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Forord

Torstein Eckhoff (1916-1993) var en ledende skikkelse i norsk og nordisk
rettsvitenskap. Siden fgrsteutgaven i 1978 har «Forvaltningsrett» statt sentralt
i var offentligrettslige litteratur. En annen nestor i nordisk rettsvitenskap,
Jan Hellner, har karakterisert den som en av de beste juridiske lerebgker
«som framlagts i Norden, genom sin koncentration pa visentligheter och
sin forméaga att klargora huvudprinciperna». Den har ogsa vart mye brukt
i domstoler og forvaltning.

Men selv et standardverk stivner hvis det blir lagt pa is. Arven ivaretas
bedre ved at struktur, hovedinnhold og detaljer blir utviklet videre i trad
med endringer i tenkemater, regler og praksis. Selv om mange trekk er gjen-
kjennelige, er dagens tekst derfor en annen enn da Torstein la pennen ned.

Bokens viktigste formal er a lgfte frem linjer, perspektiver og sammen-
heng. Dette inneberer at systematikken er et vitalt hjelpemiddel til & forsta
de spgrsmal som tas opp. Ogsa margstikkord, figurer og eksempler kan
lette tilgangen til stoffet, det samme gjelder arbeid med et utvalg av bokens
henvisninger til rettsregler, praksis og annet materiale.

sksksk

I denne utgave er hele teksten bearbeidet, videreutviklet og ajourfgrt for
utviklingen i lovgivning, rettspraksis og litteratur mv. til og med mars 2022.
Fremstillingen av det rettslige grunnlaget (og grensene) for var rettsbundne
forvalining («legalitetsprinsippet» mv.) er lagt vesentlig om, E@S-rettslige
sider av stoffet er belyst gjennom langt flere trader som leseren kan ngste
videre pé, og forvaltningsrettens konstitusjonelle grunnlag betones enda
sterkere enn for.

Jeg takker for verdifulle innspill fra professorene Finn Arnesen og Anders
Lgvlie, stipendiat Nils Gunnar Skretting, fgrsteamanuensis Sigrid Stokstad,
advokat Henrik Sgvik, stipendiat Tomas Midttun Tobiassen, dyktige med-
arbeidere i forlaget og mange andre.

Kommentarer og forslag om rettelser og andre forbedringer vil fortsatt bli
mottatt med takk. Men ansvaret for resultatet hviler stadig pa meg.

Oslo i april 2022.

Eivind Smith
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KAPITTEL 1

Presentasjon av forvaltningsretten

I. FORVALTNINGSRETTENS JANUSANSIKT

Sammen med statsforfatningsretten etablerer forvaltningsretten det refts-
lige grunnlaget for forvaltningens myndighet til a treffe rettslig bindende
beslutninger, blant annet ved a treffe tyngende vedtak (inngrep) overfor
borgerne eller 4 tildele dem fordeler i form av penger, tjenester mv. I tillegg
til & bestemme Ava forvaltningen kan eller skal gjgre, etablere den organer
som de grunnlovfestede (konstituerte) statsmaktene anser ngdvendig for a
styre samfunnet, og angir hvordan de skal utfgre oppgavene. Vi kan altsa si
at stats- og forvaltningsretten skaper de redskaper som forvaltningen kan
benytte for & na politisk fastsatte mal.

Den offentlige forvaltningen er rettsbundet, i den forstand at virksomhe-
ten alltid ma bygge pa et rettslig grunnlag (en hjemmel) i grunnloven eller
i vedtak som den gir hjemmel for, og holde seg innenfor de grensene som
fglger av dette. Formelle lover spiller en viktig rolle, men ogsa bevilgnings-
myndigheten og myndigheten til & organisere og styre forvaltningsapparatet
har stor praktisk betydning som grunnlag for forvaltningen. Opptreden uten
tilstrekkelig rettsgrunnlag er i prinsippet avskaret.

