OM ENKELTE OMBUDSMANNSORDNINGER

JAN HENRIK NYHEIM

Forkortelsene som er benyttet er forklart til slutt i artiklen.

D en norske sivilombudsmannsordningen av 1962 er i stor grad utformet

med den danske av 1954 som modell. Den danske ordningen har de
svenske ombudsmannsordningene (JO av 1809, MO av 1915) som ut-
gangspunkt og forbilde. Nar den norske ordningen nd har vart virksom
i over fire ar, kan det vare av interessc a4 peke pa savel prinsipper som
praksis, pa likheter og forskjeller mellom de forskjellige ombudsmannsin-
stitusjonene. Andre ordninger enn de nevnte blir trukket inn for a belyse
saerlige problemer savel som sarlige losninger.

I Danmark og Norge har de ordinzre domstoler rett til a preve forvalt-
ningsvedtaks lovmessighet (legalitetssporsmil). I prinsippet stanser dom-
stolskompetansen i disse land opp foran vurderingen av hensiktsmessig-
hetsskjonn. Sverige og Finland har egne forvaltningsdomstoler og klage-
behandlingsinstanser i forvaltningsapparatet. Men det er ingen logisk eller
prinsipiell sammenheng mellom forvaltningsdomstol-prinsippet (den kon-
tinentale ordning) og et system med rekursadgang til forvaltningsmyndig-
hetene — hva Danmark er et eksempel pa.

Spersmaélet om & innfere ombudsmannsordninger i Danmark og Norge
hang sammen med okningen i forvaltningens omfang (arbeidsomrade, ar-
beidsmengde) og rekkevidde. Dette har fort til erkjennelse av et behov for
okt tilsyn og kontroll med forvaltningen. Det okende arbeidspress pa dom-
stolene (med lang tid fra saksanlegg til dom) har ogsa spilt inn.

Hverken i Danmark eller Norge hadde man noe onske om a rore ved de
ordinare domstolers kompetanse. Ingen onsket & undergrave deres prin-
sipiclle og vel etablerte uavhengighet. Nar man sa sokte »a styrke og trygge
den enkeltes rettsstilling i1 forholdet til forvaltningen« (Innst. s. 425) var
det naturlig at tanken gikk to veier — mot en ordning med en forvaltnings-
domstol og mot en ombudsmannsordning. Man sekte en institusjon som
uten a konkurrere med domstolene kunne ta opp klager, behandle dem og
cllers soke feil unngatt.

Den danske grunnlov av 1953 apner adgang til & etablere »en eller
flere forvaltningsdomstole, hvis afgorelser dog skal kunne proves ved rigets
overste domstol« (§ 63, stk. 2). Denne vei har man siden ikke gatt videre
pa. Samme grunnlov etablerte ombudsmannskontrollen: »Ved lov bestem-
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mes, at folketinget vaelger en eller to personer, der ikke er medlemmer af fol-
ketinget, til at have indseende med statens civile og militzere forvaltninge.
(§ 55)-

Den norske sivilombudsmannsordning (St.0.) er ikke resultat av noen
grunnlovsrevisjon. Den er ctablert ved vanlig lovvedtak. Tanken ble for
alvor lansert i 1958 som et av flere reformforslag for hele saksbehandlin-
gen innenfor forvaltningen. Hele spersmilet om hva som kunne gjores for
a sikre mer betryggende former for den offentlige forvaltning ble tatt opp
og utredet av en ckspertkomite i arene 1951-58. Arbeidet munnet ut i en
komiteinnstilling pa 469 tette trykksider.') 1 komitéens mandat var ikke
ordet ombudsmann benyttet. Det het at

»Sporsmalet om kontrollen med forvaltningsorganene, og da forst og fremst domstols-
kontrollen, er imidlertid like betydningsfullt (som fremgangsmiten ved utovelsen av for-
valtningsmyndighet). Behandlingen av dette spersmil, herunder overveielsen om det ber
etableres en sarskilt forvaltningsdomstol, ma inngd som en sentral del av komiteens opp-
drag.¢ (Innst. s. 2).%)

Forvaltningskomitcen (ofte kaldt Terje Wold-komiteen) presenterte to
lovforslag som et resultat av sitt arbeide: Lov om behandlingsméten i for-
valtningssaker og Lov om Stortingets ombudsmann for forvaltningen.

Det siste forslaget la komiteen selv minst vekt pa. Det mest presserende
etter dens mening var a fa klare regler for saksbehandlingen 1 forvaltningen.

+En ombudsmannsordning gjer det ikke mindre viktig 4 fi lovbestemmelser om saksbe-
handlingen. Dette er ... det viktigstc og mest pitrengende behov i vir forvaltning.«

blir det understrecket i forbindelse med ombudsmannforslaget (Innst.
s. 426).

Det ble likevel ombudsmannskontrollen som ble gjennomfert forst. Det
gikk ni dr for komitéens initiativ til reformer av forvaltningens saksbe-
handling ble lov?®).

Nar ombudsmanns-institusjonen ble tatt opp ferst, henger det trolig sam-
men med en folelse av at man ved & konsentrere seg om denne reformen
lettere kunne ga los pa de andre problemene senere. Sporsmélet om en

1) En kortfattet oversikt over innstillingens sentrale deler og konklusjoner foreligge:
ved h.r.adv. Audvar Os = Statsv. T. 1958 5. 303-309.

) yKomiteens mandat er... & utrede spersmilet om mer betryggende former for den
offentlige forvalining ... Oppdraget tar sikte pd den offentlige forvaltning, dvs.
virksomhet av forvaltningsmessig art som uteves av stat og kommune. Det vil
i forste rekke bli spersmil om forvaltningsakter som ligger innenfor den offent-
ligrettslige sektor, dvs. virksomhet som inneholder utevelse av offentlig myndig-
het«. Fra Justisdepartementets foredrag som la til grunn for komiteens oppnevnelse.
Innst. s. 2.

) Lov om behandlingsmiten i forvaltningssaker (forvaltningsloven), datert 10. februar

1967.
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ombudsmannsordning var ogsa en sak som lettere kunne bedemmes isolert,
og det var en sak som folk flest lettere kunne forstd og interessere seg for.
Siden 1952 hadde man dessuten praktisert en slags ombudsmannsordning
innenfor forsvaret, og siden 1954 hadde man altsi det danske eksempel.
Regjeringen hadde sitt eget forslag til ombudsmannsordning klart i 1g6o,
men Stortinget fattet ikke vedtaket om a etablere den for i juni 1962. For-
sinkelsen skyldes arbeidspresset i Stortinget, valget i 1961 (som beted at for-
slaget matte fremmes pa nytt) og kanskje ogsi tvil om omfanget av om-
budsmannens kompetanse.

Hva og hvem skulle falle innenfor ombudsmannens arbeidsomride?
Hvor langt skulle hans kompetanse med andre ord rekke?

ARBEIDSOMRADE

Her folger en oppsummering av arbeidsomradet — eller omradene — for
Fo.O., St.0., OL.F., JO og MO. Med denne som utgangspunkt folger
enkelte bemerkninger om avrensningsproblemene i de enkelte land.

A. DE POLITISKE ORGANER. STATSMAKTENE
A-r: Nasjonalforsamlingen

Danmark: Folketinget ansetter etter hvert folketingsvalg en ombudsmann. Han kan av-
settes om han ikke nyter folketingets tillit. Folketinget vedtar ombudsmannens
instruks.

Fo.0O. kan ikke gripe inn i folketingets virksomhet. Medlemmer av folketinget
(MF) faller innenfor ombudsmannens jurisdiksjon i andre egenskaper enn
MF.

Bortsett fra at folketinget ansetter ombudsmannen og vedtar hans instruks er
han i sin virksomhet uavhengig av folketinget.

Fo.O. mi ikke vaere medlem av folketinget. Han kan ikke ha verv i offent-
lige eller private virksomheter, forctagender eller institusjoner uten folketin-

gets samtykke.

Norge: Stortinget ansetter $t.0., som kan [jernes hvis han blir ute av stand til & ut-
fore sitt verv, hvis han sier fra seg vervet eller Stortinget med %/s flertall fra-
tar ham det.

Stortinget kan oversende en innkommet klage til St.0., som i tilfelle skal gi
rapport tilbake til Stortinget.
For ovrig skal han utfore sitt verv selvstendig og uavhengig av Stortinget.

Sverige:  JO (tre stykker, med hvert sitt arbeidsomride) utnevnes av Riksdagen ved
48 elektorer (24 fra hvert kammer). JO kan ikke gripe inn i Riksdagens virk-
somhet, og Riksdagen kan heller ikke gripe inn i JOs lepende virksomhet.
Riksdagen kan fjerne en JO.

MO ansettes og fjernes etter de samme bestemmelser som JO.
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A-2: Regjeringen

Danmark: Fo.O. har tilsyn med statstidenes virksomhet i deres cgenskap av ledere for

Norge:

Sverige:

forvaltningsorgan. Regjeringen og dens beslutninger faller utenfor ombuds.
mannens kontrollomride.

5t.0:5 arbeidsomride omfatter ikke avgjorelser trulfet 1 statsrid. Statsridene
i egenskap av ledere av forvaltningsorgan faller inn under ombudsmannens
kontrollomrade.

De svenske statsrider er ikke ledere av forvaltningsorganer og faller utenfor

JOs arbeidsomride. Forsvarsministeren faller ogsid utenfor MOs arbeidsom-
rade.

A-3: Domstolene

Danmark: Domstolene faller utenfor ombudsmannens arbeidsomride. Ved lovendring 1959

Norge:

Sverige:

ble den danske Klagerets kompetanse utvidet til & omfatte alt juridisk per-
sonale ved domstolene (dvs. dommere, justitssckretarer, sjefen for skiftekon-
toret under Kebenhavns byrett, protokollsekretzerer i heyesterett og fullmek-
tige ved domstolene).

Ombudsmannens kompetanse omfatter de forskjellige klageinstanser som i sine
navn har betegnelsen »rete uten & vaere domstoler.

Fo0.0. kan ikke avsi dom, oppheve eller endre dom eller kreve tiltale reist.

Domstolene faller i sin helhet utenfor ombudsmannens kompetanse, ogsi p-
talemyndighetens avgjorelser (i spersmil om det skal reises tiltale).
St.0. kan ikke avsi dom, oppheve cller endre dom eller kreve tiltale reist.

Domstolene faller inn under JOs arbeidsomride. JO opptrer som pitalemyn-
dighet hvis han finner & mitte trekke en tjenestemann for domstolen.

JO er imidlertid ikke selv dommer i sak.

MO:s forhold til domstolene tilsvarer JOs.

