og forutsigbarhet. Ombudsmannen mener utgangs-
punktet fortsatt ma veere at systemene og teknologien
tilpasser seg de grunnleggende rettssikkerhetsprinsip-
pene som forvaltningslovens saksbehandlingsregler
verner om - ikke at reglene tilpasser seg teknologien.
Derfor er ombudsmannen i utgangspunktet positive til
at forvaltningslovutvalget foreslar at automatisert saks-
behandling mé folge de samme saksbehandlingsregle-
ne som tradisjonell saksbehandling. Ettersom all regel-
anvendelse i et helautomatisk saksbehandlingssystem
ma vere forhandsprogrammert i systemet, innebzrer
det at ogsd saksbehandlingsreglene — for eksempel krav
til varsel, utredning og begrunnelse - ma vere bygget
inn i systemene.

Ombudsmannen er likevel bekymret for at almin-
nelige saksbehandlingskrav kan komme under press
ved utviklingen av automatiserte saksbehandlings-
systemer, og at sentrale rettssikkerhetsprinsipper kan
bli utfordret i konkurranse med teknisk gode lgsninger.
For & utvikle systemer som kan levere en forsvarlig saks-
behandling, vil det vaere helt avgjgrende at forvaltnings-
organene bidrar med forvaltningsrettjurister med god
virksomhetsforstaelse i systemutviklingen. Dette kan



Innst. 329 S-2019-2020

nok sarlig vaere en utfordring for mindre forvaltnings-
organer uten solide IKT-miljger.

Sivilombudsmannens kontroll med saksbehand-
lingen og avgjorelser i et helautomatisk saksbehand-
lingssystem vil antagelig ogsd kreve en noe annen til-
nerming enn kontrollen med en tradisjonell saksbe-
handling, der avgjgrelser er tatt av mennesker. Det kan
bli ngdvendig med en stgrre grad av systemtilnerming,
ved at ombudsmannen ma undersgke hvordan saksbe-
handlingsreglene erimplementert i systemet. For 4 kun-
ne gjore det, er ombudsmannen avhengig av a fa til-
strekkelig informasjon om det rettslige innholdet i sys-
temene pa et sprak som er tilgjengelig. Ombudsman-
nen erkjenner at det er et generelt behov for et teknolo-
gisk kompetanselpft blant jurister - ogsd hos
ombudsmannen. Det bgr likevel ikke vere nedvendig
med programmeringskompetanse for & etterpreve of-
fentlig myndighetsutgvelse.

I forslaget fra forvaltningslovutvalget ligger det en
bestemmelse om nettopp plikt til dokumentasjon. Om-
budsmannen er likevel bekymret for at dette forslaget
ikke er tilstrekkelig for & ivareta hensynet til penhet og
etterprgvbarhet. En generell bekymring er risikoen for
at det ikke er samsvar mellom dokumentasjonen som
blir offentliggjort og det som faktisk er blitt implemen-
tertisystemet. Det er mye som kan ga galt nar rettsregler
skal gjeres om til programkoder, som kan veere pa utal-
lige linjer.

Det kan vere behov for & regulere systemutviklin-
gen nermere, bade gjennom regelverk og egnede kon-
trollordninger. Ombudsmannen mener at et generelt
krav til forsvarlig saksbehandling ber inn i ny forvalt-
ningslov. Dette kan vare et verdifullt supplement til de
konkrete saksbehandlingsreglene, som i stor grad er
fastsatt ut fra erfaringer med tradisjonelle saksbehand-
lingsformer.

Kan alle avgjorelser helautomatiseres?

Helautomatiserte saksbehandlingssystemer er best
egnet til & ta avgjerelser i kurante saker, der utfallet fullt
ut er bestemt av lovbestemte regler med klare kriterier,
for eksempel at en borger har rett pa en ytelse nar ved-
kommende nar en viss alder eller far en spesiell diagno-
se. Avgjorelser som er vanskeligere & automatisere, er de
som krever bruk av skjgnn - for eksempel der vurderin-
gen er overlatt til forvaltningens frie skjgnn eller at
rettsreglene inneholder vilkdr som er vurderingsprege-
de, som «urimelig» eller «<ngdvendig».

Ogsa ved kriterier som i utgangspunktet er klart de-
finert, kan det oppsta utfordringer ved helautomatise-
ring, blant annet der internasjonale forpliktelser krever
en serskilt vurdering. Plikten til & vurdere hensynet til
barnets beste er et slikt eksempel pa plikter som vil
komme i tillegg til rettsreglene som ellers gjelder. Et ek-
sempel fra ombudsmannspraksis er en sak om fotlenke-

soning. I denne saken konkluderte ombudsmannen
med at et vilkar i en forskrift som klart ga uttrykk for at
fotlenkesoning ikke skulle innvilges, matte tolkes inn-
skrenkende for a vere i samsvar med Barnekonvensjo-
nens artikkel 3. Med et slikt tolkningsforbehold vil selv
Kklare kriterier veere vanskelige & automatisere.

Spersmalet om avgjorelser som gjelder barn i det
hele tatt kan automatiseres, ble reist i forbindelse med
forslag til forskriftshjemmel for automatiserte avgjorel-
ser etter utlendingsloven og statsborgerloven. I fortale-
punkt 711 personvernforordningen (GDPR) fremgéar det
at automatisert behandling ikke bgr gjelde barn. Sett i
sammenheng med kravene som stilles i Barnekonven-
sjonens artikkel 3 og 12, er det tvilsomt om helautoma-
tiske avgjarelser kan benyttes i saker som angar barn.
Det er flere eksempler i ombudsmannens praksis pa at
offentlige myndigheter ikke har ivaretatt barnekonven-
sjonens krav i saksbehandlingen. Ombudsmannen ser
for eksempel at barns interesser ikke har vert kartlagt
for en avgjorelse er blitt tatt, eller at det av vedtakenes
begrunnelse ikke fremgar at det er foretatt en tilstrekke-
lig konkret og individuell vurdering. Slike krav synes i
utgangspunktet vanskelig & ivareta i et helautomatisert
saksbehandlingssystem.

Kan forvaltningen benytte kunstig intelligens?

