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1 Introduksjon

1.1 Tema og aktualitet

Temaet for denne oppgaven er NAV-skandalen og noen av de utfordringene den belyser i norsk
trygderett, sett opp mot vare internasjonale forpliktelser. NAV-skandalen vakte stor oppmerk-
somhet da det i oktober 2019 kom frem at flere tusen mennesker kunne vaere rammet av en

feilpraktisering av reglene i folketrygdloven knyttet til EQS-regelverket.

Feilpraktiseringen gir anledning til & se nermere pd de forskjellige utfordringene som oppstar
ndr nasjonale regler underlegges styring og rammer fra komplekse internasjonale regelverk, slik
som E@S-retten og menneskerettighetene. I sammenheng med dette vil jeg ogsé se pa noen av
utfordringene NAV-skandalen har vist at finnes for rettssikkerheten til den enkelte stonadsmot-

taker.

Alle deler av NAV-skandalen rommer mangfoldige rettslige problemstillinger. Min avhandling
er ikke et forsgk pa en uttemmende vurdering av alle disse problemstillingene. Dette er bade av
plasshensyn og av hensyn til kvaliteten pd mine dreftelser. Det er mange problemstillinger som
har sammenheng med hverandre. Jeg har forsekt & plukke ut noen av dem som et utvalg til

ettertanke om hvor mange forskjellige ting som kan ga galt i ett og samme sakskompleks.

For eksempel lar jeg veere & drofte personvernet etter personvernforordningen,' og holder meg
til én personverndroftelse under menneskerettighetsvurderingene. Dette for & forhindre gjenta-
kelser og flere like droftelser. P4 samme mate og med samme grunn holder jeg kontradiksjons-
prinsippet og uskyldspresumsjonen til menneskerettighetskapittelet, selv om de ogsé kunne hatt
en selvstendig droftelse under rettssikkerhetskapittelet.

1.2 Problemstilling

Problemstillingen er hvorvidt Norge har brutt noen av sine internasjonale forpliktelser i det
sakskomplekset som utgjer NAV-skandalen. Jeg vil ogsa seke & klarlegge noen av de utford-
ringene for rettssikkerheten til den enkelte ytelsesmottaker som viser seg i sakskomplekset.

1.3 Rettskildebildet

De viktigste rettskildene jeg benytter i fremstillingen er folketrygdloven, Grunnloven, EQS-
loven, menneskerettighetsloven og straffeloven. I tillegg er menneskerettskonvensjonene EMK,

! GDPR



SP og OSK relevante for & belyse menneskerettsspersmalene, og TEU og TFEU for enkelte av
tolkningsspersmaélene i EQS-retten.

Videre er praksis fra nasjonale og internasjonale domstoler en viktig faktor for & belyse bade
rettsregler og anvendelsen av dem. De fleste avgjorelsene jeg viser til er fra Norges Hoyesterett,

Den europeiske menneskerettighetsdomstolen (EMD) og EFTA- og EU-domstolen.

Arnesen-utvalgets utredning Blindsonen om Nav-skandalen er hovedkilden til mine fremstil-
linger av fakta i saken, og noen synspunkter vil ogsa bygge pa denne, blant de andre kildene. I

tillegg bygger jeg ogsa noen synspunkter pd juridisk litteratur.

1.4 Fremstillingen videre

Avhandlingen vil ferst introdusere begrepene rettsstat og rettssikkerhet og deres stilling i norsk
rett. Dette vil danne grunnlaget for en introduksjon og gjennomgang av menneskerettighetene,
der jeg fokuserer mest pa de menneskerettighetene som har betydningen for fremstillingen vi-
dere. Jeg gér sd videre til EQS-avtalen — hva den er, og hva den inneberer. Dette danner bak-
teppet for en gjennomgang av metoden som benyttes i norsk rett og i EQS-retten og av hvordan

E@S-retten gjennomfores i norsk rett.

Deretter kommer jeg til fremstillingen av NAV-skandalen — forst hva den omfatter, sd en gjen-
nomgang av forordningen feilpraktiseringen dreier seg om, og til sist hvordan oppholdskravene

i folketrygdloven har vert gjennomfort og praktisert.

Neste kapittel dreier seg om etterlevelsen av vére forpliktelser etter E@S-avtalen. Her drefter
jeg om gjennomferingen av trygdeforordningen i norsk rett var tilfredsstillende etter de krav
E@S-retten stiller, for videre & studere om det overhodet er anledning til & stille oppholdskrav
for mottak av velferdsytelser etter de skranker som E@S-retten setter, herunder om unntaksreg-

lene kommer til anvendelse.

Videre diskuterer jeg forholdet til menneskerettighetene i de konkrete sakene, med henblikk
bade til straffesakene og til andre inngrep ovenfor den enkelte stonadsmottaker. Her blir straf-
feretten noksa inngdende vurdert i forhold til om lovkravet for & idemme straff er over over-

holdt, og om retten til en rettferdig rettergang er ivaretatt.

Siste del handler om noen utvalgte rettssikkerhetsbetraktninger i tilknytning til Nav-skandalen
spesielt og mottak av ytelser fra det offentlige generelt. Dette er et stort tema med nesten uende-
lige muligheter for undersekelser, derfor velger jeg ut enkelte deler av sakskomplekset som er

interessant i denne sammenheng.



Jeg vil avslutte med noen betraktninger om mine funn og om veien videre etter NAV-skandalen.

