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      Kapittel 1

      Velferdsretten og det øvrige rettssystemet
      

      1.1	Innledning

      1.1.1	Faget velferdsrett

      
         
            Velferdsretten omfatter regler om offentlige tiltak som er av særlig betydning for
                  den enkeltes helse, opplæring, arbeid, inntekter, utgifter, trivsel og livskvalitet.
                  I sentrum av faget står rett til helsehjelp, rett til omsorgstjenester, rett til opplæring,
                  rett til arbeid, rett til trygdeytelser, samt reglene om bruk av tvang i helse- og
                  omsorgsinstitusjoner.

            Det velferdsrettslige perspektivet er hele befolkningens livsvilkår, trivsel og livskvalitet.
                  Dette er beskrevet i boka Velferdsrett I: Grunnleggende rettigheter, rettssikkerhet og tvang, Oslo 2012 (heretter kalt Velferdsrett I), kapittel 1. Her framgår det også hva som regnes som velferdslovgivning, dens verdigrunnlag og
                  rettslige kjennetegn ved de ulike velferdstiltakene.

            I Velferdsrett I, kapittel 2 har vi behandlet rettighetstenkningen i velferdsretten. De tre grunnleggende begrepene
                  – rettighet, rettssikkerhet og rettskilder – er også kort omtalt her i Velferdsrett
                  II, punkt 1.12.

            Retten til utdanning og retten til arbeid er behandlet i Velferdsrett I, kapittel 3, helse- og omsorgsrettighetene i kapittel 4 og 5, trygderettighetene i kapittel 6, 7 og 8, og retten til økonomisk stønad til livsopphold og kvalifikasjonsprogram
                  i kapittel 9. Adgangen til å bruke tvang etter lovene om barnevern og psykisk helsevern er behandlet
                  i kapittel 10.

            Her i Velferdsrett II skal vi gå nærmere inn på noen andre viktige velferdsrettslige spørsmål. Som undertittel
                  på denne boka har vi benyttet «Barnevern- og sosialrett». Barnevernrett har vært et
                  eget rettsområde siden vergerådsloven av 1896, mens betegnelsen «sosialrett» har hatt
                  et skiftende innhold.

         

      

      1.1.2	Sosialrettens vekst og fall, og dens gjenoppstandelse

      
         
            Etter innføringen av den første norske sosialforsikringsloven i 1894 og etableringen
                  av Sosialdepartementet i 1913, ble betegnelsen «sosial» sentral i lovgivningen og
                  i statlig og kommunal administrasjon. Fattigloven av 1900 ble i 1948 omdøpt til forsorgsloven,
                  i 1965 til lov om sosial omsorg, og i 1991 til lov om sosiale tjenester. Det ble etablert
                  kommunale sosialkontorer med sosialsjefer og sosialarbeidere som utførte sosialt arbeid
                  og tildelte sosiale tjenester og økonomisk sosialhjelp. Edruskapsloven av 1932 kom
                  i 1960/70-årene inn under sosialkontorer, og ble i 1991 innpasset i lov om sosiale
                  tjenester.

            Faget sosialrett ble utviklet til en akademisk disiplin i 1970-årene (Kjønstad 1975; Andenæs
                  og Olsen (red.) 1983; Andenæs 1992; Kjønstad 1993). Sosialretten omfattet den gang
                  trygderett, helserett og sosial vernerett (sosialomsorg, barnevern og edruskapsvern).
                  Dette er ordninger som tar sikte på en lik eller rettferdig fordeling av goder i samfunnet,
                  de finansieres av fellesskapet og de administreres av offentlige organer. Sosialrettens
                  perspektiv var i stor utstrekning de svake og vanskeligstilte gruppers rettigheter
                  og rettssikkerhet. Også i de andre nordiske landene ble betegnelsen sosialrett vanlig
                  (Westerhäll 1990; Ketscher 1998; Touri 1999).

            I løpet av det siste tiåret har betegnelsen «sosial» i stor utstrekning blitt utfaset
                  fra lovgivning og offentlig forvaltning. Betegnelsen «omsorg» blir i stadig større
                  utstrekning innfaset, og det knyttes gjerne som et vedheng til betegnelsen «helse».
                  Endringene i nomenklaturen viser seg særlig ved betegnelsene «Helse- og omsorgsdepartementet»
                  som viderefører en del av oppgavene fra det tidligere Sosialdepartementet, og lov
                  om kommunale «helse- og omsorgstjenester» av 2011 (hol.) som har erstattet deler av
                  loven om helsetjenesten i kommunene av 1982 og deler av loven om sosiale tjenester
                  av 1991. I de senere årene er lovgivningen om edruskapsvern og rusomsorg også blitt
                  innpasset i helselovgivningen.

            Arbeidsmarkedstiltak, trygdeordninger og økonomisk stønad til livsopphold ligger nå
                  under Arbeidsdepartementet, som viderefører en del av oppgavene fra det tidligere
                  Kommunal- og arbeidsdepartementet og det tidligere Sosialdepartementet. Administrasjonen
                  av disse ordningene ligger hos Arbeids- og velferdsforvaltningen (NAV) som viderefører
                  oppgavene fra den tidligere arbeidsmarkedsetaten, den tidligere trygdeetaten og deler
                  av oppgavene til de kommunale sosialkontorene. De viktigste reglene om tildeling og
                  utmåling av ytelser står i folketrygdloven av 1997 (ftrl.) og den nye loven om sosiale
                  tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen av 2009 (stnavl.). Dette er en av de
                  få lovene hvor betegnelsen «sosial» nå forekommer. Det kan sies at betegnelsen «tjenester»
                  her er misvisende, fordi det stort sett dreier seg om økonomiske ytelser.

            Fra midten av 1990-årene har vi benyttet betegnelsen «velferdsrett» på et fagområde, som i tillegg til den tradisjonelle sosialretten, også
                  omfatter regler om utdanning og arbeid.

            Her i boka Velferdsrett II benyttes betegnelsen «sosialrett» dels i en snevrere og dels i en videre betydning
                  enn i perioden fra ca 1970 til 2010. På den ene siden er trygderett og helserett nå egne fagområder, som stort sett faller utenfor sosialretten. På den andre siden
                  åpner vi i Velferdsrett II døren mot den store ytre verden som blir stadig viktigere for velferdsstatens tjenere.
                  Det gjelder menneskerettighetene og andre grunnleggende rettsprinsipper, og det gjelder utlendingers adgang til Norge og deres rettsstilling her.

         

      

      1.1.3	Velferdsstatens tjenere
      

      
         
            I Velferdsrett II har vi valgt ut de delene av regelverket som er av særlig betydning for dem som tar
                  utdanning innen barnevern, sosialt arbeid og vernepleie. Utdanningen skjer ved norske høgskoler og ved nye universiteter som tidligere har
                  vært høgskoler. Her utdannes det også fysioterapeuter, bioingeniører, sykepleiere
                  og andre grupper helsearbeidere.

            Helsepersonelloven av 1999 gjelder for leger, tannleger, psykologer, fysioterapeuter,
                  bioingeniører, jordmødre, sykepleiere, hjelpepleiere, omsorgsarbeidere og 20 andre
                  helsepersonellgrupper, se § 48. Etter endt profesjonsutdanning kan disse gruppene få autorisasjonen som helsepersonell. De som senere blir uegnet til å utøve sitt yrke forsvarlig, kan
                  fratas autorisasjonen. Autorisert helsepersonell er pålagt en rekke plikter: Viktig
                  er plikt til å utøve sitt yrke forsvarlig, plikt til å yte øyeblikkelig helsehjelp,
                  plikt til avhold fra rusmidler i arbeidstiden, plikt til å informere pasienter, plikt
                  til å være varsom, nøyaktig og objektiv ved utstedelse av attester og erklæringer,
                  taushetsplikt om pasientenes personlige forhold og opplysningsrett/plikt overfor andre
                  helsearbeidere og visse offentlige myndigheter. Helsearbeidernes rettsstilling er
                  behandlet i Kjønstad 2007a.

            Disse pliktene er nå gjort gjeldende for dem som arbeider i den kommunale helse- og
                  omsorgstjenesten uten å være helsearbeidere, se hol. § 2-1 og helsepersonelloven (hpl.) §§ 2 og 3. Det gjelder sosialarbeidere, barnevernspedagoger, hjemmehjelpere, støttekontakter
                  og andre som gir helsehjelp; det er tjenester som har forebyggende, diagnostisk, behandlende,
                  helsebevarende, rehabiliterende og pleie- og omsorgsformål. Alle som arbeider i den
                  kommunale helse- og omsorgstjenesten har nå samme plikter, men de som ikke har en
                  helsefaglig utdanning, kan ikke få autorisasjon som helsepersonell. Når de ikke får
                  autorisasjon, kan Statens helsetilsyn heller ikke frata dem noen slik autorisasjon
                  ved uforsvarlig virksomhet. Dette er en svakhet ved den reguleringsordningen som er
                  valgt av lovgiveren. 

            Vernepleierutdanningen er en helsefaglig utdanning, og vernepleiere kan få autorisasjon
                  som helsepersonell. De fleste vernepleiere arbeider i barneverntjenesten eller i den
                  kommunale helse- og omsorgstjenesten. Som autorisert helsepersonell vil de være underlagt
                  pliktreglene i helsepersonelloven, og de kan fratas autorisasjonen.

            De som utfører arbeid for barneverntjenesten og arbeids- og velferdsforvaltningen
                  (NAV), omfattes ikke av regelverket i helsepersonelloven. Unntak gjelder for dem som
                  er helsearbeidere, og for dem som arbeider i et NAV-kontor som har fått overført arbeidsoppgaver
                  etter loven om kommunale helse- og omsorgstjenester (Prop. 91 L for 2010–2011 s. 102).
                  Mottakere av omsorgslønn faller utenfor helsepersonellovens pliktregler, se forskrift
                  av 16. desember 2011 nr. 1393.

         

      

      1.1.4	Plan for framstillingen

      
         
            Betegnelsen «Barnevern- og sosialrett» omfatter tjenestene etter barnevernloven, flere
                  av tjenestene etter loven om kommunale helse- og omsorgstjenester og ytelsene etter
                  lov om sosiale tjenester i NAV. I sosialtjenesteloven av 1991 kap. 4 ble det som nå kalles «omsorgstjenester», kalt «sosiale tjenester». De frivillige
                  tiltakene (barnevernstjenestene) som omtales i barnevernloven § 4-4, er i stor utstrekning av samme karakter og nært beslektet med disse tjenestene.

            I Velferdsrett II behandler vi også spørsmål som er knyttet til reglene i barnevernloven (bvl.), loven
                  om kommunale helse- og omsorgstjenester (hol.) og annen velferdslovgivning. Videre
                  behandles forvaltningsrettslige, familierettslige og arbeidsrettslige prinsipper og regler.

            Her i kapittel 1 skal vi gi en oversikt over rettssystemet for å plassere barnevernretten og sosialretten
                  inn i en større sammenheng. Samtidig vil vi søke å vise forbindelseslinjer til andre
                  regler som det er viktig å ha kjennskap til for velferdsstatens tjenere. Det er nødvendig
                  å kjenne lovgivningen om barnevern- og sosialrett, men det er også viktig å ha et
                  videre juridisk kunnskapsgrunnlag.

            Reglene om saksbehandling i førsteinstans, om klage til overordnet organ og om taushetsplikt vil bli behandlet i henholdsvis kapittel 2, 3 og 4. Her behandles både regelverket i forvaltningsloven og tilsvarende bestemmelser i
                  den velferdsrettslige lovgivningen. Saksbehandlingsreglene, klageretten og taushetsplikten
                  er av grunnleggende betydning for borgernes rettssikkerhet.

            Det er mange viktige forbindelseslinjer mellom regler om barnevern og privatrettslige
                  regler om forholdet mellom foreldre og barn. Det er en av grunnene til at vi her i
                  Velferdsrett II har tatt med et eget kapittel 5 om familierett. Familien er meget viktig for den enkeltes livsvilkår, trivsel og livskvalitet, og
                  familieretten kan ses på som en del av velferdsretten. Uansett valg av inndelingsmåte
                  utgjør familieretten et nødvendig bakteppe for forståelsen av viktige barnerettslige
                  og sosialrettslige bestemmelser og begreper.

            Viktige regler i barnevernloven vil bli behandlet i kapittel 6. Her vil vi særlig legge vekt på grunnprinsipper og frivillige barneverntiltak. Dette kapitlet må ses i sammenheng med tvangshjemlene og tvangsbruk i barnevernet
                  som er behandlet i Velferdsrett I punkt 10.7.

            Prinsippet om at den enkelte selv skal bestemme – autonomi – er blitt viktig i velferdsretten. Men barn, psykisk utviklingshemmede, senil demente
                  og noen andre kan mangle evnen til å treffe selvstendige beslutninger. Da kan avgjørelser
                  ofte treffes av foreldre, verge, hjelpeverge, helsepersonell og sosialarbeidere. Medbestemmelse
                  og retten til å uttale seg er også viktig. Dette behandles i kapittel 7 i denne boka. Tvangstiltak overfor avhengige er behandlet i Velferdsrett I, punkt 10.8.

            I kapittel 8 presenteres viktige bestemmelser i konvensjoner om menneskerettigheter som er en del av norsk velferdsrett. Det fokuseres særlig på vernet mot diskriminering,
                  som stadig får større betydning for velferdsstatens brukere og tjenere.

            I kapittel 9 behandles et annet internasjonalt preget emne som velferdsstatens tjenere i økende
                  grad får befatning med, nemlig utlendingers adgang til Norge og deres rettsstilling her. De må ha oppholdstillatelse hvis de har til hensikt å oppholde seg i Norge i mer enn tre måneder. Dersom de har
                  tenkt å arbeide her, trenger de arbeidstillatelse; det gjelder også for kortere opphold. EØS-avtalen gjør det mye enklere for EØS-borgere
                  og deres nærmeste familie å få adgang til å oppholde seg og arbeide i Norge enn for
                  personer utenfor EØS-området. Nordiske borgere trenger verken oppholdstillatelse eller
                  arbeidstillatelse.

            Denne boka avsluttes med kapittel 10 om arbeidsrettslige spørsmål. Viktig er her rettigheter og plikter som de ansatte har i et tjenesteforhold.
                  Også saksbehandlerrollen (forvaltningsrollen) og tjenesteyterrollen (profesjonsutøverrollen)
                  vil bli tatt opp i dette kapitlet. Kapitlet belyser også enkelte problemer og dilemmaer
                  som yrkesutøvere står overfor i krysningsfeltet mellom rettslige, yrkesfaglige og
                  yrkesetiske handlingsnormer.

         

      

      1.2	Oversikt over rettssystemet

      1.2.1	Det norske rettssystemet

      
         
            I den moderne velferdsstaten finnes det regler som har sosiale formål i alle deler
                  av rettssystemet, se sitatet fra den finske rettsteoretikeren og sosialrettsforskeren
                  som vi har gjengitt innledningsvis i dette kapitlet (Touri 1999 s. 248). Her i kapittel
                  1 skal rettssystemet betraktes i et «fugleperspektiv», og velferdsretten skal plasseres
                  inn i dette systemet.

            Dertil skal vi gjøre rede for en del regler fra andre fag, og da særlig slike som
                  er av velferdsrettslig karakter eller betydning. Det er ikke tilstrekkelig bare å
                  beherske den velferdsrettslige lovgivningen. Det er en rekke andre lovbestemmelser
                  som også er av betydning for forståelsen og bruken av disse lovene, og som velferdsstatens
                  tjenere kan få befatning med.

            Siden romerrettens tid har det vært vanlig å skille mellom to hovedtyper av regler:
                  privatrett og offentlig rett. I figur 1 er det gitt en oversikt over det norske rettssystemet,
                  og i det følgende skal vi gå nærmere inn på dette.

         

      

      Figur 1: Oversikt over det norske rettssystemet [Se illustrasjon]

      
         
            Etter dette utgangspunktet er privatretten viktigst. Den moderne velferdsstaten består
                  imidlertid stort sett av offentligrettslige regler. Derfor vil vi her starte med denne
                  delen av rettssystemet.

         

      

      1.2.2	Offentlig rett
      

      
         
            Den offentlige retten inneholder regler om de offentlige organene for staten, fylkeskommunene
                  og kommunene, deres virksomhetsområder og saksbehandling, samt borgernes rettigheter
                  og plikter overfor staten, fylkeskommunene og kommunene.

            Den offentlige rett inndeles i fire hoveddeler:

            Statsforfatningsretten inneholder regler om rettsforholdet mellom de høyeste statsorganene – Stortinget,
                  Regjeringen/Kongen og Høyesterett – og regler om grunnlovsvern for enkeltindividene
                  overfor offentlige inngrep i eiendomsretten, ytringsfriheten og noen andre viktige
                  rettigheter.

            Forvaltningsretten inneholder regler om forvaltningsorganenes virksomhet, saksbehandling og forhold
                  til borgerne.

            Strafferetten inneholder regler om handlinger og virksomhet som samfunnet forbyr, samt regler om
                  hvilke straffesanksjoner (fengsel, bøter, samfunnstjeneste mv.) som kan benyttes ved
                  overtredelse av disse reglene.

            Prosessretten inneholder regler om hvordan straffesaker og sivile saker skal behandles i domstolene.

         

      

      1.2.3	Privatrett

      
         
            Privatretten inneholder regler om rettsforholdet mellom enkeltindivider i samfunnet.
                  Det kan være mellom ektemann og hustru, foreldre og barn, mindreårige og verge, pantehaver
                  og pantsetter, huseier og leietaker, kjøper og selger, skadevolder og skadelidte,
                  forlag og forfatter, arbeidsgiver og arbeidstaker, eller befrakter og passasjer.

            Privatretten inndeles i fire hoveddeler:

            Personretten inneholder regler om den enkeltes personvern, navn, rettslige handleevne og vergemål.

            Familieretten inneholder regler om forholdet mellom ektefeller, forholdet mellom samboere og forholdet
                  mellom foreldre og barn. Familieretten behandles i kapittel 5 i denne boka.

            Arveretten inneholder regler om hvordan en persons formue skal fordeles etter hans eller hennes
                  død.

            Formueretten inneholder regler om eiendomsretten til ting, pant og andre rettigheter i fast eiendom
                  og løsøre, rettigheter til åndsprodukter og andre immaterielle rettigheter. En meget
                  viktig del av formueretten er reglene om kjøp, husleie og en rekke andre kontraktstyper.
                  Dertil kommer stiftelse, endring og opphør av rettigheter og plikter ved avtaler,
                  skadegjørende handlinger, bristende forutsetninger, endrede forhold, foreldelse, passivitet
                  m.m.

         

      

      1.2.4	Internasjonal rett
      

      
         
            Ved siden av det norske rettssystemet er det en rekke andre rettssystemer som er inkorporert
                  i, berører og/eller har betydning for det norske rettssystemet. De viktigste framgår
                  av figur 2:

         

      

      Figur 2: Oversikt over andre rettssystemer [Se illustrasjon]

      
         
            Folkeretten inneholder regler om det rettslige forholdet mellom forskjellige stater (eller folk).
                  Stater har inngått en rekke traktater og konvensjoner; noen av dem er av betydning
                  i velferdsretten.

            Som en del av folkeretten – eller som en egen rettsdisiplin – har vi de internasjonale menneskerettighetene. De gir beskyttelse mot statlige inngrep i individenes grunnleggende rettigheter
                  og friheter. Fem viktige konvensjoner er inkorporert som norsk rett ved lov av 21. mai
                  1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett (menneskerettsloven).

            EU/EØS-retten gir regler på en rekke områder som er bindende for medlemsstatene og deres borgere.
                  Gjennom EØS-avtalen er store deler av dette regelkomplekset blitt en del av norsk
                  rett. Norge har også påtatt seg å innordne den løpende EU-lovgivningen som omfattes
                  av EØS-avtalen, om vi ikke aktivt motsetter oss en direkte virkning i norsk rett.

            Andre lands nasjonale rettssystemer omfatter blant annet svensk rett, dansk rett, britisk rett, tysk rett og fransk rett.
                  Bøker, artikler, foredrag og drøftelser av rettslige spørsmål i andre land kan være
                  en inspirasjonskilde for oss når vi skal ta opp og løse vanskelige rettsspørsmål i
                  norsk rett. Problemstillingene, grunnbegrepene og hovedargumentene er ofte de samme
                  i de fleste industrialiserte og postindustrialiserte land.

            Når et rettsforhold har tilknytning til to eller flere nasjonale rettssystemer, oppstår
                  det spørsmål om hvilket lands regler som skal anvendes. Hvilke domstoler er kompetente
                  til å dømme i saken, og hvordan bestemmes lovvalget – valget mellom regler som tilhører
                  forskjellige rettssystemer. Slike spørsmål behandles i den internasjonale privatretten; for å dekke offentligrettslige problemstillinger taler vi om interlegal rett. Innen velferdsretten oppstår slike spørsmål blant annet i forbindelse med barnebortføring.

         

      

      1.3	Statsforfatningsrett
      

      1.3.1	Innledning
      

      
         
            Formelt sett er vårt land et kongerike, og statsformen er et konstitusjonelt demokrati. Gjennom Grunnloven av 1814 ble Norge en rettsstat. I dag er det imidlertid mer betegnende å si at rettsstaten har utviklet seg til
                  også å bli en velferdsstat. I Velferdsrett I, punkt 1.1.5 har vi beskrevet viktige trekk som karakteriserer en velferdsstat. To tredjedeler
                  av statens utgifter går til trygdeytelser, helsetjenester og andre velferdsordninger,
                  og nesten alle samfunnets borgere er i kortere eller lengre tid av sitt liv avhengige
                  av ytelser fra velferdsordninger.

            Dertil er kommunene, og til dels fylkeskommunene, blitt tillagt ansvaret for meget
                  viktige og kostnadskrevende velferdsordninger. Forvaltningen av lovene om barneverntjenester
                  og kommunale helse- og omsorgstjenester er i hovedsak et kommunalt ansvar. I tillegg
                  til velferdsstaten har vi fått velferdskommuner.

            Stortingets og regjeringens viktigste oppgaver er å forberede og vedta lover og de
                  årlige statsbudsjettene. Siden velferdsordningene i stor utstrekning er lovfestet
                  og meget kostnadskrevende, vil Stortingets og regjeringens virksomhet på dette området
                  være av avgjørende betydning for befolkningens velferd.

            Grunnloven inneholder både regler om de høyeste statsorganenes virksomhet og regler
                  som setter rettslige skranker for deres virksomhet. Dermed blir individene beskyttet
                  overfor statsmaktenes egen virksomhet. Viktige bestemmelser er her Grunnloven § 100 som verner om trykke- og ytringsfriheten, § 97 som setter forbud mot å gi tilbakevirkende lover, og § 105 som verner om den private eiendomsretten og andre velervervede rettigheter.

            Etter Grunnloven § 110 første ledd plikter statlige myndigheter å legge forholdene til rette slik at
                  arbeidsdyktige mennesker kan skaffe seg utkomme ved eget arbeid. Dette er den eneste
                  rent velferdsrettslige grunnlovsbestemmelsen, men det dreier seg bare om en programerklæring.
                  Staten har ingen rettslig plikt til å skaffe en arbeidsløs person arbeid, og vedkommende
                  har ingen juridisk rett til å få arbeid. Grunnloven § 110 første ledd er omtalt i
                  Velferdsrett I, punkt 3.3.1.

            Grunnloven er lex superior: Det innebærer at hvis en lovbestemmelse er i strid med Grunnloven, vil
                  domstolene ikke anvende denne lovbestemmelsen. Grunnloven går derfor foran annen lovgivning.
                  Det er imidlertid ofte usikkert hvor langt vernet i Grunnloven rekker.

            Et utvalg som ble nedsatt av Stortinget, har utarbeidet forslag om inkorporering av
                  menneskerettigheter i Grunnloven, se Dokument 16 for 2011–2012. Tanken er at dette
                  forslaget skal behandles i Stortinget i forbindelse med Grunnlovens jubileum i 2014.
                  Det kan føre til en styrking av grunnlovsvernet for velferdsrettighetene. Flere av
                  de foreslåtte bestemmelsene tar sikte på å beskytte sosiale og økonomiske rettigheter.

         

      

      1.3.2	Trykke- og ytringsfriheten

      
         
            Grunnloven § 100 fastslår at det skal være trykke- og ytringsfrihet. Dette er et viktig fundament for en fri meningsutveksling i et demokratisk
                  samfunn. Her skal nevnes to unntak fra Grunnloven § 100 som er av betydning ved administreringen
                  av velferdsordningene.

            Det første unntaket knytter seg til taushetsplikten, se kapittel 4 i denne boka. Pasienter, klienter og andre brukere av velferdstjenester har krav
                  på konfidensialitet når det gjelder personlige opplysninger. Velferdsstatens tjenere
                  kan ikke bruke slike opplysninger i diskusjoner med andre eller ved deltakelse i samfunnsdebatten.

            Det andre unntaket fra trykke- og ytringsfriheten knytter seg til arbeidstakernes
                  lojalitets- og lydighetsplikt overfor arbeidsgiveren. En arbeidstaker som er misfornøyd
                  med sin arbeidssituasjon eller er kritisk overfor praksis og andre forhold på arbeidsplassen,
                  bør i første omgang ta dette opp med overordnede (tjenestevei). Dersom dette ikke
                  nytter, kan han eller hun gå ut i pressen eller andre steder med sin kritikk. Det
                  er ikke lett å trekke grensen mellom en tjenestemanns lojalitetsplikt på den ene siden,
                  og hans eller hennes ytringsfrihet på den andre siden. Her skal vi bare nevne at det
                  kan være av betydning om kritikken er framsatt på en saklig og nøktern måte, eller
                  om skjellsord og uthengning av enkeltpersoner er benyttet i debatten.

            I arbeidsmiljøloven §§ 2-4 og 2-5 er det gitt regler om varsling av kritikkverdige forhold og om vern mot at arbeidsgiveren
                  gjengjelder den som har varslet. Disse spørsmålene er nærmere behandlet i punkt 10.5.6 i denne boka.