Forvaltningens binding til lov og rett innebzrer ogsa at forvaltningen ma
holde seg innenfor de grenser som fglger av rettsgrunnlaget pa vedkommen-
de omrade eller i andre bestemmelser i grunnlov, lov, forskrift, bevilgnings-
vedtak mv. eller i instrukser som er fastsatt av overordnede organer. Dette
gjelder bade nér virksomheten gar ut pa a palegge plikter og andre byrder,
frata rettigheter (f.eks. skatt) mv. eller pa & tildele goder (f.eks. gkonomisk
stgtte). Dessuten ma den fglge reglene om fremgangsmdten i forvaltnings-
loven og en rekke andre lover.

Forvaltningsretten har altsa et janusansikt (sml. Smith, Konstitusjonelt
demokrati, 5. utg. (2021) kap. 1.6). Den gir det rettslige grunnlaget for at
forvaltningen kan styre samfunnet; det er i forste rekke til regler av forvalt-
ningsrettslig karakter at departementer, tilsyn, kommuner mv. ma ga for a
begrunne sin opptreden. Men samtidig begrenser den forvaltningens frihet
til & velge virkemidler og mal. Dermed er det ogsé der (og i grunnloven) at
borgerne ma sgke stgtte for a ivareta sine interesser overfor forvaltningen
med virkemidler av juridisk karakter. Behovet for balanse mellom liberale
og intervensjonistiske elementer mgter vi ofte i denne boken.

Forvaltnings-
retten som
redskap

Rettsbundet
forvaltning

Forvaltnings-
retten som
grense

Janusansiktet
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II. STATS- OG FORVALTNINGSRETT, PRIVATRETT OG POLITIKK

Sammen utgjgr statsforfatningsrett og forvaltningsrett tyngdepunktet i
den offentlige rett. Reglene om grunnlovsendring bidrar til & gi statsforfat-
ningsretten en s@rlig plass i rettsregelhierarkiet (se Smith, Konstitusjonelt
demokrati kap. II). Den handler om statens hgyeste organer, mens forvalt-
ningsretten s@rlig befatter seg med organer av lavere rang (departementer,
direktorater, kommuner osv.) og deres virksomhet.

Forvaltningsretten kan dermed forstas som viderefgring av statsforfat-
ningsrettens regler om den utgvende statsmakt, utpenslet i langt stgrre detal;.
Det er mange forbindelseslinjer mellom de to fagene. I bunn og grunn byg-
ger f.eks. kompetansen for hgyere forvaltningsorganer til & instruere lavere
organer (se kap. 8) pa de seks fgrste ordene i grl. § 3 om at «Den utgvende
makt er hos Kongen».

Ogsa forvaltningens kompetanse til & bestemme over individer og andre
rettssubjekter (selskaper osv.) uavhengig av deres samtykke, bygger i siste
instans pa grunnloven, enten direkte (slik som § 17 om kompetanse til 4 gi
midlertidige (provisoriske) lover) eller ved at lovgivnings- og beskatnings-
myndigheten etter § 75 bokstav a er benyttet til & gi forvaltningen kompe-
tanse til  fastsette neermere regler (forskrifter) eller til & utmynte dem i den
enkelte sak (enkeltvedtak, avtaler mv.), eller begge deler. Kompetansen til
a bestemme over andre uten at deres samtykke er ngdvendig, og til — om
ngdvendig — a bruke tvang for 4 gjennomfgre vedtakene, betegnes ofte som
heteronom: Det dreier seg om statens hgyhetsrett i kraft av konstitusjonen,
som i prinsippet er gitt av folket.

Forvaltningsapparatet opptrer imidlertid ikke bare pa grunnlag av hgy-
hetsrett. PA mange forvaltningsomrader spiller radigheten over penger, tje-
nester og andre ytelser med gkonomisk verdi en vel sa stor rolle; tenk bare
pa trygdesystemet, helsevesenet eller utdanningsinstitusjonene. Men ogsa
kompetansen til & rade over slike goder bygger i siste instans pa grunnloven.
Stortingets bevilgningsmyndighet etter grl. § 75 bokstav d gir forvaltnin-
gen grunnlag for a binde seg selv (staten, kommunen) gjennom tilsagn om
stgtte, avtaler om innkjgp, tjenester, veianlegg mv., men ogsa for & binde
andre i kraft av deres samtykke til & pata seg arbeidet, levere varene, innrette
seg etter elementare ordensregler pa sykehjemmet osv. Her kan vi tale om
autonom kompetanse.