Kunstig intelligens, herunder maskinlering, kan
potensielt gjgre det mulig for et helautomatisert saks-
behandlingssystem a4 ta stilling til skjpnnspregede vur-
deringstemaer. Maskinlering gjor det mulig for maski-
nen a «leere» beslutningsprosesser ved & analysere tidli-
gere avgjorelser og underliggende datasett. Ombuds-
mannen er ikke kjent med at denne teknologien brukes
til slike avgjgrelser i dag, men vet at stadig flere forvalt-
ningsorganer allerede bruker teknologien til andre
oppgaver. Blant annet er bruk av chatbot i veilednings-
tjenesten blitt populert i forvaltningen. For eksempel
svarer Navs chatbot Frida umiddelbart og hele dagnet
pa generelle spersmal om mange av Navs ytelser. Kuns-
tig intelligens er ogsa tatt i bruk som beslutningsstotte
og analyseverktgy, for eksempel til profilering.

Hverken dagens forvaltningslov eller forvaltnings-
lovutvalgets forslag begrenser eller regulerer bruken av
kunstig intelligens eller maskinlering direkte. Utvalget
kommenterer at teknologien i dag ikke er utviklet godt
nok til & automatisere skjonn, men at maskinlering i
fremtiden kan gi nye muligheter for automatisering av
vurderingspregede kriterier.

Bruken av kunstig intelligens reiser serlige rettssik-
kerhetsspgrsmal. Det er derfor grunn til & veere varsom
med a ta dette i bruk, seerlig ved 4 automatisere skjonns-
utgvelsen. Avgjerelser basert pa maskinlering er ut fra
sin natur vanskelige & dokumentere og begrunne. I dag
vil slik teknologi trolig ikke kunne levere en skjgnns-
messig avgjorelse, fordi det ikke vil veere mulig & over-
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holde begrunnelsesplikten. I fremtiden vil det kanskje
vere mulig, men det er ogsd andre grunner til & veere
skeptisk til & overlate beslutninger til kunstig intelli-
gens. Blant annet vil resultatet ved bruk av maskinla-
ring kunne avhenge av hva slags datasett man bruker for
a «trene» systemet. Dette utgjer en risiko, ved at skjevhe-
ter i treningsdatasettet som regel vil folge med nar det
trente systemet skal brukes pa nye saker.

Kan klagebehandlingen automatiseres?

[ forslag til ny forvaltningslov peker utvalget pa at
man ogsa kan se for seg at klagebehandlingen kan auto-
matiseres. Ombudsmannen mener det normalt ikke vil
vere forsvarlig & automatisere klagebehandlingen. Ret-
ten til & klage og fa saken behandlet pa nytt av en over-
ordnet instans, er en sentral rettssikkerhetsgaranti. Det
vilikke veere mulig a tilby en reell klageordning bare ved
a kjore systemene pa nytt. Selv om en slik fremgangsma-
te kan veare ubetenkelig der klagen bare er begrunnet i
faktafeil som systemet raskt kan rette opp, kan dette
ikke veere hovedregelen. Utenfor de helt klare faktafeile-
ne kan klagen gjelde uenighet om hvordan opplysnin-
ger er kategorisert, innvendinger til rettsregelen, regel-
anvendelsen eller hvordan reglene er implementert i
systemet. En reell og forsvarlig behandling av slike inn-
vendinger krever en manuell klagebehandling.

Risikoen for masseproduksjon av feil

Under et foredrag om roboter i UDI for ombuds-
mannens ansatte ble det sagt at roboten Ada aldri gjor
feil —-i motsetning til en menneskesaksbehandler. Det er
riktig at Ada alltid behandler alle likt og helt i trad med
reglene hun er bedt om & benytte. P4 den maten gjor
hun aldri feil. Baksiden er at hvis hun forst gjer en feil,
for eksempel fordi en feiltolkning av et vilkér ble pro-
grammert inn i systemet, vil hun alltid gjere denne fei-
len. Risikoen for masseproduksjon av feil er stor, og det
er derfor grunn til 4 stille strenge krav til testing av syste-
met i forkant, og hyppig systemkontroll etter at system-
eter tattibruk.

Dersom et forvaltningsorgan blir oppmerksom pa
at det har skjedd en systemfeil, blir spgrsmélet om orga-
net har et ansvar for & rydde opp. Ettersom saksbehand-
lingen er automatisert, vil det — sa snart det er brakt pa
det rene hvilken feil som har skjedd — veere enklere &
kartlegge i hvilke saker den samme feilen er gjort. Alle-
rede ved systemutviklingen begr forvaltningsorganet
vere oppmerksom pa a bygge inn muligheten til end-
ring og retting i systemet. Forvaltningslovutvalget har
ikke foreslatt noen plikt til & rette opp feil i slike tilfeller.
Etter ombudsmannens syn bgr imidlertid forvaltnings-
organet strekke seg langt for a kartlegge og rette opp feil
ved bruk av et helautomatisert saksbehandlingssystem i
de tilfeller hvor feilen har vert til skade for den private
parten. I det minste bgr forvaltningsorganet orientere
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aktuelle borgere om at de kan ha vert utsatt for sys-
temsvikt.

Veiledningsplikten i en automatisert forvaltning

Helautomatiserte saksbehandlingssystemer gir
ikke bare forvaltningen muligheten til & oppna store ef-
fektiviseringsgevinster. Systemene gjor det ogsa mulig &
tilby bedre service enn gjeldende forvaltningslov kre-
ver. Ombudsmannen mener dette m4 vere en malset-
ting ved systemutviklingen. For eksempel kan digitalise-
ring og deling av data gi mulighet til aktivt a gi tilpasset
informasjon om tjenester og rettigheter som er relevan-
te for den enkelte. Det vil ogsa veere mulig & legge inn pa-
minnelser, og gi relevant informasjon underveis i saken.
Ombudsmannen registrerer at forvaltningslovutvalget i
sitt forslag til ny forvaltningslov drgfter en utvidelse av
veiledningsplikten, men at de ikke gnsker & foresla reg-
ler for & styrke borgernes rett til informasjon og veiled-
ning i en helautomatisert forvaltning.

Vi er pa vei mot en offentlig forvaltning som er lett
tilgjengelig i apper, portaler og chatboter. Lasningene
innebzrer ofte stor grad av selvbetjening. Noen ganger
innebarer det at det ikke lenger er forvaltningen som
foretar rettsanvendelsen, men borgeren selv. Systemene
krever for eksempel at man selv fyller ut skjemaer med
relevante kategorier og opplysninger. Skulle borgeren
feilvurdere eller misforstd et punkt, kan det fa konse-
kvenser for bade saksbehandlingen og utfallet av saken.