         

      

      1.3.3	Grunnloven §§ 97 og 105

      
         
            I økonomiske nedgangstider og/eller i tider hvor utgiftene til velferdstiltak øker
                  sterkt, kan det være aktuelt for lovgiveren å skjære ned på ytelser. Kan dette gjøres
                  overfor dem som har opptjent trygderettigheter og/eller andre velferdsytelser? Eller vil dette kunne være i strid
                  med Grunnloven § 97, som setter forbud mot å gi lover tilbakevirkende kraft? Videre kan det spørres om nye og innskrenkende lovbestemmelser
                  kan gjøres gjeldende overfor dem som allerede er blitt trygdemottakere, pasienter,
                  klienter, skoleelever og studenter.

            Det foreligger to viktige plenumsdommer fra Høyesterett hvor slike spørsmål ble satt på spissen. Dommene er
                  omtalt i Velferdsrett I, punkt 2.2.2, og de er kritisk kommentert av Kjønstad 1997. Her skal bare noen hovedpunkter nevnes:

            Borthen-dommen (Rt. 1996 s. 1415) gjaldt en mann som var innvilget alderspensjon med ektefelletillegg.
                  Et par år senere kom det en ny lovbestemmelse som fastsatte at ektefelletillegg skulle
                  behovsprøves, og det førte til at han (etter tre år) mistet hele ektefelletillegget.
                  Høyesterett kom til at trygderettigheter i prinsippet er vernet av Grunnloven, men
                  at det bare er «klart urimelig eller urettferdig» tilbakevirkning som er grunnlovsstridig.
                  Tap av et ektefelletillegg på et halvt grunnbeløp var ikke klart urimelig eller klart
                  urettferdig.

            Thunheim-dommen (Rt. 1996 s. 1440) gjaldt en mann som var innvilget uførepensjon med en betydelig
                  tilleggspensjon. Et par år senere ble det innført nye regler om opptjening av framtidige
                  pensjonspoeng og derved om fastsetting av sluttpoengtallet. Det førte til at hans
                  tilleggspensjon ble redusert med ca. 2500 kroner årlig. Høyesterett kom til at dette
                  ikke var en klart urimelig tilbakevirkning. Det ble også uttalt i dommen at det ikke
                  ville vært grunnlovsstridig selv om tapet hadde vært betraktelig større.

            I Thunheim-dommen var det også spørsmål om Grunnloven § 105 var overtrådt. Etter denne bestemmelsen har de som blir fratatt sin eiendom,
                  rett til full erstatning. Kan man se på de pensjonspoengene som tjenes opp og som
                  blir meddelt på skatteseddelen hvert år, som et slags innskudd i folketrygdbanken?
                  Har vi et rettskrav på å få noe igjen for dette «innskuddet» på et senere tidspunkt?
                  Høyesterett gikk ikke nærmere inn på forholdet til Grunnloven § 105, idet det ble
                  uttalt at bestemmelsen i dette tilfellet ikke kunne gi noe vern i tillegg til det
                  vernet som følger av § 97.

            Et viktig spørsmål er om et vedtak hvor en person har fått innvilget en velferdsytelse, er vernet av Grunnloven. Det har vært antatt i den juridiske teori
                  at slikt vern neppe foreligger (Kjønstad 1994a s. 54). I de to plenumsdommene fra
                  Høyesterett ser det ut til at grunnpensjonen, forsørgertilleggene og andre grunnytelser
                  fra folketrygden kan være minst like godt (eller dårlig) vernet som tilleggspensjonen.
                  De sosialt pregede rettighetene gis også et visst vern av EMK og EMD (Kjønstad 2008b).
                  Pasienter, klienter og andre brukere som mister sine grunnleggende ytelser eller får
                  dem vesentlig redusert som følge av endringer i velferdslovgivningen, kan i prinsippet
                  anses som rammet av forbudet mot tilbakevirkning. Standarden som ble satt i Borthen-dommen
                  om at tilbakevirkningen må være klart urimelig eller klart urettferdig, stiller imidlertid
                  et strengt krav.

         

      

      1.4	Forvaltningsrett
      

      1.4.1	Alminnelig og spesiell forvaltningsrett

      
         
            Alminnelig forvaltningsrett – som de fleste bare kaller «forvaltningsrett» – omfatter regler som gjelder for alle eller for de fleste forvaltningsorganer.
                  I sentrum står forvaltningsloven, offentlighetsloven, sivilombudsmannsloven og de
                  ulovfestede prinsippene om forsvarlig saksbehandling og myndighetsmisbruk.

            I denne boka behandles forvaltningslovens regler om saksbehandling, klage og taushetsplikt i kapittel 2, 3 og 4. Oppmerksomheten rettes mot spørsmål som er av betydning ved behandling av saker
                  etter barnevernloven, loven om kommunale helse- og omsorgstjenester og annen velferdslovgivning.
                  Forvaltningslovens bestemmelser må da suppleres med særlige saksbehandlingsregler
                  som er nedfelt i disse lovene.

            Den ulovfestede læren om myndighetsmisbruk er også viktig ved behandlingen av saker og overprøving av vedtak etter barnevernloven
                  og loven om kommunale helse- og omsorgstjenester og annen velferdslovgivning. Denne
                  læren begrenser skjønnsutøvelsen, slik at barnevernpedagoger, sosialarbeidere, NAV-ansatte
                  og andre som administrerer velferdsordninger, ikke kan legge vekt på usaklige hensyn,
                  treffe vedtak som er i strid med likhetsprinsippet, treffe en helt vilkårlig (slumpmessig)
                  avgjørelse, eller komme til et resultat som er åpenbart urimelig.

            Som spesiell forvaltningsrett regnes rettsregler som knytter seg til de enkelte offentlige sektorene. Det er skatterett,
                  trygderett, helserett, barnevernrett, skolerett, utlendingsrett, politirett, fangerett,
                  miljørett, bygningsrett m.m.

            Velferdsrett er en rettsdisiplin som i hovedsak kan betegnes som spesiell forvaltningsrett. Dette
                  uttrykket kan lede tankene mot at faget har en beskjeden plass i vårt rettssystem
                  og er av mindre viktighet i samfunnet, men det er på ingen måte riktig. Den inndelingen
                  av rettssystemet som vi her har presentert, ble fastlagt lenge før den moderne velferdsstaten
                  og vår tids velferdskommuner utviklet seg. Dessuten er inndelingen ikke foretatt ut
                  fra reglenes betydning for folks dagligliv, eller ut fra velferdsrettens store betydning
                  for pengestrømmene i samfunnet.

         

      

      1.4.2	Statlig og kommunal forvaltning

      
         
            De viktigste statlige forvaltningsorganene er Regjeringen, departementene, de statlige
                  direktoratene, fylkesmennene, fylkesnemndene for barnevern og sosiale saker m.m. De
                  statlige myndighetene har ansvaret for landets finanser, rikets forsvar, utenrikstjenester,
                  rettsvesen, politi, påtalemyndighet, folketrygden m.m.

            I de senere årene har statlige organer i økende utstrekning blitt tillagt ansvaret
                  for velferdsordninger. Det gjelder den statlige overtakelsen av sykehusene og den
                  øvrige spesialisthelsetjenesten, de spesialiserte tjenestene overfor rusmiddelavhengige
                  og institusjonsdriften etter barnevernloven. Den store fusjonen av det tidligere Arbeidsdirektoratet
                  og det tidligere Rikstrygdeverket til ett Arbeids- og velferdsdirektorat har lagt grunnlaget for en sterk og samlet statlig
                  styring av store deler av velferdsområdet.

            Regionalt og lokalt ligger administreringen av velferdsordningene hos en rekke statlige,
                  fylkeskommunale og kommunale etater og organer. De statlige helseforetakene har ansvaret
                  for spesialisthelsetjenesten. Arbeids- og velferdsetaten (NAV) har ansvaret for arbeidsmarkedstiltakene og folketrygden.
                  Fylkeskommunene har ansvaret for den videregående opplæringen og den offentlige tannhelsetjenesten,
                  mens kommunene har ansvaret for opplæringen i grunnskolen, barneverntjenesten, allmennhelsetjenesten,
                  eldreomsorgen og andre omsorgstjenester.

            På kommunenivå er det etablert felles lokale kontorer for den statlige Arbeids- og
                  velferdsetaten og den kommunale sosialtjenesten. Den lokale arbeids- og velferdsforvaltningen har ansvaret for arbeidsmarkedstiltakene,
                  pensjons- trygdeordningene og økonomisk stønad til livsopphold til dem som faller
                  utenfor folketrygden. Den enkelte kommune kan avtale med Arbeids- og velferdsetaten
                  at også barneverntjenester og andre kommunale tjenester skal administreres av NAV
                  lokalt, se lov om arbeids- og velferdsforvaltningen av 16. juni 2006 nr. 20 (NAV-loven)
                  § 13.

         

      

      1.5	Strafferett
      

      1.5.1	Innledning

      
         
            Strafferetten omfatter reglene om hvilke handlinger som samfunnet forbyr, og reglene
                  om straffens størrelse ved lovbrudd. Straff er et tilsiktet onde som staten påfører lovovertrederen for at det skal føles som et onde. Straffen skal
                  avskrekke den enkelte lovovertreder mot å foreta nye lovbrudd (individualprevensjon),
                  og den skal avskrekke andre fra å begå lovbrudd (allmennprevensjon). Det er intet
                  land eller samfunn som har greid seg uten straff.

            Den någjeldende alminnelige straffelov er av 22. mai 1902 nr. 10 (straffeloven som
                  forkortes strl.). Denne loven består av over 400 paragrafer og inneholder de viktigste
                  straffebudene. Det er vedtatt en ny straffelov, se lov om straff av 20. mai 2005 nr. 28,
                  men det er ennå (mai 2012) ikke avgjort når den vil bli satt i kraft.

            Ved siden av de straffebudene som står i den alminnelige straffeloven, inneholder
                  en rekke andre lover straffebud som gjelder på de enkelte rettsområdene. Det gjelder
                  for eksempel utlendingsloven, legemiddelloven, veitrafikkloven og forurensningsloven.

            Men det er ikke slik at det er straffbart å overtre enhver bestemmelse i norsk lovgivning.
                  For eksempel kan man ved brudd på regler om tilbakebetaling av gjeld ikke settes i
                  «gjeldsfengsel». Tvert imot er det slik at «gjeldsofre» kan få bistand fra kommunen til å få redusert gjeld og/eller få utsettelse
                  med betalingen, se lov av 17. juli 1992 nr. 99 om frivillig og tvungen gjeldsordning
                  for privatpersoner.

            Straffelovgivningen gjelder i alle mellommenneskelige forhold, og den gjelder selvsagt
                  også i forholdet mellom velferdsordningenes brukere og velferdsstatens tjenere. En
                  klient kan for eksempel øve vold mot en sosialarbeider, og en barnevernspedagog kan
                  for eksempel seksuelt misbruke et barn i en institusjon. I slike tilfeller vil det
                  kunne bli aktuelt med straffeforfølgning.

         

      

      1.5.2	Vilkår for å kunne straffe
      

      
         
            Fire straffbarhetsvilkår må være oppfylt for at en person skal kunne straffes:

            For det første må det på gjerningstidspunktet være foretatt en handling som rammes
                  av et straffebud. Etter Grunnloven § 96 kan ingen straffedømmes uten at det foreligger lovhjemmel, og Grunnloven § 97 setter forbud mot tilbakevirkende lover. I punkt 1.5.3 skal vi nevne noen viktige straffebud.

            Overtredelse av bestemmelser i velferdslovgivningen er som hovedregel ikke belagt
                  med straff. Men i bvl. § 6-7 og hol. § 12-1 er det bestemt at overtredelse av reglene om taushetsplikt kan straffes etter
                  strl. § 121. Det innebærer at det kan anvendes bøter eller fengsel inntil seks måneder.
                  Helsepersonelloven inneholder regler om administrative reaksjoner (advarsel, suspensjon,
                  tap av autorisasjon m.m.) og om straff for brudd på lovens pliktregler.

            Det er ikke bare den personen som selv utfører en straffbar handling, som kan straffes.
                  Medvirkning til å begå straffbare handlinger kan også være belagt med straff. Også
                  forsøk på lovbrudd kan være straffbart.

            For det andre kreves det at gjerningspersonen har utvist skyld. Vanligvis kreves det at vedkommende må ha foretatt en forsettlig lovovertredelse, se strl. § 40 første ledd. Det innebærer at personen må ha vært klar over at den handlingen
                  og følgen som er beskrevet i straffebudet, med overveiende sannsynlighet ville inntre.
                  Det kreves normalt ikke hensikt med hensyn til skadefølgen, men dette kreves ved vinningsforbrytelser.
                  Etter mange straffebud straffes også uaktsomme handlinger; et nærliggende eksempel
                  er at personer kan dømmes for uaktsomt drap ved uforsvarlig bilkjøring som fører til
                  en dødsulykke. Uaktsomhet er som regel en tilstrekkelig skyldform for brudd på straffebud
                  utenfor straffelovens område, for eksempel etter veitrafikkloven og legemiddelloven.

            For det tredje må vedkommende være tilregnelig i strafferettslig forstand. Den som er «psykotisk» eller «bevisstløs» på gjerningstidspunktet,
                  kan ikke straffes, se strl. § 44. Det samme gjelder en person som er «psykisk utviklingshemmet i høy grad». Slike
                  tilstander har også betydning for den enkeltes samtykkeevne, se kapittel 7 i denne boka.

            Videre har vi en «kriminell lavalder» som medfører at barn og ungdom ikke kan straffes for handlinger
                  som er foretatt før fylte 15 år, se strl. § 46. De som er under denne alderen, betraktes altså som strafferettslig utilregnelige
                  uansett om de fullt ut har overskuet konsekvensene av sine handlinger. Barn under
                  15 år kan få reaksjoner fra barnevernet, se for eksempel bvl §§ 4-24 til 4-26, som er omtalt i Velferdsrett I, punkt 10.7.3.

            For det fjerde må det ikke foreligge noen straffrihetsgrunner. Praktisk viktige er bestemmelsene om nødrett i strl. § 47 og om nødverge i strl. § 48. Samtykke fra den som ellers ville vært krenket av handlingen, fører vanligvis
                  også til straffrihet. Handlingen kan videre være berettiget som utøvelse av offentlig
                  myndighet, for eksempel i samband med politiets oppgaver for å holde ro og orden og
                  pågripe mistenkte. Også selvtekt kan i enkelte tilfeller føre til straffrihet, dersom
                  handlingen etter en helhetsvurdering finnes rettmessig.

         

      

      1.5.3	Vernet av integritet
      

      
         
            Begrepet integritet er viktig både i strafferetten og velferdsretten. Hva som ligger i dette begrepet,
                  og hvordan dette vernet er nedfelt i ulike menneskerettighetsdokumenter, framgår av
                  Velferdsrett I, punkt 10.5 og Velferdsrett II, punkt 7.2.1, 8.4.1 og 8.4.2.

            De mest aktuelle bestemmelsene i straffeloven som verner om integriteten, retter seg
                  mot den som begår legemsfornærmelser, legemsbeskadigelser og drap (strl. §§ 228, 229 og 233), utøver rettsstridig tvang og ulovlig frihetsberøvelse (strl. §§ 222 og 226) eller krenker en annens seksuelle integritet. 

            I behandlings- og omsorgsrelasjoner kan ansatte begå fysiske og psykiske overgrep
                  mot pasienter, klienter og andre brukere av velferdstjenester, og slike overgrep vil
                  lett kunne rammes av straffeloven. Men bestemmelsene om samtykke, nødrett eller nødverge
                  kan føre til at en ellers straffbar handling blir rettmessig.

            Den seksuelle integritet er beskyttet gjennom flere straffebud i strl. kap. 19. Et særlig vern er gitt mindreårige (den seksuelle «lavalder» er 16 år) og personer
                  med ulike former for funksjonshemminger, personer som er under omsorg eller som ellers
                  står i et avhengighetsforhold, for eksempel til en sosialarbeider (Syse 1995 s. 521–579).

            Straffelovgivningen er i stor utstrekning en avspeiling av alminnelige verdioppfatninger
                  i samfunnet til enhver tid. Tidligere var det tillatt å slå barn og kjøpe seksuelle
                  tjenester, mens det var straffbart med ekteskapelig utroskap og homofil praksis. Nå
                  er den strafferettslige situasjonen i disse fire tilfellene blitt endret til det motsatte:
                  Barnemishandling og sekskjøp er kriminalisert, mens utroskap og homofili er avkriminalisert.

         

      

      1.5.4	Straffereaksjoner, påtalemyndigheten og politi

      
         
            Straff er en meget alvorlig reaksjon. Derfor stilles det i strafferetten meget strenge
                  krav til bevisets styrke for at en person skal kunne dømmes. All rimelig tvil skal
                  komme tiltalte til gode. Man sier gjerne at det er bedre at ni skyldige går fri enn
                  at en uskyldig straffes. En person skal oppfattes som uskyldig til straffedom er avsagt
                  (uskyldspresumsjonen), jf. EMK art. 6 nr. 2.

            De ordinære straffereaksjonene er fengsel, bøter og samfunnstjeneste. De øvrige straffereaksjonene
                  er betinget fengselsstraff, betinget bøtestraff, forvaring og rettighetstap.

            Det er politiet som etterforsker straffbare forhold. Politiet kan også yte bistand
                  til forvaltningsorganer, men hvis det skal brukes tvang mot enkeltindivider er lovhjemmel
                  nødvendig. Etter bvl. § 6-8 kan barnevernadministrasjonens leder kreve bistand fra politiet for å gjennomføre
                  undersøkelser og fullbyrde vedtak om omsorgsovertakelse og liknende. Etter utlendingsloven
                  har politiet flere viktige oppgaver, se punkt 9.1.4 i denne boka.

            For at noen skal kunne straffedømmes, må saksforholdet først vurderes av påtalemyndigheten
                  som ledes av Riksadvokaten. De øvrige organene for påtalemyndigheten er regionale statsadvokatembeter, samt politimestrene og de øvrige
                  påtalekompetente politijurister på lokalplanet. Som den store hovedregelen er det
                  påtalemyndigheten som bringer straffesaker inn for domstolene. Bare i begrenset utstrekning
                  reiser privatpersoner slike saker.

            Dersom det dreier seg om mindre lovovertredelser, kan påtalemyndigheten utferdige
                  forelegg om bøter. Dersom lovovertrederen vedtar forelegget, blir det ikke nødvendig
                  med straffesak for domstolene.

            Dersom lovbruddet vurderes som mindre alvorlig, kan påtalemyndigheten gi påtaleunnlatelse. Påtalemyndigheten har i slike tilfeller funnet at lovovertrederen
                  er skyldig, men det reises ikke straffesak eller gis ikke noen annen straffereaksjon.

            Påtalemyndigheten trenger ikke å reise sak selv om den finner at den mistenkte mest
                  sannsynlig har begått en straffbar handling. Saker kan henlegges av ulike grunner,
                  for eksempel på grunn av bevisets stilling.

         

      

      1.6	Prosessrett

      1.6.1	Innledning

      
         
            Domstolene er den viktigste rettssikkerhetsgarantisten i samfunnet. Det er ikke tilstrekkelig for borgerne å ha rett, men det er avgjørende at man får rett. Saksbehandlingsreglene ved domstolene tar sikte på å skape trygghet for at
                  retten skal komme til riktige resultater.

            Domstolenes oppgave er å avgjøre straffesaker og å ta stilling til sivile tvister
                  som forelegges dem. Domstolene kan ikke ta opp saksforhold av eget tiltak; påtalemyndigheten
                  må reise sak, eller den enkelte må selv ta et initiativ. Den store hovedregelen er
                  at strafferetten håndheves ved statens hjelp og i dens organer.

            Et hovedprinsipp i vår rettsorden er at domstolene skal være uavhengige i forhold til de øvrige statsmyndighetene, dvs. Stortinget og Regjeringen. Utgangspunktet
                  er videre at rettsforhandlingene skal være offentlige, og at de skal være muntlige. Viktig er også prinsippet om bevisumiddelbarhet, dvs. at bevisene skal føres umiddelbart for domstolen.

            Det er to hovedformer for prosessordninger i norsk rett:

            Straffesaker behandles etter lov av 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmåten i straffesaker (strprl.). Den offentlige påtalemyndigheten og tiltalte er parter i saken,
                  men offeret har også visse rettigheter i prosessen og kan ha rett til at en bistandsadvokat
                  ivaretar hans eller hennes interesser.

            Sivile rettstvister behandles etter lov av 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile tvister
                  (tvl.). Familierettslige, arverettslige, avtalerettslige og andre privatrettslige
                  tvister behandles etter denne loven. Saker hvor domstolene prøver gyldigheten av vedtak
                  som er truffet av forvaltningsorganer, behandles også etter tvisteloven.

         

      

      1.6.2	Skillet mellom fastsettelsessøksmål og fullbyrdelsessøksmål
      

      
         
            Vi har to hovedformer for sivile søksmål: Fastsettelsessøksmål og fullbyrdelsessøksmål
                  (Skoghøy 2008 s. 42–43).

            Når en person ønsker å få fastslått at han eller hun har en rettighet, eller at myndighetene
                  har fattet et ugyldig forvaltningsvedtak, kan det kreves en fastsettelsesdom. For å anlegge et slikt søksmål må saksøkeren ha «et reelt behov» for å få et rettskrav
                  avgjort, se tvl. § 1-3. Dette ble tidligere kalt «rettslig interesse» av søksmålet. Dersom det ikke
                  foreligger «et reelt behov», skal saken avvises. Kravet om «et reelt behov» ligger
                  også til grunn for forvaltningsloven § 28, som fastslår at en person enten må være part eller ha rettslig klageinteresse
                  for å kunne påklage et enkeltvedtak, se punkt 3.2.2.

            Fusa-dommen (Rt. 1990 s. 874) gjaldt et fastsettelsessøksmål, se Velferdsrett I, punkt 4.3.1 og 5.3. Her var det spørsmål om en sterk funksjonshemmet kvinne hadde rett til helse- og
                  omsorgstjenester, og for Høyesterett var det bare ett tvistespørsmål: Hadde Fusa kommune
                  noen år tidligere fattet et ugyldig vedtak da kommunen reduserte hjelpetiltakene til
                  denne kvinnen? Siden hun var avgått ved døden før Høyesterett behandlet saken, ble
                  også spørsmålet om rettslig interesse viktig.

            Som regel krever saksøkeren en fullbyrdelsesdom, idet vedkommende ikke bare ønsker å få konstatert at han eller hun har rett, men
                  også ønsker dom for å få tilkjent det vedkommende mener å ha krav på. Dette var for
                  eksempel tilfellet i Tolga-dommen (Rt. 1997 s. 877). En kommune hadde avslått krav om omsorgslønn, og fylkeslegen hadde
                  omgjort kommunens vedtak. Kommunen utbetalte likevel ikke slik lønn, men Høyesterett
                  kom til at den skulle betale omsorgslønn.

            Dersom den som taper en fullbyrdelsessak, ikke oppfyller den forpliktelsen som han
                  eller hun er pålagt i dommen, kan den som har vunnet saken kreve tvangsfullbyrdelse,
                  se lov av 26. juni 1992 nr. 86 om tvangsfullbyrdelse. Dette betyr at kravet kan inndrives
                  med namsmyndighetenes hjelp; eiendeler går eventuelt til tvangssalg for å dekke gjeldskravet.
                  Dette viser at det står makt bak domsavgjørelser.

         

      

      1.6.3	Domstolenes kontroll med forvaltningsvedtak
      

      
         
            Saker om gyldigheten av forvaltningens vedtak behandles etter de ordinære reglene
                  i tvisteloven. Prosessuelt skjer forhandlingene som når et søksmål reises mellom to
                  private parter. Den som taper saken, må som regel betale saksomkostninger for både
                  seg selv og motparten.

            Retten tar stilling til om forvaltningen har lagt en riktig lovforståelse til grunn
                  for vedtaket, om forvaltningen har bygd på riktig faktum, og om det foreligger saksbehandlingsfeil,
                  se kapittel 2 i denne boka. Disse vurderingene vil stort sett falle sammen med klageinstansens
                  vurderinger når et påklaget forvaltningsvedtak blir overprøvd, se kapittel 3 i denne boka.

            Som utgangspunkt kan domstolene ikke prøve forvaltningens skjønnsutøvelse. Etter den ulovfestede læren om myndighetsmisbruk kan overprøving imidlertid finne sted når det er tatt utenforliggende hensyn, når
                  det foreligger usaklig forskjellsbehandling, når skjønnet er åpenbart urimelig, eller
                  når skjønnet er basert på vilkårlighet. I velferdsretten gjelder også et prinsipp
                  om at den som har rettskrav på en ytelse, har rett på at ytelsen skal holde en viss
                  minstestandard, se Velferdsrett I, punkt 4.4.6, 5.2.7 og 5.4.7.

            Når domstolene prøver forvaltningsvedtak, vil konklusjonen som regel bli at vedtaket
                  er gyldig eller ugyldig. Domstolene vil vanligvis ikke treffe ny realitetsavgjørelse;
                  de tar ikke stilling til hvor mye hjelp den enkelte skal ha. Viktig er her Høyesteretts
                  dom i Rt. 2001 s. 995 som gjaldt spørsmålet om å fastsette ny uføregrad etter folketrygdloven
                  kap. 12, se Velferdsrett I, punkt 4.8.4 og 5.9.3.

         

      

      1.6.4	Særlig om behandling av tvangssaker
      

      
         
            I velferdslovgivningen er det en rekke bestemmelser som gir myndighetene adgang til
                  bruk av tvang overfor borgerne, se Velferdsrett I, kapittel 10 og Velferdsrett II, punkt 7.5 og 7.6. Vedtak etter denne lovgivningen kan bringes inn for de alminnelige domstolene etter
                  de særlige prosessbestemmelsene i tvl. kap. 36. Disse bestemmelser må suppleres med bestemmelsene i bvl. kap. 7. Etter Den europeiske menneskerettighetskonvensjon (EMK) art. 6 nr. 1 skal borgere som får et tvangsvedtak mot seg, sikres en upartisk domstolsbehandling
                  for å få vurdert inngrepets lovlighet og rimelighet.