B. FORVALTNINGEN

B-1: Den kommunale jorvaltning

Danmark: Ved loven av 1954 ble kommunalforvaltningen holdt utenfor ombudsman-

Norge:

nens arbeidsomride. Ved lovendring 1961 ble personer i kommunenes tjene-
ste pa saksomrider hvor det er adgang til & piklage avgjorelser til statsmyn-
dighet lagt inn under Fo.O.s arbeidsomride, For en klager er det nedvendig
4 ha uttemt rekursmulighetene for ombudsmannen kan ta opp klagen, men
Fo.O. er ikke bundet av denne betingelse om han pi eget initiativ tar en sak

opp.

Loven av 22. juni 1962 var bevisst uklar pi dette punkt. 8t.O. kunne be-
handle kommunale forvaltningssaker hvis den angikk personlig [rihetsbere-
velse eller hadde sammenheng med frihetsberavelse. Ved lov av 29, februar
1968 er St.O.s kompetanse udvidet til i gjelde ogsid den kommunale forvalt-
ning,
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Sverige:  Fra 1809 til 1957 falt den kommunale forvaltning utenfor JOs arbeidsomride.
Ved lovendring 1957 faller alle med fullt embetsansvar inn under JOs kon-
troll (mens personer med partielt embetsansvar fortsatt faller utenfor).

B-2: Den militare forvaltning

Danmark: Den militaere forvalining omfattes av ombudsmannens arbeidsomride.

Den militere forvaltning faller prinsipielt utenfor arbeidsomradet til St.0.
Norge har siden 1952 hatt en egen ombudsmannsnemnd pA fem medlemmer
for Forsvaret. Formannen i denne nemnd betegnes som Ombudsmannen for
Forsvaret (O.[LF.).

O.f.F. har som arbcidsomride hele den militere forvaltning og Heimever-
net, men ikke Sivilforsvaret.

Nemnda kan behandle klager angdende tjenestetidens utnyttelse, mannska-
penes forhold under tjenesten, mannskapenes sosiale og ekonomiske rettig-
heter, spersmil angiende undervisnings- og velferdsarbeid, kantinevirksom-
het, pensjoner, utrustning, bekledning, kosthold og husrom.

Nemnda kan ogsd behandle henvendelser fra tjenestemenn i Forsvaret nar de
ikke ifolge annen bestemmelse skal sendes tjenestevei.

Sverige:  MOs arbeidsomride omfatter alle knyttet til de militzre styrker og forsvarets
administrasjon. Tilsynet med at lover og forskrifter respekteres omfatter alle
offiserer, befal over korporals grad og sivile med embetsansvar (dommere,
patalemyndighet, politi) nir deres embetsutovelse angar den militzre forvalt-
ning.

(Finland: JO(F)s arbeidsomriade omfatter ogsa den militere forvaltning).

B-3: Den ovrige forvaltning

Danmark: Fo.O. har »indsigt med statens civile og militzre forvaltning« og hans arbeids-
omrade omfatter alle som arbeider i statens tjeneste (bortsett fra dommere og
domstolenes juridiske personale forevrig). Embets- og tjenestemenn sivel som
personer med forvaltningsoppdrag faller inn under ombudsmannens kontroll.

Norge: Arbeidsomradet omfatter alle statens forvaltningsorganer og statens embets-
og tjenestemenn og andre som virker i statens tjeneste.

Sverige:  Alle statens tjenestemenn og andre som er underkastet fullt embetsansvar
faller inn under JOs kontroll.

Nasjonalforsamlingene har ansettelsesmyndigheten. De kan ogsa fjerne
en ombudsmann de er misfornoyd med. Dette siste er ikke hendt 1 Dan-
mark og Norge hittil. I Sverige er heller ingen JO fjernet ved uttrykt mis-
noye i Riksdagen, men det har hendt at JO-er er skiftet ut ved aller forste
sregulare« anledning, det vil i perioden 1809-1941 si etter et ar.

Tradisjonelt har norske borgere rett til & klage til Storting og regjering.
Det er ikke uvanlig at forvaltningsavgjerelser blir tatt opp gjennom inter-
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pellasjoner og spersmal i tinget. Denne klageadgang og Stortingets rett til
a reagere pa slike klager og selv ta opp forhold ved forvaltningen ble opp-
rettholdt ubeskaret da St.O. ble etablert ved en bestemmelse om at Stor-
tinget kan bestemme om en klage skal oversendes ombudsmannen. Videre
heter det:

»[ saker som Ombudsmannen fir oversendt fra Stortinget (Odeclstinget) skal han (uth.
her) avgi uttalelse som forelegges Storting eller Odelsting.« (Instruksen § 5).

Far altsi ombudsmannen oversendt en klage fra Stortinget md han
reagere og rapportere tilbake. Hvis Stortinget deretter tar saken opp — hva
det naturligvis star det helt fritt — og kommer til et annet resultat enn St.O.
kan Stortinget bli en »overdommer« over ombudsmannen. Sctt i relasjon
til ansettelses- og avskjedigelsesmyndigheten er en slik kontrolladgang -
ogsa i enkeltsaker — logisk og naturlig. Men ordningen bryter med det sikte-
punkt som har preget ombudsmannsordningen forevrig, nemlig a etablere
en mest mulig uavhengig, selvstendig klageinstans. I en meningsstrid mellom
St.O. og Stortinget selv er det klart at Stortinget har det siste ord, og i en
situasjon hvor dette settes pa spissen vil ombudsmannsinstitusjonen utvil-
somt fa en prestisje-knckk. Og den norske som den danske ombudsmanns-
ordningen er i stor grad bygget nettopp pa prestisje i betydningen ry,
respckt, anseelse.

Problemet kunne vart lost ved at St.O. ikke ble palagt plikt til & rappor-
tere tilbake til Stortinget. P4 den annen side vil en slik situasjon forhapent-
ligvis aldri bli aktuell.

Folketinget antas ikke & ha noen anledning til & palegge Fo.O. & ta opp
bestemte saker. Ombudsmannen har i en del tilfeller selv markert sin uav-
hengighet overfor sivel regjering som folketing — men ofte samtidig som
han beslutter & ta opp en klage eller ct forhold pa eget initiativ'). Om-
budsmannens formelle uavhengighet i slike situasjoner er slatt fast i lovens

8 3:
sFolketinget fastsaxtter almindelige bestemmelser for ombudsmandens virksomhed, Tov-
rigt er han i udevelsen af sit hverv vath@ngig af folketinget.<

Dermed skulle ogsa MF-enes adgang (i egenskap av danske borgere,

4) Siledes stod sagen i nogen tid, da jeg blev tilkaldt af landbrugsministeren, der bad
mig foretage en undersogelse af hele Landbohejskole-sagen. Jeg gjorde straks ved
forhandlingen med ministeren og departementschefen galdende, at jeg ikke kunne
modtage pilag fra nogen ministers side, men at jeg nu selv ville bestemme mig til
at tage sagen op, idet jeg nu fandt den offentlige interesse heri sh staxrkt indiceret,
at jeg ikke mente at kunne holde mig tilbage«. (Professor Dr, Stephan Hurwitz,
NAT 1956 5. 104) Byretsdommer Inger Margrete Pedersen skriver: »Det er utvivl-
som viktigt, at det fastholdes, at han ikke ber modtage pileg om, hvilke sager,
han ber undersege (NAT 1962 s. 249).
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muligens ogsa i egenskap av individuelle MF-ere) til 4 henvende seg til
Fo.O. om saker de mener ombudsmannen ber reagere pa, vare indirekte
fastslatt’).

Stortinget og Folketinget har adgang til & fjerne en ombudsmann ved
flertallsbeslutning. Det betyr i prinsippet uten noen begrunnelse. I praksis
er det lite sansynlig at noe slikt vil skje. I Norge kreves 2/g flertall av de
avgitte stemmer for en slik beslutning, noe som skal avspeile beslutningens
viktighet®). Man kan imidlertid sporre om ikke simpelt flertall ville vare
det rette i en slik situasjon. En ombudsmann ma vzre hevet over tvil og
misnoye: Hvis halvparten pluss en av de voterende i Stortinget finner ham
uskikket, burde det fa virkning for vedkommende i stillingen. En situasjon
hvor en ombudsmann blir sittende fordi ikke fullt 2/3 av de voterende en-
sket et skifte, vil stille sivel Storting som ombudsmann i en ubehagelig og
vanskelig situasjon.

Nettopp fordi vervet er basert pa tillit skulle altsi en simpelt flertall-regel
vaere det naturlige. Hittil har det aldri vart p tale a ta stilling til et skifte
av St.O. eller Fo.O. ut fra misneye. Forovrig heller ikke ut fra andre for-
utsetninger.

Med de unntak som er nevnt, mottar den danske og den norske ombuds-
mann de klager han eventuelt reagerer pa direkte fra klagerne selv. Den
britiske ombudsmann (PCA) kan bare reagere pa klager som fremsendes
fra medlemmer av Parlamentet.

Danske og norske regjeringsmedlemmer er ledere for forvaltningsorganer
og har selvstendig forvaltningsmyndighet, i motsetning til deres svenske
kolleger. JO skal se etter om statens embets- og tjenestemenn folger landets
lover og grunnlover. En statsrad faller utenfor denne kompetanse.

I Danmark var problemet dette: Pa den ene side har ministrene admini-
strativ avgjerelsesmyndighet og instruksjonsmyndighet overfor underord-
nede forvaltningsorganer. I noen utstrekning kan de ogsd (pa eget initiativ
eller foranlediget av klage) omgjere beslutninger ved underordnede for-
valtningsorganer. A holde ministrene utenfor ombudsmannens rekkevidde
ville altsa vaere a redusere ombudsmanns-institusjonens arbeidsfelt i be-
tydelig grad. Pa den annen side kan forvaltningsvedtak tas opp i folke-
tinget 1 en eller annen sammenheng. Saker som forvaltningen har til be-

8) Det er for eksempel neppe helt korrekt nir det i Nordisk Kontakt (1961, s. 593)
heter: »Ogsi trafikminister ... og ministerens rolle i sagen omkring SAS-under-
skuddet vil nu blive inddraget i de undersogelser som folketingets ombudsmand,
professor Stephan Hurwitz pd foranledning af (uth. her) syv medlemmer af venstres
og konservatives folketingsgrupper ivaerksatte i begyndelsen af juni minede.

%) Regjeringen forslag gikk enda lenger i retning av 4 markere ombudsmannens av-
hengighet av Stortingets velvilje. I lovforslaget (§ 1) het det: »Hvis Ombudsmannen
dor eller blir ute av stand til & utfore sitt verv eller ikke lenger nyter Stortingets

tillit, velger Stortinget en ny Ombudsmann for den gjenvarende del av tjeneste-
tidene.
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handling kan tas opp gjennom spersmal og interpellasjoner. Og endelig
kan forvaltningsvedtak bringes inn for domstolenc.

Den danske lesning ble at ministrene fikk tilsyn ogsd med ministrene —
delvis med den interessante begrunnelse at dette ville spille liten rolle for
ministrene. Med den stere saksmengde forvaltningen (sarlig departemente-
ne i denne sammenheng) arbeider med og ministerens begrensede per-
sonlige befatning med de aller fleste saker vil det (ble det hevdet) ikke fi
noen brodd mot ministeren personlig om ombudsmannen tar opp saker
som berarer hans departement.