I ett tilfelle knyttet til den sakalte «Nav-skandalen»
som ble kjent hgsten 2019, hadde en mann svart «nei»
pa spersmalet om «ferie» i Navs skjema. Han skulle til
sitt eget hus i Spania, der han skulle oppholde seg for &
bli frisk, og sé ikke pa det som noen «ferie». Nar feilvur-
deringer som dette far sd alvorlige konsekvenser som til-
bakebetalingskrav og potensiell fengselsstraff, er det
helt avgjorende at forvaltningen bygger inn kontrolltil-
tak og veiledning i systemene. Det er mange kriterier
som kan misforstas, selv om de i en juridisk kontekst er
helt klare. Uten presise hjelpetekster eller mulighet til &
legge inn kommentarer som kan trekkes ut til vurdering
av en saksbehandler, er det stor risiko for at brukeren
gjor feil underveis.

Helautomatiske saksbehandlingssystemer og digi-
tal kommunikasjon krever at brukerne av tjenestene
har et minimum av digital kompetanse. Det er viktig at
organene ikke glemmer at mange ikke tar del i den tek-
nologiske utviklingen. Ogsa de som av ulike grunner
ikke evner & henvende seg til forvaltningens digitale
plattformer, ma vere sikret en forsvarlig og tilgjengelig
kanal til forvaltningen. Trolig vil ogsa behovet for prak-
tisk og teknologisk veiledning bli langt sterre i fremtid-
en. Dette ma forvaltningen ta hensyn til ved overgangen
til en helautomatisert forvaltning.
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1.6 Arbeidet med menneskerettigheter

Sivilombudsmannen bidrar til at norske myndighe-
ter respekterer og sikrer menneskerettighetene bade
gjennom det generelle menneskerettighetsmandatet og
forebyggingsmandatet. Sentralt for 2019 var overleve-
ringen av Seerskilt melding til Stortinget om isolasjon og
mangel pd menneskelig kontakt i norske fengsler. Te-
maer for klagesakene omfattet blant annet barnets bes-
te, vern av selvbestemmelsesretten og den personlige
integritet, retten til familieliv og offentlig ansattes
ytringsfrihet.

Sivilombudsmannens behandling av saker som berorer
menneskerettighetene

Sivilombudsmannen tar pa ulike mater hensyn til
Norges menneskerettslige forpliktelser i sin klagesaks-
behandling. Noen ganger tolker ombudsmannen inn-
holdet i de menneskerettslige forpliktelsene og konklu-
derer med hvilken betydning de far for den aktuelle sa-
ken. Andre ganger ngyer ombudsmannen seg med a pa-
peke overfor myndighetene at menneskerettslige for-
pliktelser er relevant for behandling av saken og ma tas
med i vurderingen.

Barnets beste

Barnets beste skal vaere et grunnleggende hensyn i
alle saker som gjelder barn. Dette fplger av FNs barne-
konvensjon og Grunnloven § 104. 1 2019 ble det avgitt
tre uttalelser hvor dette hensynet stod sentralt. En av ut-
talelsene (sak 2019/460) gjaldt sgknad om skoleplass i
en nabokommune for en skolestarter.

Ombudsmannen mente at saken ikke var godt nok
opplyst, og at hensynet til barnets beste som fglge av
dette ikke var tilstrekkelig kartlagt. Fylkesmannen ble
derfor bedt om a vurdere saken pa nytt.

Hensynet til barnets beste var ogsa tema i to saker
om fratakelse av vergeoppdrag for enslige mindredrige
asylsgkere som var bosatt under barnevernstjenesten
(sak2017/3572 og sak 2017/3495). Ombudsmannen ut-
talte at vurderingen av hva som er «til det beste» for de
mindrearige etter vergemalsloven § 29, ma skje i trad
med de foringer som folger av barnekonvensjonen og
Grunnloven § 104. I begge saker hadde Statens sivil-
rettsforvaltning lagt for lite vekt pa de mindreariges
gnske om & beholde klageren som verge i vurderingen
av barnets beste. Ettersom de mindredarige pa tidspunk-
tet for ombudsmannens uttalelser var fylt 18 ar, var det
ikke grunn til 4 be om at sakene ble behandlet pa nytt.

Vern av selvbestemmelsesretten og den personlige
integritet

Sivilombudsmannen har ogsé i 2019 behandlet kla-
ger pa tvangsbruk i psykisk helsevern. I en sak om
tvangsmedisinering (sak 2018/2278) har ombudsman-
nen redegjort for innholdet i beviskravet for manglende
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samtykkekompetanse etter pasient- og brukerrettig-
hetsloven § 4-3. Et tilleggskrav om manglende samtyk-
kekompetanse for tvangsbehandling i psykisk helse-
vern tradte i kraft 1. september 2017.

I saken var det uklart om Fylkesmannen hadde for-
statt og anvendt beviskravet riktig. Ombudsmannen
viste innledningsvis til at personer som er underlagt
tvang i psykisk helsevern, er omfattet av FN-konvensjo-
nen om rettighetene til mennesker med nedsatt funk-
sjonsevne (CRPD). Videre uttalte ombudsmannen at lo-
vens krav om at det ma vare «apenbart» at personen
mangler den ngdvendige evnen til & forstd hva behand-
lingsavgjorelsen gjelder, gir uttrykk for et svaert strengt
beviskrav. Ombudsmannen bemerket at det 4 frata en
person rettslig kompetanse til & ta egne beslutninger i
helsesporsmal er et alvorlig inngrep i den personlige in-
tegritet og selvbestemmelsesrett. Lovens strenge bevis-
krav har derfor en viktig rettssikkerhetsmessig funk-
sjon, og skal fungere som en reell skranke mot under-
kjennelse av autonomi. Ombudsmannen tok ikke stil-
ling til gyldigheten av vedtaket, men papekte at Fylkes-
mannens rettsanvendelse var uklar og at vedtaket var i
strid med begrunnelsesplikten.

En annen sak (sak 2017/4127) gjaldt Fylkesman-
nens avgjgrelse i en tilsynssak om langvarig bruk av me-
kaniske tvangsmidler (beltelegging) overfor en person
som hadde vart underlagt tvungent psykisk helsevern.
Ved avslutningen av tilsynssaken konkluderte Fylkes-
mannen med at det ikke foreld ulovlig bruk av tvangs-
midler, og at den ansvarlige institusjonen ikke hadde
brutt forsvarlighetskravet i spesialisthelsetjenesteloven
§2-2.