            Fylkesnemndas tvangsvedtak etter bvl. kap. 4 og hol. kap. 9 og 10 kan bringes inn for domstolene etter tvl. kap. 36. Det samme gjelder kontrollkommisjonens vedtak etter lov om psykisk helsevern. De
                  særlige prosessreglene etter tvl. kap. 36 er nærmere behandlet i Velferdsrett I, punkt 10.9. Her skal noen hovedpunkter nevnes:

            I saker som behandles etter tvl. kap. 36, er domstolene pålagt ansvar for sakens opplysning, og de er ikke bundet av partenes
                  anførsler og påstander. Forvaltningens skjønnsutøvelse kan prøves fullt ut. Sakene
                  skal påskyndes og gis prioritet i domstolssystemet, og søksmålet vil være kostnadsfritt
                  for den private parten selv om saken tapes. Han eller hun har også krav på advokathjelp
                  på det offentliges bekostning etter særlige regler i loven om fri rettshjelp.

            Det er et grunnprinsipp i prosesslovgivningen at domstolenes forhandlinger skal være
                  åpne for alle og foregå i offentlighet. Dette prinsippet fravikes i saker som går
                  etter tvl. kap. 36. Bakgrunnen er at det nesten alltid er svært personlig informasjon som framlegges
                  for retten når det er spørsmål om omsorgsovertakelse, tvangsinnleggelse m.m. Dommene
                  blir imidlertid offentlige, men de blir anonymisert av hensyn til de involverte personene.

         

      

      1.7	Personrett
      

      
         
            I personretten behandles spørsmål om personlige egenskaper som har rettslig betydning.
                  Særlig viktige er problemer knyttet til det å ha evne til å stifte rettigheter og
                  til å kunne pålegges ansvar. I kapittel 7 i denne boka behandler vi spørsmålet om andre kan treffe beslutninger på vegne av
                  barn, psykisk utviklingshemmede, senil demente og andre uten samtykkekompetanse. 

            I personlige spørsmål – dvs. spørsmål knyttet blant annet til valg av utdanning, medlemskap
                  i foreninger, valg av helse- og omsorgstjenester mv. – er barn og ungdoms rett til
                  med- og selvbestemmelsesrett i hovedsak regulert i barneloven (bl.). Disse bestemmelsene
                  blir behandlet i kapittel 6 i denne boka. Her behandles også frivillige tiltak etter bvl. § 4-4, hvor det som hovedregel kreves samtykke fra foreldrene. Barnevernlovens bestemmelser
                  om tvangstiltak er omtalt i Velferdsrett I, punkt 10.7.

            I økonomiske spørsmål går det et viktig skille mellom myndige og umyndige personer. Myndighetsalderen i Norge er 18 år; personer under 18 år er mindreårige
                  og dermed umyndige. Personer over 18 år kan umyndiggjøres, men det er sjelden at det
                  skjer.

            Umyndige personer kan bare i begrenset utstrekning disponere over sine formuesgoder
                  og inngå privatrettslige avtaler. Umyndige personer skal ha verge som disponerer på
                  deres vegne i forhold av økonomisk karakter. For mindreårige er foreldrene automatisk
                  verger. For personer som blir umyndiggjorte, skal det oppnevnes verger.

            Det er åpnet for at umyndige – i en begrenset utstrekning – kan foreta selvstendige
                  disposisjoner. En mindreårig over 15 år kan for eksempel si opp en arbeidsavtale og
                  ta liknende tjeneste eller annet arbeid, se vergemålsloven av 1927 § 32. Og en mindreårig disponerer selv over midler som han eller hun har tjent ved
                  egen virksomhet etter fylte 15 år, eller som vergen eller noen annen har latt ham
                  eller henne få til egen rådighet, se vergemålsloven § 33.

            Det er gitt en ny vergemålslov av 26. mars 2010 nr. 9, men den vil ikke tre i kraft
                  før 1. juli 2013. Den nye loven er behandlet i punkt 7.4.3.

         

      

      1.8	Familierett
      

      
         
            Familieretten regulerer to hovedtyper av rettsspørsmål: For det første er det forholdet
                  mellom ektefeller og mellom samboere. For det andre er det forholdet mellom foreldre
                  og barn. Familieretten behandles i kapittel 5 i denne boka.

            I velferdsrettslig perspektiv er barnelovens bestemmelser om forsørging av og omsorg
                  for barn viktige. Dersom foreldrene ikke oppfyller sine omsorgsforpliktelser eller
                  mishandler sine barn, kan det bli spørsmål om frivillige eller tvungne tiltak etter
                  barnevernloven, se kapittel 6 i denne boka og Velferdsrett I, punkt 10.7.

            Det er også viktige forbindelseslinjer mellom familieretten og trygderetten. Foreldre
                  får foreldrepenger etter ftrl. kap. 14 for å kunne ta seg av barna det første året etter fødselen/adopsjonen. Når barn er
                  syke, kan det ytes omsorgspenger etter ftrl. kap. 9. De som har aleneomsorg for barn, kan få overgangsstønad, utdanningsstønad og/eller
                  stønad til barnetilsyn etter ftrl. kap. 15. Se Velferdsrett I, kapittel 7.

         

      

      1.9	Arverett
      

      1.9.1	Innledning

      
         
            Arveretten er nært knyttet til familieretten, idet formuesgoder vanligvis arves av
                  ektefelle, barn og andre slektninger. Det er to grunnlag for arv: slektsarv som er bestemt av lovgiveren, og testamentsarv som er bestemt av arvelateren.

            Arveloven av 1972 inneholder bestemmelser om rettigheter for etterlatte ektefelle,
                  barn og andre slektninger, og for den friheten arvelateren har til selv å bestemme
                  over sine etterlatenskaper. Gjennomføringen av arveoppgjøret reguleres av skifteloven
                  av 1930.

            De fleste arverettslige fordelingsproblemer etter et dødsfall vil normalt bli løst
                  av familien selv eller bli overlatt til advokater. Det er derfor ikke så ofte at velferdsstatens
                  tjenere bringes inn i stridigheter rundt et arvefall.

            I helsepersonelloven er det tatt inn et forbud mot å motta utilbørlige gaver fra pasienter,
                  se § 9. Denne bestemmelsen gjelder ikke bare for helsearbeidere, men også for andre som
                  yter kommunale helse- og omsorgstjenester, se punkt 1.1.3. Det er ikke lovfestet tilsvarende forbud for dem som yter andre velferdstjenester,
                  men det finnes faglige og yrkesetiske prinsipper som lett vil bli brutt dersom de
                  mottar gaver over en viss størrelse fra pasienter, klienter og andre brukere av velferdstjenester.

         

      

      1.9.2	Slektsarv og annen lovbestemt arv (legalarv)
      

      
         
            Dersom avdøde ikke har opprettet testament, skal hans eller hennes formue fordeles
                  etter arvelovens regler. Dersom avdøde etterlater seg barn, arver hvert barn likt.
                  Dersom ett av barna er død, vil barnebarna tre inn i fars eller mors sted. Eksempel:
                  En mann har en datter og to sønner, hver av disse har to sønner, og datteren dør før
                  sin far. Da vil hans to sønner ta arv etter sin far med en tredjedel hver, og de to
                  dattersønnene vil ta arv etter sin morfar med en sjettedel hver.

            Det vil oppstå flere innfløkte arvefall etter at det har blitt vanlig at mange kvinner
                  og menn får barn i flere etterfølgende ekteskap og/eller samboerforhold. En hustru
                  og en mann kan ha særkullsbarn og felles barn. Det enkelte barnet får da bare arv
                  etter sin biologiske mor og far. Adoptivbarn stilles likt med ens biologiske barn.
                  Stebarn arver ikke stemor og stefar.

            Dersom arvelateren etterlater seg både ektefelle og livsarvinger (slektninger i rett nedstigende linje), skal ektefellen arve en fjerdedel. Dersom
                  arvelateren ikke etterlater seg livsarvinger, øker ektefellens arvelodd avhengig av hvor nære slektninger avdøde etterlater seg.
                  Dertil har gjenlevende uansett rett til en minstearv, som vanligvis utgjør fire ganger folketrygdens grunnbeløp, for tiden ca. 320 000
                  kroner. Meget viktig er også reglene om at etterlatte kan sitte i uskiftet bo med egne barn så lenge vedkommende ikke gifter seg igjen. Disse reglene virker reelt
                  sett på samme måte som en arverett.

         

      

      1.9.3	Testamentsarv
      

      
         
            Den enkelte har en betydelig frihet til å bestemme fordelingen av formuen ved å opprette
                  testament. Denne friheten er begrenset av ufravikelige regler om at livsarvinger har rett til en pliktdel på 2/3 av formuen. Hvert barn har imidlertid ikke rett til
                  mer enn en million kroner i pliktdelsarv.

            En person med livsarvinger kan derved bestemme over minst 1/3 av dødsboet. Men før
                  han eller hun dør, kan vedkommende disponere fritt over sin formue, blant annet ved
                  å gi gaver som oppfylles mens vedkommende er i live.

            Det er lovfestet bestemte formelle krav som må overholdes for at et testament skal
                  være gyldig. Dersom en pasient eller klient uttrykker ønske om å opprette testament,
                  bør den som ikke er jurist, avgrense sin rolle til å sikre at vedkommende får kvalifisert
                  juridisk hjelp.

            Et testament er et personlig dokument. Man kan derfor ikke opprette et testament ved bruk av fullmektig. Det stilles
                  krav om testators kompetanse; han eller hun må være myndig, og et testament kan ikke gyldig opprettes av en som
                  er «sinnsjuk eller i høg grad hemma i sjeleleg utvikling eller i høg grad sjeleleg
                  svekt», se arveloven § 62. Dersom sinnstilstanden ikke har påvirket testamentets innhold, kan testamentet
                  likevel være gyldig.

            Det stilles bestemte formkrav til et testament: Det kreves nesten alltid at det opprettes skriftlig. Videre kreves
                  det to vitner, som skal vite at det som nå undertegnes av arvelateren, er et testament.
                  Vitnene skal være til stede samtidig og skrive sine navn på testamentet.

            Et testament kan endres. Dersom det foreligger flere testamenter, skal det siste gyldige
                  testamentet legges til grunn. Testamentet blir ofte kalt avdødes «siste vilje».

            Arveloven § 61 setter forbud mot at det kan disponeres til fordel for et testamentsvitne eller
                  vedkommendes ektefelle, eller noen som er i slekt med testamentsvitnet i rett opp-
                  eller nedstigende linje. Likeledes kan utilbørlig påvirkning for å bli tilgodesett
                  i et testament føre til ugyldighet. Er testator for eksempel svak og ettergivende,
                  kan en som yter vedkommende hjelp og pleie og som er dominerende, vanskelig få medhold
                  i at en testasjon til fordel for vedkommende er gyldig. En kan derfor verken påvirke
                  testator til bestemte disposisjoner eller være vitne dersom en har tanker om at en
                  kanskje blir tilgodesett i testamentet.

            Etter dødsfall kan det bli spørsmål om testator var ved full sans og samling da testamentet
                  ble opprettet. Helsearbeidere, sosialarbeidere, hjemmehjelpere, pleiepersonale og
                  andre kan ha inngående kjennskap til vedkommendes mentale tilstand før dødsfallet.
                  I slike tilfeller kan det ofte gjøres unntak fra taushetsplikten, og det kan bli vitneplikt
                  overfor domstolene, se punkt 4.2.8 og 4.7 i denne boka.

         

      

      1.10	Formuerett
      

      1.10.1	Kontraktsrett
      

      
         
            Flere kontraktstyper er av betydning for den enkeltes levekår og trivsel. Arbeidsavtalen
                  gir beskjeftigelse og inntekter å leve av. Husleieavtalen og andre kontrakter knyttet
                  til bolig legger ofte beslag på store deler av de inntektene som den enkelte og husstanden
                  har. Kjøpskontrakter er av betydning for utgifter til mat, klær og andre forbruksartikler.

            Vår lovgivning inneholder viktige regler om forbrukervern og produktansvar. Disse
                  er av stor interesse fra et velferdsrettslig perspektiv.

            På flere områder foregår det en privatisering av velferdsretten, blant annet gjennom
                  konkurranseutsetting og utbygging av markedsorienterte modeller. Med en slik utvikling
                  vil kontraktsretten få større betydning. Det gjelder både kontrakter som offentlige
                  organer inngår med private tjenesteytere, og kontrakter som pasienter, klienter og
                  andre brukere inngår, for eksempel med personlige assistenter.

         

      

      1.10.2	Erstatningsrett
      

      
         
            Erstatningsretten regnes som en del av formueretten: En skadevolder som blir pålagt
                  å betale erstatning, må avgi en del av sin formue til skadelidte. Skadelidte skal
                  stilles i samme økonomiske situasjon som om skaden ikke hadde skjedd.

            Vilkårene for rett til erstatning er at det foreligger erstatningsgrunnlag, at skadelidte har blitt påført et økonomisk tap eller et betydelig og varig medisinsk men, og at det er årsakssammenheng mellom erstatningsgrunnlaget og tapet eller menet.

            Det viktigste grunnlaget for erstatningsplikt er at skadevolderen forsettlig eller
                  uaktsomt har forvoldt skaden. Dette kalles uaktsomhetsansvaret, skyldregelen eller culpanormen. Velferdsstatens tjenere kan for eksempel bli erstatningsansvarlig ved brudd på taushetsplikten,
                  ved ugyldige avslag på søknad om ytelser, ved skade på person eller ting i klientens
                  hjem, og ved mangelfullt tilsyn overfor barn som barnevernet har overtatt omsorgen
                  for. Det gjelder et strengt krav til aktsom og forsvarlig opptreden av den som utøver
                  profesjonell virksomhet.

            Det gjelder et såkalt objektivt arbeidsgiveransvar for arbeidstakernes uaktsomme opptreden. Dersom en ansatt i barnevernet eller helse-
                  og omsorgstjenesten har voldt skade ved uaktsomhet, vil normalt vedkommendes arbeidsgiver
                  (staten eller kommunen) bli erstatningsansvarlig, se skadeserstatningsloven § 2-1. Det gjelder selv om intet er å bebreide arbeidsgiveren.

            Den som har opptrådt forsvarlig, kan som hovedregel ikke bli erstatningsansvarlig.
                  Norsk rett inneholder imidlertid viktige regler om objektivt erstatningsansvar, dvs. ansvar uten uaktsomhet og skyld. Særlig viktig er bilansvaret, produktansvaret
                  og det ulovfestede objektive bedriftsansvaret. På helsesektoren gjelder det et objektivisert
                  ansvar etter lov om erstatning ved pasientskader av 15. juni 2001 nr. 53, se Syse,
                  Kjelland og Jørstad 2011.

            Barnevernklienter er blitt tilkjent erstatning både for manglende oppfølging av barneverntjenesten
                  og for overgrep begått av barneverntjenesten. Barn som har vært seksuelt misbrukt
                  eller utsatt for andre overgrep i barneverninstitusjoner, kan søke om rettferdsvederlag fra statskassen. I flere kommuner er det etablert egne erstatningsordninger for slike
                  barn (Lindboe 2003, Andreassen 2004, Kjønstad 2004, Røed 2006).

         

      

      1.11	Internasjonal rett
      

      1.11.1	Folkerett
      

      
         
            Folkeretten inneholder regler som regulerer forholdet mellom de enkelte stater (folk),
                  og regler om internasjonale organisasjoner og deres virksomhet, for eksempel FN, Europarådet
                  og NATO. Det er inngått en rekke traktater og vedtatt mengder av resolusjoner, men
                  bare et mindretall er av velferdsrettslig betydning.

            I Norge er det vanlig å regne folkeretten som et eget rettssystem, atskilt fra det
                  norske. Dette er det såkalte dualistiske prinsippet. Motsetningen er det monistiske prinsippet, hvor folkeretten og de nasjonale reglene anses å tilhøre ett felles rettssystem.

            Europarådet har vedtatt en konvensjon om barns prosessuelle rettigheter. Den internasjonale
                  arbeidsorganisasjon (ILO) har vedtatt mange konvensjoner som regulerer ulike forhold
                  i arbeidslivet, som rett til fagorganisering, streikerett m.m. FNs underorganisasjon
                  for undervisning (UNESCO) har vedtatt konvensjoner om ulike opplæringsspørsmål. FN
                  har også vedtatt «Standard Rules» for funksjonshemmedes rettigheter som samfunnsmedlemmer
                  og for samfunnets plikter overfor funksjonshemmede, se punkt 8.4.9 i denne boka.

         

      

      1.11.2	Menneskerettigheter

      
         
            Velferdsrettslige regler skal bidra til å realisere grunnleggende verdier som trygge
                  oppvekstforhold og sosial sikkerhet. De kan også ses i et menneskerettighetsperspektiv.
                  Særlig viktig er FNs barnekonvensjon, FNs konvensjon om sosiale, økonomiske og kulturelle
                  rettigheter og Den europeiske sosialpakten, se punkt 8.4.3, 8.4.4 og 8.4.8 i denne boka. I Velferdsrett I, punkt 10.5 har vi gjort rede for konvensjoner og rekommandasjoner som er av betydning for borgernes
                  rettsbeskyttelse mot bruk av tvang.

            Menneskerettighetene regnes som en del av folkeretten, fordi statene ved konvensjoner
                  har forpliktet seg overfor hverandre til å gi individene vern om visse fundamentale
                  rettigheter og friheter. Men siden individene gis vern overfor sin egen stat, dreier
                  det seg om regler av samme karakter som dem som sikrer individenes grunnlovsvern,
                  se punkt 1.3 foran. Menneskerettighetene er viet stor oppmerksomhet i doktoravhandlinger innen
                  barneretten (Haugli 2000; Sandberg 2003; Stang 2007; Oppedal 2007; Collin-Hansen 2008;
                  Bendiksen 2008).

            Etter lov av 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk
                  rett er følgende konvensjoner inkorporert i norsk rett: Den europeiske menneskerettighetskonvensjonen
                  av 1950 (EMK), FN-konvensjonen om økonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter av
                  1966 (ØSK), FN-konvensjonen om sivile og politiske rettigheter av 1966 (SP), FN-konvensjonen
                  om barnets rettigheter av 1989 (BK) og FN-konvensjonen om kvinnediskriminering av
                  1979 (KDK). Ved regelkollisjon mellom en bestemmelse i disse konvensjonene og en bestemmelse
                  i norsk intern lovgivning, går bestemmelsen i konvensjonen foran (forrang).

         

      

      1.11.3	EU/EØS-rett
      

      
         
            EU-retten er et regionalt rettssystem som gjelder for medlemsstatene og deres innbyggere.
                  EU-retten inneholder mange viktige rettsregler på en rekke rettsområder. Hoveddelen
                  av dette regelverket gjelder også i Norge i kraft av EØS-avtalen og senere beslutninger.

            I EØS-loven av 27. november 1992 nr. 109 er det bestemt at EØS-avtalens hoveddel –
                  129 artikler og noen bestemmelser i en protokoll til avtalen – skal gjelde som norsk
                  lov. Dessuten går disse bestemmelsene foran ordinær norsk lovgivning, se Sejersted,
                  Arnesen, Rognstad og Kolstad 2011.

            Fra et velferdsrettslig perspektiv er forordning 833/2004 om koordinering av trygdeytelser fra ulike land viktig. Det gis en kort presentasjon
                  av hovedprinsippene om koordinering av trygdeytelser i Velferdsrett I, punkt 2.2.3.3.

            Forordning 833/2004 skal bidra til fri bevegelse av arbeidskraft, som er en viktig
                  målsetting for EU. Av samme grunn blir ulike grupper helsepersonell gitt rett til
                  å utøve yrket i de øvrige EØS-landene dersom de er blitt autorisert i ett land.

            Gjennom EØS-reglene har kvinnelige arbeidstakeres rettigheter fått et styrket vern
                  i forhold til den interne norske lovgivningen. Dette er viktig ut fra et likestillingsperspektiv
                  (Vigerust 1998; Aune 2008).

            Helse- og sosialpolitikken, opplæringspolitikken og barnevernet er i prinsippet betraktet
                  som hvert lands internrettslige ansvar. Det er ikke gitt og kan ikke forventes mange
                  bindende direktiver på disse områdene de kommende årene. EØS-retten får imidlertid
                  stadig større betydning også innen velferdsrettens område (NOU 2012: 2 Utenfor og innenfor).

            Spørsmålet om hvilken betydning EØS-retten skal ha i norsk rett, har både en politisk
                  og en rettslig side. Den rettslige siden blir dels ivaretatt av overvåkningsorganet
                  ESA, som skal føre tilsyn med at Norge følger opp den løpende regelproduksjonen i
                  EU som er en del av EØS-avtalen, og som er gjort gjeldende som norske rettsregler.

            Det forekommer at relevante EU-rettslige regler ikke er inkorporert i det norske rettssystemet,
                  og står i motstrid til norsk internrettslige lovgivning. I en viktig plenumsdom har
                  Høyesterett fastslått at den norske regelen skal gis forrang, se Finnanger I-dommen
                  (Rt. 2000 s. 1811). Her gjelder altså det dualistiske prinsippet. På den andre siden
                  ble staten erstatningsansvarlig for den manglende gjennomføring av EU-rettslige regler
                  i Finnanger II-dommen (Rt. 2005 s. 1365).

         

      

      1.11.4	Andre lands rett

      
         
            Regler og prinsipper i andre lands rettssystemer kan få betydning ved fastlegging
                  av gjeldende norsk rett.

            Det gjelder særlig på områder hvor norsk lovgivning er harmonisert med de andre nordiske
                  lands lovgivning, og der norsk lovgivning er basert på internasjonale rekommandasjoner.
                  Tolkning av de parallelle bestemmelsene i andre lands rettssystemer har da en viss
                  interesse, selv om tolkningen ikke er bindende for norsk rettsanvendelse.

            Viktig er også rettsområdene der norsk lovgivning, rettspraksis og andre rettskilder
                  gir liten eller ingen veiledning, og hvor det i rettssystemer som likner det norske,
                  foreligger en omfattende praksis og gjennomtenkning av problemene. Norske jurister
                  vil da kunne lære mye fra rettslitteratur og rettspraksis i andre land, og de vil
                  kunne gjøre seg opp faglig begrunnede meninger om mulighetene for at søksmål kan føre
                  fram ved norske domstoler. Men man må selvsagt tilpasse dette i forhold til grunnprinsippene
                  i norsk rett, vår kulturtradisjon og våre samfunnsforhold.

            I offentlige utredninger, proposisjoner og andre lovforarbeider gis det vanligvis
                  en oversikt over hvordan tilsvarende rettsspørsmål er regulert i andre nordiske land.
                  Også lovgivningen i land utenfor Norden kan belyse problemstillinger og ulike løsningsmodeller
                  som er aktuelle for Norge.

         

      

      1.11.5	Interlegal rett
      

      
         
            Dersom et problem eller en rettstvist har tilknytning til to eller flere lands rettssystemer,
                  oppstår spørsmålet om hvilke lands regler som skal anvendes.

            Som et eksempel kan nevnes en fransk statsborger som arbeider i Sveits og som er på
                  ferie i Trondheim. Han blir ranet av en person fra X-land og har ingen penger til
                  å reise hjem eller til den franske og/eller den sveitsiske ambassaden i Oslo. Har
                  han rett til å få økonomisk stønad for å dekke reiseutgiftene etter lov om sosiale
                  tjenester i NAV § 2 første ledd om oppholdskommunens ansvar?

            Et annet eksempel er en utlending som bor og arbeider i Norge, og som har to hustruer,
                  noe som er tillatt i hans hjemland. Vil begge ekteskapene være gyldige etter norsk
                  rett? Utgangspunktet er at Norge aksepterer ekteskap som er inngått i utlandet i samsvar
                  med reglene der. Men fordi bigami strider mot grunnleggende norske moralnormer, vil
                  Norge ikke anerkjenne det sist inngåtte ekteskapet. Etter folketrygdloven vil han
                  bare få forsørgertillegg for den første hustruen. Men hva hvis han framsetter krav
                  overfor det lokale NAV-kontoret om økonomisk hjelp til livsopphold og påberoper seg
                  at han må forsørge to hustruer? Skal han bare få hjelp slik at han kan forsørge den
                  ene?

            Vi går ikke nærmere inn på slike spørsmål i denne boka.

         

      

      1.12	Juridisk metode
      

      1.12.1	Tre grunnbegreper

      
         
            I det foregående er det gitt en oversikt over rettssystemet, juridiske problemstillinger,
                  begreper og prinsipper. Det er særlig fokusert på lovgivning som er av viktighet for
                  sosialarbeidere, barnevernpedagoger, vernepleiere og andre som arbeider innen velferdssektoren.

            Det er viktig for tilegnelsen av stoffet i denne boka at man forstår den grunnleggende
                  rettstenkningen på velferdsrettens område. Dertil må man beherske det begrepsapparatet
                  som i alminnelighet benyttes på dette rettsfeltet. I Velferdsrett I, kapittel 1 og 2 behandles slike spørsmål. I den juridiske tenkningen på velferdsrettens område
                  er det tre grunnbegreper som står sentralt: Rettigheter, rettssikkerhet og rettskilder.

            Et viktig spørsmål er om gjeldende rett gir borgerne bestemte rettigheter. Ved avgjørelsen av dette spørsmålet legges det vekt på fire momenter: For det første
                  må lov og/eller forskrifter angi kriterier for tildeling og utmåling av ytelsen. For
                  det andre må krav om en ytelse ikke kunne avslås fordi det offentlige ikke har ressurser
                  til å imøtekomme kravet. Manglende eller for små bevilgninger over offentlige budsjetter
                  skal altså være uten betydning. For det tredje må det være adgang til å påklage vedtak
                  om hjelp og bringe saken inn for domstolene. For det fjerde må det gjelde visse regler
                  om saksbehandlingen som skal trygge rettssikkerheten (Kjønstad 2007a s. 32).

            Med rettssikkerhet sikter vi til at det skal treffes rettsriktige avgjørelser. Når lovens vilkår er
                  oppfylt, skal borgerne få de rettighetene som de har krav på. Og de skal ikke utsettes
                  for tvangstiltak i større utstrekning enn det loven gir adgang til. Regler som tar
                  sikte på å skape trygghet for riktige avgjørelser, kalles rettssikkerhetsgarantier.

