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Saken gjelder Klagenemnda i X kommunes behandling
av en klage over avslag pa sgknad om kommunal
bolig. Klagenemnda opprettholdt fersteinstansens
avslag, blant annet med henvisning til at Klagenemnda
ikke visste noe om de andre sgkerne av kommunal
bolig, at en tildeling av kommunal bolig vil innebaere en
prioritering av klageren fremfor andre sgkere, og at
Klagenemnda ikke visste noe om det var egnet
kommunal bolig i X kommune pa davaerende tidspunkt
eller i naer fremtid.

Sivilombudet uttalte at klageinstansens manglende
kjennskap til deler av faktum, inkludert opplysninger
om andre i sgkermassen, ikke er et argument for a
opprettholde underinstansens vedtak. Sivilombudet
kom til at Klagenemnda ikke hadde foretatt en slik reell
og selvstendig preving av klagen som
forvaltningsloven § 34 andre ledd forutsetter.
Forvaltningslovens regler om klage var derfor ikke

oppfylt.



Sivilombudet ba Klagenemnda behandle saken pa nytt
i trad med uttalelsen, og om a bli orientert om utfallet

av den nye behandlingen.
Sakens bakgrunn

(1) A (heretter klageren) sgkte om kommunal bolig og fikk avslag i Nav i X kommunes
(heretter Nav) vedtak 22. september 2023. Nav behandlet klagerens klage over avslaget
internt 3. november 2023, uten & oversende saken til en klageinstans. | uttalelse 25. juni
2024 (SOM-2024-1706) kom Sivilombudet til at Navs behandling av klagen ikke var i trad
med forvaltningslovens regler, og at rett klageinstans for klagen er Klagenemnda i
kommunen (heretter Klagenemnda). Ombudet ba derfor Nav om a oversende klagen til
Klagenemnda for endeling behandling der.

(2) Nav vurderte deretter saken pa nytt, fastholdt & avsla klagerens sgknad og oversendte
saken til Klagenemnda. | vedtak 28. august 2024 opprettholdt Klagenemnda Navs avslag.
Vedtaket er basert pa en innstilling fra kommunedirektgren, som innledet sin vurdering med
at dersom Klagenemnda tildeler kommunal bolig til klageren, vil det ha «flere
problemstillinger knyttet til seg, og kommunedirektgren vil frardde at dette blir gjort».
Kommunedirektgren viste sa til blant annet fglgende:

e «Klagenemnda vet ingenting om de andre som star pa venteliste for kommunal bolig,
eller de andre som har fatt avslag pa kommunal bolig og ikke star pa venteliste.
Dersom klagenemnda tildeler klager kommunal bolig, vil de prioritere denne sgkeren
framfor de andre som har sgkt og som NAV har funnet at har rett til kommunal bolig
ifalge X kommunes retningslinjer for dette.»

» «Klagenemnda vet heller ikke om det er egnet kommunal bolig ledig na eller i naer
framtid.»

» «Bade a vedta at klager skal fa tildelt kommunal bolig og at klager skal fa sta pa
venteliste kan skape presedens som klagenemnda i lignende klagesaker kan/bgr/ma
felge. Dette kan fgre til at klagenemnda blir en instans som systematisk overstyrer
Nav sine faglige vurderinger. Det er ogsa med bakgrunn i dette at kommunedirektgren
mener at vedtaket fra NAV bgr opprettholdes.»

Vare undersokelser

(3) Vifant grunn til 8 undersgke saken naermere med Klagenemnda. | brev herfra ba vi
Klagenemnda redegjgre for om de har foretatt en slik reell og selvstendig prgving av
klagerens klage som forvaltningsloven § 34 andre ledd forutsetter. Vi spurte ogsa om



Klagenemnda etter sin oppfatning har pasett at saken er sa godt opplyst som mulig for
vedtaket om & avsla klagerens sgknad ble fattet, jf. forvaltningsloven § 33 femte ledd.

(4) Klagenemnda svarte at de behandlet undersgkelsen i mgte 27. november 2024 der de
besluttet fglgende:

1. «Klagenemnda mener de har foretatt en reell og selvstendig prgving av klage
som ble behandlet i klagenemnda 28. august 2024

2. Klagenemnda mener at saken som var grunnlag for behandling av klagen i mgte
28. august 2024 var godt nok opplyst til & kunne fatte vedtak».