Ombudsmannen ba om Fylkesmannens syn pa om
det tvangsregimet som pasienten hadde vert underlagt,
blant annet var i trdd med forbudet mot umenneskelig
eller nedverdigende behandling etter Den europeiske
menneskerettskonvensjon (EMK) artikkel 3.

Pa bakgrunn av ombudsmannens undersgkelse be-
sluttet Fylkesmannen & behandle saken pa nytt. Ved den
nye vurderingen konkluderte Fylkesmannen med at det
var begétt flere lovbrudd. I et avsluttende brev papekte
ombudsmannen viktigheten av at klager over bruk av
tvangsmidler behandles pa en grundig og samvittig-
hetsfull mate, og at Fylkesmannen foretar korrekte vur-
deringer og papeker ulovlig bruk av tvang.

Retten til familieliv

I en sak om familieinnvandring (sak 2018/4025)
kom ombudsmannen til at Utlendingsnemnda (UNE)
hadde lagt til grunn en uriktig forstaelse av utlendings-
loven § 43. UNE hadde innfortolket et krav om at refe-
ransepersonen ma vare enslig. Ombudsmannen uttalte
at retten til familieinnvandring etter § 43 har sammen-
heng med retten til familieliv etter EMK artikkel 8. Et
inngrep i retten til familieliv befinner seg i kjernen av
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det forvaltningsrettslige legalitetsprinsippet. Ombuds-
mannen bemerket derfor at det skal klare holdepunkter
til for & fravike lovens ordlyd til skade for den private
part. UNEs vedtak var dermed ugyldig.

Offentlig ansattes ytringsfrihet
Sivilombudsmannen hari 2019 ogsa behandlet sak-

er om offentlig ansattes ytringsfrihet etter EMK artikkel
10 og Grunnloven § 100.

Arbeidet i forebyggingsenheten

I tillegg til den generelle formuleringen i sivilom-
budsmannsloven § 3 om at ombudsmannen skal bidra
til at offentlig forvaltning respekterer og sikrer mennes-
kerettighetene, har Sivilombudsmannen et serlig ansvar
for & bidra til gjennomferingen av FNs torturkonven-
sjon. Dette arbeidet gjgres primert i forebyggingsenhe-
ten, hvor de ansatte har tverrfaglig kompetanse. I hen-
hold til mandatet beskrevet i tilleggsprotokollen til tor-
turkonvensjonen, skal Sivilombudsmannen gjennomfe-
re regelmessige besgk til steder hvor mennesker er eller
kan vere frihetsbergvet.

12019 har Sivilombudsmannens forebyggingsenhet
giennomfort sju besgk til barnevernsinstitusjoner og ett
besgk til en psykisk helseverninstitusjon. Innenfor bar-
nevernet har forebyggingsenheten besgkt Buskerud og
Vestfold ungdomssenter akutt, avdeling Barkdker, Hu-
mana barnevern gst, avdeling Jessheim og avdeling Hol
Gard, Jong Ungdomshjem for ungdommer med alvorli-
ge rusutfordringer og flere avdelinger under Stendi
Nord Nymogarden. Innenfor psykisk helsevern har
forebyggingsenheten besgkt dognavdeling for barn og
unge ved Stavanger sykehus.

Etter hvert besgk publiserer Sivilombudsmannen
en rapport med funn og anbefalinger. Rapporten folges
opp i dialog med den aktuelle institusjonen og ansvarli-
ge myndigheter. Forebyggingsenheten behandler ikke
selv enkeltsaker, men formidler til Sivilombudsmann-
ens klagesaksavdelinger eventuelle enkeltklager mot-
tatt under besgkene. Neermere informasjon om de en-
kelte besgkene og Sivilombudsmannens arbeid under
forebyggingsmandatet fremgér av en egen arlig melding
til Stortinget.

Scerskilt melding om isolasjon i fengsler

Etter sivilombudsmannsloven § 12 andre ledd kan
ombudsmannen gi Stortinget og vedkommende for-
valtningsorgan en sarskilt melding om han finner det
«formalstjenlig».

Sivilombudsmannen overleverte Szrskilt melding
til Stortinget om isolasjon og mangel pad menneskelig
kontakt i norske fengsler 18.juni 2019. Siden 2014 har
forebyggingsenheten gjennomfart 20 besgk til 19 nors-
ke fengsler med hgy sikkerhet. Et gijennomgdende funn
fra besgkene har vert omfattende bruk av isolasjon og
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innlasing pa egen celle. Funnene var av sd alvorlig karak-
ter at Sivilombudsmannen ansé det ngdvendig a gjore
Stortinget seerskilt oppmerksom pa den risiko for brudd
pa forbudet mot tortur og umenneskelig behandling
som isolasjon i fengslene representerer.

Slik situasjonen er i dag overholder ikke norske
myndigheter internasjonale menneskerettighetsstan-
darder, og det er mennesker som pafares alvorlige ska-
der pa grunn av isolasjonsbruk under soning. I den seer-
skilte meldingen peker Sivilombudsmannen blant an-
net pa at myndighetene ikke har oversikt over isola-
sjonsbruk, svake tilsynsordninger, svakt helsetilbud og
darlig oppfolging av psykisk syke innsatte. Meldingen er
nermere omtalt i forebyggingsenhetens arlige melding
til Stortinget.

Menneskerettigheter og kunstig intelligens

Sivilombudsmannen har i 2019 igangsatt et arbeid
for & ruste ombudsmannen i mgtet med mulige rettssik-
kerhetsutfordringer knyttet til teknologisk utvikling.
Som ledd i dette arbeidet deltok ansatte ved ombuds-
mannens kontor pa en konferanse i Brussel i april 2019
for & lezere om kunstig intelligens og menneskerettighe-
ter. Utviklingen av kunstig intelligens skjer raskt, og bru-
ken av digitale lgsninger i ulike avgjgrelsesformer i for-
valtningen er gkende. Konferansen ble avholdt i regi av
Academy of European Law, og ga et godt innblikk i hva
kunstig intelligens er og hvilket rettslig og etisk ramme-
verk som gjelder for bruk av slik teknologi. Sentrale
menneskerettslige problemstillinger som reises, er
blant annet forbudet mot diskriminering og vernet av
den personlige integritet.

Sivilombudsmannen har opprettet en intern res-
sursgruppe som skal bidra til at ombudsmannen har
kompetanse og ressurser til 4 handtere rettssikkerhets-
utfordringer som falge av den teknologiske utviklingen.