            Rettssikkerhet kan oppnås ved materielle regler som er klare og enkle å praktisere,
                  ved saksbehandlingsregler som bringer fram riktig faktum, ved organisatoriske regler
                  som sikrer at avgjørelsesorganer består av personer med god juridisk og annen faglig
                  innsikt, og ved regler som gir adgang til overprøving av vedtak ved klage til overordnede
                  forvaltningsorganer og/eller ved søksmål for domstolene. Innen velferdsretten er det
                  etablert en rekke domstolsliknende klagenemnder som er viktige for rettssikkerheten
                  på dette området. Rettssikkerhetshensyn må avveies mot andre hensyn, som effektivitet,
                  demokratisk innflytelse og forsvarlig faglig behandling (Kjønstad 2008a).

            Rettskildelæren er jussens viktigste metodelære. Det dreier seg om ulovfestede prinsipper for hvilke
                  rettskildefaktorer som skal tillegges vekt, og hvor stor vekt de enkelte faktorene
                  skal ha ved fastleggingen av gjeldende rett. De praktisk viktigste rettskildefaktorene
                  i velferdsretten er lov og forskrifter, som er rettslig bindende skrevne normer. Grunnloven
                  og fem konvensjoner om menneskerettigheter er overordnede rettslige kilder. Rettsprinsipper
                  som er slått fast av Høyesterett, har i praksis samme rang som regler og prinsipper
                  som kan utledes fra lovgivningen. Lovforarbeidene gir ofte viktig veiledning om hvordan
                  loven skal tolkes. Alminnelige rettsoppfatninger, forvaltningspraksis, forvaltningens
                  rundskriv og reelle hensyn kan også tillegges vekt som rettskilder. De ulike rettskildene
                  på velferdsrettens område er presentert og vurdert i Velferdsrett I, punkt 2.2.

            I denne boka skal to rettskildefaktorer – loven og reelle hensyn – behandles nærmere,
                  se punkt 1.12.2 til 1.12.4. Spørsmålet om hvordan man skal vurdere forholdet mellom disse to rettskildefaktorene,
                  vil ofte være avgjørende for fastleggingen av gjeldende rett. Framstillingen i det
                  følgende bygger i hovedsak på synspunkter og formuleringer fra Kjønstad 2006.

         

      

      1.12.2	Lovtolkning og legalitetsprinsippet
      

      
         
            Utgangspunktet for lovtolkningen er den naturlige forståelsen av lovteksten ut fra vanlig språkbruk.
                  Den slutningen som kan trekkes ut fra lovteksten alene, må i sin tur vurderes i sammenheng
                  med hva som kan utledes av rettskildebildet for øvrig.

            Jurister tolker lovtekster utvidende og innskrenkende. Ved utvidende tolkning lar man lovbestemmelsen få en videre rekkevidde enn det ordlyden
                  skulle tilsi, for eksempel rett til uførepensjon i større utstrekning enn folketrygdlovens
                  ordlyd gir adgang til. Ved innskrenkende tolkning lar man lovbestemmelsen få en snevrere
                  rekkevidde enn det ordlyden skulle tilsi, for eksempel å nekte økonomisk stønad til
                  livsopphold selv om det etter ordlyden i lov om sosiale tjenester i NAV § 18 skal ytes slik hjelp.

            Ved lovtolkning er legalitetsprinsippet ofte viktig. Dette prinsippet sier at man ikke skal gjøre inngrep i borgernes rettigheter
                  eller pålegge dem større plikter enn gjeldende lovgivning hjemler. Legalitetsprinsippet
                  står ikke like sterkt på alle rettsområder. Vi vil her skille mellom fire områder
                  som kan plasseres langs en akse fra et strengt krav til legalitet til en temmelig
                  frirettslig posisjon:

            Særlig sterkt står legalitetsprinsippet på strafferettens område; kravet om lovhjemmel er nedfelt i Grunnloven § 96. Selv om en handling ut fra reelle hensyn er meget straffverdig, kan gjerningsmannen
                  ikke straffes hvis det ikke er inntatt et straffebud i loven som omfatter handlingen.
                  Det bør være liten eller ingen plass for å ilegge straff ut fra utvidende tolkning
                  av straffebud. Et annet forhold er at straffelovgivningen inneholder mange skjønnsmessige,
                  vage og flertydige ord og uttrykk, og da vil den presiserende tolkningen skje blant annet på grunnlag av reelle hensyn.

            I velferdsretten og forvaltningsretten for øvrig gjelder det et ulovfestet legalitetsprinsipp. Det er særlig strengt når
                  det er spørsmål om tvangsinngrep overfor borgerne, for eksempel etter lovene om barnevern
                  og kommunale helse- og omsorgstjenester.

            Også for tolkningen av den omfattende velferdsrettslige rettighetslovgivningen er
                  legalitetsprinsippet viktig. Loven om sosiale tjenester i NAV og folketrygdloven kan
                  ikke tolkes innskrenkende slik at borgerne taper lovbestemte rettigheter. Det er heller
                  ikke særlig plass for utvidende tolkning til pasientenes, brukernes og de trygdedes
                  gunst, fordi det vil kunne komme i strid med det kommunale selvstyret og med Stortingets bevilgningsmyndighet som er et viktig prinsipp i Grunnloven § 75 bokstav d. Lovens ordlyd og formaljuridiske argumenter vil være viktigst på dette
                  rettsområdet. Reelle hensyn vil her bare få betydning ved valg mellom ulike alternativer
                  for presiserende tolkninger.

            De ansatte i den tidligere trygdeetaten ble i stor utstrekning oppfattet som «paragrafryttere»,
                  «lite fleksible byråkrater» og håndhevere av et «firkantet rettssyn». Med de tusenvis
                  av vedtak som NAV treffer hver dag, vil det være umulig å vurdere hvert enkelt vedtaks
                  «godhet» for den trygdede og for samfunnet. Det ville ha vært direkte usaklig å legge
                  vekt på slike hensyn når det skal avgjøres om den som fyller 62 år skal innvilges
                  alderspensjon. Det samme gjelder masseavgjørelser som andre forvaltningsorganer treffer
                  på en rekke rettsområder.

            På privatrettens område gjelder det neppe noe krav om lovhjemmel.

            I erstatningsretten har domstolenes rettsskapende virksomhet vært meget omfattende. Særlig vidtgående var denne rettsskapingen
                  ved framveksten av det ulovfestede objektive ansvaret på 1900-tallet. Bakgrunnen for
                  dette ansvaret var behovet for erstatning ved nye risikoer som knyttet seg til industrialiseringen
                  og datidens moderne transportmidler.

         

      

      1.12.3	Reelle hensyn
      

      
         
            Med reelle hensyn menes gjerne sakens natur, løsninger som ligger i tingen selv, sakens
                  realitet og/eller fysiske, sosiale og økonomiske kjensgjerninger. Man legger også
                  vekt på lovens ånd og prinsipper, rettstradisjonen, den juridiske kulturarv, alminnelig
                  rettsoppfatning, rådende samfunnsmoral og intuitiv rettsfølelse. Videre legger man
                  vekt på formåls- og hensiktsmessighetsbetraktninger, vurderer konsekvensene av en
                  løsning og hva som er mest nyttig for samfunnet. Denne listen over momenter er ikke
                  uttømmende, og de ulike momentene kan trekke i forskjellige retninger.

            Reelle hensyn er en heterogen gruppe av forskjellige argumenter som kan anses som
                  relevante når man skal ta stilling til rettsspørsmål. Det er en «restkategori» av
                  argumenter som ikke direkte kan knyttes til lov, lovforarbeider, rettspraksis og andre
                  klarere avgrensbare kategorier av rettskildefaktorer. Enkelte reelle hensyn kan være
                  tungtveiende argumenter som determinerer rettslige løsninger, mens andre kan ha preg av svake normer med ubestemt eller begrenset rettskildemessig vekt (Malt 1986).

            Etter gjeldende rett kan reelle hensyn tillegges en viss vekt, men man må være meget
                  tilbakeholden med å legge vekt på egne politiske, religiøse og andre personlige oppfatninger
                  som ikke har alminnelig oppslutning i samfunnet. Innenfor de rammene som lovgivningen
                  og andre tungtveiende rettskildefaktorer setter, kan man prøve å komme fram til et
                  konkret rimelig resultat i det enkelte tilfellet.

         

      

      1.12.4	Frirettslig tenkning og skjønn kontra legalistisk tenkning og regelanvendelse
      

      
         
            En sterk vektlegging av reelle hensyn er ofte forbundet med en pragmatisk juridisk argumentasjon, et vidt skjønn for forvaltningsorganer og domstoler
                  og en betydelig plass for rettsskapende virksomhet. Den enkeltes kreativitet og subjektivitet får stort spillerom.
                  Dette kalles gjerne frirettslig tenkning.

            Motsetningen er en legalistisk, formalistisk og logisk rettstenkning, hvor lovens ordlyd og prejudikater fra Høyesterett
                  tillegges stor vekt. Ved tolkning av lover legger man som regel avgjørende vekt på
                  ordlyden, nyere lovbestemmelser går foran eldre lovbestemmelser (lex posterior), og
                  spesielle lovbestemmelser går foran generelle lovbestemmelser (lex specialis). Ved
                  slike formaljuridiske resonnementer blir det liten plass for juridisk fritenkning
                  og den enkeltes skjønn.

            Frirettsperspektivet og det formaljuridiske perspektivet markerer ytterpunkter. I
                  den praktiske juridiske hverdagen er det mellomvariantene som dominerer. Det sentrale
                  her er å understreke slektskapet mellom frirettstenkningen og en sterk vektlegging
                  av reelle hensyn. Den viktigste fordelen som forbindes med frirettsperspektivet er
                  større muligheter til et rimelig resultat i det enkelte tilfelle, mens den viktigste
                  ulempen er mindre forutberegnelighet for borgerne.

            Som nevnt i punkt 1.12.2 var ansatte i den tidligere trygdeetaten i stor utstrekning preget av rettighetstenkning
                  og formaljuridiske resonnementer. Etter overgangen til NAV-regimet ser det ut til
                  at frirettstenkningen og betydelig rom for skjønn gradvis får større plass. Etter
                  NAV-loven § 1 er formålet med loven «å legge til rette for en effektiv arbeids- og velferdsforvaltning,
                  tilpasset den enkeltes og arbeidslivets behov». NAV skal arbeide ut fra målsettingen
                  om å få flere i arbeid og færre på trygd, og vurdere effektive virkemidler ut fra
                  dette.

            Etter en strategisk mål-middel-tenkning vil økonomisk stønad til livsopphold og trygdeytelsene bli sett
                  på som virkemidler for å skape et inkluderende arbeidsliv og for et lavere forbruk av velferdsytelser. Folketrygdloven
                  er også blitt endret i denne retningen. Det gjelder flere bestemmelser i sykepengeordningen
                  og den nye ordningen med arbeidsavklaringspenger, som avløste rehabiliteringspenger, attføringspenger og tidsbegrenset
                  uførestønad. Det er mulig at også andre velferdsordninger for framtiden kan bli mer
                  fleksible og mindre preget av rettighetstenkning.

            I mange nye lovparagrafer inntas det bestemmelser som skal gi administratorer og brukere
                  av velferdsordninger økonomiske insentiver til å foreta bestemte handlinger. Trygdelovgivningen utformes slik at de trygdede
                  skal motiveres til å arbeide og ikke bli trygdemottakere. Helse- og omsorgslovgivningen
                  utformes slik at kommunene skal motiveres til å utbygge egne tilbud og unngå sykehusinnleggelser
                  (Kjønstad 2009c). Det er usikkert om slike lovbestemmelser fungerer etter sine intensjoner.

         

      

      1.12.5	Forholdet mellom juridiske og ikke-juridiske fag
      

      
         
            Vedtak om velferdsytelser må gjøres innenfor de oppsatte lovrammene. For å ivareta
                  rettssikkerheten må vedtak gjøres i henhold til lov og forskrifter, og forvaltningslovens
                  saksbehandlingsregler må følges. Dertil må man ivareta de grunnleggende verdiene som
                  lovgivningen er basert på, se for eksempel punkt 6.3 i denne boka om verdier og verdiavveininger i barnevernet.

            Dersom man skal komme fram til riktige vedtak, er det også nødvendig med andre typer
                  fagkunnskap enn lovkyndighet: Hvordan reagerer fosterbarn vanligvis på tilbakeføring
                  til biologiske foreldre? Fører arbeidsplikt som vilkår for rett til økonomisk stønad
                  etter lov om sosiale tjenester i NAV § 20 til at yngre personer lettere motiveres til å søke arbeid?

            For å kunne svare på slike spørsmål kreves empiriske studier basert på statistikk, intervjuer og klinisk erfaring. Her vil helsefaglig og sosialfaglig kunnskap (legevitenskap, psykologi, pedagogikk m.m.) og samfunnsvitenskapelig kunnskap (sosiologi, statsvitenskap, økonomi, antropologi m.m.)
                  være nødvendig. Alminnelig livskunnskap og forståelse for familieproblemer, arbeidslivet
                  og folks øvrige livsbetingelser er også meget viktig.

            Erfaringsvitenskapene kan fortelle noe om hva som vanligvis er tilfellet i bestemte
                  typesituasjoner, som for eksempel når det er spørsmål om tilbakeføring av fosterbarn,
                  og når det er spørsmål om arbeidsplikt som vilkår for rett til økonomisk stønad til
                  livsopphold. Men vanlige erfaringssetninger gir ikke alltid tilstrekkelig kunnskap
                  når man skal avgjøre saker om enkeltpersoner; da kreves det individuelle tilnærminger.

            Dessuten er det en rettslig avgjørelse som skal treffes i det enkelte tilfellet. De som anvender velferdslovgivningen,
                  må vise respekt for lovens ordlyd, fastsatte krav om hvordan saker skal behandles
                  og hva som er relevante argumenter i de skjønnsmessige avveiningene. Rettsreglene
                  skal anvendes på en riktig og klok måte.

            Velferdslovgivningen åpner ofte for å anvende et fagskjønn, men bare innenfor de grensene som trekkes opp av lovens bestemmelser. Den
                  juridiske skoleringen i utdanningen av sosialarbeidere, barnevernspedagoger og vernepleiere
                  må vektlegge slike aspekter om «jussens forrang». Fagmetodikk og samfunnsforståelse
                  ligger til andre deler av utdanningen.

            Jussen ligger imidlertid ikke fast. Det er Stortinget som har myndighet til å endre
                  lovverket. Domstolene har også en viss adgang til å skape ny rett, se punkt 1.12.3 og 1.12.4 om reelle hensyn og frirettsperspektivet. Bare i svært begrenset utstrekning kan
                  de som har til oppgave å forvalte velferdslovgivningen, skape ny rett.

            Dersom man er uenig i hvordan regelverket er utformet og skal praktiseres, er dette
                  spørsmål som man bør ta opp med arbeidsgiveren, i fagforeningen, med departementet,
                  i massemedia eller overfor andre instanser som arbeider på den velferdspolitiske arenaen.
                  I en politisk debatt vil jussen bare kunne gi ett av mange relevante fagbidrag. Det
                  er når rettsstillingen til enkeltklienter skal fastlegges, at den juridiske metoden
                  fullt ut kommer til anvendelse.

            Det foregår en gjensidig utveksling av teorier og erfaringer om velferdsrettslovgivning
                  på nordisk, europeisk og internasjonalt plan, akkurat som tilfellet er for sosialfaglige
                  og barnevernfaglige spørsmål. Den velferdsrettslige diskusjonen vil som regel bli dominert av jurister, mens de velferdspolitiske debattene krever en flerfaglig tilnærming.

         

      

   
      Saksbehandlingen i første instans

      
         
            Rett er rett, selv om ingen gjør det.

            Galt er galt, selv om alle gjør det. 

         

      

      
         
            Gilbert Keith Chesterton

         

      

   
      Klage over tildelingsvedtak etter velferdslovgivningen

      
         
            Dei vil alltid klaga og kyta

            at me ganga so seint og so smått;

            men eg tenkjer, dei tarv ikkje syta;

            me skal koma um ikkje så brått 

            Ivar Aasen

         

      

   
      Kapittel 3

      Klage over tildelingsvedtak etter velferdslovgivningen

      3.1	Innledning
      

      3.1.1	Begrepet klage

      
         
            En borger som ikke får de ytelsene han eller hun har søkt om og mener å ha krav på,
                  kan alltid ta saken opp med det forvaltningsorganet som har truffet den aktuelle avgjørelsen,
                  for eksempel det lokale NAV-kontoret, barneverntjenesten eller skolekontoret. Han
                  eller hun kan også anmode forvaltningsorganet om å revurdere og omgjøre avgjørelsen. Fører ikke dette fram, blir spørsmålet om vedkommende er sikret at et annet organ må ta stilling til om avgjørelsen kan, bør eller skal oppheves
                  eller endres.

            I mange tilfeller har den som avgjørelsen gjelder, en rett til å klage til overordnet forvaltningsorgan eller til et særskilt klageorgan, for
                  eksempel Fylkesmannen. Klagen utløser da en plikt for klageorganet til å behandle
                  saken, og en rett for dette organet til å kunne oppheve eller omgjøre avgjørelsen
                  som er fattet.

            Når avgjørelsen er et enkeltvedtak i forvaltningslovens forstand, se punkt 2.4 her i boka, har borgeren som den store hovedregel en slik rett til å klage. Dette
                  kalles da forvaltningsklage. Bestemmelsene som regulerer vilkårene for og behandlingen av forvaltningsklager,
                  er som utgangspunkt felles for de ulike sakstypene. De er regulert i forvaltningsloven
                  (forkortet fvl.) kap. VI Om klage og omgjøring (§§ 28 til 36). 

            I tillegg er det i de fleste velferdslover, som pasient- og brukerrettighetsloven,
                  barnevernloven, helse- og omsorgstjenesteloven mv., gitt særlige bestemmelser om klageadgang,
                  klagefrist, hva som er rett klageorgan, klageorganets kompetanse o.l., se punkt 3.3 til 3.7. Etter det såkalte lex specialis -prinsippet får de særlige reglene forrang framfor forvaltningslovens generelle regler
                  om det samme forhold.

            Med velferdslovgivning forstås i dette kapitlet både lover som regulerer borgernes
                  rett til ulike tjenester som helse- og omsorgstjenester, barneverntjenester, kvalifiseringsprogram
                  mv., og lover som regulerer rett til økonomiske stønader av ulike slag. Her kan nevnes
                  økonomisk sosialstønad, ytelser etter folketrygdloven og kontantstøtte.

         

      

      3.1.2	Ombudsordninger
      

      
         
            Den som avgjørelsen gjelder, kan også bringe saken inn for Stortingets ombudsmann
                  for forvaltningen, også kalt Sivilombudsmannen eller bare Ombudsmannen, se lov 22. juni 1962 nr. 8. Sivilombudsmannens
                  kompetanse er nedfelt i § 10. Sivilombudsmannen har ikke kompetanse til å endre et vedtak selv om han finner
                  at det er ugyldig. Han kan bare uttale sin mening. Muligheten til å øve innflytelse
                  beror på hans eller hennes anseelse og evne til å overbevise. I praksis har forvaltningen
                  i de aller fleste tilfeller respektert uttalelser fra Sivilombudsmannen om at en forvaltningsavgjørelse
                  «må anses ugyldig eller klart urimelig», jf. sivilombudsmannsloven § 10 andre ledd.

         

      

      
         
            Ombudsmannen har plikt til å vurdere saker som forelegges. For å skille klagene til
                  Ombudsmannen fra forvaltningsklagene, kalles de av og til for ombudsmannsklager. Henvendelser
                  til Sivilombudsmannen har bare i begrenset utstrekning kommet fra velferdssektoren,
                  i alle fall målt ut fra hvor mange klienter/brukere det her dreier seg om.

            Sivilombudsmannen har derfor i begrenset utstrekning avgitt uttalelser av prinsipiell
                  interesse når det gjelder forståelsen av aktuelle bestemmelser i velferdslovgivningen.
                  Dette skyldes delvis at brukere bare sjelden har benyttet denne klagemuligheten, mens
                  ordinær forvaltningsklage til Fylkesmannen benyttes langt oftere (Syse 1997a). Ombudsmannen
                  har derimot gjennom oppsøkende virksomhet i enkelte kommuner påpekt at det er store
                  mangler i kommunenes saksbehandling overfor for eksempel tjenestemottakere med utviklingshemming,
                  se blant annet Årsmeldingen for 1998 s. 83 flg. og for 1999 s. 194 flg. Kommunene
                  fatter ofte «massevedtak», det gis ufullstendige begrunnelser mv. På bakgrunn av Ombudsmannens
                  klare uttalelser om alvorlige brudd på saksbehandlingsreglene, har flere fylkesmenn
                  gitt medhold i klagesaker over mangelfull utredning, manglende individualisering og
                  konkretisering i tildelingsvedtak om ulike sosiale tjenester. Sivilombudsmannen har
                  imidlertid i årene 2007 og 2008 tatt opp andre typer utmålingsvedtak etter den tidligere
                  sosialtjenesteloven, nemlig økonomisk stønad som nå er regulert i lov om sosiale tjenester
                  i NAV.

            Også andre ombud behandler enkeltsaker og har derved en klagesaksfunksjon. På helse-
                  og omsorgstjenestens område står særlig pasient- og brukerombudene sentralt. Dette
                  er ikke et egentlig klageorgan idet ombudet ikke er tillagt kompetanse til å omgjøre
                  avgjørelser eller instruere helse- og omsorgstjenesten om hvordan en sak bør løses.
                  Men som pasienters og brukeres talerør vil de reelt kunne spille en rolle i samfunnsdebatten
                  om prioriteringsspørsmål og pasientbehandling. Engasjementet i enkeltsaker kan videre
                  føre til at avgjørelser blir omgjort og at eventuelle klagesaker blir sendt til rett
                  klageorgan, se nærmere punkt 3.3.7.

            Likestillings- og diskrimineringsombudet håndhever en stadig voksende diskrimineringslovgivning,
                  se kapittel 8. Forbrukerombudet har viktige tilsyns- og håndhevingsoppgaver i forhold til kravene
                  i markedsføringsloven om lovlig markedsføring av ulike varer og tjenester. Barneombudet
                  er en viktig premissleverandør til forståelsen av barns rettslige og faktiske situasjon.

            Man kan som pasient også bringe en sak inn for Norsk Pasientskadeerstatning (NPE)
                  etter lov 15. juni 2001 nr. 53 om pasientskader. Her er det spørsmål om å få vurdert
                  om påført skade under behandling utløser rett til erstatning, se punkt 3.3.5. Saksbehandlingen i NPE trer i stedet for et tradisjonelt søksmål som tidligere var
                  pasienters eneste mulighet for erstatning ved feilbehandling. På mange andre saksområder
                  er det fremdeles bare søksmål for domstolene som vil kunne gi rett til erstatning,
                  enten disse løses ved minnelig oppgjør (forlik) eller ved dom.

         

      

      3.1.3	Besværinger og domstolskontroll

      
         
            Det er viktig å skille de formelle klagene som mottakerorganet har plikt til å saksbehandle
                  og ta stilling til, fra de mer alminnelige besværinger over hvordan en borger er blitt behandlet, for eksempel på NAV-kontoret
                  eller en psykiatrisk poliklinikk. Slike henvendelser forutsettes det også at forvaltningen
                  behandler, men uten at det nødvendigvis foretas en ny vurdering av et enkeltvedtak.

            Domstolene har også rett og plikt til å overprøve om et forvaltningsvedtak er lovlig
                  dersom den som vedtaket gjelder går til søksmål. Denne ordningen kalles gjerne domstolskontrollen med forvaltningen.

             Det gjelder særlige prosessregler for domstolenes kontroll av tvangsvedtak, se punkt
                  1.6.4 her i boka og Velferdsrett I, punkt 10.10. Disse gjelder også ved rettslig prøving av tvangsvedtak i pleie- og omsorgstjenesten,
                  se punkt 7.5 og 7.6 her i boka.

            Enkelte viktige vedtak kan ikke påklages. Dette gjelder for de fleste tvangsvedtak
                  fattet av fylkesnemnda for barnevern og sosiale saker etter barnevernloven og helse- og omsorgstjenesteloven.
                  I disse tilfellene må vedtaket bringes inn for de ordinære domstolene for eventuell
                  overprøving; dette skjer etter en særlig rettergangsordning i tvisteloven kap. 36, se punkt 1.6.4 her i boka og Velferdsrett I, punkt 10.10.

            Når det foreligger rett til klage og plikt for klageorganet til å vurdere den avgjørelsen
                  som det klages over, er det vanlig å bruke uttrykksmåten kan påklages. Det er reglene for slike klager som skal behandles i det følgende.

         

      

      3.1.4	Plan for framstillingen videre

      
         
            Først, i punkt 3.2, blir det gjort rede for de generelle reglene som gjelder for forvaltningsklage.
                  Dernest, i punkt 3.3 til 3.7, behandles klagereglene i de viktigste velferdslovene for å peke på særlige bestemmelser
                  som gjelder klagesaksbehandlingen etter den enkelte lov. Klagereglene i helsesektoren
                  behandles i punkt 3.3, og størst vekt legges på pasient- og brukerrettighetsloven og helse- og omsorgstjenesteloven.
                  I punkt 3.4 behandles klagereglene i lov om sosiale tjenester i NAV, mens barnevernloven behandles
                  i punkt 3.5. I punkt 3.6 omtales klagereglene etter utlendingsloven, mens punkt 3.7 omhandler reglene i øvrig velferdsrettslig lovgivning slik som barnehageloven, opplæringsloven
                  og folketrygdloven. 

            Fylkesnemnda for barnevern og sosiale saker treffer vanligvis vedtak som førsteinstans.
                  For enkelte sakstyper er nemnda imidlertid klageorgan for vedtak fattet av andre,
                  for eksempel for kommunens tvangsvedtak etter helse- og omsorgstjenesteloven kap.
                  9 (punkt 3.3.2.2), og for kommunale akuttvedtak etter helse- og omsorgstjenesteloven kap. 10 (punkt 3.3.2.3).

            I punkt 3.8 foretas noen avsluttende vurderinger av klagereglene i velferdsretten.

         

      

      3.2	Forvaltningslovens regler om klage
      

      3.2.1	Om enkeltvedtak og klagemulighet

      
         
            Etter forvaltningsloven (fvl.) har den som et vedtak gjelder, en rett til å klage
                  over vedtakets innhold og/eller hvordan vedtaket er kommet i stand. Forvaltningslovens
                  bestemmelser om klagesaksbehandling framgår som nevnt av fvl. §§ 28 til 36. Disse bestemmelsene får anvendelse i saker som gjelder enkeltvedtak, se fvl. § 3 første ledd.

