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Forord og takk

Vi forholder oss til forvaltningen i de fleste av livets faser. Alt fra
a motta helsetjenester, gé pa skole, til & betale skatt eller soke bygge-
tillatelse omfattes av forvaltningsretten. Kunnskap om rettsreglene
om den offentlige forvaltning og dens forhold til borgerne er derfor
viktig for de fleste. P4 jusstudiet er forvaltningsretten gitt en sentral
plass. Litteraturen er solid og omfattende,! men det har manglet
en innferingsbok. Formalet med Forvaltningsrett i et notteskall
er 4 skape oversikt over og forstaelse for de sentrale delene av
rettsomradet. Det er lagt vekt pa & formulere hovedregler pa en
enkel mate og pa a lage «knagger» for detaljene som finnes i de
mer omfattende fremstillingene. For a fa frem grunnstrukturen
i forvaltningsretten er fremstillingen forenklet. For jusstudenter
egner Forvaltningsrett i et notteskall seg som et bakteppe for videre
fordypning i hovedlitteraturen. For andre lesere kan boken gi en

god oversikt over emnet.

1 Se Torstein Eckhoft og Eivind Smith, Forvaltningsrett, Oslo 2014, Hans
Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, Oslo 2015, Jan Fridthjof Bernt
og Ornulf Rasmussen, Frihagens forvaltningsrett, Bergen 2013; Erik Boe,
Innforing i Juss bd. 2: statsrett og forvaltningsrett, Oslo 1993 og Morten
Wallge Tvedt, Leerebok i forvaltningsrett, Oslo 2012.
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Et rdd til leserne er a lese de lov- og forskriftsbestemmelsene
det henvises til. Det er mye informasjon & hente i skreven rett. Stu-
denter bor veere vel bevandret i lovsamlingen som er tillatt hjelpe-
middel til eksamen. Betydningen av 4 lese og gjore seg kjent med
relevante lover kan vel knapt overvurderes.

Etter hvert kapittel folger noen kontrollspersmal. Ett eller flere
av svaralternativene er korrekte. Fasit finnes bakerst i boken.

Vi onsker 4 rette en takk til Eivind Smith, som sammen med
Torstein Eckhoff har skrevet Forvaltningsrett, et standardverk vi
har konsultert hyppig under skrivingen av Forvaltningsrett i et
notteskall. Vi er ogsa takknemlige for Eivind Smiths merknader
til manus. Feil og uklarheter er vi fullt ansvarlige for, og forslag til

forbedringer mottas gjerne.

Kristiansand, mars 2017

Sunniva Cristina Bragde-Ellenes Terje Abusland



Introduksjon

I a Introduksjon til forvaltningsretten

Forvaltningsretten regulerer den offentlige forvaltningen - staten,
fylkeskommunene og kommunene - og dens forhold til borgerne.
Forvaltningens oppgaver er mange og strekker seg fra mer tje-
nesteorienterte oppgaver som a drive sykehus og skoler, til sam-
funnsregulering i form av generelle og individuelle avgjorelser, slik
for eksempel Mattilsynet utferdiger forskrifter om spreytemidler
og lokale plan- og bygningsmyndigheter avgjer byggesoknader.
Forvaltningen har ogsa som oppgave a drive tilsyn og kontroll
med privat og offentlig virksomhet, for eksempel forer Nasjonal
kommunikasjonsmyndighet tilsyn med post- og teletjenester, og
fylkesmannen fgrer tilsyn med barnevernsinstitusjoner og behand-
ler klager over enkeltvedtak.

Forvaltningsretten regulerer pa denne maten en stor og variert
del av samfunnet. Forvaltningsrettslige regler kan deles inn i tre
deler: For det forste har vi regler om hva det offentlige kan og skal
gjore, som a gi sosialstonad til de som er pkonomisk darligst stilt
eller & kreve inn skatter og avgifter. Forvaltningen iverksetter da
politikk slik den er bestemt av vare folkevalgte. For det andre tje-
ner forvaltningsretten til & regulere hvordan det offentlige skal ga
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frem nar disse oppgavene utferes. Skal for eksempel Nav-kontoret
varsle en sosialhjelpsmottager for de treffer vedtak om & redusere
stotten? Og hvor grundig ma en slik sak forberedes? For det tredje
tjener forvaltningsretten til & regulere hvem som skal utfere det
offentliges oppgaver. Kan for eksempel et forvaltningsorgan be et
annet organ overta noen av sine oppgaver?

Reglene om hva forvaltningen kan og skal gjere, kalles gjerne
materielle regler, mens reglene om hvordan forvaltningen skal ga
frem, kalles prosessuelle regler eller saksbehandlingsregler. Reglene
om hvilke organer eller personer som skal utfere oppgavene, kalles
personelle regler. Tredelingen gjenspeiles i bokens hoveddeler:
Reglene om hva forvaltningen kan og skal gjere, behandles hoved-
sakelig i bokens forste kapittel, fordi mange som gir seg i kast med
en innforingsbok har et lite handfast forhold til forvaltningen og
kan ha vanskelig for a forestille seg og problematisere oppgavene
forvaltningen har. De materielle reglene gir et bedre bilde av for-
valtningen enn saksbehandlingsreglene, som behandles i kapittel
tre. I kapittel to gis en oversikt over forvaltningens oppbygning
og reglene for hvem eller hvilke organer som kan utfere de ulike
oppgaver. Avslutningsvis behandles reglene om ugyldighet og
erstatning, som kan veere konsekvenser av feil forvaltningen gjor.
I siste kapittel gis ogséd et overblikk over forskjellige former for
kontroll med forvaltningen.