Utadrettet virksomhet

Sivilombudsmannen blir jevnlig invitert til a holde
innlegg og delta i diskusjoner om ulike tema. Ansatte
ved ombudsmannens kontor holdt i april 2019 et fore-
drag om FNs barnekonvensjon og ombudsmannens
praksis pa utdanningsfeltet pa fagsamling for pedago-
gisk-psykologisk tjeneste (PPT) i Oslo og Akershus. Til-
svarende foredrag ble holdt i desember for Fylkesman-
nenilnnlandet.

P& bakgrunn av serskilt melding til Stortinget ar-
rangerte Sivilombudsmannen en debatt om isolasjon i
norske fengsler under Arendalsuka 2019. Om lag hund-
re fremmaette fulgte debatten. Panelet bestod av en stor-
tingsrepresentant fra Arbeiderpartiet, en statssekreter
fra Fremskrittspartiet, fengselslederen for Oslo fengsel
og avdelingssjef for Sivilombudsmannens forebyg-
gingsenhet. Debatten ble streamet direkte. Flere medier
fulgte arrangementet.
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Besok av FNs spesialrapportorer

Sivilombudsmannen har i 2019 tatt imot besgk av
to av FNs spesialrapportgrer med temamandater
innenfor menneskerettigheter.

Spesialrapportegrene har, i tillegg til Sivilombuds-
mannen, hatt mgter med myndigheter, virksomheter,
organisasjoner og utdanningsinstitusjoner under sine
norgesbesgk. Spesialrapportgrene vil hver for seg frem-
legge en rapport for FNs menneskerettighetsrad i mars
2020.

Andre delegasjonsbesok

Sivilombudsmannen mottar jevnlig forespgrsler
om & ta imot delegasjonsbesgk fra andre land som gns-
ker & hgre om hvordan ombudsmannen arbeider for &
ivareta borgernes rettigheter. 1 2019 hadde kontoret be-
sk fra Malaysia, Tsjekkia, Sor-Korea, Indonesia, Usbe-
kistan og Malta. Flere av besgkene var foranlediget av
pagdende demokratiseringsprosesser og arbeid innen-
for antikorrupsjon i landene.

Delegasjonen fra Malta representerte den maltesis-
ke kommisjonen for rettighetene til personer med ned-
satt funksjonsevne. Kommisjonen behandler klager pa
diskriminering som fglge av nedsatt funksjonsevne, og
er det nasjonale tilsynsorganet for implementering av
FN-konvensjonen om rettighetene til mennesker med
nedsatt funksjonsevne (CRPD) i Malta. Ombudsman-
nen orienterte om sin rolle og arbeid pa omradet.

Sivilombudsmannens forebyggingsenhet har i lgp-
et av dret tatt imot besgk fra delstatene Louisiana og
Washington State i USA. Delegasjonene har omfattet
fengselsledere, representanter fra universiteter, ikke-
statlige organisasjoner og lokale myndigheter som job-
ber for & forbedre fengselsforholdene i disse statene. I
metene redegjorde forebyggingsenheten for sitt arbeid
med torturforebygging i Norge, og hvordan fengselsfor-
holdene folges opp overfor ansvarlige myndigheter og
kriminalomsorgen.

Internasjonalt samarbeid

OmbudsmanneniLitauen inviterte til baltisk-nord-
isk ombudsmannskonferanse i Vilnius i september
2019. Konferansen omhandlet sikringen av sentrale vel-
ferdsrettigheter for bevaringen av et verdig liv for be-
folkningen generelt og personer med nedsatt funk-
sjonsevne spesielt. Implementering av FN-konvensjo-
nen om rettighetene til mennesker med nedsatt funk-
sjonsevne (CRPD) stod sentralt i diskusjonene.

Avslutning av menneskerettighetsarbeidet i Kina

Sivilombudsmannen har i arene 2005-2010 og
2017-2018 hatt et justissamarbeid med Kinas riksadvo-
katembete — The Supreme People’s Procuratorate (SPP).
Foruten myndighet til & avgjore tiltalespgrsmal, har SPP
ogsda myndighet til & utstede arrestordre og holde folk i
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arrest. SPP har videre tilsynsansvar for samtlige fengsler
og arrester i Kina, og er dermed en viktig premissleve-
rander nar det gjelder innsattes og arrestanters rettighe-
ter.

Samarbeidet mellom Sivilombudsmannen og SPP
har blant annet omfattet organisering av ni studiebesgk
til Norge og sju fagseminarer i Kina. Formalet har veert a
styrke kunnskapsnivaet om norsk lovgivning og inter-
nasjonale menneskerettighetsstandarder hos kinesiske
rettshandhevere. Om lag 1 000 representanter fra SPP,
det kinesiske justisdepartement, det kinesiske sam-
funnssikkerhetsdepartement, statsadvokater, domme-
re, fengselsledere, forsvarsadvokater og andre retts-
handhevere i Kina har deltatt i lopet av samarbeidsperi-
oden. Sentrale temaer har vert knyttet til godt styresett
og strafferettspleie. Fra norsk side har representanter fra
domstolene, politi- og patalemyndigheten og kriminal-
omsorgen deltatt sammen med ombudsmannen.

Justissamarbeidet ble ledet av en norsk kinesiskta-
lende spesialradgiver og jurist ved ombudsmannens
kontor. Prosjektet har vert finansiert av Utenriksdepar-
tementet etter arlig seknad. Stortinget er blitt holdt ori-
entert om samarbeidet giennom ombudsmannens ars-
meldinger, og har gitt positive tilbakemeldinger. Justis-
samarbeidet med SPP ble avsluttet i 2019 pa grunn av
bortfall av spesialkompetansen ved ombudsmannens
kontor.

1.7 Oversikt over sakeri2019

Arsmeldingen inneholder en oversikt over saker av
alminnelig interesse, saker ombudsmannen har tatt
opp av eget tiltak og saker der ombudsmannen har gjort
forvaltningen oppmerksom pa mangler ved lover, for-
skrifter eller forvaltningspraksis, i tillegg til en oversikt
over forvaltningens oppfelging. De fleste sakene er pub-
lisert i fulltekst pa sivilombudsmannen.no, pa Lovdata
og pa Gyldendal rettsdata.