         

      

      
         
            De fleste avgjørelser fattes i første instans av en person som er tildelt slik myndighet (personell kompetanse), for eksempel fastlegen ved
                  forskrivning av medisiner på blå resept, barneverntjenestens leder for midlertidige
                  vedtak, lege eller psykolog i spesialisthelsetjenesten for rett til «nødvendig helsehjelp»
                  mv., eller et kontor som det lokale NAV-kontoret, skolekontoret mv. Avgjørelsen av klagesaker blir i stadig
                  større utstrekning lagt til kollegiale avgjørelsesorganer – som regel kalt nemnder
                  – for å øke rettssikkerheten. Slike nemnder er ofte sammensatt av jurister, fagfolk
                  på det aktuelle området og legmedlemmer.

            Bare i begrenset utstrekning gjelder dette ved grunnleggende pleie- og omsorgstjenester.
                  Her er Fylkesmannen gjort til klageorgan. Dette er et statlig, regionalt organ som
                  dels fører tilsyn med kommunal virksomhet og dels overprøver kommunale vedtak. En
                  slik uavhengighet styrker også rettssikkerheten. Kommunens økonomi skal for eksempel ikke tillegges større vekt enn
                  det loven åpner for. Fylkesmannen er også rett klageorgan for vedtak om frivillige
                  hjelpetiltak i hjemmet etter barnevernloven og vedtak om spesialundervisning etter
                  opplæringsloven.

            Av nemnder som behandler klagesaker etter tjenestelovgivningen, kan nevnes Trygderetten, med kompetanse i lov 16. des. 1966 nr. 9 om anke til Trygderetten, som
                  overprøver allerede klagesaksbehandlede vedtak etter trygdelovgivningen, se punkt
                  3.7.3. Andre klagenemnder er kontrollkommisjonene i psykisk helsevern som overprøver tvangsvedtak
                  av den faglig ansvarlige (punkt 3.3.4), Pasientskadenemnda som overprøver vedtak fattet av NPE (punkt 3.3.5), fylkesnemnda for barnevern og sosiale saker ved enkelte tvangstiltak (punkt 3.5.3) og helsepersonellnemnda når helsepersonell påklager advarsler og andre administrative
                  reaksjoner (punkt 3.3.3). Slike nemnder framstår som domstolsliknende forvaltningsorganer og er en «vekstnæring»
                  (Kjønstad 2008a). På utlendings- og flyktningrettens område spiller Utlendingsnemnda
                  en helt sentral rolle, se punkt 3.6.

         

      

      
         
            Et enkeltvedtak er en avgjørelse som gjelder rettigheter eller plikter til en eller flere
                  enkeltpersoner (fvl. § 2 bokstav b), se nærmere punkt 2.4 her i boka. Hvis en borger gjennom lovgivningen er gitt «rett» til en bestemt ytelse,
                  for eksempel kvalifiseringsprogram, vil det være et enkeltvedtak. En avgjørelse om
                  helse- og omsorgstjenester etter helse- og omsorgstjenesteloven (hol.) § 3-2 første ledd nr. 6, vil være et enkeltvedtak. Når det gjelder helse- og omsorgstjenester,
                  kommer forvaltningslovens regler bare til anvendelse dersom det konkrete vedtaket
                  antas å vare mer enn 14 dager, se pasient- og brukerrettighetsloven (pbrl.) § 2-7 andre ledd. Dreier det seg om en ytelse som myndighetene står friere til å gi,
                  er det ofte uklart om det er tale om enkeltvedtak. Dette gjelder for eksempel innleggelse
                  i somatisk sykehus når det ikke foreligger rett til «nødvendig helsehjelp», mens en
                  tvangsinnleggelse i psykiatrisk avdeling alltid vil måtte baseres på et enkeltvedtak.

            Etter de viktigste velferdslovene er det klarlagt direkte i loven at forvaltningens
                  avgjørelser om at ulike ytelser skal gis eller ikke, skal behandles som enkeltvedtak
                  etter forvaltningslovens regler. Foreligger ikke slike lovbestemmelser, må spørsmålet
                  avgjøres ut fra det rettslige grunnlaget for avgjørelsen. Tildeling av ytelser etter
                  folketrygdloven er alltid enkeltvedtak.

            Tvangsmessige inngrep vil som regel være enkeltvedtak i forvaltningslovens forstand;
                  her må det trekkes en grense mot faktiske handlinger som i utgangspunktet ikke er påklagbare. Enkelte tvangstiltak etter barnevernloven,
                  helse- og omsorgstjenesteloven og pasient- og brukerrettighetsloven og psykisk helsevernloven
                  er gjort til påklagbare enkeltvedtak; noen av disse ble tidligere vurdert som faktiske
                  handlinger. Dette gjelder for eksempel bruk av tvangsmidler i akutte nødssituasjoner i institusjoner i barnevern og psykisk helsevern.
                  Se nærmere om skillet mellom forvaltningsavgjørelser og faktiske handlinger i punkt
                  10.6.3 her i boka.

            Klagereglene gjelder imidlertid ikke bare for ytelser som det offentlige er pliktig
                  til å gi. Også ikke-pliktmessige ytelser kan påklages dersom det er fattet et enkeltvedtak;
                  dette gjelder for eksempel vedtak om ikke å yte økonomisk stønad etter stnavl. § 19 eller ikke å iverksette hjelpetiltak etter bvl. § 4-4, se punkt 3.4.2.

         

      

      3.2.2	Hvem har klagerett?
      

      
         
            Klageretten er gitt en part eller annen person med rettslig klageinteresse. Ordet part er definert i fvl. § 2 bokstav e og er omtalt i punkt 2.2.3 her i boka. Uttrykket «rettslig klageinteresse» står i fvl. § 28 første setning og er ikke nærmere definert i loven.

            I uttrykket rettslig klageinteresse ligger at i tillegg til de(n) som et vedtak direkte
                  gjelder, kan en person gis klagerett dersom vedtaket faktisk og praktisk får – eller
                  kan få – klare og umiddelbare virkninger for ham eller henne. Det er da ikke avgjørende
                  om vedkommende har en nær tilknytning til saken. Dersom vedtaket verken rettslig eller
                  praktisk får virkninger for ham eller henne, foreligger ikke klagerett. Ved avgjørelsen
                  om det foreligger rettslig klageinteresse, må det vurderes hvor vesentlige interesser
                  vedkommende har i nettopp det aktuelle vedtaket.

            Også interesseorganisasjoner kan gis klagerett på vegne av en klient, men ved forvaltningsklage er det da mer nærliggende å la vedkommende organisasjon opptre som
                  fullmektig etter fvl. § 12, se punkt 3.2.3.

            Det vil sjelden være aktuelt å påklage vedtak som innvilger/avslår et tjenestetilbud
                  til en annen klient. Dersom to eldre personer konkurrerer om samme aldershjemsplass,
                  framgår det av pbrl. § 2-7 tredje ledd at de ikke skal regnes som parter i samme sak. Dersom en søker mener
                  seg forbigått, må han klage over at han selv ikke fikk plassen. Han kan ikke klage
                  over at «konkurrenten» fikk plassen. En nabo eller slektning kan normalt heller ikke
                  klage på at hans eller hennes nabo ikke får hjemmehjelp, selv om vedkommende føler
                  et visst tilsynsansvar for, eller rent faktisk hjelper, naboen.

         

      

      
         
            Innen plan- og bygningsretten vil en nabo som frykter at en planlagt utbygging vil
                  kunne frata ham utsikten, både ha uttalerett (etter reglene om nabovarsel) før det
                  fattes vedtak som gir byggetillatelse, og en etterfølgende klagerett på selve vedtaket.
                  Men i en slik situasjon foreligger det motstridende interesser mellom naboene.

         

      

      
         
            En person som ikke er part, men som har rettslig klageinteresse i saken og har utnyttet
                  sin klagerett, vil automatisk få partsstilling i klagesaken. Dette gjelder selv om
                  han eller hun ikke har hatt partsstatus under behandlingen i førsteinstansen. Vedkommende
                  får dermed bl.a. rett til innsyn i sakens dokumenter etter fvl. §§ 18 og 19, se nærmere punkt 2.5.4.

            Spørsmålet om å avvise klagen fordi rettslig klageinteresse ikke antas å foreligge,
                  kan avgjøres av underinstansen (organet som har fattet den aktuelle avgjørelsen) eller
                  eventuelt av klageinstansen, se fvl. § 33 andre ledd og § 34 første ledd. En slik avvisning er i seg selv et enkeltvedtak som kan påklages.

         

      

      3.2.3	Bruk av fullmektig eller representant
      

      
         
            En part kan la seg bistå av advokat eller annen fullmektig på alle trinn av saksbehandlingen, se fvl. § 12 som er omtalt i punkt 2.3.4. Som fullmektig kan brukes enhver myndig person eller en organisasjon som vedkommende
                  er medlem av eller som ønsker å støtte vedkommende. Forvaltningsorganet kan likevel
                  tilbakevise den som uten å være advokat, søker erverv ved å opptre for andre i forvaltningssaker.
                  Det er ikke tillatt å tilbakevise personer og organisasjoner som gir fri rettshjelp, slik situasjonen er for interesseorganisasjoner for pasienter, klienter mv. og juriststudentenes
                  rettshjelpsordninger. 

            Forvaltningen dekker normalt ikke utgiftene ved bruk av advokat eller fullmektig med
                  mindre det fører til endret vedtak, dvs. at vedkommende vinner fram i klageomgangen,
                  se fvl. § 36. Vanligvis må klienten/pasienten/borgeren betale for bruk av fullmektig, særlig
                  gjelder dette for advokatbistand. Da advokater ofte krever høy godtgjøring, vil dette
                  kunne hindre klageren både fra å benytte slik hjelp ved saksbehandlingen i førsteinstans,
                  og også i klageomgangen. 

            I klager på tvangsvedtak, og også ved førsteinstans behandling av tvangssaker for
                  fylkesnemnda for barnevern og sosiale saker og for kontrollkommisjonen i psykisk helsevern,
                  vil det være gratis advokatbistand etter rettshjelpsloven (lov 13. juni 1980 nr. 35
                  om fri rettshjelp) § 17. Om sakene senere bringes inn for retten, vil det være fri sakførsel etter § 16 for den et tvangstiltak retter seg mot i slike saker.

         

      

      
         
            I andre sakstyper enn tvangssaker, vil det kunne gis fritt rettsråd. Etter rettshjelpsloven § 11 kan det gis fritt rettsråd uten behovsprøving i utlendingssaker (punkt 3.6.3), enkelte barnevernssaker (utenom tvangssakene der advokatbistand blir dekket), til
                  voldsofre og personer som er utsatt for tvangsekteskap eller forsøk på sådan. Fritt
                  rettsråd omfatter nødvendige utgifter til rådgivning og bistand fra advokat i anledning
                  et aktuelt problem.

            Fylkesmannen kan innvilge søknad om fritt rettsråd i klagesaker etter folketrygdloven
                  § 21-12, men bare til personer med inntekt og formue under bestemte grenser (økonomisk
                  behovsprøving), se rettshjelploven § 11 andre ledd nr. 7. I andre saker kan Fylkesmannen unntaksvis innvilge fritt rettsråd
                  når vedkommende oppfyller kravet til økonomisk behovsprøving og saken objektivt sett
                  berører søker i særlig sterk grad, se rettshjelploven § 11 tredje ledd.

            Alle henvendelser i en sak kan gjøres ved fullmektig, og parten har rett til å ha med seg fullmektig når han møter personlig
                  for forvaltningsorganet. Fullmektig som ikke er advokat, skal legge fram skriftlig
                  fullmakt. Advokat behøver ikke å legge fram skriftlig fullmakt med mindre forvaltningsorganet
                  finner grunn til å kreve det. Dette gjelder ikke bare ved klagesaker, men også når
                  saken behandles i første instans, se punkt 2.3.5.

         

      

      
         
            Den som representerer parten som såkalt «lovlig stedfortreder», for eksempel foreldre
                  i forhold til mindreårige, verge for en person når avgjørelsen ligger innenfor vergens mandat, er ikke fullmektig.
                  Vergen ivaretar da partens interesser direkte idet vedkommende ved sin kompetanse
                  eller tilknytning til parten anses å ha myndighet til dette.

            Praktisk viktig er situasjonen når «barn» til for eksempel en senil dement mor eller
                  far søker et tjenestetilbud på vedkommendes vegne. Det vil være urimelig ikke å betrakte
                  nære pårørende i en slik situasjon til å ha formell klagerett, og da som representant
                  for parten. Forvaltningen bør ikke kreve at det i utrengsmål oppnevnes verge etter
                  vergemålslovens regler, se nærmere punkt 7.4 der reglene om vergemål er gitt en nærmere omtale.

         

      

      3.2.4	Hvem er klageinstans?

      
         
            Rett klageorgan er som regel det forvaltningsorganet som er nærmest overordnet det
                  forvaltningsorganet som har truffet vedtaket som påklages. Dette kalles i forvaltningsretten
                  for henholdsvis klageinstansen og underinstansen. I velferdsretten går det som regel fram av loven hva som er rett klageorgan, og
                  dette er ofte et annet enn overordnet forvaltningsorgan. 

            Overfor kommunale organers vedtak er Fylkesmannen i velferdslovgivningen ofte utpekt
                  som et statlig klageorgan. Andre klageorganer kan være en frittstående statlig nemnd,
                  som framstår som et domstolsliknende forvaltningsorgan, slik som Trygderetten, Utlendingsnemnda,
                  kontrollkommisjonene i psykisk helsevern mv. Under gjennomgangen av bestemmelsene
                  i de ulike velferdslovene gjøres det rede for hva som er rett klageorgan etter de
                  enkelte lovene, se punkt 3.3 til 3.7.

            Med mindre annet er bestemt, kan klageinstansens vedtak i klagesak ikke påklages videre.
                  Dette kalles prinsippet om én klageomgang. Ønsker borgeren å få overprøvd klageinstansens vedtak, må det derfor
                  som regel reises søksmål for domstolene. Men det er også mulig å anmode om omgjøring
                  etter fvl. § 35 eller å bringe saken inn for Sivilombudsmannen, se punkt 3.1. For nesten alle vedtak etter folketrygdloven er det en totrinns klageordning ved
                  at det er etablert regionale klageinstanser i NAV, før et saksforhold eventuelt kan
                  ankes til Trygderetten, se punkt 3.7.3.

         

      

      3.2.5	Klagefrist
      

      
         
            Hvis det først foreligger klagerett, vil det som oftest også gjelde en klagefrist. I alminnelighet er denne tre uker fra underretning om avgjørelsen i underinstansen
                  er kommet fram til parten (fvl. § 29). Det er viktig at fristen overholdes, fordi forvaltningen som regel ikke vil
                  ha plikt til å behandle klager som kommer etter fristens utløp. Det er imidlertid
                  ikke noe i veien for at forvaltningen behandler en klage som kommer for sent, men
                  det kan man ikke på forhånd regne med. Fvl. § 31 fastslår at klagen kan tas under behandling, så fremt parten eller hans fullmektig
                  ikke kan lastes for å ha oversittet fristen eller for å ha drøyd med klage etterpå
                  (bokstav a), eller det av særlige grunner er rimelig at klagen blir prøvd (bokstav
                  b).

            Det kalles oppreisning når en klage realitetsbehandles selv om klagefristen oversittes. Ved vurderingen
                  av om det skal gis oppreisning eller ikke, skal det legges vekt på om endring av vedtaket
                  kan medføre skade eller ulempe for andre. Klagen kan uansett ikke tas under behandling
                  som klagesak dersom det er gått mer enn ett år siden vedtaket ble truffet.

            Enkelte særlover har frister som avviker fra normalregelen på tre uker, se for eksempel
                  folketrygdloven § 21-12 (seks uker) og pasient- og brukerrettighetsloven § 7-5 første ledd (fire uker).

         

      

      3.2.6	Klagens adressat, form og innhold

      
         
            Bestemmelsene om hvordan en klage i alminnelighet skal utformes, framgår av fvl. § 32. Erklæring om klage skal:

         

      

      
         
            
               	
                  fremsettes for det forvaltningsorganet som har truffet vedtaket, altså underinstansen.
                        Dersom muntlig klage er tillatt, skal erklæringen settes opp skriftlig av vedkommende
                        forvaltningsorgan,

               

               	
                  være undertegnet av klageren eller hans fullmektig, se fvl. § 12,

               

               	
                  nevne det vedtaket som det klages over, og om påkrevd gi opplysninger til bedømmelse
                        av klagerett og av om klagefrist er overholdt, og

               

               	
                  nevne den endring som ønskes i det vedtak det klages over.

               

            

         

      

      
         
            Klagen bør videre nevne de grunner klagen støtter seg til. Av fvl. § 32 framgår at dersom en klage inneholder feil eller mangler, kan forvaltningsorganet
                  sette en kort frist for retting eller utfylling.

            Ikke alle vet hvordan en klage skal utformes. Det framgår av fvl. § 11 andre ledd at et forvaltningsorgan som behandler saker med en eller flere private
                  parter, av eget tiltak skal «vurdere partenes behov for veiledning», herunder «regler for saksbehandlingen, særlig om parters rettigheter
                  og plikter etter forvaltningsloven». Om mulig bør forvaltningsorganet også peke på
                  omstendigheter som i det konkrete tilfellet særlig kan få betydning for resultatet.
                  En som ønsker et vedtak omgjort, har derfor krav på hjelp til å få utformet og begrunnet
                  sin klage.

         

      

      3.2.7	Saksforberedelsen i klagesak
      

      
         
            Klagen skal fremmes for det organet som har fattet vedtaket (underinstansen). Fvl.
                  § 33 pålegger underinstansen å foreta de undersøkelser som klagen gir grunn til. Den
                  kan oppheve eller endre vedtaket dersom den finner klagen begrunnet. Omgjøringsadgangen
                  etter § 33 andre ledd vil være praktisk når det viser seg at det opprinnelige vedtaket
                  åpenbart er uriktig eller uheldig, og særlig dersom omgjøring ikke blir til vesentlig
                  skade for andre personer.

            Underinstansen kan ikke endre det tidligere vedtaket til skade for den som har klaget.
                  Derimot kan underinstansen endre sitt tidligere vedtak i samsvar med klagen, selv
                  om endringen skulle være til skade eller ulempe for andre parter i saken. Underinstansen
                  kan videre gi klager delvis medhold, men dette bør bare gjøres hvor det er rimelig
                  grunn til å tro at klageren vil være fornøyd med det nye vedtaket. Klageren må samtidig
                  gjøres oppmerksom på sin rett til å påklage dette nye vedtaket. Fvl. § 33 er neppe til hinder for at underinstansen endrer sitt tidligere vedtak i klagerens
                  favør, også ut over det vedkommende direkte ber om. Underinstansen kan i alle fall
                  ikke være bundet til de grunner klageren anfører.

            Den nærmere arbeids- og oppgavefordelingen innen underinstansen i forbindelse med
                  saksforberedelsen i klagesak reguleres ikke i § 33. Her har forvaltningen frihet innenfor grensene for en forsvarlig saksbehandling.
                  De praktiske oppgavene foretas mest hensiktsmessig av administrasjonen. Ved organer
                  som ledes av et styre eller råd, er det ikke noe krav at styret/rådet/ledelsen direkte
                  involveres. Administrasjonen eller angitte tjenestemenn kan delegeres myndighet til
                  å treffe beslutninger under saksforberedelsen. Det kan imidlertid være grunn til å
                  forelegge saken for styret/rådet/ledelsen der det vedtaket som det klages over, ble
                  truffet av administrasjonen etter delegasjon. Dette bør skje både av hensyn til partene
                  og ikke minst for at det overordnede organet skal få kunnskap om enkeltsaker av viktighet.
                  En delegasjon av avgjørelsesmyndighet til administrasjonen i en bestemt type saker,
                  vil derfor neppe – uten klare holdepunkter for det motsatte – kunne forstås som delegasjon
                  av myndighet i klagesaksbehandling som underinstans.

            Dersom vilkårene for å behandle klagen ikke foreligger, skal underinstansen avvise
                  saken. Av fvl. § 2 tredje ledd følger at avvisning av en sak etter § 33 andre ledd tredje punktum og etter § 34 første ledd, skal regnes som enkeltvedtak. Beslutning om å behandle en klagesak
                  (ikke å avvise saken), anses bare som en beslutning som ledd i sakens tilrettelegging
                  og utløser ikke formelle plikter. Myndighet til å fatte vedtak om formell avvisning
                  av en klage kan også delegeres.

            Når noen må regnes som motpart i en sak, skal underinstansen varsle vedkommende snarest
                  mulig. Som nevnt i punkt 3.2.2 er det i velferdslovgivningen fastslått at konkurrenter om samme typer tjenester
                  som det er knapphet på, ikke er parter i samme sak. Derfor kan varsling unnlates i slike situasjoner, se for eksempel
                  bvl. § 6-1 tredje ledd og pbrl. § 2-7 tredje ledd.

            Realitetsavgjørelsen i en klagesak etter §§ 33 og 34 er et enkeltvedtak. Derfor gjelder forvaltningslovens regler for saksbehandlingen i klageomgangen.

            Dersom underinstansen ikke treffer nytt vedtak, skal sakens dokumenter sendes klageinstansen
                  til realitetsprøving så snart saken er tilrettelagt. For de fleste sakstyper er det
                  forventet at underinstansen samtidig redegjør for de vurderingene som er foretatt
                  ved opprettholdelsen av det opprinnelige vedtaket.

            Det er klageinstansen som har hovedansvaret for at saken blir tilstrekkelig opplyst.
                  Hvis klageinstansen ikke anser det oversendte materialet som tilstrekkelig for å kunne
                  fatte vedtak, kan den enten selv foreta nærmere undersøkelser eller pålegge underinstansen
                  å gjøre det.

         

      

      3.2.8	Hovedprinsippene om klageinstansens kompetanse
      

      
         
            Dersom vilkårene for å behandle klagen ikke foreligger, skal klageinstansen avvise
                  saken, med mindre en finner at en fristoversittelse ikke bør få betydning, se punkt
                  3.2.5. Klageinstansen er ikke bundet av at underinstansen har ansett at de prosessuelle
                  vilkårene for klagesaksbehandling foreligger.

            Tas klagen under behandling, kan klageinstansen prøve alle sider av saken. Klageinstansen
                  kan også ta hensyn til nye omstendigheter. Med alle sider av saken forstås:

            
               	
                  faktum (har underinstansen lagt riktig faktum til grunn?);

               

               	
                  saksbehandlingen (foreligger brudd på saksbehandlingsregler, og kan eventuelle brudd
                        ha virket inn på vedtakets innhold, jf. fvl. § 41?);

               

               	
                  rettsanvendelsen eller lovanvendelsen (har underinstansen tolket loven på riktig måte
                        og også ellers foretatt en forsvarlig rettsanvendelse?); og

               

               	
                  skjønnsutøvelsen (har underinstansen foretatt en forsvarlig skjønnsutøvelse?).

               

            

            Klageinstansen skal vurdere de synspunkter som klageren kommer med, men kan også ta
                  opp forhold som ikke er berørt av klageren. Henvisningen i § 34 andre ledd til «de synspunkter klageren kommer med», er ikke noen uttømmende
                  angivelse av hva klageinstansen skal utrede og trekke inn ved vurderingen, sml. § 33 femte ledd. Klageorganet plikter uansett å overprøve om vedtaket er lovlig og
                  har tilstrekkelig hjemmel, selv om parten ikke direkte har tatt dette opp. Klageinstansen
                  er ikke bundet av de grunner som klageren har anført. Om for eksempel klagen er begrunnet
                  med at det er gjort feil i saksbehandlingen, kan klagen tas til følge med den begrunnelse
                  at vedtaket er basert på feil faktum.

            Klageinstansen trenger imidlertid ikke bygge på at det er begått feil. Den kan ofte
                  også omgjøre et vedtak av rimelighets- eller hensiktsmessighetsgrunner, det vil si at skjønnsutøvelsen
                  blir overprøvd. De fleste forvaltningsvedtak i velferdsretten, med unntak av viktige
                  deler av trygderetten, åpner for at forvaltningen skal utvise skjønn når ytelser tildeles og utmåles, se Velferdsrett I, punkt 2.3.9. Klageinstansen kan altså fatte en ny realitetsavgjørelse, noe som domstolene normalt ikke kan gjøre annet enn i tvangssaker,
                  se punkt 1.6.4 her i boka.

            Hvis klageorganet finner at det hefter feil ved et vedtak eller er uenig i det skjønnet
                  som er utøvd, avgjør det selv om det vil treffe ny realitetsavgjørelse eller sende
                  saken tilbake til underinstansen til ny behandling, jf. fvl. § 29. Sendes saken tilbake, har underinstansen plikt til å treffe nytt realitetsvedtak.
                  Dette vedtaket kan så påklages på vanlig måte. Regelen om at vedtak i klagesak ikke
                  kan påklages, gjelder altså ikke i disse tilfellene hvor det er førsteinstansen som
                  treffer nytt vedtak. Klageorganet må presisere hvilken konklusjon det kommer til;
                  det er ikke tilstrekkelig at det gir uttrykk for sin mening i alminnelige vendinger
                  og ber underinstansen om å endre sitt tidligere vedtak i samsvar med dette.

            Selv om underinstansens vedtak er mangelfullt, kan klageorganet velge å overprøve
                  saken og selv treffe nytt realitetsvedtak som enten endrer underinstansens vedtak,
                  eller som stadfester det. Dersom klageinstansen stadfester underinstansens vedtak, blir underinstansens vedtak stående. Dette at førsteinstansens
                  vedtak kan stadfestes ved klagesaksbehandlingen selv om førsteinstansens vedtak er
                  beheftet med feil, kalles ratihabisjon.

            Dersom førsteinstansens vedtak lider av så alvorlige feil at det må anses ugyldig,
                  er det urimelig å stadfeste dette. Da må det tilbakesendes, eller, og bare dersom
                  saksforholdene er tilstrekkelig opplyst for klageinstansen og saksbehandlingen forut
                  for klagevedtaket har vært forsvarlig, kan klageinstansen fatte et nytt vedtak. 