I Norge og Danmark har ombudsmannskontrollen ikke endret noe ved
den konstitusjonelle og politiske kontroll med statsradsbeslutninger. Den
norske lesning ble ogsa a la statsradene falle inn under ombudsmannens ar-
beidsomrade i egenskap av leder for et forvaltningsorgan (departement),

Den danske ombudsmann har ingen kontroll med dommere og rettsav-
gjerelser. Her kunne man i tillegg til prinsippet om domstolenes uavhengig-
het vise til at det forela en sarlig Klageret for disiplinerforfelgning overfor
dommere. Imidlertid dekkes ikke alle som er knyttet til domstolene av
denne klagerettens kompetanse. Spersmélet ble aktualisert gjennom flere
saker ombundsmannen fikk til behandling. P4 hans initiativ ble lovgiv-
ningen i 1959 endret for Klageretens vedkommende — dens kompetanse
ble utvidet til a gjelde alt juridisk personell ved domstolene?).

Dansk forvaltning kjenner dessuten instanser som barer navnet »ret«
(landsskatteret, invalideforsikringsret) men som ikke er domstoler. Disse
omfattes av ombudsmannens kontroll, og faller altsd utenfor Klageretens
kompetanse.

Ogsa for Norges vedkommende var det klart at ombudsmannsordningen
ikke matte krenke prinsippet om domstolenes uavhengighet. Dette ble slatt
fast i loven hvor det heter at hans arbeidsomrade »omfatter likevel ikke . ..
domstolenes virksomhet« (§ 4).

Men premissene var ikke like i Danmark og Norge. Mens personalet ved
de danske domstoler altsd herer inn under Klagereten hva disiplinarfor-
feyninger angar, sorterer det norske domstolsvesen inn under Justisde-
partementet. Gjennomfort helt skjematisk ville altsd prinsippet om dom-
stolenes uavhengighet bety en viss beskjzring av ombudsmannens arbeids-
omrade. Imidlertid hevdet departementet i sin tilradning i saken at

3. . Ombudsmannen vil kunne i en viss befatning med domstolenes administrative gjore-
mil i den utstrekning slike saker bringes inn for eller blir tatt opp av Justisdepartemen-
tet, som domstolene administrativt sorterer inn under, Departementets behandling av
slike saker vil Ombudsmannen kunne preve. Noen sxrregler antas ikke nodvendig for
behandlingen i slike tilfeller, som etter alt & demme vil forekomme ytterst sjeldent.e (Ot

prp. nr. 30s. 7,.

7) Lov nr, 218 av 11. juni 1959.
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Forvaltningskomiteen reiste spersmélet om det ber innferes en kontroll-
ordning for domstolenes personale etter (for ecksempel) dansk menster,
men tok ikke stilling til dette®). Spersmilet har sividt jeg vet ikke vert
aktualisert siden.

I Justisdepartementets tilradning i 1960 ble det understreket at det
vil vere »sars vanskelige 4 gi en klar og uttemmende avgrensning av
ombudsmannens arbeidsomride. Dette problemet ble overlatt til Stortinget
a ta opp i forbindelse med instruksen (Prp.nr. 30 s. 15). I instruksen av
8. november 1962 nevner Stortinget atte forvaltningsorganer som alle an-
gar statsadministrasjonen i fylkene og som altsd skal falle inn under om-
budsmannens arbeidsomrade?).

Men nar det gjaldt den kommunale forvaltning lot Forvaltningskomi-
teen, Justisdepartementet og Stortinget vaere 4 forsoke noen klar gren-
segang for ombudsmannens kontrollomrade. I Danmark ble de kommu-
nale myndigheter fra forst av holdt utenfor ombudsmannens arbeidsom-
rade. Ved lov av 17/5 1961 ble dette endret slikt at Fo.O.s kontroll na
omfatter de saksomrader hvor det er rekurs-adgang til en statsmyndighet.
I 1959 ble det dessuten foretatt en lovendring slik at det ikke kan klages
til ombudsmannen for rekursadgangen er benyttet og det foreligger av-
gjorelse fra det hoyere statlige forvaltningsorgan. Ved lovendringen i 1961
ble ombudsmannens kontrollomrade utvidet, men samtidig fikk ogsa
lovendringen av 1959 sterre rekkevidde.

Dette ville kunne bety en begrensning av ombudsmannens adgang til 4
ta opp saker pa eget initiativ, altsa uavhengig av om saker var innklaget
etter at rekursadgangen var benyttet eller avgjorelse var truffet av heyere
statlig forvaltningsorgan. Dette ble unngatt ved at det samtidig ble slatt fast
at kravet om uttemt rekursadgang og avgjerelse fra statlig forvaltningsorgan
ikke gjelder ombudsmannens initiativrett. Men den er avgrenset generelt
av kravet om at det ma gjelde

skraenkelse af vasentlige retlige eller administrative interesser« (§ 6)

og kravet om at han

»ved udovelsen af sine befojelser (skal) tage hensyn til de sarlige vilkir, hvorunder det
kommunale styre virker« (§ 4).

%) »Det er mulig at man ogsd hos oss bor overveie 4 opprette en saxrskilt domstol til
behandling bl. a. av disiplin@rsaker vedrorende dommeres forhold m.v. (Se om
dette sporsmil Terje Wold i Norsk Dommerblad 1954 s. 1351). Men dette spors-
mal md i tilfelle tas opp i samband med en eventuell revisjon av rettspleielovene«.
Innst. s. 428.

*) »I forhold til Ombudsmannens kompetanse anses fylkesskattestyret, fylkessam-
ferdselsnemnda, fylkesskogridet, fylkeslandbruksstyret, fylkesvegstyret, fylgesarbeids-
kontoret, og fylkesbyggenemnda som statens forvaltningsorgan«. (Instruksen § 3,
del 1).
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Kommunestyret (kommunalbestyrelsen) ligger i prinsippet utenfor om-
budsmannens arbeidsomrade!?).

I Finland har kommunalforvaltningen alltid falt inn under JO-F, dvs.
fra 1919. I Sverige rekker JOs kontroll (siden 1957) si langt inn i den
kommunale forvaltning som det foreligger fullt embetsansvar hos embets-
og tjenestemennene. Personer med partielt embetsansvar faller utenfor (f.
cks. medlemmer av kommunestyret).

For nordmennene falt det naturlig & sammenligne med situasjonen i
Danmark. Pi den ene side presiserte Forvaltningskomitéen at det prin-
sipielt ikke er noen grunn til & holde kommunalforvaltningen utenfor om-
budsmannens kontroll — behovet for rettssikkerhetsgarantier er ikke mindre
cller annerledes der. Pa den annen side hadde man prinsippet om det
kommunale selvstyre. Endelig hadde man ogsd et rent praktisk forhold
i tankene: Hensynet til ombudsmannens arbeidsbyrde. Konklusjonen ble:

»Nir ombudsmannsinstitusjonen har virket en tid, bor spersmélet tas opp. Dette bor da
skje 1 samband med en revisjon av loven, idet sporsmilet om forholdet til det kommu-
nale selvstyre vel bor behandles og vurderes av Stortinget i sammenheng. (Innst. s. 428).

Slik gikk det ogsd. Spersmalet om avgrensningen overfor kommunal-
forvaltningen ble liggende ubesvart iloven av 1g62. Problemet ble tatt opp
som egen sak senere. Ombudsmannen ble selv formann i et utvalg som
studerte saken, og utvalget avga innstilling i februar 1966'), To ar senere
ble loven av 1962 endret slik at ombudsmannens arbeidsomride ni om-
fatter ogsa den kommunale forvaltning'?).

Nar det gjaldt spersmalet om en slik utvidelse av ombudsmannens ar-
beidsomrade ville ke hans arbeidsbyrde i uforsvarlig grad, kom utvalget
til at faren ikke var overhengende. Det heter at

»det ikke er grunnlag for 4 gi ut ifra at ombudsmannsinstitusjonen ikke pi en tilfredsstil-
lende mite skulle overkomme ogsi arbeidet med de kommunale klagesakere1s),

Igjen var det dansk praksis man forst og fremst stottet seg til. Fo.O. hadde
i 1965 1 alt 178 kommunale klagesaker til behandling, omkring 15 pst. av

10) y»Ombudsmanden kan altsi af egen drift tage en sag op, selv om den falder inden-
for et sagsomride, hvor der er adgang til rekurs til en forvaltningsmyndighed -
selv om en rekursadgang ikke er benyttet, selv om sagen vedrerer den samlede
kommunalbestyrelse og selv om den vedrerer et forhold der ligger for den 1. april
1962. Men sager inden for sagsomrider, hvor der ikke er rekurs, eller sager ved-
rorende den samlede kommunalbestyrelse kan ombudsmanden kun tage op »for si
vidt der er tale om krankelse af vesentlige retlige interesser (§ 6, sidste stk.). L.
Nordskov Nielsen i Juristen 1960, s. 6o1.

11) Innstilling om ombudsmannskontroll med kommunalforvaltningen. Avgitt av et utvalg
oppnevnt ved kongelig resolusjon av 11. februar 1966.

18) Lov av 22. mars 1968.

13) Innstilling om ombudsmannskontroll med kommunalforvaltningen s. 27,
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den samlede saksmasse. I Finland (hvor altsd skillet mellom stats- og kom-
munalforvaltning i denne sammenheng ikke eksisterer) var det i 1964 og
1965 henholdsvis 152 og 134 kommunale saker av en samlet saksmengde
pa henholdsvis 1625 og 1087.

Utvalget skulle ogsd vurdere det hensiktsmessige i 4 etablere en spesiell
ombudsmannsordning for den kommunale forvaltning. Dette ble altsd be-
svart med »nei«, og igjen stottet man seg til erfaringene fra Danmark og
Fo.O.s henvisning til at ingen i Danmark har satt frem »alvorlige onsker«
om en egen ombudsmannskontroll med kommunene').

Norge har siden 1952 hatt en egen ombudsmannsordning for den mili-
tzere forvaltning. Denne er imidlertid forst og fremst en »overbygning«
over en tillitsmannsordning som primart tar sikte pa de innkalte mann-
skapers klager over forhold angaende tjenesten. Forvaltningskontroll etter
svensk, finsk og dansk monster kan ikke O.f.F. og Ombudsmannsnemnda
for Forsvaret uteve. Etter monster av O.f.F. er det ogsd etablert en om-
budsmannsordning for sivilarbeidere (Ombudsmannen for vernepliktige
sivilarbeidere).