Saker av alminnelig interesse

Etter instruks for Sivilombudsmannen § 12 skal ars-
meldingen inneholde en oversikt over behandlingen av
de enkelte saker som ombudsmannen mener har al-
minnelig interesse. Kriterier for dette er om saken er re-
presentativ for sakstypen, om den er relevant som eks-
empel pa saksbehandlingsfeil som er gjort, om saken er
prinsipiell og rettsavklarende og om saken reiser spgrs-
mal av rettssikkerhetsmessig karakter. Oversikten i ars-
meldingen er sortert etter de ulike rettsomradene.

Saker som viser mangler i lov, forskrift eller praksis

Ombudsmannen kan gi det aktuelle departement
underretning om mangler i lov, forskrift eller praksis, jf.
sivilombudsmannsloven § 11. Dette skjedde i fglgende
sakeri2019:
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2019/2512  Avgift pa sjokolade- og sukkervare — smakstilsatte vitamintilskudd

2019/2249  Studiefinansiering — beregning av foreldrestipend — Lanekassen

2018/3134  Utstedelse av midlertidig pass til barn fedt av surrogatmor — Politidirektoratet — Den norske ambas-
saden i Kiev

2018/2278  Tvangsmedisinering — beviskravet for manglende samtykkekompetanse

2018/52 Virkningstidspunktet for ufgretrygd — Arbeids- og velferdsdirektoratet

2017/4181  Aldersfastsettelse for enslig mindrearig afghaner som sgkte om beskyttelse

2018/3120  Barnevernssak —avgjgrelse om overfgring av barnevernssak til annen kommune

2018/2412  Voldsoffererstatningslovens saklige virkeomrade - kravet til straffbar handling som krenker livet, hel-
sen eller friheten

2019/534 Moteoffentlighet — rutiner for lukking av mgter mv. Brenngy kommune

2018/4398  Manglende ulovlighetsoppfelging etter plan- og bygningsloven § 32-1—-klagerett og fylkesmennenes
preving

2018/3021  Pasientreiser — reiseutgifter dekkes ikke hvis pasienten kan benytte rutegdende transportmiddel til
lokal minstetakst — tolkningsspgrsmal

2018/2414  Utlendingsnemndas rettsanvendelse i sak om oppher av flyktningstatus opprettet etter ilagt straff

2017/2468  Statens sivilrettsforvaltnings behandling av verges krav om timebasert godtgjgring

2017/1273  Valget av nermeste paregrende etter pasient- og brukerrettighetsloven

Saker tatt opp av eget tiltak

I tillegg til & behandle klagesaker, kan ombudsman-
nen undersgke saker pa eget initiativ. Det ble avsluttet

16 slike sakeri 2019.

2019/4447 Saksbehandlingstiden i saker om frivillig medlemskap i folketrygden

2019/4260 Toinstansbehandling av klager i Tolletaten

2019/3688 Manglende oppfolging av ulovlighetsvarsler

2019/3663 Kemneren i Grenlands rutiner ved innkreving for kommunen

2019/1707 Saksbehandlingstiden ved Nav arbeid og ytelser i uferesaker bosatt utland

2019/589 Dispensasjonspraksis ved eldre reguleringsplaner — Fylkesmannen i Rogaland

2019/534 Magteoffentlighet — rutiner for lukking av mgter mv. Brenngy kommune

2019/210 Undersgkelse av manglende utlysning av rektorstillinger — Sarpsborg kommune

2018/52 Virkningstidspunkt for ufgretrygd

2018/4519 Saksbehandlingstiden for klager pa vedtak om eiendomsskatt i Oslo kommune

2018/3457 Krav om varsel for oppher av arbeidsavklaringspenger

2019/1708 Saksbehandlingstiden i Skatteklagenemnda

2018/4884 Kommunens praksis for journalfering av e-poster mv.

2018/4518 Kontantstgtte og tredjelandsborgeres trygdetid fra annet E@S-land

2018/4398 Manglende ulovlighetsoppfolging etter plan- og bygningsloven § 32-1 — klagerett og fylkesmen-
nenes prgving

2018/3021 Pasientreiser - reiseutgifter dekkes ikke hvis pasienten kan benytte rutegaende transportmiddel

til lokal minstetakst — tolkningsspgrsmal

1.8 Statistikk

Arsmeldingen inneholder en oversikt over sakstil-
fanget i 2019, ombudsmannens saksbehandling, utfal-
let av sakene og fordelingen av saker pa forvaltningsor-
ganer.

Nye saker

Det kom inn 3 882 til ombudsmannens kontor i
2019. Dette er en liten nedgang fra foregdende ar, men

stabilt heyt sammenliknet med tidligere ar. 16 saker er i
tillegg tatt opp pa eget initiativ. Disse sakene er ressurs-
krevende, men viktige. Den hgye saksmengden forer til
en stadig okende saksavvikling, bade for realitetsbe-
handlede og avviste saker.
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Antall nye saker 2015 2016 2017 2018 2019
Klagesaker og skriftlige forespgrsler 3052 3111 3604 3904 3882
Saker tatt opp av eget tiltak 26 17 23 13 16
Lalt 3078 3128 3627 3917 3898

Antall innkomne saker er stabilt hgyt. Ombudsmannen jobber méalbevisst med a gke antallet berettigede klager.

Avsluttede og uavsluttede saker 2015 2016 2017 2018 2019
Saker avsluttet i lgpet av aret 3093 2998 3600 3992 3979
Uavsluttede saker ved utgangen av aret 247 388 420 345 264

Avviste og realitetsbehandlede saker

Saker der det ikke foreligger en avvisningsgrunn, regnes som realitetsbehandlede. Nar ombudsmannen foretar
en forelgpig undersokelse om det er tilstrekkelig grunn til 8 behandle klagen, regnes den ogsa som realitetsbehandlet
selv om saken avsluttes uten at den er tatt opp med forvaltningen. Saker som ordner seg for klageren, regnes ogsa som
realitetsbehandlet. Disse kan inneholde kritikk av det aktuelle forvaltningsorganet.