            Vedtaket kan etter § 34 tredje ledd ikke endres til skade for klageren, med mindre det viser seg at dennes
                  interesser må vike for omsynet til andre privatpersoner eller offentlige interesser.
                  Melding om slik endring må være sendt klageren innen tre måneder etter at underinstansen
                  mottok klagen.

         

      

      3.2.9	Begrensninger i klageinstansens kompetanse

      
         
            I 1997 ble det tilføyd et nytt tredje punktum i fvl. § 34 andre ledd, med følgende ordlyd: «Der statlig organ er klageinstans for vedtak
                  truffet av en kommune eller fylkeskommune, skal klageinstansen legge vekt på hensynet
                  til det kommunale selvstyret ved prøving av det frie skjønn.» Dette ble sluttresultatet
                  av et flerårig arbeid med harmonisering av særlovgivningen til kommuneloven av 1992.
                  I startfasen av dette arbeidet ble det varslet en mulig sterk begrensning av statlige
                  klageorganers alminnelige kompetanse.

            Selv om hensynet til det kommunale selvstyret nå skal vektlegges som et selvstendig
                  hensyn i klagesaker, er resultatet en heller «beskjeden» begrensning i klageinstansens
                  normale kompetanse. Borgernes rettssikkerhet er fortsatt gitt forrang i forhold til
                  hensynet til det kommunale selvstyret. I Ot.prp. nr. 51 for 1995–96 s. 41 framheves
                  at lovendringen ikke skal innebære «noe signal om mindre prøving av det frie skjønn». Det understrekes samme sted at bestemmelsen innebærer «at klageinstansen
                  i tillegg til klagers anførsler skal legge vekt på hensynet til det kommunale selvstyret. I
                  praksis vil dette innebære en viss terskel for klageinstansen i forhold til å endre
                  kommunale eller fylkeskommunale vedtak på grunnlag av overprøving av det frie skjønnet»
                  (departementets utheving).

            Ytterligere begrensninger i klageorganets kompetanse må ha særskilt hjemmel i lov.
                  Det foreligger flere slike viktige unntak, blant annet i pasient- og brukerrettighetsloven
                  (pbrl.) § 7-6 og i lov om sosiale tjenester i NAV (stnavl.) § 48, se henholdsvis punkt 3.3.1.3 og 3.4.2. Det er imidlertid ikke vanlig at klageorganets kompetanse er begrenset.

            I alle vedtak som gjelder bruk av tvang, taler rettssikkerhetsmessige hensyn sterkt
                  for en full prøving av det frie skjønnet. Begrensningen i fvl. § 34 andre ledd tredje punktum kan da ikke gjøres gjeldende. Tilsvarende er Trygderetten
                  gitt kompetanse til å overprøve NAVs skjønnsutøvelse.

            Klageinstansen må like fullt ha en viss adgang til å legge vekt på underinstansens
                  vurdering der den har særlig lokalkunnskap eller en særlig sakkyndig forankring, og
                  slike hensyn er relevante etter loven. Derved vil klageorganet etter forholdene i
                  noen grad kunne begrense sin vurdering av klagerens livssituasjon og anførsler, slik
                  at de ikke fullt ut blir overprøvd på fritt grunnlag. Klageinstansen vil også selv
                  måtte avgjøre i hvilken utstrekning den finner å kunne bygge på saksutredninger, undersøkelser,
                  sakkyndige uttalelser mv. som er utarbeidet av og/eller for underinstansen, og i hvilken
                  utstrekning nye utredninger skal foretas i forbindelse med klagesaksbehandlingen.
                  Dette kan for eksempel være tilfelle der det er klaget over frivillige tiltak etter
                  bvl. § 4-4.

         

      

      3.2.10	Oppsettende virkning og utsatt iverksetting

      
         
            Et vedtak som et forvaltningsorgan treffer, gjelder som regel umiddelbart hvis det
                  ikke er bestemt i vedtaket at det skal gjelde fra et framtidig tidspunkt. Dersom vedtaket
                  krever en aktiv gjennomføring, kan gjennomføringen skje uten å avvente at klagefristen
                  skal løpe ut. Det kan for eksempel gjelde et vedtak om «frivillige tiltak» etter bvl.
                  § 4-4 som parten ikke ønsker. Heller ikke det forhold at det klages innen fristen,
                  er til hinder for at vedtaket gjennomføres. Man sier gjerne at en klage ikke har oppsettende virkning. 

            Etter fvl. § 42 første ledd kan forvaltningsorganet (underinstansen) eller klageorganet beslutte
                  at et vedtak ikke skal iverksettes før klagefristen er ute, eller eventuelt før klagen
                  er avgjort. Kan vedtaket komme til å bli gjennomført til skade for parten før klagesaken
                  er avgjort, skal han eller hun ha beskjed om adgangen til å be om utsatt iverksetting,
                  se fvl. § 27 tredje ledd. I forarbeidene ble det anført at det vanligvis ikke er tilstrekkelig
                  at det i vedtaket gis en ren henvisning til fvl. § 42 første ledd. Bestemmelsen forutsetter at det angis direkte at det er adgang til
                  å be om utsettelse ved vedtakets gjennomføring.

            Avslag på anmodning om utsatt iverksetting skal begrunnes samtidig med at avgjørelsen
                  treffes, se fvl. § 42 andre ledd.

         

      

      3.2.11	Faktiske handlinger og beslutninger som ikke kan påklages

      
         
            Selve gjennomføringen av et vedtak er som regel ikke et vedtak i forvaltningslovens
                  forstand. I forvaltningsrettslig sammenheng tales det om faktiske handlinger, og de kan normalt ikke påklages. Avgjørelser som treffes som
                  ledd i gjennomføringen av et enkeltvedtak, kan normalt heller ikke påklages. Fylkesnemndas
                  vedtak om institusjonsanbringelse etter bvl. § 4-24 er et enkeltvedtak, mens den nærmere utformingen av institusjonstilbudet ikke
                  er det. Utmåling av hjemmebaserte tjenester etter helse- og omsorgstjenesteloven er
                  et enkeltvedtak, men den nærmere gjennomføringen av tjenestene er faktiske handlinger.
                  Se nærmere punkt 10.6.3 her i boka om skillet mellom myndighetsutøvelse og faktiske handlinger

         

      

      3.2.12	Underinstansen er pliktig til å følge klageorganets vedtak

      
         
            Førsteinstansen, for eksempel en kommune, er rettslig forpliktet til å respektere
                  klageorganets avgjørelse. Er kommunen uenig i det rettslige grunnlaget for klageorganets
                  vedtak, må den anmode om omgjøring, eventuelt må kommunen gå til søksmål. Går den
                  til søksmål, kan den la være å respektere avgjørelsen i håp om medhold i retten. Hvis
                  kommunen taper, vil det forhold at klageorganets vedtak ikke er fulgt kunne være erstatningsbetingende
                  dersom tap er lidt.

            I Rt. 1997 s. 877 (Tolga-dommen) ble en kommune funnet betalingspliktig i en sak om
                  omsorgslønn. Fylkeslegen hadde overprøvd kommunens vedtak om ikke å innvilge omsorgslønn,
                  men kommunen betalte ikke i henhold til klageinstansens vedtak. Kommunen måtte i tillegg
                  til å dekke omsorgslønn for flere år tilbake, betale renter for forsinket betaling,
                  og egne og motpartens saksomkostninger for alle rettsinstanser.

         

      

      3.3	Helselovgivningen
      

      3.3.1	Pasient- og brukerrettighetsloven
      

      3.3.1.1	Innledning

      
         
            Pasient- og brukerrettighetsloven (pbrl.) er en kompleks lov som skal ivareta forskjellige
                  overordnede hensyn, se pbrl. § 1-1. De fleste kapitlene er generelt virkende, men bestemmelsene i kap. 4A kan bare anvendes overfor personer uten samtykkekompetanse. Loven behandles på to
                  ulike steder i Velferdsrett I; se kapittel 4 om rett til helse- og omsorgstjenester fra kommunen og kapittel 5 om rett til spesialiserte helsetjenester. I tillegg er tvangsvedtak etter pbrl. kap. 4A behandlet i punkt 7.6 her i boka.

            I utgangspunktet gjelder de vanlige reglene i forvaltningsloven, dette framgår av
                  pbrl. § 7-6 første punktum.

         

      

      3.3.1.2	Hva kan påklages?
      

      
         
            Sakstypene som behandles etter klagereglene i pbrl. kap. 7 er rettigheter etter pbrl. kap. 2 (rett til helse- og omsorgstjenester fra kommunen, nødvendig helsehjelp fra spesialisthelsetjenesten,
                  individuell plan mv.), kap. 3 (rett til medvirkning og informasjon), kap. 4 (krav om samtykke), § 5-1 (journalinnsyn) og §§ 6-2 og 6-3 (barns rettigheter under opphold i helseinstitusjon). Klageinstans er
                  Fylkemannen, og klagefristen er fire uker, se pbrl. § 7-3, mot normalt tre uker (fvl. § 29).

            Når det gjelder avgjørelser om helse- og omsorgstjenester fra kommunen, kan pasient
                  og bruker påklage både dersom vedkommende er vurdert til ikke å ha rett til nødvendige
                  helse- og omsorgstjenester, og det vil også være mulig å påklage det tjenestetilbudet
                  som er tildelt dersom dette finnes uforsvarlig eller uhensiktsmessig.

            De samme reglene er gjort gjeldende for rettigheter som er sikret gjennom fastlegeordningen
                  i pbrl. § 2-1c. Blant slike rettigheter er retten til «ny vurdering» hos annen lege med fastlegeavtale.

            For rett til spesialisthelsetjenester etter § 2-1b kan man både klage på rettighetsstatus og eventuelt forsvarligheten av den
                  fristen som er satt for når behandling senest skal kunne skje. I tillegg kan det klages
                  over manglende oppfyllelse av rett til spesialiserte helsetjenester etter pbrl. §§ 2-2 flg.

            Ved klage på rett manglende rett til individuell plan etter pbrl. § 2-5 kommer bestemmelsene i pbrl. kap. 7 til anvendelse. Dette følger av lovens system, og avgjørelse om ikke å tilby individuell
                  plan kan påklages etter pbrl. § 7-2 selv om dette ikke er regelfestet i forskrift 16. desember 2011 om habilitering
                  og rehabilitering, individuell plan og koordinator.

            Vedtak om bruk av tvang etter pbrl. kap. 4A kan påklages til Fylkesmannen etter en egen bestemmelse, se § 4A-7 første ledd. Her er klagefristen tre uker, se § 4A-7 tredje ledd.

         

      

      
         
            Det er videre enkelte spesielle klageregler i loven. Det er for eksempel opprettet
                  en egen klagenemnd (Klagenemnda for behandling i utlandet) for pasienter som ønsker
                  rett til nødvendig spesialisthelsehjelp ved sykehus utenfor riket fordi det ikke finnes
                  et adekvat tilbud i Norge, jf. § 2-1b femte ledd, se pbrl. § 7-2 andre ledd. Disse reglene behandles ikke i det videre.

         

      

      3.3.1.3	Klageinstansens kompetanse
      

      
         
            Rettighetsbestemmelsene etter denne loven gir dels rett til helsetjenester og dels
                  til andre omsorgstjenester. Ettersom spesialisthelsetjenester er statlige, vil det
                  i klageadgangen ikke være kommunale vedtak som er brakt inn for et statlig organ.
                  Det vil i slike situasjoner være full kompetanse for klageorganet. Dette gjelder for
                  vedtak etter pbrl. § 2-1b og §§ 2-2 flg. og for avgjørelser etter andre bestemmelser som er gjort påklagbare, se
                  punkt 3.3.2.

            For avgjørelser som er fattet om nødvendige helse- og omsorgstjenester fra kommunen
                  etter pbrl. § 2-1a, vil klageinstansens kompetanse være avhengig av om avgjørelsen det klages
                  over gjelder «helsetjenester» eller «øvrige kommunale vedtak». Dette får betydning
                  for klageinstansens kompetanse, se § 7-6 andre og tredje punktum med følgende ordlyd:

         

      

      
         
            Fylkesmannen skal ved prøving av kommunale vedtak om helsetjenester legge vekt på
                  hensynet til det kommunale selvstyret ved prøving av det frie skjønn, jf. forvaltningsloven
                  § 34 andre ledd tredje punktum. For øvrige kommunale vedtak skal klageinstansen legge
                  stor vekt på hensynet til det kommunale selvstyre ved prøving av det frie skjønn.

         

      

      
         
            Det skilles her mellom «helsetjenester» og «øvrige kommunale vedtak». For avgjørelser
                  av begge typer vil klageinstansen kunne prøve gyldigheten av vedtak på grunn av feil
                  i saksbehandlingen, se fvl. § 41, om det er lagt feil faktum til grunn eller om vedtaket er basert på feil lovforståelse.
                  Forskjellen i kompetansen gjelder bare ved prøvingen av forvaltningsskjønnet («det
                  frie skjønn»).

            De tjenestene som er «øvrige kommunale vedtak», er personlig assistanse, herunder
                  praktisk bistand og opplæring og støttekontakt (hol. § 3-2 første ledd nr. 6 bokstav b), avlastningstiltak (§ 3-2 første ledd nr. 6 bokstav
                  d), omsorgslønn (§ 3-6) og brukerstyrt personlig assistanse (§ 3-8).

            Det forelå også tidligere en forskjell idet klageinstansens kompetanse for sosiale
                  tjenester var begrenset i forhold til forvaltningslovens vanlige regler. Det frie
                  skjønnet skulle bare kunne overprøves dersom skjønnet var «åpenbart urimelig», mens
                  en slik begrensning ikke gjaldt for helsetjenester. Etter forarbeidene er det denne
                  forskjellen som er ment videreført ved bestemmelsen i pbrl. § 7-6 tredje punktum. Begrensningen «åpenbart urimelig» er videreført i lov om sosiale
                  tjenester i NAV, se punkt 3.4.2.

            Sett i sammenheng med bestemmelsen om brukermedvirkning i pbrl. § 3-1 andre ledd får man altså følgende forhold: For de tidligere sosiale tjenestene
                  – her kalt øvrige kommunale vedtak – skal kommunen først legge stor vekt på hva pasienten og brukeren mener ved utforming av tjenestetilbud. Om da kommunen
                  ikke finner å ville imøtekomme brukerens ønsker, skal det i klageomgangen legges stor vekt på hensynet til det kommunale selvstyret. Bestemmelsen i pbrl. § 7-6 er nærmere omtalt i Velferdsrett I, punkt 4.8.3.

            For vedtak om bruk av tvang etter reglene i pbrl. kap. 4A vil Fylkesmannen ha full kompetanse. Det vil si at forvaltningsskjønnet kan prøves
                  fullt ut. Dette er alltid situasjonen når det klages over bruk av tvangsregler i helse-
                  og sosiallovgivningen.

         

      

      3.3.1.4	Klageorganets vedtak

      
         
            Dersom det er lovanvendelsen som er feilaktig, kan Fylkesmannen oppheve vedtaket og sende saken tilbake samtidig
                  som det pekes på hva som er korrekt lovanvendelse. Dersom det foreligger tilstrekkelige
                  opplysninger til å avgjøre saken på basis av en riktig lovforståelse, kan han fatte
                  nytt vedtak i saken. 

            Dersom vedtaket bygger på feilaktige opplysninger, vil det som regel være mulig for Fylkesmannen å få saken tilstrekkelig opplyst i
                  klageomgangen slik at han kan fatte nytt vedtak i saken basert på de korrigerte opplysningene,
                  jf. fvl. § 33 femte ledd. Tjenestetilbudet kan for eksempel være satt lavere enn det søkeren
                  absolutt trenger, fordi kommunen feilaktig legger til grunn at vedkommende har en
                  samboer som kan delta i omsorgsarbeidet, uten å oppfatte at samboerforholdet er opphørt.

            Dersom det foreligger saksbehandlingsfeil, vil Fylkesmannen til tross for feilen kunne finne at vedtaket skal stadfestes ut
                  fra bestemmelsen i fvl. § 41. Denne fastslår at et vedtak likevel er gyldig «når det er grunn til å regne
                  med at feilen ikke kan ha virket bestemmende på vedtakets innhold». Selv om det i
                  og for seg foreligger en feil, kan altså vedtaket stadfestes og derved bli gyldig.
                  Hva som skal til for at feilen skal anses å ha virket «bestemmende» – slik at vedtaket
                  kan oppheves – behandles ikke nærmere her. Også om feilen kan ha virket inn på førsteinstansens
                  vedtak, vil Fylkesmannen når saken er tilstrekkelig opplyst – herunder saksbehandlingsfeilens
                  mulige innvirkning – kunne stadfeste vedtaket. Gjennom klagesaksbehandlingen blir
                  det dermed stadfestet at et vedtak som det hefter feil ved, likevel er gyldig (ratihabisjon). Ved alvorlige saksbehandlingsfeil er det naturlig å oppheve vedtaket for å la førsteinstansen behandle
                  saken på nytt.

            Ved prøvingen av det frie skjønn, er som nevnt kompetansen begrenset for vedtak som ikke gjelder helsetjenester, se
                  punkt 3.3.1.3.

         

      

      3.3.2	Helse- og omsorgstjenesteloven
      

      3.3.2.1	Innledning

      
         
            For vedtak om rett til nødvendige helse- og omsorgstjenester gitt med hjemmel i helse-
                  og omsorgstjenesteloven, står klagereglene i pasient- og brukerrettighetsloven, se
                  punkt 3.3.1.

            Imidlertid er det to tvangskapitler i loven der klagereglene skiller seg ut ved å
                  stå direkte i selve loven. Det er hol. kap. 9 om Rettssikkerhet ved bruk av tvang og makt overfor enkelte personer med psykisk utviklingshemning, og hol. kap. 10 om Tvangstiltak overfor rusmiddelavhengige.

         

      

      3.3.2.2	Klage over tvang og makt overfor personer med utviklingshemning
      

      
         
            Det er i punkt 7.5 gjort nærmere rede for regelverket i hol. kap. 9. Her skal bare klagereglene behandles. Fylkesmannens pliktmessige overprøving av
                  kommunens inngripende og varige vedtak etter hol. § 9-5 tredje ledd bokstav b og c, er ikke ordinær klagesaksbehandling, men en del
                  av det primære vedtaket. Dette fører til to ulike klageordninger.

            En enkeltstående beslutning om bruk av tvang og makt etter § 9-5 tredje ledd bokstav
                  a treffes av den som har det daglige ansvaret for tjenesten, eller – dersom det ikke
                  er tid til dette – av tjenesteyteren. Slik beslutning kan påklages til Fylkesmannen
                  av brukeren eller pasienten, verge og pårørende. Fylkesmannen skal prøve alle sider
                  av saken, se hol. § 9-11 første ledd.

            De inngripende vedtakene etter § 9-5 tredje ledd bokstav b og c skal først fattes i kommunen og deretter gjennom
                  en lovfestet overprøving av Fylkesmannen, se hol. § 9-8. Fylkesmannen kan derfor ikke være klageinstans for slike vedtak. Klagerett
                  har bruker eller pasient, vedkommendes verge og pårørende. Rett klageinstans er fylkesnemnda
                  for barnevern og sosiale saker, se hol. § 9-11 andre ledd. Klageadgangen gjelder også hvis Fylkesmannen har nektet å godkjenne
                  kommunens vedtak, forutsatt at kommunen fortsatt ønsker å gjennomføre tiltaket. Fylkesnemnda
                  skal prøve alle sider av saken. En slik klage har normalt oppsettende virkning, se
                  § 9-7 i.f.

            Endelig kan fylkesnemndas vedtak i klagesaken prøves fullt ut av domstolene etter
                  den særlige prosessformen i tvisteloven kap. 36, se hol. § 9-12. Her er søksmålskompetansen begrenset til vedtak om tvangsbruk som er godkjent
                  av fylkesnemnda. Dette følger antitetisk av bestemmelsen i andre punktum om at søksmålsadgangen
                  ikke gjelder hvis fylkesnemnda for barnevern og sosiale saker har nektet å godkjenne
                  kommunens vedtak.

         

      

      3.3.2.3	Tvangstiltak overfor rusmiddelavhengige
      

      
         
            Hol. kap. 10 omhandler ulike tvangsmessige tiltak overfor rusmiddelavhengige. I hol. § 10-2 og § 10-3 åpnes for vedtak om institusjonalisering uten eget samtykke overfor henholdsvis
                  personer med et alvorlig rusmiddelmisbruk og gravide rusmiddelavhengige. Slike tvangsvedtak
                  skal ordinært fattes av fylkesnemnda for barnevern og sosiale saker, se hol. § 10-5. De kan ikke påklages, men bringes inn for domstolene til full overprøving
                  etter reglene i tvisteloven kap. 36, se hol. § 10-7. Domstolskontrollen av tvangsvedtak er behandlet i punkt 1.6.4 her i boka og i Velferdsrett I, punkt 10.10.

            Kommunen kan treffe midlertidige vedtak (akuttvedtak) etter hol. § 10-2 fjerde ledd og § 10-3 fjerde ledd dersom de interesser bestemmelsene skal ivareta, kan bli vesentlig
                  skadelidende om ikke vedtak treffes og gjennomføres straks. Dette gjelder altså unntakstilfeller,
                  men også ved midlertidige vedtak må de oppstilte vilkårene for ordinære tvangsvedtak
                  være oppfylt. Melding om midlertidig vedtak skal sendes fylkesnemnda, og det skal fremmes forslag om ordinært vedtak innen bestemte frister
                  som framgår av de to bestemmelsene. Overfor gravide rusmiddelavhengige fattes nesten
                  alle tvangsvedtak som midlertidige vedtak, mens det for andre tvangstiltak er en jevnere
                  fordeling mellom ordinære vedtak og midlertidige vedtak (Søvig 2007). Derfor er beslutnings-
                  og klagereglene viktige bestemmelser i praksis.

            Et midlertidig vedtak vil kunne påklages til fylkesnemnda for barnevern og sosiale
                  saker av klienten og annen person med rettslig klageinteresse. Dette framgår av at
                  det i begge bestemmelsene vises til barnevernloven § 7-23. Den tvangsinnlagte kan påklage akuttvedtaket skriftlig eller muntlig overfor fylkesnemnda. Klagen skal behandles
                  av nemndsleder alene etter et kort møte hvor partene gis mulighet til å redegjøre
                  for sitt syn og til å tilby slik supplerende bevisførsel som nemndsleder tillater.
                  Vedtak i klagesaken skal foreligge innen en uke etter at fylkesnemnda mottok saken.

            Avtalt retensjon etter hol. § 10-4, som i praksis er den viktigste hjemmelen for tvangsmessig tilbakehold i rusmiddelinstitusjon,
                  forutsetter i utgangspunktet en frivillig innleggelse. Institusjonen har da stilt
                  vilkår om at klienten samtykker til tilbakeholdelse for en viss periode, se hol. § 10-4 første og andre ledd. Dersom klienten – eller brukeren – ønsker seg utskrevet
                  fra institusjonen, er institusjonens beslutning om tilbakeholdelse med hjemmel i samtykket
                  et enkeltvedtak som kan påklages til Fylkesmannen.

         

      

      
         
            Kommunene kan ha heldøgns omsorgstilbud til pasienter med rusmiddelavhengighet. Men
                  de institusjonene som kan motta pasienter som innlegges etter hol. kap. 10, er en del av spesialisthelsetjenesten, se shl. § 2-1 første ledd nr. 5, og driver «tverrfaglig spesialisert behandling for rusmiddelmisbruk».
                  Denne institusjonsdriften er nærmere regulert i shl. §§ 3-12 flg., og bestemmelsene ble først regelfestet her ved rusreformen i 2004, og er flere ganger supplert og endret. Enkelte rusmiddelmisbrukere
                  får også sitt institusjonstilbud etter psykisk helsevernloven, og det er en viss forskjell
                  på disse regelsettene (Syse 2007 s. 253 flg.).

            Forskriftene om tvangsbruk ved gjennomføringen av institusjonsopphold var tidligere
                  hjemlet i sosialtjenesteloven kap. 7, men skal nå gis på nytt med hjemmel i shl. § 3-14. Se nærmere om dette spørsmålet i Velferdsrett I, punkt 10.8.5. Tilsynsinstans for institusjoner som mottar rusmiddelmisbrukere til opphold med
                  retensjonsrett, er Fylkesmannen, enten institusjonene er underlagt psykisk helsevern
                  eller den øvrige delen av spesialisthelsetjenesten. Ved institusjoner i psykisk helsevern
                  har også kontrollkommisjonen en tilsynsoppgave, og kontrollkommisjonen er da klageinstans for bruk av tvang under gjennomføringen av
                  oppholdet, selv om innleggelsen er hjemlet i hol. §§ 10-2, 10-3 eller 10-4, se phvl. § 1-1a andre ledd. Ved institusjoner som følger bestemmelsene i spesialisthelsetjenesteloven
                  og forskrifter gitt med hjemmel i denne, er det Fylkesmannen som er klageinstans for
                  tvangsvedtak som pasienten ikke aksepterer.

            Det er gitt egen forskrift 18. desember 2009 nr. 1641 om legemiddelassistert rehabilitering
                  (LAR-forskriften) med hjemmel i spesialisthelsetjenesteloven (shl.) § 3-16. Her er beslutning om oppstart sett på som en spesialistvurdering uten at det
                  er gitt klagerett på at ønsket LAR-behandling ikke blir igangsatt dersom dette ikke
                  anses som «nødvendig helsehjelp». I shl. § 3-16 andre ledd er det også i andre ledd
                  gitt en bestemmelse om at forskriften kan suspendere de ordinære reglene om rett til
                  nødvendig helsehjelp. Det at rusmiddelmisbrukere er blitt pasienter i spesialisthelsetjenesten,
                  fører til at de er omfattet av rettighetsbestemmelsene i pasientrettighetsloven (Syse
                  2007 s. 229 flg.).