Rent praktisk ville det vare naturlig a la grensene for St.O.s arbeidsom-
rade ga der hvor den militeere forvaltning begynner. Men fordi den mili-
taere norske ombudsmannsordningen ikke tilsvarer den planlagte St.O-ord-
ningen, ville det oppsta »ingenmannsland« hva forvaltningskontroll angar
om grensen blev trukket pa denne mate. Lesningen er blitt att tjenestemenn
med militer status normalt sorterer under O.[.F. Men reiser det seg saker
som ikke har serlig tilknytning til vedkommendes tjeneste i Forsvaret —
for eksempel saker som angar en offisers stilling som statstjenestemann —
behandles de av St.O.

P4 samme mate sorterer sivile tjenestemenn i Forsvaret normalt under
St.0., men saker som angér tjenesteforhold som har direkte tilknytning til
Forsvaret, behandles av O.f.F.

Er det tvil, drofter ombudsmennene saken seg imellom og blir enige om
hvem som tar den.

OPPGAVE

Hva er sa ombudsmannens oppgave? Slik formalet er formulert i de
respektive lover om ombudsmenn og deres instrukser ser billedet slik ut:

Danmark: Fo.O. skal etter loven ha indseende med statens civile og militzre forvaltning
samt kommunernes forvaltning (§ 1). Ombudsmandens virksomhed omfatter
ministrene, statens tjenstema@nd og alle andre personer, som virker i statens
tjeneste (med de unntak som er redegjort for. JHN) (§ 4). Ombudsmanden

14) Ombudsmann, professor dr. Stephan Hurwitz i brev til utvalget om ombudsmanns-
kontroll med kommunalforvaltningen, datert 17. mars 1966. Gjengitt i utvalgets
innstilling s. 7-8.
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Norge:

Sverige:

har indseende med, om de i § 4 n@vnte personer gor sig skyldige i fejl eller
forsemmelser under udevelsen al deres tjeneste (§ 5).

Instruksen: Det pdhviler ombudsmanden at vaere opmarksom pd, om nogen,
der omfattes af hans virksomhed, i tjenesten forfolger ulovlige formadl, tracffer
vilkirlige eller urimelige afgerelser eller pi anden made gor sig skyldige i
fejl eller forsommelser ved udferelsen af tjenesten (§ 3).

Loven: Ombudsmannens oppgave er som Stortingets tillitsmann og pa den
mite som fastsatt i denne lov og i hans instruks & soke & sikre at det i den
offentlige forvaltning ikke eves urett mot den enkelte borger (§ 3).
Instruksen: Ombudsmannen for forvaltningen skal soke & sikre at det 1 den of-
fentlige forvaltning ikke oves urett mot den enkelte borger ved de avgjorelser
forvaltningsorganene tar og at embets- og tjenestemenn og andre som virker
i forvaltningens tjeneste ikke gjor feil eller forsommer sine plikter (§ 1).

Regeringsformen pr. 1965: JO ... hava tillsyn over lagars och férfattnin-
gars cfterlevnad, (og gripe inn overfor dem) som uti sina dmbetens utov-
ning av vild, mannamin cller annen orsak nigon olaglighet begatt eller un-
derldtit att sina imbetsplikter behérigen fullgéra (§ 96).

Instruksen: JO ... har tillsyn &ver att de tjinstemin och andra, som 4r un-
derkastade fullstindigt @mbetsansvar, i sin tjinsteutovning eflterlevar lagar
och andra férfattningar och i ovrigt fullgdr sina dligganden. Ombudsmiinnen
skall vidare verka for att brister i lagstiftningen avhjilpes och f&ér att enhet-
lig och dndamilsenlig rittstillimpning frimjas (§ 1) Ombudsminnen bor
frimst ingripa, nir enskilds rittssikerhet krinkts eller satts i fara eller nir
niagon Asidosatt sin tjanstplikt av egennytta, mannaman eller grov f{érsum-
melse (§ 3).

I en begrenset fremstilling som dette vil det fore for langt & drefte de
tre hovedelementer ved ombudsmannsordningene — arbeidsomrade, opp-
gave og kompetanse — adskilt. Enkelte forhold som angar ombudsmanns-
kontrollens oppgave er allerede nevnt innledningsvis, og flere sider av dette
aspekt blir tatt opp i det felgende.

KOMPETANSE

En ting er grensene for de saksomrader hvor ombudsmannen kan vare

virksom.

En anden ting er hvordan han kan vare virksom — omfanget av

og intensiteten i hans kompetanse og hans reaksjonsmidler.
Ogsa her kan det vacre nyttig med en skjematisk oversikt.

OMBUDSMANNENS KOMPETANSE I DANMARK, NORGE OG SVERIGE
a) Avgjorelser med rettskraft

Danmark:
Norge:
Sverige:

Ingen kompetanse.
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b) Plikter (knyttet til kompetansen)
Danmark: Fo.O. skal veere oppmerksom pi om det innenfor stats- og kommunalforvalt-

Norge:

Sverige:

ningen forfolges ulovlige formdl, treffes vilkirlige eller urimelige avgjerelser
eller forekornmer feil eller forsommelser.

Han skal gi folketinget og angjeldende minister underretning om det hvis
han finner mangler ved lover og administrative bestemmelser.

Han skal hvert ar gi folketinget melding om sin virksomhet. Han skal med-
dele hva som er anfert til forsvar av pagjeldende part i en sak som fremheves
i denne meldingen eller hvis Fo.O. gir folketinget eller en minister melding
om en enkelt sak utenfor drsmeldingen.

Vil Fo.O. fremme en klage overfor en tjenestemann, plikter han i legge saken
frem for vedkommende om ikke szrlige hensyn skulle tale imot det.

Fo.O. har taushetsplikt, ogsa etter at han er fratridt posten.

Fo.O. skal ta hensyn til de sarlige vilkir som det kommunale styre virker
under.

Fir St.O. en sak oversendt fra Stortinget (Odelstinget), plikter han & avgi
uttalelse om saken tilbake til Stortinget.

Han skal gi en klager underretning om utfallet av klagebehandlingen. Han
skal hvert ar gi Stortinget en rapport om sin virksomhet.

St.0. og hans personale har taushetsplikt, ogsa etter fratreden.

Han skal holde seg orientert om forholdene i de forvaltningsgrener som gir
inn under hans kompetanse.

For den militere forvaltning: Ombudsmannsnemnda for Forsvaret (og O.f.F.)
skal bidra til & sikre de almenmenneskelige rettigheter for Forsvarets personell
og seke & medvirke til & effektivisere Forsvaret.

JO skal se til at tjenestemenn og andre som er underlagt fullt embetsansvar
folger lover og grunnlover, og ogsa bidra til at det gjeres noe med mangler
ved lovgivningen. JO skal ogsa bidra til enhetlig og formalstjenlig rettspraksis.
JO skal hvert ar gi Riksdagen en oversikt over virksomheten foregiende ar.
De samme plikter gjelder for MO.

¢) Plikter og rettigheter i forbindelse med saksbehandlingen

Danmark* Fo.O. har rett til & innkalle personer til & avgi forklaring for retten om for-

Norge:

hold som angér behandlingen av en sak. Han har rett til & se dokumenter og
protokoller og innhente opplysninger om sakene.

Han har rett til 4 inspisere tjenestesteder, ogsd uten forhandsvarsel.

Finner Fo.O. at en sak kan reise tvil om hans fulle upartiskhet, underretter
han folketingets ombudsmannsutvalg.

Fo.O. kan ta opp saker pd eget initiativ. Han er ikke bundet av foreldelses-
frister eller kravet om utnyttede rekursmuligheter [som gjelder for borgere
som onsker & klage).

Fo.O. avgjor selv om en klage gir grunn til nermere undersokelser, eventuelt
behandling.

St.0. avgjor selv om en klage gir grunnlag for nwrnmere behandling. Han
kan ta opp saker pd eget initiativ.
Han kan kreve opplysninger hos alle som virker i statens tjeneste hvis opplys-
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Sverige:

ningene er nedvendige for hans arbeid. Han har rett til 4 {& se dokumenter
og protokoller, Han kan kreve bevisopptak ved domstolenc.

Han har adgang til kontorer og lokaler for ethvert forvaltningsorgan.

For den militare forvaltning: Ombudsmannsnemnda for Forsvarct behandler
innkomne klager, men kan ogsd ta opp saker pd eget initiativ.

Nemnda kan foreta inspeksjoner. Den skal underrette forsvarsministeren om
de resultater den ved inspeksjoner eller andre undersokelser er kommet frem
til. Hver for seg eller samlet kan medlemmene av nemnda kreve saker lagt
frem til drelting.

O.fF. forbereder og legger sakene frem for nemnda. Er sakene ikke av prin-
sipiell interesse kan han avgjere dem alene (avgi uttalelse). Saker av prin-
sipiell eller almen interesse skal behandles av nemnda samlet.

O.f.F. har rett til 3 kreve opplysninger hvor som helst innenfor Forsvaret
hvor sikkerhetsmessige hensyn ikke forbyr det.

Mener O.L.F. at feil ikke blir rettet, kan han innrapportere saken til Stortin-
get.

JO avgjor selv hvilke saker han vil ta opp til nzrmere undersekelse.

Han har adgang til alle dokumenter, ogsa hemmelige.

Han har rett til 4 vare tilstede ved moter og forhandlinger i domstoler og
administrative instanser (uten talerett), rett til & kreve opplysninger av tjene-
stemenn om saker han har til behandling.

Han kan be politiet foreta undersekelser av et forhold. JO kan selv arrangere
avher eller overlate dette til en av sine assistenter. Han har rett til 1 be em-
bets- og tjenestemenn om bistand ved nzrmere undersekelser av et forhold.
JOs kontor plikter & gi en klager kvittering for at klagen er innlept hvis kla-
geren onsker det.

JO har rett til & inspisere ~ ogsi uanmeldt — organer og institusjoner som
faller innenfor hans arbeidsomrade.

MOs plikter og rettigheter tilsvarer i prinsippet JOs nir det gjelder avhor,
assistanse til undersakelser og adgang til protokoller og dokumenter.

MO har ogsd adgang til hemmelig-stemplede dokumenter og til militzre an-
legg som klassifiseres som hemmelige.

Alle svenske borgere kan klage til MO over forhold hvor forsvaret er innblan-
det. MO avgjor selv hvilke saker som skal realitetsbehandles, men alle inn-
komne klager (unntatt anonyme) blir vurdert. Ved tvil om en sak sorterer
under JO (eller Justitickansleren) har ombudsmennene adgang til & »fordele«
saken ctter avtale.

d) Reaksjonsmuligheter
Danmark: Fo.O. kan pllegge anklagemyndighetene & foreta forundersekelser eller reise

Norge:

tiltale ved de ordinaxre domstoler for forbrytelser i offentlig tjeneste.
Han kan pilegge forvaltningsmyndighet & reise disiplinzrsak.
Han kan overfor en forvaltningsmyndighet (ubedt) alltid fremsette sitt syn.