Generelle forespgrsler uten tilknytning til en konkret klagesak og henvendelser til orientering, regnes som avvis-

te saker.
Fordelingen mellom avviste og realitetsbehandlede saker 2018 2019
Avviste saker 2341 2276
Realitetsbehandlede saker 1651 1703
1. Unedvendig 4 innhente skriftlig uttalelse fra forvaltningen 1394 1427
a) Saken kunne ordnes ved en telefonhenvendelse e.l. 348 369
b) Klagebrevet, eventuelt supplert med saksdokumentene, viste at klagen ikke kunne fore frem 1046 1058
2. Innhentet skriftlig uttalelse fra forvaltningen (undersgkelse) 257 276
a) Saken ordnet uten at det var ngdvendig med avsluttende uttalelse fra ombudsmannen 46 45
b) Saken avsluttet uten kritikk eller henstilling, dvs. klagen forte ikke frem 41 49
¢) Saken avsluttet med kritikk eller henstilling om & se pa saken pa nytt 170 182

I saker der det er ngdvendig a be forvaltningen om
en skriftlig redegjorelse, avsluttes over halvparten av
dem med kritikk.

Utfallet av sakene

Utfallet av sakene som behandles deles i to hoved-
kategorier: avviste og realitetsbehandlede saker.

12019 kom det inn i underkant av 4 000 klager og
henvendelser til Sivilombudsmannen. Av disse ble mer
enn halvparten avvist. Antallet klagesaker har holdt seg
stabilt hayt det siste dret, mens antallet avviste saker har
gatt noe ned. Rundt halvparten av alle avvisningene
skyldtes at sakene fortsatt var til behandling i forvalt-
ningen. @vrige hyppige avvisningsgrunner er at saken
er uegnet eller har utilstrekkelig klagegrunn, at sakene
er foreldet eller er sendt som en orientering.

Av de realitetsbehandlede sakene ble 182 saker av-
sluttet med kritikk eller med henstilling om & se p4 sak-
en pd nytt. Dette utgjor om lag elleve prosent av de rea-
litetsbehandlede sakene.
etter flere saksomrader, summen av dem vil derfor bli

For mange av sakene blir utfallet likevel positivt for
Kklager, ved at en sak lgser seg mens den er til behandling
hos ombudsmannen. Dette skjer ofte etter en telefon-
henvendelse eller brev til det aktuelle forvaltningsorga-
net. Dette var tilfelle i 369 saker, eller om lag 22 pst.

Saksbehandlingstid

Det er et mal & bruke sa kort tid som mulig pa saker
som ma avvises. 2019 har det veert en nedgang i saksbe-
handlingstiden for saker som er avsluttet etter a ha vaert
tatt opp med forvaltningen. Slik kan tiden utnyttes bed-
re pa saker som krever undersgkelser i forvaltningen.
Saksbehandlingstiden ma ses i sammenheng med saks-
inngangen.

Saksomrdder

Ombudsmannen mottar flest klager om saksbe-
handlingstid og manglende svar fra forvaltningen. Det
er ogsd mange som klager pa byggesaker, trygdeytelser,
innsyn og ansettelsessaker. En klagesak kan klassifiseres
hegyere enn antallet klager.
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Utvalgte saksomrdder for avsluttede saker i 2019
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Saksomrade Antall saker  Kritikk
Saksbehandlingstid, manglende svar 962 35
Plan og bygg — herunder byggesaker 527 25
Trygdeytelser 479 6
Ansettelsessaker og arbeid — og tjenesteforhold — herunder ytringsfrihet 387 36
Politi og patalemyndighet, kriminalomsorg 311 5
Utlendingssaker, asyl, visum, oppholds- og arbeidstillatelser, familieinnvandring osv. 260 18
Helsebehandling, tvang, klage pa personell, pasientskade 241 8
Offentlighet, taushetsplikt, dokumentinnsyn 191 34

2. Komiteens merknader

Komiteen, medlemmene fra Arbeider-
partiet, lederen Dag Terje Andersen, Eva
Kristin Hansen og Magne Rommetveit, fra
Hoyre, Svein Harberg og Bente Stein
Mathisen, fra Fremskrittspartiet, Solveig
Horne, fra Senterpartiet, Nils T. Bjorke, fra
Sosialistisk Venstreparti, Camilla
Serensen Eidsvold, fra Venstre, Terje
Breivik, og wuavhengig representant UIf
Leirstein,viser til arsmeldingen for dret 2019 fra Stor-
tingets ombudsmann for forvaltningen (Sivilombuds-
mannen), Dokument 4 (2019-2020).

Innledende merknader

Komiteen vil innledningsvis understreke den
serlig viktige funksjonen ombudsmannen har for den
enkelte borger og for samfunnet som helhet. Gjennom
ombudsmannen far den enkelte innbygger en mulighet
til 4 fa gyldigheten av et forvaltningsvedtak undersgkt
av en ngytral og uavhengig instans. Ombudsmannen
gjor ogsa et viktig arbeid for 4 overvake og kontrollere at
forvaltningen respekterer og sikrer menneskerettighe-
tene.

Komiteen merker segat det kom inn 3 882 saker
til ombudsammens kontori 2019, og at dette er en liten
nedgang fra 2018. Fra 2017 til 2018 gkte saksmengden
betydelig. Komiteen statter Sivilombudsmannens ar-
beid med & gjere ombudet mer kjent og oke sakstilfan-
get. Komiteen merker seg videre at ombudet pa eget
initiativ har tatt opp 16 saker, og vil understreke viktig-
heten av dette arbeidet.

Komiteen merker segvidere at Sivilombudsman-
neniarsmeldingen for 2019 serlig lofter folgende tema-
er: ombudsmannens behandling av saker pa miljgret-
tens omrade, offentlig ansattes ytringsfrihet i sosiale
medier, tvangsmedisinering og robotvedtak i offentlig
forvaltning. Komiteen deler ombudets vurdering om
at disse temaene er serlig viktige 4 lofte frem.

Komiteen viser til sin behandling av forrige ars-
melding fra Sivilombudsmannen, hvor komiteen i

Innst. 396 S (2018-2019) forventet at ombudet ville pri-
oritere arbeidet med a fa ned saksbehandlingstid. Ko-
miteen er tilfreds med at deti 2019 har vert en ned-
gang i saksbehandlingstiden for saker som er avsluttet
etter a ha vert tatt opp med forvaltningen, slik at tiden
utnyttes bedre pa saker som krever underspkelser i for-
valtningen.

Ombudsmannens behandling av saker pa
miljorettens omrade

Komiteen merker seg at Sivilombudsmannen
lpfter frem behandlingen av saker pa miljgrettens om-
rddeidrets melding. Komiteen viser til at miljoretten
gjelder ivaretakelsen av miljget og langsiktig forvalt-
ning av naturressurser. Dette er viktige temaer for bor-
gerne og ombudet. Komiteen merker seg at selv om
miljgrettslige problemstillinger ikke alltid bergrer pri-
vatpersoners rettigheter direkte, mottar ombudet flere
klager som gjelder beskyttelse av miljget hvert ar.