            I Helsedirektoratets rundskriv IS-2010 Nasjonal retningslinje for legemiddelassistert rehabilitering ved opioidavhengighet framgår det at det er klagerett dersom LAR-behandling avsluttes, for eksempel dersom
                  vedkommende har tilbakefall til rusmiddelbruk eller selger eller gir bort sitt substitusjonslegemiddel
                  som kan påføre andre skade eller gjøre behandlingen uforsvarlig. I slike situasjoner
                  må nytten av behandlingen veies opp mot den risiko pasienten kan påføre seg selv eller
                  andre. Pasientene skal tidlig være informert om hvilke forhold som vil bli vektlagt
                  ved slike vurderinger, de regler som gjelder for avbryting av behandling, retten til
                  fornyet vurdering og retten til å klage avgjørelsen til Fylkesmannen etter pbrl. kap. 7.

            Dersom det besluttes at pasienten skal utskrives fra behandlingen mot sin vilje, bortfaller
                  ikke retten til nødvendig helsehjelp. Pasienten har en vedvarende opioidavhengighet
                  med stor risiko for redusert livslengde og livskvalitet. Spesialisthelsetjenesten
                  må derfor vurdere å tilby annen behandling for avhengigheten for å oppfylle retten
                  til nødvendig helsehjelp etter pbrl. § 2-1b.

         

      

      3.3.3	Helsepersonelloven
      

      
         
            Etter helsepersonelloven §§ 42 til 44 er det gitt egne klageregler for pasienter som ønsker retting og/eller sletting
                  av journalen. Videre kan en pasient «klage» på helsepersonell for at tilsynsmyndigheten
                  skal vurdere og ta stilling til om det skal tildeles administrative reaksjoner etter
                  helsepersonelloven kap. 11. Her korresponderer pbrl. § 7-4 med helsepersonelloven § 55. Dette gjelder for eksempel for «klage» på opptreden som har svekket medvirkningsmulighetene
                  eller vanskeliggjort eller umuliggjort informasjonsutveksling etter pbrl. kap. 3.

            Slike anmodninger fører til at Fylkesmannen får en plikt til å vurdere «klagen» og
                  helsepersonellets opptreden med spørsmål om å tildele administrative reaksjoner. Om
                  Fylkesmannen finner at saken skal henlegges fordi det ikke finnes grunnlag for å ilegge
                  reaksjoner, eller av andre grunner, skal klageren gis beskjed, men vedkommende kan
                  ikke selv bringe «klagen» videre. Dette er en regel som er kritisert, blant annet
                  av pasient- og brukerombudene, og det er utredet om klageren bør ha partsrettigheter
                  i den aktuelle tilsynssaken. Det er varslet endringer om slik at det i alle fall gis
                  klagerett over Fylkesmannens henleggelse av en slik anmodning («klage»).

            Om Fylkesmannen mener tilsynssaken bør resultere i en administrativ reaksjon, oversendes
                  saken til Statens helsetilsyn som har kompetanse til å gi administrative reaksjoner
                  etter helsepersonelloven kap. 11.

            Helsepersonell som blir tildelt administrative reaksjoner av tilsynsmyndigheten, for
                  eksempel advarsel eller suspensjon av autorisasjon, har klagerett til Statens helsepersonellnemnd
                  etter helsepersonelloven § 68. Statens helsepersonellnemnd – med sju medlemmer – har full overprøvingskompetanse.

         

      

      3.3.4	Psykisk helsevernloven
      

      
         
            Lov 2. juli 1999 nr. 62 om etablering og gjennomføring av psykisk helsevern (phvl.)
                  er gitt en bred behandling i Velferdsrett I, punkt 10.6, fordi den er en viktig sivil tvangslov. Etter loven er den faglig ansvarlige og
                  andre gitt kompetanse til å fatte ulike former for tvangsvedtak. Det er lovfestet
                  en egen kontroll- og tilsynsinstans, kontrollkommisjonen. Bestemmelsene om deres virkeområde
                  og virksomhet er behandlet i Velferdsrett I, punkt 10.6.8.

            Pasienter i psykisk helsevern har rettigheter etter pasient- og brukerrettighetsloven
                  og kan blant annet påklage ikke-oppfyllelse av retten til helsehjelp, medvirkning
                  og samtykke og journalinnsyn, se punkt 3.3.1.2. Spesielt for institusjoner i psykisk helsevern er at de er gitt myndighet til å
                  kunne anvende tvang, både ved etableringen av psykisk helsevern og ved gjennomføringen
                  av slikt vern. Reglene om dette finnes i henholdsvis phvl. kap. 3 og kap. 4. Slike vedtak kan klages inn for kontrollkommisjonen som består av fire medlemmer; en jurist som leder, en lege, en
                  pasientrepresentant og et fjerde (leg)medlem.

            De viktigste enkeltvedtakene som kan påklages, er vedtak om tvangsinnleggelse, nektet utskrivning (retensjon) og overføringer uten samtykke mellom
                  sykehus og sykehusavdelinger. Slike saker må behandles i fulltallig kommisjonsmøte.

            Kontrollkommisjonen skal videre behandle klager over vedtak om bruk av skjerming etter
                  phvl. § 4-3, ulike innskrenkninger i forbindelsen med omverdenen, herunder brev- og pakkekontroll
                  etter § 4-5, ransaking og kroppsvisitasjon etter § 4-6, beslag etter § 4-7, vedtak om urinprøve etter § 4-7a og bruk av tvangsmidler etter phvl. § 4-8. Slike saker avgjøres ofte ved skriftlig saksbehandling.

            Fylkesmannen er rett klageinstans for vedtak om tvangsbehandling med medikamenter,
                  tvangsernæring mv. etter bestemmelsen i phvl. § 4-4.

            Både kontrollkommisjonen og Fylkesmannen har full overprøvingskompetanse ved klagesaksbehandlingen.

         

      

      
         
            På forsommeren 2011 ble det framlagt en offentlig utredning med ulike endringsforslag
                  til de nåværende klagereglene i psykisk helsevernloven (NOU 2011: 9 Økt selvbestemmelse og rettssikkerhet). Kontrollkommisjonen er foreslått erstattet av fylkesnemnda for barnevern og sosiale
                  saker. Det er usikkert om – og eventuelt når – slike dyptgripende endringer vil bli
                  vedtatt i en lang tradisjon innen psykisk helsevern med egne kontrollkommisjoner.

         

      

      3.3.5	Pasientskadeloven
      

      
         
            Lov 15. juni 2001 nr. 53 om erstatning ved pasientskader mv. (pasientskadeloven) gir erstatningsrettslig vern for skader som
                  er voldt i institusjon under spesialisthelsetjenesten og kommunens helse- og omsorgstjenester,
                  under ambulansetransport, eller av helsepersonell og medhjelpere som yter helsehjelp,
                  se pasientskadeloven § 1. Den gjelder fra 1. januar 2010 også for private utøvere som gir helsetjenester,
                  herunder tannhelsehjelp.

            De nærmere vilkårene for krav på erstatning framgår av pasientskadeloven §§ 2 og 3. Norsk Pasientskadeerstatning (NPE) er ansvarlig for å utrede og vurdere påståtte skader,
                  og for utbetaling av erstatning når vilkårene er oppfylt.

            En pasient som ikke vinner fram med sitt erstatningskrav overfor NPE, kan påklage
                  vedtaket til en egen nemnd, Pasientskadenemnda, se pasientskadeloven § 15. Verken privat utøver eller offentlig helsevesen er gitt klagerett når NPE finner
                  at erstatning skal gis. 

            Forvaltningsloven gjelder for virksomheten til både NPE og Pasientskadenemnda, og
                  kravene til utforming av klagen, klagefrister mv. gjelder derfor slik det er redegjort
                  for i punkt 3.2.5 til 3.2.8.

         

      

      
         
            For en nærmere oversikt over lovens regler, ansvarsgrunnlag, klageregler mv., vises
                  til Syse, Kjelland og Jørstad (red.): Pasientskaderett, Oslo 2011.

         

      

      3.3.6	Særlige klageordninger i den helserettslige spesiallovgivningen

      
         
            En kvinne over 16 år er normalt gitt begjærings- og beslutningsrett for om et svangerskapsavbrudd
                  skal skje etter reglene i abortloven (lov 13. juni 1975 nr. 50 om svangerskapsavbrudd),
                  så lenge svangerskapet ikke har vart over 12 uker. Har svangerskapet vart lenger,
                  kvinnen er yngre enn 16 år eller har en alvorlig utviklingshemming eller av andre
                  grunner mangler samtykkekompetanse, skal kvinnen fremme begjæring, og avgjørelsen
                  fattes av en abortnemnd ved det sykehuset inngrepet er begjært utført. Nemnda består av to medlemmer,
                  begge leger.

            Dersom abortnemnda ikke innvilger søknaden, er det en automatisk klageadgang til en
                  sentral klagenemnd. Nærmere regler om sammensetning framgår av forskrift om svangerskapsavbrudd
                  (forskrift 15. juni 2001 nr. 635). Siden det er tidspress ved spørsmål om svangerskapsavbrudd,
                  er det fastsatt regler som sikrer et høyt tempo i klagesaksbehandlingen.

            Reglene er nærmest tilsvarende for steriliseringsinngrep etter steriliseringsloven
                  (lov 3. juni 1977 nr. 57 om sterilisering). Men her er minstealderen for retten til
                  selv å ta avgjørelsen 25 år. Søknader av yngre personer eller personer med manglende
                  samtykkekompetanse, behandles av en steriliseringsnemnd med tre medlemmer. Dersom steriliseringsnemnda avslår søknaden,
                  kan vedkommende, eller vedkommendes (hjelpe)verge, klage til det nasjonale Steriliseringsrådet.

         

      

      3.3.7	Pasient- og brukerombudsordningen
      

      
         
            Etter pasient- og brukerrettighetsloven (pbrl.) § 8-2 er staten ansvarlig for at det skal være et pasient- og brukerombud i hvert
                  fylke. Det er lovfestet at ombudet skal utføre sin virksomhet selvstendig og uavhengig,
                  se § 8-2 andre ledd. Dette innebærer at staten ikke har instruksjonsmyndighet overfor
                  ombudene i enkeltsaker. Dette gjelder ikke bare for det regionale helseforetaket der
                  ombudet har sitt virke, men også for Helsedirektoratet som administrerer ordningen.

            Ordningen med pasient- og brukerombud skal tilfredsstille to overordnede hensyn, se
                  pbrl. § 8-1. Den skal for det første sørge for at pasientene får ivaretatt sine rettigheter
                  overfor helsetjenesten og dermed bedrer deres rettssikkerhet. Ordningen skal for det
                  andre bidra til å ivareta og bedre kvaliteten i helsetjenesten. For at de to hensynene
                  skal ivaretas på en tilfredsstillende måte, er det nødvendig med selvstendige og kompetente
                  ombud med høy grad av legitimitet og integritet.

            Ombudet er i utgangspunktet pasientens talerør. Det er lagt til grunn i forarbeidene
                  at ombudets virksomhet vil kunne frigi tid for helsepersonell, helsetjeneste og tilsynsmyndighet,
                  se Ot.prp. nr. 12 for 1998–1999 punkt 10.6.2. Det er imidlertid grunn til å påpeke at henvendelser fra ombudet kan være tidkrevende
                  for et helsepersonell som lett kan oppfatte slike henvendelser som «heft» i en travel
                  hverdag, og ikke forstår at vedkommende bør gi et så fullgodt svar som mulig allerede
                  ved første henvendelse fra ombudet.

            Ombudets virkeområde var opprinnelig avgrenset til spesialisthelsetjenesten, men i
                  2008 ble kommunale helse- og omsorgstjenester omfattet, se Ot.prp. nr. 23 for 2007–2008.
                  Da ble navnet endret fra pasientombud til pasient- og brukerombud. 

            Adgangen til å ta kontakt med ombudet er ikke begrenset til pasienter eller brukere
                  av de aktuelle tjenestene. Enkelte pasientgrupper, for eksempel personer med utviklingshemming,
                  aldersdemens eller alvorlig psykiatrisk sykdom, vil ikke selv være i stand til å ta
                  kontakt med ombudet. Da kan pasientens pårørende kontakte ombudet. I andre tilfeller
                  kan det være helsepersonell som ønsker å gjøre ombudet kjent med en sak eller med
                  systemsvikt. Enhver som mener at feil er begått eller som krever tiltak, kan henvende
                  seg til ombudet, om så anonymt. 

            For at ombudene skal kunne undersøke saker på bakgrunn av henvendelser fra pasienter
                  og brukere, er de gitt fri adgang til alle lokaler hvor det ytes spesialisthelsetjenester
                  og kommunale helse- og omsorgstjenester, se pbrl. § 8-6. Dette er særlig viktig i tilfeller ved henvendelser vedrørende uverdige forhold
                  under institusjonsopphold.

            Ombudet har ikke selvstendig avgjørelsesmyndighet i forvaltningslovens forstand, og
                  kan derfor ikke treffe enkeltvedtak. Det er ikke et egentlig klageorgan, og klagene
                  til ombudet kan derfor juridisk karakteriseres som «besværinger» hvor ombudets oppgave
                  ofte er å bidra til å finne rett klagegrunnlag og rett klageorgan og være behjelpelig
                  med å utforme selve klagen. Pasient- og brukerombudet skal etter reglene i pbrl. §§ 8-4 og 8-7 tredje ledd gi den som har henvendt seg, underretning om utfallet av en sak.
                  Mange saker løses også av ombudet ved direkte og uformell kontakt mellom klager og
                  den aktuelle helsetjeneste eller utøver.

            Selv om ombudets rettslige kompetanse er begrenset til å uttale sin mening, legges
                  det til grunn i Ot.prp. nr. 12 for 1998–99 punkt 10.6.1 at dette kan kompenseres gjennom stor personlig og offentlig prestisje. Ombudenes
                  råd vil derfor ofte bli fulgt. Ettersom ombudet ikke fatter enkeltvedtak, kan ikke helsepersonell påklage uttalelsene som ombudene gir.

         

      

      3.4	Lov om sosiale tjenester i NAV
      

      3.4.1	Innledning

      
         
            Lov 18. desember 2009 nr. 131 om sosiale tjenester i NAV (stnavl.) gir regler om økonomisk
                  stønad (sosialhjelp), kvalifiseringsprogram med tilhørende kvalifiseringsstønad og
                  rett til midlertidig botilbud ved bostedsløshet. Disse reglene er nærmere behandlet
                  i Velferdsrett I, kapittel 9. Alle vedtak om slike tjenester og stønader etter stnavl. kap. 4. kan påklages. Dette er fastslått i stnavl. § 41 andre ledd om at avgjørelser om tildeling av sosiale tjenester skal regnes som
                  enkeltvedtak. I § 41 første ledd er det fastslått at forvaltningsloven gjelder, og
                  bestemmelsene om frister, klagens utforming og saksforberedelsen i klagesaker finnes derfor i forvaltningsloven,
                  se punkt 3.2.2 til 3.2.8. Klageinstans er Fylkesmannen, se stnavl. § 47.

            Her skal bare omtales det særlige unntaket om klageinstansens kompetanse som finnes
                  i stnavl. § 48, se punkt 3.4.2.

         

      

      3.4.2	Fylkesmannens overprøvingskompetanse
      

      
         
            Utgangspunktet i stnavl. § 48 første ledd første punktum er at Fylkesmannen kan prøve «alle sider ved vedtaket»,
                  se punkt 3.2.8. Etter § 48 andre ledd kan Fylkesmannen, der klageren er gitt medhold, i tillegg
                  pålegge kommunen straks å iverksette midlertidige tiltak i påvente av at et påklaget
                  vedtak kan settes i verk. Denne siste, og for klientene gunstige, bestemmelsen omtales
                  ikke nærmere her.

            Fylkesmannen kan enten stadfeste vedtaket, treffe nytt realitetsvedtak i saken, eller
                  oppheve vedtaket og sende saken tilbake til underinstansen til helt eller delvis ny
                  behandling. Ved bruk av for eksempel et ulovlig vilkår, kan han stadfeste vedtaket
                  og oppheve vilkåret. Hva som vil være det riktige og/eller hensiktsmessige resultatet
                  i den enkelte klagesak, vil avhenge av feilens art og mulige innvirkning på vedtaket,
                  se tilsvarende i punkt 3.3.1.3.

            Begrensningen i klagekompetansen er bestemmelsen i stnavl. § 48 første ledd andre punktum om prøvingen av skjønnsutøvelsen. Når «det gjelder prøvingen av det frie skjønn», kan Fylkesmannen likevel «bare endre
                  vedtaket når skjønnet er åpenbart urimelig». Denne bestemmelsen er i prinsippet uendret
                  fra sosialomsorgsloven fra 1953, hvor det framgikk at et vedtak bare kunne omgjøres
                  om det «finnes å være i strid med loven eller forskrifter gitt med hjemmel i den eller
                  bygger på en skjønnsmessig vurdering som er åpenbart urimelig».

         

      

      
         
            Et enstemmig sosiallovutvalg foreslo å oppheve denne begrensningen, se NOU 1985: 18
                  s. 271. Departementet kom imidlertid til et annet standpunkt etter at høringsrunden
                  hadde vist at det forelå svært motstridende oppfatninger på dette punktet. Begrensningen
                  i stnavl. § 48 første ledd andre punktum har altså en historisk forankring fra fattighjelpens
                  tid, og er sterkt kritisert i juridisk teori, se synspunktene i Velferdsrett I, punkt 9.12.2. En identisk begrensning i Fylkesmannens klagekompetanse er for øvrig senere innført
                  i introduksjonsloven (lov 4. juli 2003 nr. 80 om introduksjonsordning og norskopplæring
                  for nyankomne innvandrere), se § 22, og punkt 9.6.2 her i boka.

         

      

      
         
            Spørsmålet om kravet til en forsvarlig minstestandard er oppfylt eller ikke, gjelder
                  rettsanvendelsen og ikke skjønnsutøvelsen, dette framgår av Fusa-dommen (Rt. 1990 s. 874).

            Når grensen mellom rettsanvendelsen og hensiktsmessighetsskjønnet er uskarp, vil selve
                  fastleggingen av minstestandarden kunne oppfattes ulikt av NAV lokalt og Fylkesmannen. Om Fylkesmannen
                  i en slik situasjon finner at det foreligger feil ved rettsanvendelsen, kan vedtaket
                  overprøves ved klagesaksbehandlingen.

            I praksis viser Fylkesmannens klagesaksbehandling at det frie skjønnet i en viss utstrekning
                  blir overprøvd; uttrykket «åpenbart urimelig» gis altså en videre betydning enn ofte
                  ellers i rettsanvendelsen. Langt flere vedtak overprøves i klagerunden enn hva en
                  lovlighetskontroll, supplert med prøving av skjønnet etter den ulovfestede myndighetsmisbrukslæren
                  ved en etterfølgende domstolskontroll, ville ha ført til.

         

      

      
         
            For økonomisk stønad etter stnavl. §§ 18 flg. blir riktignok hele 82 % av vedtakene stadfestet ved klagesaksbehandlingen,
                  mens 8 % oppheves og 10 % omgjøres (Terum 2007). Når vedtaket oppheves, begrunnes det med feil saksbehandling i 64 % av sakene, mens feil lovanvendelse
                  (18 %), åpenbart urimelig skjønn (13 %) og andre grunner (5 %) utgjør de øvrige grunnene.
                  Når vedtaket omgjøres og det fattes nytt vedtak, er det åpenbart urimelig skjønn som utgjør majoriteten
                  (52 %), mens feil lovanvendelse (37 %), feil saksbehandling (9 %) og andre grunner
                  (2 %) utgjør de øvrige grunnene.

         

      

      3.5	Barnevernloven
      

      3.5.1	Hvilke vedtak kan påklages?

      
         
            Det er i første rekke vedtak om hjelpetiltak for barnet og familien fattet av den kommunale barneverntjenesten etter
                  barnevernloven (bvl.) § 4-4, som kan påklages som ordinære forvaltningsklager. Disse tiltakene er behandlet
                  nærmere i kapittel 6. Avgjørelser som gjelder hjelpetiltak, er enkeltvedtak i forvaltningslovens forstand.
                  Dersom flere personer samtidig søker en tjeneste det er knapphet på, regnes de likevel
                  ikke som parter i samme sak, se bvl. § 6-1 tredje ledd. En søker som mener seg forbigått, kan derfor ikke klage over at
                  en annen har fått en tilsvarende ytelse.

            Etter bvl. § 6-5 er Fylkesmannen klageinstans for enkeltvedtak som barneverntjenesten treffer.
                  Han er etter bvl. § 6-6 første ledd gitt alminnelig kompetanse ved behandling av klagesaker, se fvl.
                  § 34. Bestemmelsen i fvl. § 34 andre ledd tredje punktum om å ta hensyn til det kommunale
                  selvstyret ved prøvingen, har neppe betydning i forhold til barnevernssaker (Hove
                  2005). Fylkesmannen kan videre bestemme at det straks skal settes i verk midlertidige
                  tiltak for å dekke det øyeblikkelige behovet dersom et vedtak som gir klageren medhold,
                  ikke kan settes i verk straks, se bvl. § 6-6 andre ledd.

            Klager over barneverntjenestens vedtak vil stort sett gjelde hjelpetiltak som vedtas
                  enten etter søknad fra foreldrene eller som vedtas og iverksettes med foreldrenes
                  samtykke. Frivillige hjelpetiltak forutsetter i alle fall en form for medvirkning
                  fra foreldrenes side. Klageretten vil derfor i første rekke være aktuell for foreldre
                  som mener at de ikke er tildelt hjelpetiltak tilpasset barnets særlige behov, eller
                  at hjelpetiltakene ikke er av tilstrekkelig omfang og/eller kvalitet. Men foreldre
                  kan også påklage hjelpetiltak som oppleves som intervenerende i hjemmet på grunn av
                  «for stort» omfang og/eller tiltakets formål, for eksempel oppnevning av tilsynsfører.

            Om foreldrene motsetter seg oppnevning av tilsynsfører, vil det eventuelt måtte fattes et tvangsvedtak av fylkesnemnda etter
                  § 4-4 fjerde ledd, på samme vis som fylkesnemnda etter bestemmelsen kan vedta å pålegge
                  foreldrene at barnet skal gå i barnehage. Slike vedtak er ikke påklagbare, men de
                  kan bringes inn for retten, se bvl. § 7-24, etter reglene i tvisteloven kap. 36, se punkt 3.5.3.

         

      

      3.5.2	Partsrettigheter og saksbehandlingsregler
      

      
         
            Ved klager gjelder de alminnelige bestemmelsene om klagerett, klagefrist, klagens
                  form og innhold, klageinstansens kompetanse mv. som oppstilles i forvaltningsloven,
                  se nærmere punkt 3.2.2 til 3.2.8. Dette framgår av bvl. § 6-1 første ledd. Klage fremmes overfor barneverntjenesten, som enten kan omgjøre
                  vedtaket eller oversende saken til Fylkesmannen som rette klageinstans.

            Kommunen må som ellers opplyse om klageretten ved et vedtak som ikke innfrir søknaden
                  fullt ut. Kommunen må videre informere foreldrene om, ved avslutningen av en undersøkelsessak
                  etter kontakt fra foreldrene om mulighetene for hjelp, at en avgjørelse om ikke å gi hjelp etter loven, også er et påklagbart vedtak. Dette framgår av bvl. § 6-1 andre ledd: «Avgjørelser som gjelder ytelser og tjenester etter denne loven
                  skal regnes som enkeltvedtak.»

            Barne- og familiedepartementet ga i 2002 ut rundskriv Q-1036 Retningslinjer om saksbehandling i barneverntjenesten som blant annet omtaler det viktige spørsmålet om hvem som er part i en barnevernssak. I første rekke er dette barnets biologiske foreldre. Siden
                  ca. 80 % av barnevernets barn bor sammen med bare en av foreldrene, er det forelderen
                  med daglig omsorg som gir samtykke til tiltak som hører under den daglige omsorgen.
                  Foreldre uten foreldreansvar er bare part i saker som direkte angår dem.

            Barnet selv er også part hvis det har fylt 15 år og forstår hva saken gjelder, men
                  det har vanligvis rett til å uttale seg fra fylte sju år, se bvl. § 6-3. Også før sju års alder kan barnets mening høres og tillegges vekt, se barneloven
                  §§ 30 flg. I to nyere doktoravhandlinger understrekes at barnet er for lite synlig
                  i saker etter barnevernloven; de prosessuelle rettighetene på barnets hånd svarer
                  ikke til Norges menneskerettslige forpliktelser, og da heller ikke i klagesaker (Stang
                  2007 s. 265–270, Oppedal 2008a s. 439–447).

            Barnet selv er alltid part i saker etter bestemmelsene i bvl. § 4-24 flg. som kan anvendes overfor barn og ungdom med alvorlige atferdsproblemer.

            Fosterforeldre er i utgangspunktet ikke parter i saker etter barnevernloven. Klagerett
                  etter fvl. § 28 har den som er part og den som har «rettslig klageinteresse», se punkt 3.2.2. Fosterforeldre kan derfor i spesielle situasjoner ha klagerett, selv om de ikke er
                  parter i saken.

         

      

      
         
            Heller ikke i sak som gjelder flytting fra fosterforeldrene etter § 4-17, regnes fosterforeldrene automatisk som parter, se nærmere rundskriv Q-1036.
                  Det må vurderes konkret i det enkelte tilfelle om fosterforeldrene er så direkte berørt
                  av vedtak om flytting, at de må anses som parter. Tilknytningen mellom barnet og fosterforeldrene
                  og varigheten av fosterhjemsplasseringen er sentrale momenter ved denne vurderingen;
                  også bakgrunnen for flyttevedtaket kan være av betydning. Dersom vedtaket er begrunnet
                  i forhold i fosterhjemmet, kan det tale for at fosterforeldrene bør anses som parter.

         

      

      
         
            Når klage er mottatt, skal barneverntjenesten gjøre de undersøkelser som klagen gir
                  grunn til, se punkt 3.2.7. Barneverntjenesten kan oppheve eller endre sitt vedtak dersom den finner klagen
                  begrunnet, se fvl. § 33 andre ledd. Dette gjelder også i de tilfeller klagen hører under fylkesnemndas
                  myndighetsområde, se punkt 3.5.4. Har for eksempel barneverntjenesten truffet midlertidig vedtak etter bvl. § 4-6 i en akuttsituasjon, kan den oppheve vedtaket dersom dette blir påklaget. Den
                  kan også avvise klagen når vilkårene for å behandle den ikke foreligger, for eksempel
                  fordi vedkommende ikke har klagerett.