Kompetansen til & utgve hgyhetsrett pa grunnlag av grunnloven, direkte
eller pa grunnlag av vedtak fattet av Stortinget eller den lovgivende makt,
setter den offentlige forvaltningen i en sarstilling. Dermed blir den ogsa et
sertrekk ved forvaltingsretten, forstatt som rettsreglene om forvaltningen
og dens virksomhet. Som kriterium for a skille mellom forvaltningsretten
og andre fag er hgyhetsretten imidlertid utilstrekkelig. Som vi har sett, ma
leeren om forvaltningens rettslige stilling ogsé ta med de betydelige delene av
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forvaltningens virksomhet som handler om utgvelse av autonom kompetanse
i kraft av radighet over bevilgede penger mv. Dette innebarer ogsa at mange
spgrsmal som tradisjonelt (og i denne boken) tas med i forvaltningsretten,
hgrer hjemme i grensen mellom privatretten og den offentlige rett; dette
gjelder f.eks. mange spgrsmal om forvaltningens adgang til 4 inngé avtaler
og om hvordan avtalene skal tolkes.

Likevel blir det noen ganger satt likhetstegn mellom begrepene hgyhets-
rett og offentlig myndighet. En slik avgrensning ville imidlertid innebzre at
store deler av de kompetanser som stats- og kommuneforvaltningen bygger
pa, og av virksomheten der, matte betraktes som noe annet enn (utgving
av) offentlig myndighet. Den stemmer ikke med legaldefinisjonen i fvl. § 2
forste ledd bokstav a (se nermere i kap. 16 II pkt. 3), og ville ogsé vere
lite funksjonell: Bade forvaltningens rettsbinding og mange spgrsmal om
krav til saksbehandlingen mv. er omtrent de samme nar forvaltningen ut-
gver hgyhetsrett og nar virksomheten bygger pa andre typer av kompetanse.

I de fleste land i Europa avgjgres saker av forvaltningsrettslig karakter
av spesialiserte forvaltningsdomstoler (jf. kap. 33 I). Dette forer til at det
i mange relasjoner ma skilles skarpt mellom forvaltningsretten og andre
rettsomréder, i den forstand at ethvert rettsspgrsmal som kan tenkes & opp-
sta, hgrer hjemme enten i forvaltningsdomstolene eller i de «alminnelige»
domstolene (for behandling av privatrettslige saker mv.). Gjennom praksis
utvikler de to typene av domstoler ofte regler som avviker fra hverandre selv
pa omrader der det er vanskelig 4 peke pa noe avgjgrende funksjonelt skille
mellom de spgrsmal som kommer opp (om f.eks. avtaler med forvaltningen
som part).

Slik er det ikke hos oss. Derfor ma vi begrunne behovet for en serskilt
«forvaltningsrett» ved siden av fag som f.eks. «avtalerett» eller «obliga-
sjonsrett» pa annet vis. Forvaltningens forankring i konstitusjonen, dens
tilgang til a utgve hgyhetsrett og dens utgvelse av autonom kompetanse
pa grunnlag av vedtak som er truffet med hjemmel i grunnloven, gir av-
gjgrende argumenter; som allerede nevnt er det pdA mange maéter tale om
statsforfatningsrett en détail (om avgrensningen i et rettssystemet som pa
dette punkt har mye til felles med vart eget, se Martin Loughlin, The Idea
of Public Law, Oxford 2004).

At grensen mot privatretten kan bli noe uklar, er det imidlertid lett a leve
med: Hvor den enkelte forfatter finner det best & trekke grensen, er uten
betydning for hvilke regler som gjelder. Desto viktigere er det 4 unngé at
inndelingen mellom forvaltningsrett og privatrett skygger for de funksjonelle
sammenhengene mellom dem. Dette gjelder ogsa fordi forvaltningsvirksom-
het i praksis kan bli utgvd pa en slik mate at offentligrettslige vedtak (om
f.eks. byggetillatelse) inngar i mer omfattende forhold av avtalelignende
karakter (f.eks. «utbyggingsavtaler»), eller slik at de ulike elementene vil
matte ga hand i hand (f.eks. arbeidsavtaler som bygger pa utnevning som

«Offentlig
myndighet»

Egne
domstoler?