Komiteen peker pa at Sivilombudsmannen har
behandlet saker om arealplan og vurderinger etter na-
turmangfoldloven. Ved disponering av arealer ma man-
ge motstridende hensyn veies mot hverandre. Komi-
teen vil peke pa viktigheten av a vurdere arealplansa-
Kker etter bade naturmangfoldlovens prinsipper og hen-
syn til lokaldemokratiet, og at begge skal vektlegges.

Komiteen understreker Stortingets vedtak om
beskyttelse av strandsonen, og viser til at ombudsman-
nen vil prioritere arbeid med saker om strandsonen og
andre sporsmaél i miljoretten. Komiteen viser ogsa til
Innst. 260 S (2018-2019), behandlingen av Dokument
3:7 (2018-2019) om Riksrevisjonens undersgkelse av
behandling av innsigelser i plansaker, hvor Riksrevisjo-
nen fant at bruken av innsigelsesinstituttet som verktgy
for & ivareta nasjonale interesser er strammet inn.

Offentlig ansattes ytringsfrihet i sosiale medier

Komiteen viser til at Sivilombudsmannen har be-
handlet flere saker som gjelder offentlig ansattes
ytringsfrihet i sosiale medier.

Komiteen understreker, slik som Sivilombuds-
mannen gjor, at den grunnlovfestede ytringsfriheten
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star vesentlig sterkere enn lojalitetsplikten, og at det
ikke i seg selv er nok for en arbeidsgiver & sterkt mislike
en ytring, til & reagere arbeidsrettslig. Hver sak behaver
en konkret vurdering ut fra flere hensyn, men komite-
en vil serlig peke pa at retten til saklig og legitim kritikk
av arbeidsgiver ma vernes om. Komiteen vil derfor
peke pa viktigheten av at alle virksomheter, ogsa offent-
lige, respekterer sine ansattes ytringsfrihet.

Tvangsmedisinering og kravet om «stor
sannsynlighet» for vesentlig effekt

Komiteen viser til at Sivilombudsmannen har be-
handlet saker om tvangsmedisinering, hvor gjenstand-
en for ombudsmannens undersgkelser var Fylkesmen-
nenes rettsanvendelse og saksbehandling nér det gjel-
der kravet til stor sannsynlighet for vesentlig effekt, etter
psykisk helsevernloven § 4-4.

Komiteen viser til at kravet til stor sannsynlighet
for vesentlig effekt innebarer et reelt krav som er stren-
gere enn alminnelig sannsynlighetsovervekt. Fylkes-
mannen har likevel uttalt at «stor sannsynlighet» ikke
innebarer et krav om alminnelig sannsynlighetsover-
vekt. Komiteen merker seg uenigheten mellom Fyl-
kesmannen og Sivilombudsmannen i de konkrete sake-
ne, hvor ombudet mener at sannsynlighetsvurderingen
som loven krever for & vedta tvangsmedisinering, ikke
er oppfylt, og hvor ombudet peker pa at Fylkesmenne-
nes praksis dermed kan vere feil.

Komiteen forutsetter at Fylkesmennenes praksis
folger riktig rettsanvendelse etter gjeldende psykisk
helsevernlov, og ber regjeringen folge opp saken ser-
skilt.

Robotvedtak i offentlig forvaltning -
rettssikkerhetsutfordringer ved bruk av
helautomatiserte saksbehandlingssystemer

Komiteen peker pd at automatiseringen har
kommet langt i forvaltningen og understreker at slik
bruk av ny teknologi kan ha store effektivitets- og res-
sursgevinster, men samtidig by pd utfordringer serlig
med hensyn til rettssikkerhet. Komiteen ser derfor
positivt pa Sivilombudsmannens fokus pa dette feltet.

Komiteen understreker at utgangspunktet for
bruken av automatisert saksbehandling er at systemene
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og teknologien tilpasser seg de grunnleggende rettssik-
kerhetsprinsippene som forvaltningslovens saksbe-
handlingsregler verner om —ikke at reglene tilpasser seg
teknologien. Komiteen deler likevel ombudets be-
kymring for at alminnelige saksbehandlingskrav kan
komme under press ved utviklingen av automatiserte
saksbehandlingssystemer, og at sentrale rettssikker-
hetsprinsipper kan bli utfordret i konkurranse med tek-
nisk gode lgsninger. Komiteen peker ogsd pa at med
stadig sterre bruk av automatisert saksbehandling vil
ulikhet i digital kompetanse for brukerne fa enda storre
negative konsekvenser. Derfor kan ikke det offentliges
veiledningsplikt erstattes med digitale l@sninger.

Arbeidet med menneskerettigheter

Komiteen visertilat ombudet har belyst en rekke
problemstillinger pa menneskerettighetsfeltet i 2019.
Komiteen viser sarlig til den serskilte meldingen om
isolasjon i norske fengsler, Dokument 4:3 (2018-2019),
som er behandletiInnst. 172 S (2019-2020).

Komiteen merker seg at temaer for klagesakene i
2019 omfattet blant annet barnets beste, vern av selvbe-
stemmelsesretten og den personlige integritet, retten til
familieliv og offentlig ansattes ytringsfrihet.

Komiteen viser til de konkrete sakene hvor Sivil-
ombudsmannen har konkludert med at Norges men-
neskerettslige forpliktelser ikke har vert ivaretatt av for-
valtningen, og hvor beslutninger dermed har blitt om-
gjort. Komiteen vilunderstreke at dersom praksis blir
funnet a ikke vere i trad med de menneskerettslige for-
pliktelsene, ma dette fore til ikke bare omgjoring av den
enkelte saken, men ogsa endring av praksis. Komite-
en ber regjeringen vurdere hvordan dette fanges opp i
forvaltningen.

3. Komiteens tilrdding

Komiteen har for gvrig ingen merknader, viser
til dokumentet og rader Stortinget til & gjore folgende

vedtak:

Dokument 4 (2019-2020) — Melding for aret 2019
fra Sivilombudsmannen - vedlegges protokollen.

Oslo, i kontroll- og konstitusjonskomiteen, den 26. mai 2020

Dag Terje Andersen

leder

Camilla Serensen Eidsvold

ordferer
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