            Dersom barneverntjenesten ikke finner grunnlag for å omgjøre sitt vedtak, skal saken oversendes til rette klageinstans snarest mulig for
                  realitetsbehandling på ordinær måte, se punkt 3.2.8.

         

      

      3.5.3	Klageregler ved tvangssaker etter barnevernloven
      

      
         
            De mest inngripende vedtak etter barnevernloven skal fattes av fylkesnemnda for barnevern
                  og sosiale saker (fylkesnemnda) som første instans. Dette gjelder vedtak om omsorgsovertakelse, nekting
                  av samværsrett, fratakelse av foreldreansvar, samtykke til adopsjon og institusjonsopphold
                  uten eget samtykke, se Velferdsrett I, punkt 10.7. Slike vedtak kan ikke påklages, men de kan bringes inn for domstolene til full overprøving
                  etter reglene i tvisteloven kap. 36, se punkt 1.6.4 her i boka og Velferdsrett I, punkt 10.10.

            Foreløpige vedtak – i loven kalt akuttvedtak – med tvangskarakter etter § 4-6 andre ledd, § 4-9 første ledd og § 4-25 andre ledd, kan ikke påklages til Fylkesmannen, men til fylkesnemnda. Etter
                  § 7-23 skal klagen behandles av nemndsleder alene. Det skal holdes et kort møte hvor
                  partene gis mulighet til å redegjøre for sitt syn og til å tilby slik supplerende
                  bevisførsel som nemndsleder tillater. Vedtak i klagesaken skal foreligge innen en
                  uke etter at fylkesnemnda mottok saken. Se nærmere om midlertidige vedtak i punkt
                  6.6.

            Også pålegg fra fylkesnemnda etter bvl. § 4-4 kan bringes inn for retten etter reglene i tvisteloven kap. 36. Dette ble klargjort ved en kjennelse i Rt. 1995 s. 1097 om overprøving av et pålegg om tilsyn med hjemmet.

            Vedtak om bruk av tvang under opphold i barneverninstitusjon kan påklages til Fylkesmannen.
                  Med hjemmel i bvl. § 5-9 er det gitt en viktig forskrift 15. november 2011 nr. 1103 om rettigheter og
                  bruk av tvang under opphold i barneverninstitusjon. Etter forskriften § 27 kan beboer
                  og foresatte påklage bruk av tvang og vedtak – og eventuelt andre anførte brudd på
                  forskriften – direkte til Fylkesmannen. Etter samme bestemmelse skal institusjonens
                  leder gjøre oppmerksom på klageadgangen og retten til å ta opp brudd på forskriften
                  for dem det gjelder. Det skal leveres ut skriftlig materiale om klageadgangen og tilsynsmyndighetens
                  virksomhet til barna og deres foreldre.

         

      

      3.5.4	Andre klagesaker etter barnevernloven
      

      
         
            Enkelte prosessledende avgjørelser som fattes av barneverntjenesten, kan påklages
                  til Fylkesmannen etter klagebestemmelsene i forvaltningsloven (Lindboe 2003 s. 168
                  flg.).

         

      

      
         
            Fylkesmannen kan – som tilsynsmyndighet – gi pålegg til institusjonseiere. Disse kan
                  være påklagbare enkeltvedtak hvor Barne- og likestillingsdepartementet er rette klageinstans.

            Tvister mellom kommuner om utgiftsdekning for barneverntiltak kan, som ved utgiftsdekning
                  etter helse- og omsorgstjenesteloven, føre til rettstvister. Dette gjelder når utgiftsfordelingen
                  framgår av avtale og ikke når Fylkesmannen avgjør spørsmålet etter bvl. § 8-3. Fylkesmannens avgjørelse kan ikke påklages og neppe heller bringes inn for
                  domstolene, se Rt. 2006 s. 618. Men Høyesterett har flere ganger vurdert holdbarheten av en inngått
                  avtale mellom opprinnelig bostedskommune og ny oppholdskommune. Avtalene er av retten
                  lagt til grunn for utgiftsdekningen til tross for at de i seg selv syntes å være i
                  strid med prinsippet i bvl. § 8-1 om at barneverntjenesten skal yte tjenester og tiltak til alle som oppholder
                  seg i kommunen (Rt. 1999 s. 593). Iblant er det reell tvil om det foreligger refusjonskrav, se Rt. 2011 s. 1373 der oppholdskommunen ble tillagt ansvaret (dissens 3–2).

         

      

      
         
            Det foreligger også tidvis tvistesaker mellom enkeltkommuner og staten (Bufetat) om fordeling av utgifter
                     ved ressurskrevende tiltak til enkelte barn. Her er det opprettet en egen tvisteløsningsnemnd
                     som skal gi rådgivende uttalelser om hvem som skal dekke utgiftene til tiltak innen
                     barnevern der det er uenighet mellom stat og kommune om kostnadsfordelingen.

         

      

      3.6	Utlendingsloven
      

      3.6.1	Innledning

      
         
            Utlendingsdirektoratet (UDI) avgjør de fleste søknader om asyl og andre tillatelser
                  til opphold eller arbeid i Norge som første instans etter utlendingsloven (lov 15. mai
                  2008 nr. 35 om utlendingers adgang til riket og deres opphold her, forkortet utl.),
                  se kapittel 9 her i boka. Utlendingsnemnda (UNE) er da klageorgan.

            UNE er et uavhengig, domstolsliknende forvaltningsorgan som administrativt er underlagt
                  departementet. At nemnda er uavhengig og domstolsliknende betyr blant annet at departementets
                  instruksjonsmyndighet er svært begrenset. Loven er supplert med forskrift 15. oktober
                  2009 nr. 1286 om utlendingers adgang til riket og deres opphold her (utf.). Utlendingsloven
                  forvaltes politisk av Justis- og beredskapsdepartementet.

            Nemnda ledes av en direktør og per april 2012 var det tilsatt 37 nemndledere som alle
                  må fylle kravene til å være dommer. I tillegg er det oppnevnt om lag 300 nemndmedlemmer
                  etter forslag fra ulike humanitære organisasjoner, Norges Juristforbund, Utenriksdepartementet
                  og det departementet som har hovedansvar for utlendingsforvaltningen. Nemndmedlemmene
                  deltar sammen med en eller flere nemndledere når saker behandles i henholdsvis nemndmøte
                  eller i stornemndmøte.

            Reglene om Utlendingsnemndas sammensetning og møteformer står i utl. §§ 77 flg. Hvordan UNE fatter sine vedtak, er omtalt nærmere i punkt 3.6.2.

            Forvaltningslovens regler gjelder på utlendingslovens område, med mindre unntak er
                  gjort i loven selv, se utl. § 80. Dette betyr blant annet at de vanlige reglene i forvaltningsloven kap. VI om klage og omgjøring gjelder, se punkt 3.2 til 3.8.

         

      

      
         
            Klagene sendes til UDI som underinstans. Når klagen kommer inn, blir det vurdert om
                  den er framsatt innenfor klagefristen og om den inneholder opplysninger som tilsier
                  at UDI selv bør omgjøre avslaget. Finner UDI ikke grunn til selv å omgjøre, blir klagen oversendt
                  nemnda.

            For enkelte sakstyper er avgjørelsesmyndigheten delegert til politiet eller utenriksstasjonene.
                  Klager over avslag i slike saker blir behandlet av UDI, se utl. § 76 første ledd. Vi går ikke nærmere inn på disse sakstypene her.

            I NOU 2010: 12 Ny klageordning for utlendingssaker foreslås en ny organisering av klagebehandlingen i utlendingssaker. Det nye klageorganet
                  er foreslått å hete «Klageinstansen for utlendingssaker» og å være delt i to avdelinger
                  – «Utlendingsklage» og «Flyktningnemnda». De fleste sakstyper skal klagebehandles
                  som i et ordinært forvaltningsorgan og altså ikke i nemnd. Asylsaker med utsatt iverksetting
                  skal behandles i «Flyktningnemnda» som er en mer domstolliknende del av klageorganet.
                  «Utlendingsklage» skal behandle alle klagesaker som ikke behandles i «Flyktningnemnda».
                  På samme måte som dagens UNE, skal det nye klageorganet behandle alle klager på UDIs
                  vedtak. Organet skal ledes av en direktør. Høringsfristen for NOU 2010: 12 utløp 1. oktober
                  2011, og saken er for tiden (april 2012) under behandling i Justisdepartementet.

         

      

      3.6.2	Klagesaksbehandling i UNE
      

      
         
            Når en klage over UDIs avslag kommer inn til nemnda, blir det spørsmål om hvilken
                  behandlingsform saken skal underlegges. Reglene om behandlingsformene i UNE er forholdsvis
                  utførlige og finnes i utl. §§ 77 og 78, og er noe utdypet i utlendingsforskriften. Nedenfor gis et grunnriss av hovedpunktene.

            Nemnda har et saksforberedende sekretariat som kan avgjøre saker etter delegasjon
                  fra nemndleder. Det er forutsatt at avgjørelseskompetansen bare kan delegeres i kurante
                  saker.

            Klagesaker som bringes inn for UNE, kan for øvrig avgjøres ved tre ulike behandlingsformer:
                  1) Avgjørelse i stornemnd, 2) Avgjørelse i nemndmøte og 3) Avgjørelse av nemndleder.
                  Med unntak av saker som skal behandles i stornemnd, avgjør UNE selv behandlingsformen.

            Hensikten med reglene om en stornemnd – innført i 2005 – er å sikre lik praksis og likebehandling i utlendingsforvaltningen
                  ved at vedtak i stornemnda skal gi presedensvirkning for andre saker i form av prinsipputtalelser
                  som både UDI og UNE for øvrig vil måtte innrette sin praksis etter. Vedtak etter de
                  andre behandlingsformene i UNE har ikke tilsvarende virkning, og praksis i UNE uten
                  stornemnd vil normalt først framkomme etter at flere liknende saker har vært avgjort.
                  For eksempel er det normalt først når flere likeartede saker er innvilget av nemndas
                  sekretariat, nemndledere eller ordinært nemndmøte, at man kan konstatere en praksisendring
                  i nemnda som UDI må justere sin praksis etter. Departementet kan beslutte at et vedtak
                  truffet av UDI til gunst for utlendingen skal overprøves av UNE, og slike saker skal
                  behandles i stornemnd, se utl. § 76 fjerde ledd.

            Ved behandlingen av saker i stornemnd deltar tre nemndledere og fire lege nemndmedlemmer,
                  se utl. § 78 andre ledd. To av de lege medlemmene er oppnevnt etter forslag fra humanitære
                  organisasjoner og to etter forslag fra departementer og Norges Juristforbund. Møtene
                  går for lukkede dører og kan være med eller uten personlig frammøte av den utlendingen
                  det gjelder. Stornemnda ledes av en av de tre nemndlederne. Saker i stornemnd avgjøres
                  ved flertallsvedtak. I NOU 2010: 12 er det foreslått å oppheve ordningen med stornemnd,
                  og la hensynet til lik praksis og likebehandling ivaretas ved alminnelig nemndbehandling
                  og av nemndledere, ved siden av et forslag om mer fullstendig domstolsbehandling av
                  retten til beskyttelse.

            Ordinært nemndmøte holdes i saker som inneholder vesentlige tvilsspørsmål. Med saker som byr på «vesentlige
                  tvilsspørsmål», forstås i praksis saker som byr på tvilsspørsmål av vesentlig betydning
                  for avgjørelsen/utfallet av saken. I nemndmøtet deltar en nemndleder sammen med to
                  nemndmedlemmer. I asylsaker som reiser vesentlige tvilsspørsmål og som derfor skal
                  avgjøres i nemndmøte, skal adgang til personlig frammøte som hovedregel gis, se utl.
                  § 78 femte ledd. Det samme gjelder i en rekke andre tilfeller som er nærmere angitt
                  i utf. § 16-12.

         

      

      
         
            I utf. § 16-8 er regler om avstemningsrekkefølge. I asylsaker stemmes det først over om klageren skal anerkjennes som flyktning. Er det ikke flertall
                  for dette, stemmes det over om klageren skal innvilges oppholdstillatelse. Dersom
                  det er flertall for dette, stemmes det over oppholdsgrunnlaget, herunder om tillatelsen
                  skal gis med begrensninger. I utvisningssaker stemmes det først over om klageren skal utvises. Dersom det er flertall for dette,
                  stemmes det over varigheten av innreiseforbudet. Blir det ikke flertall for en bestemt
                  varighet på innreiseforbudets lengde, gjelder den varigheten som er nest gunstigst
                  for klageren.

         

      

      
         
            Saker som ikke byr på vesentlige tvilsspørsmål, kan avgjøres av en nemndleder alene, se utl. § 78 tredje ledd. Det gjelder blant annet saker der det er åpenbart at UDIs vedtak
                  skal opprettholdes eller omgjøres. Det samme gjelder ved begjæring om omgjøring av
                  UNEs vedtak når det ikke er grunn til å anta at nemnda vil omgjøre dette.

            UNEs avgjørelser av klager over UDIs avslag er endelige, og avslagene kan ikke påklages
                  videre til departementet. Endelige avslag kan bringes inn for det ordinære domstolsapparatet.
                  Mange utlendinger med endelige avslag benytter seg imidlertid av den alminnelige adgangen
                  til å kreve omgjøring av forvaltningsvedtak etter fvl. § 35, slik at UNE årlig mottar et betydelig antall omgjøringsbegjæringer.

         

      

      3.6.3	Fritt rettsråd i samband med søknad og klagesaksbehandling
      

      
         
            En asylsøker har rett til fri rettshjelp uten behovsprøving i forbindelse med sin søknad om asyl, se utl. § 92. Nærmere beregning skjer etter forskrift 12. desember 2005 nr. 1442 om salær
                  fra det offentlige til advokater m.fl. etter faste satser. Retten til advokatbistand
                  (fem timer) gjelder som hovedregel fra søknaden har blitt avslått av Utlendingsdirektoratet
                  og inntil søknaden er endelig avgjort, dvs. i klageomgangen. Retten gjelder imidlertid
                  ikke for asylsøkere som bare klager over å ha fått opphold på humanitært grunnlag
                  etter utl. § 38, se punkt 9.4.3.

            Ved søknader fra enslige mindreårige asylsøkere, og saker som kan berøre grunnleggende nasjonale interesser,
                  utenrikspolitiske forhold eller der eksklusjon fra flyktningstatus etter utl. § 31 kan bli utfallet, gis det rettshjelp også i første instans (tre timer). Eksklusjon
                  etter utl. § 31 er nærmere omtalt under punkt 9.4.2.

         

      

      3.7	Andre velferdsrettslige klageordninger
      

      3.7.1	Barnehageloven

      
         
            Oppretting og drift av barnehager er regulert i barnehageloven (lov 17. juni 2005 nr. 64 om barnehager, forkortet
                  bhgl.). Ansvaret for barnehagepolitikken ble fra 2005 flyttet fra Barne-, likestillings-
                  og inkluderingsdepartementet til Kunnskapsdepartementet.

            Etter bhgl. § 8 har kommunen plikt til å sørge for at det finnes et tilstrekkelig antall barnehageplasser
                  for barn under opplæringspliktig alder. Barnehageeier står rimelig fritt til å fastsette
                  sine egne vedtekter, herunder opptakskriterier, se bhgl. § 7. I bhgl. § 2 er det fastslått at barnehagen skal være en pedagogisk virksomhet. Videre skal
                  barnehagen bistå hjemmene i deres omsorgs- og oppdrageroppgaver, og på den måten skape
                  et godt grunnlag for barnas utvikling, livslang læring og aktiv deltakelse i et demokratisk
                  samfunn. Også en rekke andre verdier er nevnt i bestemmelsen; barnehagen skal blant
                  annet fremme «menneskelig likeverd, likestilling, åndsfrihet, toleranse, helse og
                  forståelse for bærekraftig utvikling». En ny formålsbestemmelse ble gitt i 2008, se
                  bhgl. § 1.

            Et viktig spørsmål fra et foreldresynspunkt er om barnet får plass i barnehage eller
                  ikke. Tidligere gjaldt en slik rett barn med funksjonsnedsettelser og barn som har
                  barnehagetilbud som tjenesteform etter barnevernloven § 4-4 og § 4-12. Fra 1. januar 2009 er i bhgl. § 12a innført en rett til plass i barnehage. Retten gjelder for barn som fyller ett år senest innen utgangen
                  av august det året det søkes om barnehageplass. Det er ikke et «fritt barnehagevalg»
                  idet retten etter § 12a andre ledd er avgrenset til plass i barnehage i den kommunen barnet er bosatt.

            Det er ingen bestemmelser om klagerett på opptak i selve loven. Disse er samlet i
                  §§ 6 flg. i forskrift 16. desember 2005 nr. 1477 om saksbehandlingsregler ved opptak
                  i barnehage. Det aktuelle kommunale organet som står for opptaket, skal først vurdere
                  klagen. Deretter oversendes den til kommunens alminnelige klageorgan som klageinstans.
                  Dersom klageinstansen finner at klageren skulle vært tilbudt den ønskede plassen,
                  skal barnet tilbys første ledige plass etter at barn med høyere prioritet etter bhgl.
                  § 13 er tilbudt plass. Reglene om klagefrist, klagens innhold mv. sammenfaller med
                  forvaltningslovens saksbehandlingsregler, se punkt 3.2.2 til 3.2.7.

            Saksbehandlingsreglene i forskriften erstatter saksbehandlingsreglene for enkeltvedtak
                  i forvaltningsloven. Enkelte spørsmål er ikke regulert i forskriften uten at det fremgår
                  om dette er tilsiktet eller ikke. Departementet valgte å beholde forskriften stort
                  sett uendret da bestemmelsen om rett til plass trådte i kraft. I og med at en stor
                  søkergruppe nå har fått rett til plass, bør det vurderes om dette også skal gjenspeiles i de prosessuelle rettighetene.
                  Det vil si at de som har rett til plass, eventuelt skal ha rett til begrunnelse, underretning
                  og klagerett i forbindelse med supplerende opptak (Haugen 2009). Klagereglene i barnehageloven
                  er foreslått vesentlig utvidet, se NOU 2012: 1 Til barnas beste. Ny lovgivning for barnehagene.

         

      

      
         
             Det er ikke innført klagerett på innholdet i barnehagetilbudet, dvs. kvaliteten på den aktuelle pedagogiske virksomheten. Da
                  må foreldrene bruke de samrådsorganene som barnehageloven krever opprettet, se bhgl.
                  § 4.

         

      

      3.7.2	Opplæringsloven

      
         
            Etter lov 17. juli 1998 nr. 61 om opplæring (oppll.) § 5-1 har elever som «ikkje har eller som ikkje kan få tilfredsstillande utbytte av
                  det ordinære opplæringstilbodet», rett til spesialundervisning. Det samlede opplæringstilbudet skal gi eleven et forsvarlig utbytte
                  i forhold til andre elever og i forhold til de opplæringsmålene som er realistiske
                  for eleven. I de etterfølgende bestemmelsene er det fastsatt blant annet at det skal
                  foreligge en sakkyndig vurdering av elevens særlige behov.

            Dersom vedtaket fra kommunen eller fylkeskommunen avviker fra den sakkyndige vurderingen,
                  skal det av vedtaket framgå hvorfor kommunen eller fylkeskommunen mener at eleven
                  likevel får et samlet opplæringstilbud som oppfyller de individuelle rettigheter etter
                  oppll. § 5-1 (elever under grunn- og videregående opplæring), § 4A-2 (voksne med rett til grunnskoleopplæring), § 4-2 (lærekandidater) og § 5-7 (spesialpedagogisk tilbud før opplæringspliktig alder).

            Andre viktige enkeltvedtak etter opplæringsloven gjelder opptak og fastsetting av
                  utdanningsprogram ved videregående skole (oppll. § 3-1) og bortvisning og tap av rettigheter (oppll. § 3-8).

            Det framgår av oppll. § 15-1 at forvaltningsloven gjelder. Dette betyr at klageinstansen skal være kommunal
                  for vedtak fattet etter bestemmelsene om grunnskoleopplæring, og fylkeskommunal for
                  vedtak fattet etter bestemmelsene om videregående opplæring. Det er gjort viktige
                  unntak fra dette prinsippet; blant annet er «departementet klageinstans for enkeltvedtak
                  i grunnskolen», se § 15-2. Dette gjelder likevel ikke for enkeltvedtak i personalsaker.

         

      

      
         
            Likeledes er departementet klageinstans for enkeltvedtak om inntak til videregående
                  opplæring, spesialundervisning i forbindelse med slik skolegang og for enkeltvedtak
                  om tap av retten til videregående opplæring etter oppll. §§ 3-8 og  4-6 og rett til to år ekstra opplæring. Dette er viktige vedtak som er avgjørende
                  for innholdet av retten til videregående opplæring. I tillegg er departementet klageinstans
                  for enkeltvedtak om elevenes skolemiljø etter oppll. §§ 9a-2 og 9a-3.

            Ved klage på inntak i videregående opplæring kan departementet ikke overprøve et vedtak
                  i fylkeskommunen om hvilket utdanningsprogram, programområde eller på hvilken skole
                  en søker skal få sitt tilbud. Her er fylkestinget klageinstans, eller eventuelt en
                  særskilt fylkeskommunal klagenemnd dersom slik er opprettet. Men departementet er
                  klageinstans for enkeltvedtak om inntak til særskilt utdanningsprogram på videregående
                  trinn 1 på grunnlag av sakkyndig vurdering. Disse noe kompliserte – og lite brukervennlig
                  utformede – bestemmelsene om hva som er rett klageinstans, er samlet i opplæringsloven
                  § 15-2.

            Departementets klagesakskompetanse er nå delegert til Fylkesmannen. For øvrig gjelder
                  forvaltningslovens alminnelige regler om frister, klagesaksbehandling, klageinstansens
                  kompetanse mv., se punkt 3.2.2 til 3.2.8.

            Det er gjort flere undersøkelser av klagesaksbehandlingen etter opplæringsloven, og
                  de viser at klageordningene ikke alltid fungerer etter hensikten, se nærmere Welstad
                  2011. 

         

      

      3.7.3	Folketrygdloven og andre lover som forvaltes av NAV
      

      
         
            Folketrygdloven er den sentrale loven på det velferdsrettslige området; vel 1/3 av
                  statsbudsjettets utgiftsside går med til å dekke de løpende årlige utgiftene, og over
                  én million borgere har pensjoner og andre ytelser fra folketrygden som sine eneste
                  eller viktigste inntektskilder, se Velferdsrett I, kapittel 6, 7 og 8. For å sikre den enkeltes rett til ulike trygdeytelser, er det derfor bygd
                  opp et særlig klagesystem, noe som ofte fører til en totrinns klagesaksbehandling.

            Vedtak fattet av NAV lokalt og NAV forvaltning kan påklages til en regional klageenhet
                  (NAV Klageinstans + stedsnavn). Disse behandler nesten 30 000 saker hvert år. Vedtak
                  i klagesaker etter folketrygdloven kan ankes inn for Trygderetten, se ftrl. § 21-12. Dette gjelder ikke for vedtak om barnebidrag og enkelte andre stønadsformer
                  som også behandles av NAV lokalt, men uten folketrygdloven som lovgrunnlag. Da blir vedtaket fra NAV Klageinstans
                  endelig. Det samme er tilfellet for saker etter arbeidsmarkedsloven. Dette er i tråd
                  med hovedregelen om at det bare er én klagerunde i forvaltningsretten.

            Bestemmelser om forvaltningsklage og videre anke til Trygderetten er samlet i folketrygdloven
                  § 21-12. For klagesaker gjelder stort sett forvaltningslovens bestemmelser; dog er
                  klagefristen seks uker for klager etter folketrygdloven. Samme klagefrist gjelder
                  for videre anke til Trygderetten.

            Trygderettens oppbygging og virkemåte framgår av trygderettsloven (lov 16. des. 1966
                  nr. 9 om anke til Trygderetten) og er behandlet i Velferdsrett I, punkt 2.2.8 og 2.4.6. Et vedtak etter folketrygdloven kan ikke bringes inn for de alminnelige domstolene
                  før mulighetene til å klage og anke er nyttet fullt ut. Første rettsinstans er lagmannsretten.

         

      

      
         
            Se nærmere om Trygderettens funksjon i Ole Erik Øie: Trygderetten og dens prosessordning, Oslo 2010 og Asbjørn Kjønstad: Innføring i trygderett, Oslo 2009.

         

      

      3.8	Avsluttende vurderinger
      

      
         
            Borgerne kan ha behov for velferdsrettslige ytelser av mange ulike slag. Avgjørelsene
                  treffes i medhold av de ulike velferdslovene. Klagereglene i disse lovene må så suppleres
                  med bestemmelsene i forvaltningsloven. Det er ulike organer som treffer avgjørelsene
                  i første instans, og det er ulike klageinstanser. Til dels gjelder også ulike klagefrister
                  og ulike regler om klageorganets kompetanse. Dette framgår av punkt 3.3 til 3.7.

            Effektive klageordninger regnes som en viktig rettssikkerhetsgaranti. Men stort sett vil det bare være et mindretall av de feil
                  som gjøres i forvaltningen, som rettes opp gjennom klagebehandling. En grunn til dette
                  er at langt fra alle med rimelig grunn til å klage framsetter forvaltningsklager.
                  Innenfor helse- og sosialsektoren er få klienter ressurssterke, og det har ikke vært
                  tradisjon for å uttrykke misnøye ved å påklage vedtak. Det samme er tilfellet for
                  saker etter opplæringslovene. Men i trygderetten og utlendingsretten er det langt
                  flere klager.

            Uansett vil den viktigste sikkerheten for at borgerne skal få de ytelser og tjenester
                  de har krav på og/eller bør få tildelt, være at førsteinstansen foretar en forsvarlig
                  saksbehandling, og vektlegger de momentene som en riktig rettsanvendelse krever, se
                  nærmere kapittel 2 her i boka. Gode klageordninger vil aldri fullt ut kunne kompensere for viktigheten
                  av et korrekt førstevedtak. På den andre siden vil slike klageordninger kunne ha en
                  preventiv effekt overfor førsteinstansens saksbehandling og avgjørelse. Forvaltningens
                  bevissthet om at vedtak kan påklages og omgjøres, vil i seg selv øke bevisstheten
                  om – og etterlevelsen av – det lovfastsatte regelverket.
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