St.O. har rett til & uttale sin mening om forhold som faller inn under hans
arbeidsomride. Han kan papeke begitt feil eller forsommelighet fra en tjene-
stemanns side.

Han kan meddele pétalemyndigheten eller tilsettingsmyndigheten hva han
mener bor gjeres overfor vedkommende.
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Mener han en avgjorelse er urimelig eller ugyldig, kan han gi uttrykk for det,
Han kan la en sak bero med at feil rettes. Han kan gi et forvaltningsorgan
underretning om resultatet av en saksbechandling. Han avgjer om offentlighe-
ten skal fA meddelelse om en sak, og cventuelt i hvilken form det skal skje.
Finner han feil ved lover eller forskrifter kan han gi vedkommende departe-
ment underretning om det, Dreier det seg om forssmmelse eller feil av starre
betydning, kan han gi Stortinget og vedkommende departement serskilt mel-
ding.

For den militere forvaltning: O.LF. skal soke & lose de forskjellige problemer
og saker gjennom direkte kontakt med de myndigheter saken gjelder.
Hverken O.LF. eller Ombudsmannsnemnda kan gi noc palegg i noen retning.

Sverige:  JO kan kreve tiltale reist ved domstolene.
Ved mindre forsemmelser kan han avgi en sk. betenkning overfor den an-

svarlige.

Han kan folge opp cn avgjorelse (endring av forvaltningsbeslutning) og se til
at en skadelidende fir kompensasjon ctter loven. Han kan ta sporsmilet om
kompensasjon opp med regjeringen.

MO har samme reaksjonsmuligheter som JO.

e) Adgang til d vurdere skjonn. (Forvaltningens frie skjonn).

Danmark: Fo.O. skal vaxre oppmerksom pi om noen som faller inn under hans ar-
beidsomride — utenom forfolgelse av ulovlige formil eller som gjor seg skyldig
i feil eller forsemmelser — »treeffer vilkdrlige eller urimelige afgorelsere, (Uth,
her).

Norge: St.O. kan gi uttrykk for det hvis han finner at en avgjorelse mi ansees ugyl-
dig eller klart urimelig. Forovrig kan han vurdere et vedtaks lovlighet i vide-
ste forstand. (Uth. her).

Sverige:  JO tar stilling til sivel loviortolkningen (om den er riktig) og riktig bruk
av det frie skjonn. MO: Som JO.

Spersmalet om grensene for ombudsmannens arbeidsfelt hadde i stor
grad preg av et presiserings- og avklaringsarbeide som forst og fremst
opptok den juridiske og administrative ekspertise da den norske ombuds-
mannsordning for forvaltningen skulle etableres. Det var kompetansespers-
malene som ble livligst debattert i videre kretser, altsi ogsa utenfor eks-
pertenes rekker.

I selve loven er ikke det prinsipielle skille mellom arbeidsomrade og kom-
petanse gjennomfort. Ordet »kompetanse« brukes en gang (»I de tilfelle
hvor Ombudsmannen har kompetanse overfor . ..«), men ellers benyttes
vendinger som at ombudsmannen kan, avgjor, har adgang til, har rett til,
avgjor selv, skal, ma ikke. En enkelt gang brukes ordet »oppgave«, og en
enkelt gang ogsd ordet »arbeidsomride«.

Denne mangel pa sproglig presisjon avspeiler ingen uklarhet i synet pa
kompetanseproblematikken hos dem som arbeidet med planene om en om-
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budsmannsordning. Uklarheten i lovteksten henger trolig sammen med at
det dreide seg om a etablere en institusjon som skulle dekke et behov —
uten at behovet kunne defineres klart. Hvis behovet hadde varet mer
konkret, ville det antagelig vaert lettere a ta stilling til det vanskelige spors-
mal om kompetansens innhold og intensitet og arten av reaksjonsmidler.

Slik forholdet var, kunne man ga ecn av to veier: a) Enten gi ombuds-
mannen vidtrekkende fullmakter i tillit til at de ikke ble misbrukt cller pa
annen mate forstyrret etablert maktfordeling og jurisdiksjon, cller b) man
kunne holde seg pa sikker grunn, trekke trange kompetansegrenser og even-
tuelt utvide dem senere om det viste seg formalstjenlig.

I Norge ble dette valg tvunget frem i dagen i forbindelse med spersmaélet
om ombudsmannens forhold til skjennsmessige avgjorelser. Forvaltnings-
komiteen hellet i sin einstilling til alternativ a), mens Justisdepartementet
(Regjeringen) hellet til alternativ b) og endret komiteens lovforslag pa
dette punkt for saken kom til Stortinget. Pa dette stadium rykket pro-
fessor dr. juris Johs. Andenzs og — indirckte — den danske ombudsmann,
professor dr. Stephan Hurwitz, ut til forsvar for det syn som Forvaltnings-
komiteen lanserte. Justisdepartementet opprettholdt sitt standpunkt, men
imotegikk innvendingene da saken ble fremmet i 1962. Det ble opp til
Stortinget 4 hugge knuten over, om den ville, eller velge mellom a) og b).

Forvaltningskomiten foreslo i sitt lovutkast som § 10:

»Ombudsmannen har rett til & uttale sin mening om de saker eller forhold som gir inn
under hans arbeidsomride.

Ombudsmannen har rett til 4 papeke at en sak er ulovlig cller uriktig avgjort. Han
kan likeledes papeke at det er begatt feil eller utvist forsemmelig forhold fra en offentlig
tjenestemanns side og om han finner tilstrekkelig grunn til det kan han meddele
pitalemyndigheten eller anscttelsesmyndigheten hva han mener i den anledning ber
foretas overfor vedkommende tjenestemanne (innstillingen s. 462).

Forvaltningskomiteen fant det altsi ikke nadvendig & gi ombudsmannen
myndighet til & kreve tiltale cller tjenestesak reist mot embets- eller tjeneste-
menn. Men han burde fa adgang til 4 si ifra nar det etter hans mening er
grunn til det. Om forvaltningsskjennet avspeiler komiteen det prinsipielt
viktige og praktisk vanskelige i problemet:

»Det vil i forste rekke vare direkte feil, uriktig lovanvendelse eller gal bevisbedommelse,
unnlatelser og sendrektighet og feil ved saksbehandlingen ombudsmannen vil kunne
peke ph ... Men ber han gh lengere? Skal han ogsi uttale sin mening dersom han er
uenig i det forvaltningsskjenn avgjerelsen bygger pa? . ..

Det kan gjores innvendinger av atskillig vekt mot at ombudsmannen ogsi skal
behandle den helt skjennsmessige side av en forvaltningsavgjorelse (forvaltningsskjon-
net). Ombudsmannen skal ikke vere en overordnet forvaltningsmyndighet.

P4 den annen side lar det seg ikke nekte at den enkelte nettopp nir det gjelder for-
valtningsskjennet kan ha behov for & fi en instans utenfor forvaltningen til 4 se pa
saken. Sarlig gjelder det 1 saker om bevillinger, lisenser, tillatelser ete. som etter hvert
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har fatt si stor betydning i forvaltningen. Det riktige synes derfor @ veere at man ikke
i loven avskj@rer ombudsmannens rett til ogsd d behandle og si sin mening om for-
valtningsskjonnet (uth. her) dersom han finner grunn til det. Med den vide formulering
§ 10, forste ledd er gitt, vil han ogsi ha denne adgang. Men det sier seg selv at om-
budsmannen ma utove sin rett her med stor forsiktighet«. (Innst. s. 453-454).

Da regjeringen fremmet forslaget om ombudsmannsordningen hadde §
10 fatt denne ordlyd:

Ombudsmannen har rett til & uttale sin mening om forhold som gir inn under hans
arbeidsomride.

Ombudsmannen kan pipeke at det er gjort feil eller uwvist forsemmelig forhold fra
et forvaltningsorgans eller en tjenestemanns side. Om han finner tilstrekkelig grunn til
det, kan han meddele pitalemyndigheten eller tilsettingsmyndigheten hva han mener
i den anledning ber foretas overfor vedkommende tjenestemann. Kommer ombudsmannen
til at en avgjorelse ma anses ugyldig, kan han gi uttrykk for dete. (Prp. nr. 30, s. 24).

Altsd: Forvaltningskomiteens »rett til 2 papeke at en sak er ulovlig eller
uriktig avgjort« er endret til »kan papeke at det er gjort feil eller utvist
forsemmelig forhold« og adgang til & gi uttrykk for det om Ombudsmannen
skommer . . . til at en avgjerelse ma anses ugyldig«.

Justisdepartementet presiserer i sin motivasjon at

»Med disse endringer har departementet villet understreke forutsetningen om at
Ombudsmannen ikke skal uttale noen konklusjon m. h.t. innholdet av en truffen av-
gjorelse. Han skal noye seg med i tilfelle & peke pa feil eller forsommelser som han
mener er begitt under sakens behandling. Men hvis han kommer til at en avgjorelse er
ugyldig enten pa grunn av saksbehandlingsfeil eller pA grunn av feil ved innholdet — her-
under at den bygger pa et vilkirlig skjenn — skal han kunne gi uttryk for dette«. (Prp.
nr. 30, 8. 21).

Forvaltningskomiteen hadde vist til den tilsvarende formulering i den
danske ombudsmanns-loven som snakker om »fejl eller forsemmelser«, men
Justisdepartementet trekker frem formuleringen i den danske instruks,
hvor det heter at Fo.O. skal pase at tjenestemennene ikke treffer »vilkarlige
eller urimelige afgorelser«. »Det synes uklart hvordan dette er a forstac,
sier Justisdepartementet. ( Prp. nr. 30s. g).

Forevrig viser departementet til den mulighet at ombudsmannen vil
kunne bli en overordnet instans for forvaltningens organer om han far den
kompetanse som Forvaltningskomiteen foreslar. En slik kompetanse har
heller ikke JO, blir det pekt pa. Endelig pekes det pa at Handelsdeparte-
mentet, Fiskeridirektoren, Vegdirektoratet, Fylkesmannen i Oppland og
Riksadvokaten 1 sine kommentarer til Forvaltningskomiteens innstilling
gjorde betenkeligheter gjeldende pa nettopp dette punkt. (Prp. nr. 30,
s. 6).

For saken er behandlet 1 Stortinget utkommer i 1962 forste nummer av
et nytt, norsk tidsskrift Lov og Rett — Norsk Juridisk Tidsskrift. 1 en av ar-
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tiklene kritiserer professor, dr. juris. Johs. Andenaes Justisdepartementets
begrensning av ombudsmannens kompetanse i forhold til Forvaltningsko-
miteens forslag. I en annen artikkel underbygger professor, dr. Stephan
Hurwitz professor Andenxs’ argumentasjon indirckte ved i redegjore for
den danske ombudsmanns stilling pa nettopp dette punkt'?).