(5) Denne konklusjonen var igjen basert pa en innstilling fra kommunedirektgren.
Innstillingen inneholdt en naermere begrunnelse for Klagenemndas svar pa vare
undersgkelser. | innstillingen er det vist til kommunedirektgrens innstilling i klagesaken,
som redegjgr for sakens bakgrunn. Deretter viste Klagenemnda til selve vurderingen i
innstillingen, inkludert formuleringene nevnt over i avsnitt 2, og fglgende avsluttende
kommentarer:

«Kommunedirektgren ser at klager har behov for stgrre bolig enn den klager
disponerer na. Selv om det er et vanskelig marked for leietakere n3, ser ikke
kommunedirektgren at dette er et argument i seg selv for & fa kommunal bolig nar
flere andre star foran klageren i kgen for a fa dette. Kommunal bolig er et
knapphetsgode som tildeles etter fastsatte regler der klager er vurdert til ikke a
komme inn under kriteriene.

Kommunedirektgren deler NAV sin oppfatning av at klager er vanskeligstilt boligsgker,
men at klager ikke er kvalifisert til & sta pa venteliste for kommunal bolig slik reglene
for dette praktiseres i X kommune.

Kommunedirektgren anbefaler derfor at Klagenemnda opprettholder vedtaket om at
klager ikke blir tildelt kommunal bolig.»

(6) Nar det gjelder formuleringene nevnt over i avsnitt 2, viste Klagenemnda til at det ifglge
kommunedirektgren var en nyttig saksopplysning at endring av sgknad av kommunal bolig
ikke bare far konsekvens for sgker/klager, men ogsa for andre som har sgkt og som
allerede star pa venteliste eller har fatt avslag. Tidligere har Klagenemnda kun behandlet
saker om startlan og parkeringstillatelse, som i hovedsak bare ville bergre den som
spker/klager. Klagenemnda avviste imidlertid at dette var «det eneste eller viktigste som
stod som begrunnelse for hvorfor kommunedirektgren anbefalte at klagenemnda
opprettholdt vedtaket om avslag pa kommunal bolig», og viste til at «<saksopplysningene i
selve saken [..] og det kommunedirektgren skrev avslutningsvis i sin vurdering» ga grunnlag
for Klagenemndas vurdering. Klagenemnda mente at sgknaden, avslaget pa sgknaden med
begrunnelse, klagen pa avslaget, opprettholdelsen av vedtaket fra NAV med begrunnelse og



klagers tilsvar fgr klagen ble behandlet i klagenemnda ga nok opplysninger til at de kunne
vurdere om klageren oppfylte vilkarene for @ kunne tildeles kommunal bolig.

(7) Klageren fikk anledning til 8 kommentere Klagenemndas svar.

Sivilombudets syn pa saken

Innledning og rettslige utgangspunkter

(8) Hovedspgrsmalet er om Klagenemndas behandling av klagerens sak er i trad med
forvaltningslovens regler om klage. Klagenemnda har i klagesaken og i forbindelse med
ombudets undersgkelse vist til utfordringene ved a endre Navs vedtak, da det dreier seg om
fordeling av et knapphetsgode som krever prioritering mellom flere sgkere. Saken reiser
med dette spgrsmal om rekkevidden av klageinstansens pravingsplikt.

(9) Klageinstansens prgvingsplikt fremgar av forvaltningsloven (fvl.) § 34 andre ledd.
Fgrste og andre punktum lyder:

«Tas klagen under behandling, kan klageinstansen prgve alle sider av saken og
herunder ta hensyn til nye omstendigheter. Den skal vurdere de synspunkter som
klageren kommer med, og kan ogsa ta opp forhold som ikke er bergrt av ham.»