Med sé bredt sammensatte oppgaver kan det vere hensikts-
messig a definere forvaltning negativt. Forvaltningen kan enklest
beskrives som den delen av offentlig virksomhet som ikke er lov-
givende eller dommende.? Det er ikke vanntette skott mellom

kategoriene. Enkelte forvaltningsorganer har oppgaver som ligner

2 Stortinget og Kongen gir lover, se grl. §§ 75 flg. Domstolene er dom-
mende myndighet, se grl. §§ 88 flg. Kjernen i dommende virksomhet
er domstolenes arbeid med hjemmel i rettspleielovene: domstolloven,
tvisteloven, straffeprosessloven og tvangsfullbyrdelsesloven.
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domstolenes, for eksempel driver Trygderetten og Utlendings-
nemnda med tvistelgsning. Mange forvaltningsorganer utferdi-
ger forskrifter, som egentlig er lovgivende virksomhet, men hvor
reglene er av lavere rang. Den negative definisjonen skisserer likevel
greit utgangspunktet for hvilken del av den offentlige® virksom-
heten som omfattes av forvaltningsretten.

I saker mellom en privatperson og forvaltningen er det i mange
tilfeller et skjevt styrkeforhold. Dette ser man tydelig i asylsaker,
hvor en asylsgkers «motpart» er staten ved utlendingsmyndig-
hetene, eller i omsorgsovertagelsessaker, hvor barnets foreldre og
det kommunale barnevernet er motparter. Mange av de proses-
suelle reglene i forvaltningsretten er derfor utformet for & ivareta
den private parten. Styrkeforholdet er imidlertid ikke alltid slik. En
liten kommune kan veere den svakeste parten i mgte med en stor
bedrift med interesser som gar pa tvers av kommunens.

Hva er det som gjor at forvaltningen normalt er sa mye mek-
tigere enn en privatperson? Offentlige organer er ofte mer faglig
kompetente med storre ekonomiske ressurser. En som seker sosial-
stonad, vil nok kunne kjenne seg liten i mote med de Nav-ansattes
fagkunnskaper og makt til a avgjore saken. Forskjellen i ressurser
er da tydelig. Mest utslagsgivende for et skjevt styrkeforhold er
nok likevel det offentliges sakalte heteronome kompetanse, som
ogsd omtales som forvaltningens «heyhetsrett», og innebeerer at
forvaltningen ikke bare kan binde seg selv rettslig, men ogsa andre
(uavhengig av samtykke). Private personer og virksomheter mé
som hovedregel noye seg med evnen til & bestemme over seg selv,
sakalt autonom kompetanse. Private kan for eksempel selge egen
eiendom, men ikke avgjore at en nabo skal selge sin eiendom.
Forvaltningen kan derimot, gjennom reglene om ekspropriasjon

(tvangsavstaelse av eiendom), avgjere at private skal avstd sin

3 Atetorgan er «offentlig», innebeerer at det er en del av stat, fylkeskom-
mune eller kommune.
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eiendom. Det er saerlig denne evnen til ensidig a binde andre som
gjor forvaltningen sa mye sterkere enn private.

Hvilke hensyn som gjor seg gjeldende i regulering av forvalt-
ningen, har sammenheng med hva slags oppgaver den utforer.
Hensynet til private er for eksempel ofte ikke tungtveiende nar
forvaltningen utforer oppgaver som primeert pavirker interne forhold,
for eksempel nér regjeringen skal organisere et nytt departement,
eller nar et direktorat skal delegere kompetanse til & lage regler til et
underordnet organ. Det vil typisk vaere nér forvaltningen kan utove
offentlig myndighet*, for eksempel overta omsorgen for barn, gi en
byggetillatelse eller tildele sosialstonad, at det er behov for regler
som skal ivareta private i mote med det offentlige. I en slags mel-
lomposisjon finner vi annen forvaltningsvirksomhet som primeert
er rettet mot borgerne, men hvor forvaltningen opptrer pd linje med
private. Dette er tilfellet nar det offentlige inngér en privatrettslig
avtale om & kjope inn kontorutstyr eller forvalter eierskap i private
bedrifter (Telenor, Norsk Hydro). Pa dette omradet har forvalt-
ningen ikke videre myndighet enn private, men blant annet fordi
forvaltningen skal forvalte fellesressurser, kan den veere regulert
av offentligrettslige regler som ikke vil gjelde for private.