Forvaltnings-
rettens scer-

trekk

Forvaltnings-
rettens scer-

trekk

Funksjonell
sammenheng
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embetsmann). Dessuten kan det vernet for den private part som forvaltnings-
og avtalerettslige regler tilbyr om f.eks. saksbehandlingen, i visse relasjoner
vere omtrent likeverdig; lojale avtaleforhandlinger kan f.eks. sikre partene
minst like god rett til & bli hgrt, etc. (kontradiksjon) som reglene i fvl. kap.
IV om forberedelsen av enkeltvedtak.

Uansett hvor grensen til enhver tid blir trukket, vil forvaltningsrettens
kjerne besta av fglgende spgrsmal:

a) Hvordan er forvaltningen organisert? Hvilke organer bestar den av,
hvordan er forholdet mellom dem, og hvordan blir personalet rekruttert?

b) Hvilke oppgaver har de ulike organene, og hvilke virkemidler star til
deres radighet? Hvordan far de myndighet til 4 bestemme over seg selv
eller andre, og hvor omfattende er denne myndigheten?

¢) Hyvilke regler gjelder for saksbehandlingen? Hvilke muligheter har vi til
innflytelse pa forvaltningens virksomhet og beskytte oss mot overgrep
og vilkarlighet fra dens side?

Rettsregler og rettslige vurderinger kan ikke gi fullstendige svar pa slike
spgrsmal. Retten virker alltid i en sosial kontekst, og mange spgrsmal om
makt og styring ma overlates til fag som sosiologi, statsvitenskap, gkonomi
og historie. Men samspillet mellom juridiske, gkonomiske og sosiale faktorer
er intimt. Derfor er det viktig & holde dgren apen mellom forvaltningsretten
og samfunnsvitenskapelige fag mv. som kan gi innsikt i hvorfor rettsregler
og institusjoner er blitt som de er, hvordan de fungerer, hva som pavirker
regeltolkning og forvaltningsskjgnn, og hva som kan (eller ikke kan) oppnas
med eksisterende eller nye regler.

Mye av det som foregar i forvaltningen er politisk omstridt. Hvor sterkt
bgr staten f.eks. gripe inn i n@ringsvirksomhet? Bgr oppgaver utenfor
kjerneoppgaver som samfunnssikkerhet tas ut av forvaltningen og heller skje
i privatrettslige former (selskaper mv.) eller overlates til private? Debatten
gjelder ogsé verdier: Skal f.eks. miljg- eller neringsinteresser g foran nar
begge ikke kan ivaretas fullt ut?

Det sier seg selv at politiske holdninger bade kan og bgr pavirke vart syn
pa hva forvaltningsrettslige regler og ordninger bgr gé ut pa. Vi taler ofte
om vurderinger de lege ferenda.

Ogsa nér det er tvil om hvordan dagens rettsregler skal forstés, eller nar
de apner for skjgnn, kan vart politiske og verdimessige syn tenkes & pavirke
argumenter og standpunkter om gjeldende rett. Dette er det ikke i seg selv
noe galt i. Vurderinger spiller tvert imot en stor rolle i juridisk virksomhet,
og det kan vare relevant a ta i betraktning hva slags samfunn man gnsker
seg nar man tar stilling til vurderingsspgrsmal som angar reglene for landets
styre. Pa den offentlige rettens omrade er det altsa ikke uten videre noe skarpt
skille mellom «jus» og «politikk».
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kontinuerlig oppdatert og videreutviklet, noe som har befestet dens posi-
sjon som et standardverk i den offentligrettslige litteraturen.
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valtningen. I tillegg inneholder den stoff om nasjonale og internasjonale
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Bokens formal er & fa frem hovedlinjer, perspektiver og sammen-
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nelle grunnlag betones enda sterkere.
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