(10) Etter ordlyden i bestemmelsens fgrste punktum «kan» klageinstansen prgve alle sider
av saken. Det er forutsatt i forvaltningslovens forarbeider, rettspraksis og juridisk teori at
klageinstansen har en plikt til & foreta en ny og selvstendig prgving av saken ved
klagebehandlingen, jf. ogsa ombudets uttalelse 13. juni 2023 (SOM-2022-6028). | uttalelse
10. mars 2014 (SOM-2013-2528) uttalte ombudet fglgende om klageinstansens
prgvingsplikt:

«Etter ordlyden i bestemmelsen kan klageinstansen prgve alle sider av saken. | dette
ligger det ogsa en plikt til & preve saken sa langt det er ngdvendig. Det gjelder bade
sakens rettslige, faktiske og skjgnnsmessige sider. For at klagebehandlingen skal
veere reell, og for at klager skal fa prgvd saken i to instanser slik loven forutsetter, ma
fylkesmannen som klageinstans foreta en selvstendig vurdering av de sider av saken
som klagen gir grunn til.»

(11) Klageretten har en viktig funksjon ogsa der det paklagde vedtaket gjelder goder som
borgeren ikke har noe lovbestemt krav pa, men som tildeles etter en fast ordning, jf.
ombudets uttalelse 25. juni 2024 (SOM-2024-1706). Ombudet viser til NOU 2019:5 side 3009,
der Forvaltningslovutvalget uttaler at det er behov for saksbehandlingsregler der tildeling
skjer etter en fast ordning, da dette kan bidra til 8 unnga forskjellsbehandling. Uttalelsen
gjelder tildeling eller opphgr av pengeytelser, men poenget gjgr seg etter ombudets syn
ogsa gjeldende for tildeling av kommunal bolig. Ogsa i slike saker er det viktig at



klageinstansen oppfyller pravingsplikten etter fvl. § 34, inkludert de nevnte kravene til reell
og selvstendig klagebehandling.

(12) Reglene i forvaltningslovens kapittel IV og V, slik som reglene om forvaltningens
utredningsplikt i § 17 og reglene om forvaltningens begrunnelser i §§ 24 og 25, gjelder ogsa
for klageinstansen, jf. fvl. § 33 fgrste ledd. Klageinstansens utredningsplikt fremgar ogsa
eksplisitt av fvl. § 33 femte ledd:

«Klageinstansen skal pase at saken er sa godt opplyst som mulig fgr vedtak treffes.
Den kan palegge underinstansen a foreta naermere undersgkelser m.m.»

(13) Dersom klageinstansen ikke opprettholder underinstansens vedtak, kan den selv
treffe nytt vedtak i saken eller oppheve det tidligere vedtaket og sende saken tilbake til
underinstansen til helt eller delvis ny behandling, jf. fvl. § 34 femte ledd.

Har Klagenemnda oppfylt forvaltningslovens regler om klage?

(14) Klagenemnda har en plikt til & foreta en prgving av Navs vedtak om a avsla klagerens
sgknad om kommunal bolig, herunder en prgving av sakens rettslige, faktiske og
skjpnnsmessige sider. Det innebzerer blant annet at Klagenemnda ma vurdere hvilke
rettslige utgangspunkter som ligger til grunn for vedtaket, om Navs vurdering har skjedd
innenfor disse rettslige utgangspunktene, og om vurderingen bygger pa et riktig faktum.

(15) Klagenemndas vedtak bygger pa kommunedirektgrens innstilling. | innstillingen
frarader kommunedirektgren at Klagenemnda tildeler klager kommunal bolig, fordi et slikt
vedtak vil ga pa bekostning av andre spkere som Klagenemnda ikke har kjennskap til.
Utover dette begrunner ikke kommunedirektgren innstillingen med mer enn at hun er enig
med Nav om at «klager ikke er kvalifisert til & sta pa venteliste for kommunal bolig slik
reglene for dette praktiseres i X kommunen».

(16) Ombudet vil knytte noen kommentarer til uttalelsene om at Klagenemnda ikke vet noe
om de andre sgkerne av kommunal bolig, at en tildeling av kommunal bolig vil innebaere en
prioritering av klageren fremfor andre sgkere, og at kommunedirektgren derfor ville frarade
en slik tildeling.