Evnen til 4 binde andre rettssubjekter® rettslig er nodvendig for
a iverksette politikk. De samfunnsmessige hensynene som forvalt-
ningen ivaretar, kan lett komme i konflikt med enkeltpersoners
interesser. En arbeidsledig ensker seg nok mest mulig dagpenger,
mens andre vil begrense offentlige utgifter. Og et samferdsels-
politisk mal om gode og brede veier, folges gjerne av grunneieres
vegring mot 4 avsta sin eiendom til formalet. For at forvaltningens

myndighet ikke skal misbrukes, stilles det krav til forvaltningen

4  Offentlig myndighet regnes som noe videre enn «heyhetsretten», og
omfatter blant annet tildeling av visse goder.

5  Etrettssubjekt er enhver som kan ha rettigheter og plikter, og omfatter
ikke bare mennesker, men ogsa juridiske personer (foreninger, selska-
per, stiftelser).
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i form av materielle, prosessuelle og personelle bestemmelser. Et av
de mest sentrale kravene er legalitetsprinsippet, som skal forhindre
at forvaltningen griper inn i borgeres rettssfeere uten at lovgiver
har tillatt det. Ogsé saksbehandlingsreglene setter skranker for
forvaltningen ved & gi private personer rettigheter og ved & palegge
forvaltningen en forsvarlig fremgangsmate overfor dem.
Regulering av forvaltningens mangeartede oppgaver ma til-
passes hver forvaltningssektor. Noen regler er alminnelige pa den
maten at de gjelder for hele forvaltningen med mindre reglene er
eksplisitt unntatt. Andre forvaltningsrettslige regler er spesielle og
gjelder kun pé et angitt omrade, for eksempel skatterett, helse- og
sosialrett, bygningsrett, miljorett, barnevernrett og kommunal-
rett (som regulerer forvaltningen pa kommunalt niva). Mens for
eksempel reglene i forvaltningsloven gjelder for hele forvaltningen,
med mindre noe annet fremgar, sa gjelder saksbehandlingsreglene
i barnevernloven bare for barnevernet. Pa denne méten er forvalt-
ningsloven alminnelig og barnevernloven spesiell - og reglene

tilpasset den konkrete forvaltningsvirksomheten.

I b Kilder og metode
Forvaltningsrettens kilder skiller seg ikke betydelig fra kildene pa

andre rettsomrader, men noen sartrekk skal likevel nevnes. For det
forste har tolkning av skreven rett en serlig sentral plass i forvalt-
ningsretten sammenlignet med privatretten. Dette har sammen-
heng med at mens private i grove trekk kan gjore som de vil sa lenge
handlingen ikke er forbudt, s& ma forvaltningen i mange tilfeller
ha et rettslig grunnlag & vise til, se kapittel 1.2. I tillegg kommer at
lov- og forskriftsverket pa forvaltningens omréde er sveert omfat-
tende. Tolkning av skreven rett, i hovedsak lover og forskrifter,

er derfor sentralt i forvaltningsretten, se saerlig punkt 1.2.4.3 om
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legalitetsprinsippet som tolkningsfaktor, punkt 1.3.3 om rettigheter
og punkt 1.4.3 om diskresjonar og lovbundet kompetanse.

Ogsd i forvaltningsretten finnes det imidlertid ulovfestede
rettsregler og prinsipper, som legalitetsprinsippet og de ulovfes-
tede reglene om ugyldighet og omgjering. Det finnes forholdsvis
fa hoyesterettsdommer, og selv om prejudikatene er prinsipielt
viktige, er fortsatt mange forvaltningsrettslige spersmal uavklart.

Forvaltningens egen praksis er en relevant rettskilde, men vek-
ten av denne avhenger blant annet av hvor konsistent, omfattende
og varig praksisen er. I tillegg vil forvaltningsorganets status og
faglige spesialisering ha betydning. Forvaltningspraksis som gar
i borgerens disfaver, har dessuten gjerne mindre vekt.® Seerlige
kilder er uttalelser fra Sivilombudsmannen og Justisdepartemen-
tets lovavdeling. Uttalelsene er ikke bindende, men blant annet pa
grunn av mangel pd (andre) lett tilgjengelige muligheter til a fa
avgjort forvaltningsrettslige spersmal, tillegges de nok ofte stor
vekt i forvaltningen.

Den juridiske metoden som benyttes ved anvendelse av rettskil-
dene, avhenger av om den forvaltningsrettslige regelen er av «van-
lig» nasjonal opprinnelse eller har sitt utspring i internasjonal rett.
En betydelig del av reguleringen av forholdet mellom borgere og
forvaltningen er vedtatt for & oppfylle Norges forpliktelser etter
E@S-avtalen. EQS-loven gjor avtalen med tilleggsprotokoller til
norsk lov, og i tillegg finnes en mengde sakalt sekundaerlovgiv-
ning: EQS-rettslige regler som ma gjennomferes i norsk rett for
a oppfylle Norges forpliktelse etter avtalen.” Sekundeerlovgivningen
implementeres vanligvis som lov eller forskrift. Se for eksempel
plan- og bygningsloven kapittel 14, EQS-konkurranseloven eller de

mange forskriftene som gjennomferer direktiver og forordninger.

6  Se Eckhoff og Smith (2014) s. 36 med henvisning til Rt. 2003 s. 1821
avsnitt 39.
7  Se EQ@S-avtalen art. 3.