Hurwitz peker pd formuleringen i instruksen »... traeffer vilkarlige
cller urimelige afgorelser cller pd anden made gor sig skyldig i fejl eller
forssmmelser ved udferelsen af tjenesten« og fortsetter:

»Denne instruksbestemmelse — der har samme bindende virkning som en af Folketinget
vedtagen lov — giver klar hjemmel for ombudsmandskompetence med hensyn til kritik
af administrative skonsafgorelser i videre cller snxvrere forstand. Den narmere af-
grznsning af denne kompetence er overladt til ombudsmanden under ansvar over for
Folketinget« . . .

Medens udtrykket swvilkdrligec sxrlig sigter til forskelsbehandling, hvorved ensartede
tillzlde uden tilstrakkelig grund er blevet behandlet forskelligt, har udtrykket »urime-
lige afgorelser< et bredere anvendelsesomride, idet det ikke er indskrxnket til bestemte
fejltyper«'®),

Hurwitz fortsetter med a hevde at

sbegrznset pd denne mide giver ombudsmandens adgang til at kritisere urimelige
skonsafgerelser efter de 1 Danmark indvundne erfaringer ikke grund til betznkelig-
hed«!7).

Professor Hurwitz understreker dessuten at det ber gode grunmer til for
ombudsmannen karakteriserer en beslutning eller forvaltningsakt som uri-
melig, og peker pa at det »er kun meget sjzldent« at det foreligger grunn
for ombudsmannen til a hevde at det foreligger et urimelig forvaltnings-
skjonn.

Professor Johs. Andenas hevder at Justisdepartementets formulering re-
presenterer en »vesentlig begrensning« av ombudsmannens myndighet'®).
Han imotegar departementets syn pa ombudsmannen som en »overinstans«
over forvaltningen om han far kompetanse til 2 bedemme det frie skjenn
med 4 hevde at en ombudsmann (med de krav det ellers stilles til ham)
ikke vil innlate seg pa a sette sitt skjenn opp mot forvaltningens i de aller
fleste saker. Bare nar det dreier seg om grunnlag for kritikk (altsa nar det
er begatt feil) blir det aktuelt for ombudsmannen a rykke ut.

Om den situasjon som de ansatte i forvaltningen vil komme i hevder
Andenzs:

18) Lov og Rett. Norsk juridisk tidsskrift nr. 1/1962. Kritik af skensmassige afgorelser.
Af Folketingets Ombudsmand, prof. dr. Stephan Hurwitz (s. 21-25). Ombudsman-
nens kompetanse. Av prolessor dr. juris Johs. Andenzs. s. 14-21.

16) Op. cit. 5. 23.

17) Op. cit. 5. 24.

18) Andenas, op. cit. s. 16.
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»Det kan vacre brysomt for administrasjonen & skulle vare nedt til A forklare og be-
grunne sine avgjorelser overfor Ombudsmannen, og det er alltid ubchagelig 4 bli
utsatt for kritikk. Men denne risiko for merarbeid og ubehag er noe som er uleselig
forbundet med selve ombudsmannsinstitusjonen«!?).

Andenzs tror heller ikke at en vid kompetanse vil bety at ombuds-
mannen kommer til &4 bli oversvemt med klager, og viser til at den danske
ombudsmann ikke har hatt problemer i sa mate.

»Alt i alt forekommer det meg at de beste grunner taler for & gi Ombudsmannen en
vid kompectanse, og stole pd, at han vil bruke den med skjonnsomhet ... hele ombuds-
mannsordningen hviler pa forutsetningen om tillit til Ombudsmannens klokskap og
skjennsomhet. Blir disse forventninger skuffet, vil hele ordningen bli en plage«<®).

Da Stortinget fikk saken®'), ble Regjeringens syn seirende — men med
en liten modifikasjon i retning av en kompetanseutvidelse. » Kommer Om-
budsmannen til at en avgjorelse ma ansees ugyldig eller klart urimelig, (uth.
her) kan han gi uttrykk for det«. Slik ble lovens § 10 (annet avsnitt, siste
punktum). Men da sa Stortinget vedtok ombudsmannens instruks senere
samme &r, nazrmet man seg her Forvaltningskomitéens formulering pa
dette punkt. I instruksens § g heter det:

sFinner Ombudsmannen at en skjennsmessig avgjorelse er klart urimelig, eller pi annen
mate klart strir mot god forvaltningspraksis, kan han gi uttrykk for dette«.

Med andre ord: Etter at alternativ a) opprinnelig ble foreslatt, gikk re-
gjeringen inn for alternativ b), som si ble modifisert i retning av a) igjen.

Regjeringen begrenset ogsa i sitt lovforslag ombudsmannens adgang til
sakalte »ministerielle referater« (interne arbeidsdokumenter, PM og andre
papirer). Forvaltningskomiteen mente ombudsmannen burde ha adgang
til & se slike dokumenter (innst. s. 452), og henviste til Danmark — hvor
ialfall ombudsmannen selv mener at lov og instruks gir ham adgang til
slike papirer®®). JO har adgang til dokumenter og »handlingar« nar

19) Andenzs op. cit. 8. 17.

20) Andenas op. cit. s. 20.

?1) Ombudsmannssaken ble forst fremmet i januar 1960 (Ot. prp. nr. 30 1959-1960).
Stortinget rakk ikke & behandle saken det dret eller det neste. I desember 1961
ble saken fremmet pa nytt (Ot. prp. nr. 18, 1961-62) da det i mellomtiden hadde
vaert valg og lovforslag ikke kan »hvile« over et valg.

22) Dette problem har visst ikke funnet noen losning gjennom praksis. Under forberedel-
sen til den danske ombudsmannsordningen ble det uttalt at ombudsmannen ikke
skulle ha adgang til interne arbeidsdokumenter. Justitsministeriet hevder at lovens
formulering (§ 7) ikke mi forstds slik. Det gis heller ikke i dansk lovgivning forov-
rig rettshjemmel for & kreve interne arbeidsdokumenter utlevert (Ugeskrift for Rets-
vaesen 1955 S. 954).

Justisministeriets syn deles ikke av den danske ombudsmann, professor dr.
Stephan Hurwitz. Men Justisministeriet lar ikke interne arbeidsdokumenter folge
med saker som gir til ombudsmannen,
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disse folger med de ovrige saksdokumenter. Men i Sverige er det samtidig
tradisjon for muntlige overlegninger og konsultasjoner i sterrc grad enn
i dansk og norsk forvaltning.

Justisdepartementet var redd for at hvis ombudsmannen fikk adgang til
interne arbeidsdokumenter, ville det vare fare for

»... at en i stedet for de skriftlige P.M. og notater som ni brukes, i atskillig ut-
strekning vil fA muntlig ridforing og »private« notater, I sin tur vil dette ogsi kunne
gh ut over Apenheten i forholdet mellom de overordnete og underordnete tjeneste-
menne. (Prp. nr. 30, 5. 19},

VURDERING

Enhver ombudsmannsinstitusjon rommer paradokser. Her er to for den
dansk-norske ordnings vedkommende: Samtidig som man drefter hva som
kan gjeres for & trygge folks rettsstilling overfor forvaltningen, understrekes
forvaltningens dyktighet og domstolenes uavhengighet, kompetanse og ar-
vakenhet. Og mens ombudsmannen som institusjon pd den ene side kri-
tiseres fordi den rommer for fa og for svake reaksjonsmuligheter, kritiseres
den fra den annen kant fordi den kan komme til & pavirke domstols- og
forvaltningsadferd. Man kan med det samme foye til et tredje paradoks:
Den som ordningen er etablert for a tjene — »den menige mann« — er
den som har vist minst interesse for saken.

I Norge var det ledende jurister som arbeidet mest energisk for en om-
budsmannsordning, og de fleste forvaltningsorganene gikk inn for en slik
kontroll. I Danmark var det en klarere uttalt skepsis innenfor statsadmini-
strasjonen overfor en ombudsmannskontroll. I dag er denne skepsis trolig
forsvunnet, og forklaringen er naturligvis at praksis viser at kontrollord-
ningene ikke har avdekket grove forsommelser eller annen alvolig svikt i
forvaltningen.

»... hvis nogen ved ombudsmandsinstitutionens indforelse ventede, at dens virksom-
hed ville afslore utbredte misbrug i administrationen, er deres forventninger absolut
blevet gjort til skamme<®),

hevder en dansk iakktager. Det samme gjelder ialfall ikke i mindre grad
i Norge. Nar forvaltningen kommer i sekelyset fra tid til annen, skjer det
fortsatt ferst og fremst i forbindelse med den lepende domstolsvirksom-
heten, ikke via ombudsmannen.

Ut fra praksis kan man sla fast: Ombudsmannskontrollen er i praksis
pa forvaltningens side. Ombudsmannen er en hjelp og en avlastning for
forvaltningen.

For det forste er dette en nedvendig felge av ombudsmannens mandat

23) Bvretsdommer Inger Margrete Pedersen NAT 1962 5. 268.
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og kompetanse. Hans primare oppgave er rett og slett a kontrollere at ting
gar rett og riktig for seg. For det annet er dette et resultat av institusjonens
karakter av radgivnings- og rettledningskontor. Klagere far ofte en oriente-
ring og rettledning som de i de fleste tilfeller ogsa ville fi hos forvalt-
ningen — om de kom frem til rette vedkommende og om de ga seg tid til &
vente. Szrtilfeller tar som regel mer tid i et administrativt apparat — ved
at ombudsmannen har overtatt radgivningsfunksjonen kan ogsd sartilfel-
lene behandles raskt. Dessuten veileder og rettleder ombudsmannen ikke
bare »utad«, men ogsa »innad« i forvaltningen. For det tredje er om-
budsmannsvervet et tillitsverv. Tillit bygges langsomt opp og kan brytes
hurtig ned. I det daglige arbeid er ikke det formelle tillitsforhold til nasjo-
nalforsamlingen det viktigste, men tilliten 1 administrasjonen. For & verne
om den tillit han nyter nettopp her vil en dansk/norsk ombudsmann vare
meget varsom med & narme seg yttergrensene for sin kompetanse.

Nar forholdene er sa idylliske (i det ytre sett), henger ikke det sammen
med at det nettopp er folk fra rettsplejen og forvaltningen som har formet
den danske og den norske ombudsmannsordningen? De har hatt god an-
ledning til 4 slove hans sverd og binde hans hender for de slapp ham los!

Man kan svare at det i s fall ikke foreld noen som helst grunn for for-
valtning og rettspleie til & foresla en ombudsmannsordning i det hele tatt.
Ut fra et rent interesseprinsipp burde initiativet komme fra publikum.
Men dette er ikke det sentrale. Det sentrale er at det nettopp er domstolenes
og forvaltningens befestede ry og anscelse som er forutsetningen for at en
ombudsmannsordning kan bli vellykket og nyttig.

Ombudsmannen skal /kke vare en motpart som arbeider ut fra det
premiss at forvaltningen av ukyndighet eller ond vilje gjer urett eller begér
urimeligheter. Ombudsmannen skal vare et supplement til forvaltningens
egen kontroll av saksbehandling og forvaltningsakter.