(17) Klageinstansens manglende kjennskap til deler av faktum er ikke et argument for a
opprettholde underinstansens vedtak. Klagenemnda har en plikt til & pase at saken er sa
godt opplyst som mulig fgr vedtak treffes, jf. fvl. § 33 femte ledd fgrste punktum. Hvis
klageren fremmer synspunkter som angar andre i sgkermassen, for eksempel konkrete
pastander om usaklig forskjellsbehandling ved prioritering av sgkere, skal disse
synspunktene normalt vurderes, jf. § 34 andre ledd andre punktum. Dersom vurderingen av
disse synspunktene krever ytterligere opplysninger, ma klageinstansen innhente ngdvendig
informasjon. Selv om klageinstansen ofte ikke har samme fagekspertise eller naerhet til



faktum som underinstansen, kompenseres dette gjennom underinstansens saksutredning i
trad med forvaltningsloven § 33 andre ledd, samt klageinstansens mulighet til 4 palegge
underinstansen a gjennomfgre naermere undersgkelser, jf. § 33 femte ledd andre punktum.

(18) | svaret pa undersgkelsen herfra avviste imidlertid Klagenemnda at dette var eneste
grunn til & opprettholde avslaget, og skrev at klageren ikke er kvalifisert til 8 sta pa
venteliste for kommunal bolig slik reglene for dette praktiseres i kommunen.

(19) De rettslige utgangspunktene for vedtaket om a avsla klagerens sgknad om
kommunal bolig fglger av Regler for tildeling av kommunale utleieboliger i X kommune. |
regelverkets kapittel 2 star vilkarene for a bli godkjent som vanskeligstilt boligsgker, som er
en forutsetning for & fa tildelt kommunal bolig i kommunen. Regelverkets punkt 2.4
fremstar som seerlig relevant i denne saken:

«2.4 Hva som kreves for a bli godkjent

For & bli godkjent som vanskeligstilt boligsgker ma sgker pa sgknadstidspunktet veere
uten egnet bolig, sta i fare for @ miste bolig i Igpet av de naermeste seks manedene,
eller at kommunens boligtildelingsutvalg vurderer navaerende bolig som uegnet pa
grunn av stgrrelse, helsefare eller manglende tilrettelegging.

Som vanskeligstilt i denne sammenheng regnes den som pa grunn av problemer med
gkonomi, rus, fysisk og psykisk helse eller av andre grunner ikke klarer & ivareta sine
interesser pa boligmarkedet. Det kan kreves at helsemessige problemer
dokumenteres av lege.»

(20) Regelverkets kapittel 3 regulerer prioriteringen som skal gjgres mellom sgkerne.

(21) Nav begrunnet avslaget 22. september 2023 med at de ikke kunne se at klager har
sosiale eller helsemessige utfordringer som gjgr at han ikke kan finne en ny, privat bolig
selv. | vedtaket vises det til kommunens regelverk punkt 2.4, som regulerer hva som skal til
for @ anses som vanskeligstilt boligsgker i kommunen. Det er altsd denne bestemmelsen
som i hovedsak utgjer de rettslige rammene for Navs vedtak. Klagenemnda skal derfor
vurdere om Navs vurdering er i samsvar med disse rammene, og om vurderingen bygger pa
et korrekt faktisk grunnlag.

(22) Verken Klagenemndas vedtak eller kommunedirektgrens innstilling gar naermere inn
pa hvilke bestemmelser eller vilkar som ligger til grunn for vurderingen. Klagenemnda
utdyper heller ikke hvorfor de deler Navs oppfatning om at klageren ikke er kvalifisert til a
sta pa venteliste. Det fremstar derfor som klart for ombudet at Klagenemnda ikke har
foretatt en slik reell og selvstendig prgving av klagen som fvl. § 34 andre ledd forutsetter.

(23) Klagenemnda gir i svaret pa ombudets undersgkelse uttrykk for at de «var kjent med
bade spknaden, avslaget pa sgknaden med begrunnelse, klagen pa avslaget,
opprettholdelsen av vedtaket fra NAV med begrunnelse og klagers tilsvar fgr klagen ble



behandlet i klagenemnda», og at de basert pa dette kunne vurdere om de mente at klager
oppfyller vilkarene for a kunne tildeles kommunal bolig i X. Ombudet bemerker at denne
vurderingen i sa fall ma fremga av vedtaket, jf. fvl. §§ 24 og 25, jf. § 33 fgrste ledd.

(24) Selv om saken er tilstrekkelig utredet, og klageinstansen finner feil ved
underinstansens vedtak, er ikke klageinstansen alltid egnet til & foreta en ny og fullstendig
realitetsvurdering av saken som resulterer i et nytt vedtak. | enkelte tilfeller kan derfor
alternativet om a oppheve vedtaket og sende det tilbake til underinstansen til helt eller
delvis ny behandling vaere aktuelt, jf. fvl. § 34 fjerde ledd. Dette kan for eksempel vaere
tilfellet nar underinstansen har bedre forutsetninger for a gjennomfgre nye undersgkelser,
eller nar en feil i underinstansens vedtak ikke automatisk tilsier at en tillatelse skal
innvilges, se Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer, 5. utgave (2011) side 560. Det
kan veere aktuelt nettopp i saker som gjelder fordeling av knapphetsgoder, som krever
kunnskap om helheten i sgkermassen.

(25) Ombudet vil likevel generelt understreke at muligheten til & oppheve vedtaket ikke
endrer pa klageinstansens utredningsplikt. Hvis det er mulig, skal klageinstansens selv
sgrge for tilstrekkelig utredning av saken fgr vedtak treffes, jf. § 33 femte ledd, og treffe et
nytt vedtak. Ved vurderingen av om det skal fattes et nytt vedtak i saken, eller om vedtaket
skal oppheves og sendes tilbake til underinstansen, ma klageinstansen ta hensyn til hvilke
konsekvenser dette vil fa, szerlig med tanke pa saksbehandlingstid.

(26) Avslutningsvis vil ombudet bemerke at vedtakene fra Nav og Klagenemnda kan
etterlate tvil om hvilke vilkar som har vaert grunnlaget for a avsla klagerens sgknad om
kommunal bolig. I innstillingen til Klagenemndas vedtak vises det til Navs vedtak 3.
november 2023. Nav viser der til punkt 2.4 i kommunens regelverk om kravene for a
godkjennes som vanskeligstilt boligsgker, fgr de skriver:

«[...] kommunal bolig tildeles dem som har sammensatte utfordringer med tanke pa
gkonomi og helse, og som gjerne trenger oppfglging fra kommunen. Vi kan ikke se at
dere har slike utfordringer. Vi vurderer likevel at dere er vanskeligstilte boligsgkere pa
grunn av at dere bor for trangt, at dere er fire personer som lever pa en inntekt og at
dere har sprakutfordringer.»

(27) linnstillingen til Klagenemndas vedtak star det videre at «[klommunedirektgren deler
NAV sin oppfatning av at klager er vanskeligstilt boligsgker, men at klager ikke er kvalifisert
til @ sta pa venteliste for kommunal bolig slik reglene for dette praktiseres i X kommune».
Nav og Klagenemnda ser dermed ut til & ikke anse klageren som vanskeligstilt boligsgker
etter regelverkets punkt 2.4. | konklusjonen skriver imidlertid begge instanser at selv om
klageren ikke er kvalifisert for kommunal bolig, anses han som nettopp vanskeligstilt
boligspker. Ombudet antar at det er fordi klageren ikke anses som vanskeligstilt boligsgker
etter kommunens interne regelverk, men etter boligsosialloven §§ 4 og 6. Hvis det er
tilfellet, burde denne distinksjonen veert tydeliggjort i vedtakene.



(28) Ombudet ber Klagenemnda behandle saken pa nytt. For ordens skyld bemerkes at
ombudet ikke har ikke tatt stilling til om innhenting av ytterligere informasjon har veert
ngdvendig, og om Klagenemnda dermed har misligholdt utredningsplikten. Ombudet har
heller ikke tatt stilling til om klageren skal tilkjiennes kommunal bolig.

Konklusjon

(29) Sivilombudet er kommet til at Klagenemndas behandling av klagerens sak ikke er i
tradd med forvaltningslovens regler om klage. Klagenemnda har ikke foretatt en slik reell og
selvstendig prgving av klagen som forvaltningsloven § 34 andre ledd forutsetter.

(30) Ombudet ber Klagenemnda behandle saken pa nytt i trdd med det som fremgar
ovenfor, og om a bli orientert om utfallet av den nye behandlingen.
15.1.2025 (2024/5020)