Her moter man et tankekors hos mange iakktagere: Pa den ene side re-
presenterer ordninger med forvaltningsdomstoler ialfall prosessmessige for-
deler ved at dommerpersonalet blir spesialister i sitt lands forvaltningsrett.
Til dette kan komme praktiske fordeler, som hurtigere saksbehandling.
Forvaltningsdomstolene er altsa »skreddersydd« for formalet, og det kan
umulig vare noe behov for en ombudsmannskontroll. P4 den annen side
betyr ordningen med ordinzr domstolskontroll med forvaltningsavgjerelser
at borgerne vet at de har et uavhengig domstolsvesen d ga til med sine kla-
ger. Altsd trenger man heller ikke i slike samfunn noen ombudsmanns-
kontroll.

Kombinasjonen av et dyktig og ukorrupt forvaltningsapparat, et uav-
hengig og respektert rettsvesen og en ombudsmannsinstitusjon kan veare
vanskelig a forsta for en iakktager som stir fremmed for det juridiske og
politiske miljo de nordiske ombudsmannsinstitusjonene arbeider innenfor.
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Hvis man oppfatter ombudsmannskontrollen som et symptom pa en genc-
rell svikt i forvaltningen eller hos domsmakten, treffer man langt fra blin-
ken. Godtar man at domstolene og forvaltningen i det store og hele gjor ct
utmerket arbeide, er det naturlig for fremmede iakttagere a stemple om-
budsmannen som nzrmest verdiles**). Og hva skal altsi land med egne for-
valtningsdomstoler med en ombudsmann? Til tross for at Sverige ligger der
som ct konkret eksempel pa en slik kombinasjon, avvises likevel kombinasjo-
nens verdi {ra tid til annen pa ct prinsipiclt grunnlag®?).

Disse problemstillingene — og de konklusjoner de synes & lede til —
springer neppe ut av ulike syn pa verdien av individets behov for retts-
sikkerhetsgarantier og verdien av en dyktig forvaltning. Bak slike tanke-
baner finner man som regel andre rettspleietradisjoner og andre politiske
miljeer enn 1 de nordiske land. Betydningen av ct slikt milje er kanskje
umulig a pavise og mile. Men det er likevel etter min mening umulig & for-
klare de nordiske lands ombudsmannsordninger tilfredsstillende uten a peke
pa nettopp disse forhold.

Ser man bort fra diskusjonene om hvordan ombudsmannens kompetanse
»ber« vare og ser pa hvordan tingene er, finner man at ombudsmannens
personlige auloritet og forvaltningsorganenes tillit til ham er langt mer
vesentlig enn intensitelen i hans kompetanse og arten av hans reaksjons-
midler.

At man sarlig ivrig diskuterte kompetansespersmalene og reaksjonsmid-
lene da ordningene ble etablert, kan skyldes at det var personer knyttet til
rettspleie og forvaltning som arbeidet med saken. De kan ogsa ha trodd at
disse prinsipielt viktige ting ogsa ville fa reelle virkninger i sterre grad enn
erfaringen viser cr tilfellet. Endelig hadde det vel en virkning for den norske
ombudsmannsordningen at ikke bare en ledende jurist (Johs. Andenzs),
men ogsid den danske ombudsmann (ogsa en ledende jurist) grep inn i
diskusjonen om prevelseretten.

#) Dette er et hovedpunkt i dommr H. H. Kirchheiners anmeldelse i Statsv. ¢. 1963
5. 539-541 av boken De Parlementaire Ombudsman in Zweden, Denemarken en
Noorwegen. Kirchheiner hevder at bokens forfatter (dr. juris. J. G. Steenbeek) ikke
tar i betraktning a) domstolenes anseelse og respekt i de nordiske land og b) den
vekt som i Nordens rettspleie legges pd de enkelte mennesker og de enkelte av-
gjerelser. Dermed blir hele fremstillingen av ombudsmannsordningene skjev, hevder
anmelderen.

$5) Et godt eksempel: Artikkelen How Administrative Courts Meet the Need. Av Mme
Nicole Questiaux i The Ombudsman, s, 217. Samme sted imetegiar 1. M. Pedersen de
innvendinger som i denne artiklen reises. (s. 231). Ogsi for en amerikansk iakkta-
ger — fortrolig med domstolene som en aktiv statsmakt — vil ombudsmannskon-
trollen i de nordiske land virke merkelig tam. JO Alfred Bexelius forteller: »Some
time ago an American journalist who was preparing to write an article about the
Ombudsman repeatedly asked whether the holders of the post had ever done
anything really remarkable. He was not greatly impressed by some of the cases
mentioned to him«. The Ombudsman s. 36.
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Ser man pa praksis er den danske og den norske ombudsmannskontroll
til og med mer lik hverandre enn de er pa papiret. De er meget nzer iden-
tiske.

I forbindelse med det syn at den dansk-norske ombudsmannsvariant vil
ha liten betydning fordi kompetansen er begrenset og reaksjonsmidlene
for fa og for svake, kan det vare interessant 3 sammenligne med den
britiske ordningen. PCAs arbeidsomride er meget begrenset, idet folgende
deler av forvaltningen uttrykkelig er holdt utenfor: Forsvaret, politiet, hel-
setjenesten, de nasjonaliserte industrier, avtaler mellom staten og private
firmaer, avskjedigelser, forfremmelser og pensjonsspersmil som gjelder
statsfunksjonzrer, avgjerclser som forvaltningsorgan tar pa grunnlag av
spesiclle fullmakter og de ordinzre domstoler.

Videre er hans kompetanse begrenset ved bestemmelsen om at PCA bare
kan ta opp klager som fremsendes ham via ¢t medlem av Parlamentet
(MP). Det betyr at en MP selv kan ta et initiativ (undersoke klagen, kon-
takte departement og minister). Det betyr ogsi at hvis vedkommende MP
er tilfreds med sine egne undersokelser kommer klagen ikke lenger selv om
klageren ikke er forneyd. Hvis en MP ikke er forneyd, kan han a) fortsette
sine undersekelser i samme spor, b) reise saken som spersmal i Underhuset
(Parliamentary Question) eller ¢) forsage 4 fa Underhuset til & debattere
saken (Adjournment debate).

Mens MP-ene samlet regner med at de mottar mellom 250.000 og
300.000 klagehenvendelser i aret, later praksis hittil (fra 1. april 1967)
til at bare omkring 2.000 klager kommer videre til PCA, og av disse avvises
omkring halvparten fordi de faller utenfor PCAs jurisdiksjon. De forste
syv maneder PCA var i virksomhet mottok han 816 klager (fra 379 MP-er),
og 405 ble avvist. Ytterligere 86 saker ble avvist etter visse forunder-
sekelser. Av 125 saker som ble undersokt ble det pavist administrative feil
og forsommelser (»maladministration«) i ti tilfeller®®).

Hvis praksis i arene fremover viser at PCA virker som en rettssikkerhets-
garanti for britiske borgere, turde de nordiske ombudsmannsordninger
vare hevet over enhver diskusjon pa det punkt.

Ogsa 1 Norge ble det hevdet at en ombudsmann som ikke fikk fullmakter
som rakk lenger enn domstolene ville vere henimot verdiles. Poenget er
imidlertid at den norske — som den danske — ordning ikke har vart ment
som noen forlengelse av domstolskontrollen. Ombudsmannskontrollen er -
som forklart — av et annet innhold. Dette kommer blant annet til uttrykk
ved ombudsmennenes adgang til & ta opp saker og forhold som er til be-
handling i forvaltningen, hvor det altsd ikke foreligger noen avgjorelse

2¢) First report from PCA, November 8, 1967. En gjennomglelse av PCA finnes
i Parliamentary Affairs Vol. XXI no 1, Winter 1967/68: Commons, Complaints
and The Ombudsman.
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(hva forevrig domstolene ikke kan). Dessuten skal St.O. og Fo.O. legge
vekt pa generelle forhold. For den danske ombudsmann vitner praksis klart
om at dette skjer®”). Det samme gjelder i Norge®®).

Da den danske og den norske ombudsmannsordning ble etablert, ble
det understreket at selve personvalget vil vaere meget viktig. Teorien bak
dette syn er kort sagt at hva selve vervet savner i fullmakter, skal delvis
kompenseres gjennom den personlige og faglige autoritet hos ombuds-
mannen.

De formelle regler sier lite. I Danmark og Norge md han vare jurist av
utdannelse — 1 Norge ogsd ha en karrierc bak seg forsividt som han ma
fylle vilkdrene for & vare hoyesterettsdommer. Fo.O. mi ikke ha verv
i offentlige eller private virksomheter, foretagender ecller institusjoner uten
folketingets tillatelse. I Sverige er de formelle krav losere — MO og JO skal
vare »for lagkunskap och utmirkt redlighet kinda medborgare«. Til
gjengjeld er det den svenske formulering som kommer nzrmest til de per-
sonlige krav som stilles til ombudsmannen, og som det hele tiden har vart
klart at den vil lykkes eller mislykkes pa. Oppgaven krever ikke bare en
person, men cn personlighet. Mer eller mindre klart s man da ordningene
ble etablert, at hva som savnes i kompetanse og reaksjonsmidler ma kom-
penseres i autoritet og tillit.

Tillitsbegrepets funksjon innad 1 forvaltningen er nevnt. Tillitsfunksjo-
nen »utad« — mot klagerne, mot samfunnet — er like vigtig. For den som
foler seg uriktig eller urettferdig behandlet av et forvaltningsorgan, kan en
samtale eller korrespondance med ombudsmannen rent psykisk bety mer
enn det er mulig & male. Skulle man virkelig male ombudsmannskontrollens
betydning, burde det skje nettopp her.

De aller fleste henvendelser til ombudsmannen ferer til en kontakt, en
avklaring for den som henvender seg®). Bak tallene for de mange hen-
vendelser som ikke ferer til saker, ligger ofte misforstaelser og saklig sett
bagatellmessige forhold. For den som far forholdet forklart av ombuds-
mannen eller »bagatellen« rettet er det uvesentlig om det er blitt en »sak«
av hans henvendelse.

#7) Dette kan man konstatere ved 4 studere hvilken som helst av Fo.O.s rapporter
til folketinget, hvor det redegjores ganske utferlig for en rekke saker. Ogsi hvor
poenget med fremtdig praksis ikke pekes pa direkte, vil en reaksjon fra ombuds-
mannens side utvilsomt bli »huskete,

) »antallet av klager [ra innsatte i fengselsvesenets sentrale anstalter var ogsi i 1966

meget heyt ... Som nevnt i fjorirsmeldingen folges forholdet neye«. Melding for

aret 1966 — Stortingets ombudsmann for forvaltningen s. 6.

For eksempel: »Al de 1370 sager ble 170 optaget til nxrmere undersogelser, mens

1200 blev afvist. En vasentlig del av de afviste sager gav dog anledning til under-

sogelser, gennemsyn al akler og mundtlige dreftelser med klagerne og vedkom-

mende myndigheder, for algorelse om sagens alvisning blev truffete. Folketingets

ombudsmanns beretning for dret 1964 s. 8.

-
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Altsa: Ombudsmannen kan ikke bedommes forst og fremst etter opp-
gavene over behandlede klager, men etter de samlede henvendelser. For
det annet: For klageren kan det dessuten ikke skilles mellom viktige og
uvtktig saker. De fleste klagere vil synes at deres klage er viktig. Dermed
blir ogsa resultatet av henvendelsen viktig i det enkelte tilfelle3?).

Nar det gjelder & gjere ombudsmannens virksomhet mer alment kjent
skiller den svenske JO og den finske JO(F)-ordningen seg ut fra den dansk-
norske ordning. Mecd vissc unntak har svenske og finske borgere adgang
til offentlige dokumenter i saker som forvaltningsmyndighctene arbeider
med cller har hatt befatning med. Delvis er dette prinsipp i seg selv et
viktig supplement til JO, MO og JO(F) ordningene. Forvaltningskomiteen
i Norge la vekt pd & f3 realisert prinsippet i en eller annen form ogsi
i Norge — ct forslag som mette langt storre motstand i forvaltningen enn
ombudsmannsordningen. Men dessuten forer dette prinsipp til at ogsa sclve
JOs virksomhet kommer jevnere og oftere til almenhentes kunnskap enn
tilfellet er for hans danske og norske kollega. De dokumenter JO arbeider
med, er tilgjengelige for offentligheten, og det er et prinsipp som i hay grad
praktiseres: Huver dag far JOs kontor besok av ialfall en telegrambyri-
journalist som ser pa de fremlagte akter (som omfatter inn- og utgaende
korrespondanse). Pressemannen skriver om sakene for sitt byra nar han
finner det nyhetsmessig berettiget. I den nyhetsmessige vurdering ligger ogsa
lokale og distriksmessige hensyn. Pa denne mate nar JOs virksomhet ut til
provinspresscn som dermed i det minste blir oppmerksom pa sakene. Of-
fentlighetsprinsippet har etter finske erfaringer ikke skadet eller hemmet
hverken JO(F), JK(F) eller forvaltningen selv.

I tillegg avgir naturligvis JO og MO sine rapporter til Riksdagen hvert
ar.

I Danmark og Norge blir folk flest oppmerksomme pi ombudsmannens
virksomhet en gang om éaret — i forbindelse med den arlige rapport. Denne
inncholder enkelte statistiske opplysninger om sakenes art, antall og be-
handling og enkelte konklusjoner i saker som resymeres. Dokumenter og
akter i forbindelse med de enkelte saker offentliggjores normalt ikke. Fo.O.
og St.O. ma her balansere mellom instruksens regler om diskresjon og om-
budsmannens egen takt pa den ene side og rapportplikten pa den annen:
Han ma finne en form som tilfredsstiller nasjonalforsamlingen uten a repe
for meget.

30) »Henvendelse om personlig samtale afvises prinsipielt ikke. Det har hidtil varet
mulig at overkomme at tale med alle dem, der har onsket det. Der kan siges, at
megen tid gir med samtaler om shiblose« sager, men det er ikke ensbetydende
med at tiden spildes. Ofte drejer det sig om nervose, oprevne mennesker, som aldrig
har haft lejlighed til at fremstille deres sag personligt over for en statsinstitution,
Og jeg tror, at en personlig samtale eller miske flere samtaler i en del tilfzlde kan
virke beroligende, bide til fordel for klageren selv og for samfundet«. Professor
Stephan Hurwitz NAT 1956 s. 110.
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Det har vart innvendt mot den svenske ordning at publisitet om et for-
hold fer JO eller MO har avsluttet sin behandling, kan fore til hva man
kan kalle »forhinds«- og »pressedom«. Men reglene pa dette punkt eller
praksis er ikke blitt endret.

Ogsa nar det gjelder adgangen til og bruken av inspeksjoner er det klar
forskjell mellom den svenske JO/MO-ordning og den finske JO(F) pé den
enc side og den dansk-norske ordning pa den annen. JO, MO og JO(F)
foretar hvert ar omfattende inspeksjonsreiser, og de kan alle komme uan-
meldt. JO(F) inspiserer som regel uanmeldt. St.O. og Fo.O. inspiscrer unn-
taksvis — den danske ombudsmann kan inspisere uanmeldt, den norske
tkke. Den norske ombudsmannens rett til inspeksjon gjelder ogsd bare
1 forbindelse med behandlingen av en konkret sak eller et forhold. Det ble
sagt klart ifra da regjeringen fremmet saken

»at Ombudsmannen ikke skal reise rundt og foreta stikkprover cller annen tilfeldig
kontroll med forvaltningsmyndighetene. (Prp. nr. 30, s. 17).

Den norske forvaltning har altsa sikret seg mot overraskende besek. Man
vil alltid fa tid til & rydde opp og dekke bordet. Karakteristisk nok var dette
ogsa den begrunnelse man benyttet da regjeringen (justisdepartementet)
avviste tanken pa en fast stedfortrederordning: St.O. skal vare pi sitt
kontor og trenger altsa ikke en stedfortreder. I Sverige resonnerte man stikk
motsatt: P4 grunn av alle inspeksjonsreisene er en stedfortreder pakrevet.

Fo.O. benytter seg hvert ar av sin adgang til & inspisere uanmeldt
(kfr. drsmeldingene til folketinget). Hva som er unngétt St.O.s oppmerk-
somhet fordi han ikke kan inspisere uanmeldt, vil man naturligvis ikke &
vite.

Inspeksjonsretten i vid forstand omfatter i de nordiske land adgangen til
protokoller og dokumenter. I Norge og Danmark er det trukket en grense
forsavidt som det tales om »I sit vervs medfer« og »nedvendige for ut-
forelsen av hans verve. I Sverige er der ingen slike krav til legitimering av
ombudsmennenes interesse for aktstykkene. Det er ogsa karakteristisk at for
MOs vedkommende har bare omkring 8o av omkring 700 behandlede
saker i aret de siste ti ar hatt sitt utspring i innsendte klager. De ovrige
er resultatet av rutinemessig og annen gjennomgang av protokoller og rap-
porter som enkelte instanser (sykehus, fengsler) er pliktige til & sende
inn®). Ogsd JO(F) hevder at de fleste saker som tas opp, har sitt utspring
i inspeksjonsreiser og gjennomgang av protokoller og rapporter®?). Ogsi

31) Tallene er hentet fra The Ombudsman, artikkelen The Ombudsman for Military
Affairs. By Hugo Henkow, 5. 53. En gjennomgang av de forskjellige former for
MOs inspeksjon av protokoller og akter finnes samme sted, s. 54-55.

) The Ombudsman. The Chancellor of Justice and The Ombudsman. By Paavo Kastari
s. 67.
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JO-instruksen (revidert pr. 29/12-1967) avspeiler den vekt man legger
pa inspcksjonene. I §2 (om JOs oppgaver) heter det:

»Ombudsmans tillsyn bedrives genom inspektioner och genom sidana undersokningar
och beslut som kan anses pikallade med anledning av klagomil, inspektionsiaktta-
gelser eller andra faorhillanden«.

Sclve inspcksjonens betydning i svensk oppfatning er historisk betinget. Pa
18oo-tallet var det sarlig domstolspraksis, politiets virksomhet og f{engsels-
vesenet som var i sokelyset, og her kunne sikre opplysninger som regel best
innhentes ved selvsyn. Denne bakgrunn for inspeksjonsreisenes verdi er
borte, men JO, MO og JO(F) legger stadig stor vekt pia adgangen til
inspeksjon i forskjellige former. Ifolge den svenske JO kan JO-kontrollen
med forvaltning og domstoler i dag bare ekes gjennom utvidet inspeksjon,
og behovet er etter hans mening hevet over enhver tvil*?).

De nordiske lands dommere konsentrerer seg om den positive rett, altsa
de foreliggende lover og den korrekte anvendelse av dem. Lovenes retning
og bakgrunn er det mindre interesse for. I Storbritannia og i det hele i de
engelsk-talende land finner man sterre interesse for denne side av lovan-
vendelsen og domstolspraksis.

Men folk flest i de nordiske land kjenner ikke distinksjonen mellom
positiv rett og andre former for rettsoppfatning, de oppfatter ofte lover og
domsavsigelser som uttrykk for rettferdighetsnormer®). Ogsa forvaltnings-
vedtak og virkningene av dem blir pa samme mate satt inn 1 en rettferdig-
hets-sammenheng. I enkelte tilfeller vil teknisk sett lovlige og korrekte av-
gjorelser foles som urettferdige.

Her har ombudsmannsinstitusjonen en funksjon. Ombudsmannen kan
i mange tilfeller veere bindeleddet mellom den positive rett og dens for-
valtningsmessige parallell pd den ene side, og dem som forvaltningsaktene
rettes mot, pa den annen.

Forkortelser som er benyttet i fremstillingen eller § notene:
Fo.O. = Folketingets ombudsmand.

St.0. = Stortingets ombudsmann for forvaltningen.
JO = Justitiecombudsmannen (Sverige).
MO = Militiecombudsmannen (Sverige).

JO(F) = (Riksdagen) Justiticombudsmann (Finland).
O.[.F. = Ombudsmannen for Forsvaret (Norge).
PCA = Parliamentary Commissioner for The Administration (Storbritannia).

3) The Ombudsman. The Ombudsman for Civil Affairs. By Alfred Bexelius s. 43.

M) »Dt er noe enhver sakforer kjenner til, at den alminnelige klient fremdeles tror
pi srettferdigheten« som noe mer enn tekniske lover og pi domstolene som organer
for slik rettferdighet, det siste i en av domstolene ofte ufortjent grade. H.r. adv.
Johan B. Hjort: Loven og dens omfang. Tidsskriftet Farmand (Oslo) 3. mars 1962.
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Forvaltningskomiteen = Komiteen til 4 utrede sporgsmilet om mer betryggende former
for den offentlige forvaltning (Forvaltningskomiteen) oppnevnt 5. oktober
1951.

Innst. = Innstillingen fra Forvaltningskomiteen avgitt 13. mars 1958.

Prp. nr. 30 = Odelstingsproposisjon (Ot.prp) nr. 30 1959-1960 Om lov om Stortingets
ombudsmann for forvaltningen.

Statsv. T. = Statsvetenskaplig Tidskrift.

Lov og Rett = Lov og Rett, Norsk juridisk tidsskrift (Oslo).

NAT = Nordisk Administrativt Tidsskrift, udgivet af Det Nordiske Administrative For-
bund.

The Ombudsman = The Ombudsman — Citizen's Defender. Edited by Donald C.
Rowat. London, Toronto, Stockholm 1965.