2 Rettsstat og rettssikkerhet
21 Hva ligger i begrepene rettstat og rettsikkerhet?

I var egen Grunnlovs § 2 angis rettstaten som en av tre grunnleggende verdier: «Denne Grunn-
lov skal sikre demokratiet, rettsstaten og menneskerettighetene.» Ogsa i § 109 om rett til utdan-
nelse bekreftes det at rettstaten anses som en grunnleggende verdi: «Oppleeringen skal ivareta
den enkeltes evner og behov og fremme respekt for demokratiet, rettsstaten og menneskerettig-

hetene.».

Men hva ligger i begrepet rettsstat? Hva er egentlig en rettsstat? Graver skriver: «Retten beskyt-
ter mot overgrep — det er rettsstatens hovedidé».* 1 hans kapittel om hvorvidt vi ber stole pa
retten, sier han det slik: «Rettsstaten bygger pa at rettsreglene skal verne individer mot overgrep
og vilkdrlig maktbruk.»® felge Aall er kjernen i rettsstaten at «den enkelte kan kreve pdvist til
domstolenes tilfredshet at inngrep er foretatt i samsvar med en pd forhdnd eksisterende generell
norm som ogsd stdr seg i forhold til overordnede innholdsmessige krav.»*. Denne setningen
inneholder flere poeng som er verdt & merke seg. For det forste skal domstolene kunne pavise
at inngrep er foretatt i samsvar med gjeldende regler. For det andre ma dette vare regler som
eksisterte for handlingen ble begétt. For det tredje ma denne regelen sta seg i forhold til krav
som gjelder overordnet for denne typen regler. Han skriver videre at i den materielle rettstat er
«uavhengige domstoler garantister for at all myndighetsutavelse er i samsvar med lov og visse
omforente menneskerettigheter»®. Med egne ord vil jeg si det slik: en rettstat er en stat der en
kan vere sikker pa at en demmes av uavhengige domstoler, etter regler som er utformet i trad
med menneskerettighetene av en folkevalgt lovforsamling, og som har tredd i kraft i forkant av

handlingen en demmes for.

Hva sa med rettssikkerhet? Vi har vel alle hort begrepet rettsikkerhet i forbindelse med myn-
dighetsovergrep, eller i forbindelse med protester mot endringer i lover og regler. Men hva
ligger egentlig i dette begrepet? Det er uttrykt slik i Knophs: «Ett av kjennemerkene pa rettsta-
ten er individenes rettssikkerhet»®. Det er ikke enkelt & gi noen klar definisjon pd hva

2 Graver (2011) 5. 7

3 Graver (2011) s. 102
4 Aall (2018) s. 21

5 Aall (2018) 5. 22

¢ Lilleholt (2014) s. 68



rettssikkerhet er. Det omhandler prinsipper om forholdet mellom styresmaktene og den enkelte.
Disse rettssikkerhetsprinsippene finner man bade i straffeprosesslovgivningen, menneskerettig-
hetene og Grunnloven.

2.2 Rettssikkerhetsprinsippene

De er viktige hver for seg, men det nesten viktigste er at de virker sammen. Til sammen skal
rettssikkerhetsprinsippene verne den enkelte mot overgrep fra makthaverne.

2.2.1 Legalitetsprinsippet

Legalitetsprinsippet finner vi i Grunnloven § 113: «Myndighetenes inngrep overfor den enkelte
md ha grunnlag i lov». | EMK finner vi igjen lovkravet i flere artikler. [ art. 5 settes grensen for
frihetsberavelse ved at det mé forega «i samsvar med en fremgangsmadte foreskrevet ved lov».
I art. 8 bestemmes det at det ikke kan gjores inngrep fra offentlig myndighet i den enkeltes
privatliv og familieliv «unntatt nar dette er i samsvar med loven og er nodvendig i et demokra-

tisk samfunn». Den samme formuleringen gar igjen i artiklene 9-11.

Etter EMK er lovbegrepet autonomt — «loven» kan vare bade formell og bygge pa uskreven
rett, grunnet variasjonen i lovtradisjonen i de europeiske landene’. Det viktigste etter EMK er
at den enkeltes rettsstilling er forutsigbar og etterprovbar. Som Aall uttrykker det: «/nngrep
skal ikke ramme som lyn fra klar himmel (eller uklar hjemmel), men veere forutberegnelige ved
tilstrekkelig forankring i presise og tilgjengelige generelle regler, slik at adressaten kan inn-
rette seg.»® De enkelte landene mé finne seg i at lovskravet som oppstilles i EMK, kan preves
av EMD i enkeltsaker. Alle inngrep méd dermed vere tilstrekkelig hjemlet i enten lov eller fast
praksis, selv om ikke konvensjonen og Domstolen stiller opp et krav om formell lovhjemmel.

Etter Grunnloven er lovkravet strengere i norsk rett, da Grl. § 96 peker pa formell lov.’
2.2.2 Retten til en rettferdig rettergang
Retten til en rettferdig rettergang er lovfestet i Grl. § 95. Den er ogsd ansett som en sentral

menneskerettighet, der det oftest henvises til EMK art. 6. Retten til en rettferdig rettergang har
mange sider, som alle er viktige for 4 sikre riktig resultat i den enkelte sak.

7 Aall (2018) s. 116
8 Aall (2018)s. 116
? Se Aall (2018) s. 115



Forst og fremst innebarer denne retten at man skal kunne fi saken sin avgjort i en uavhengig
og upartisk domstol, innen rimelig tid. Denne formuleringen gér igjen i bade Grl. § 95, EMK
art. 6 og delvis i SP art. 14. Andre sider ved rettferdig rettergangs-prinsippet er at alle skal vere
like for domstolene (SP art. 14), at rettergangen skal vaere offentlig (SP art. 14, EMK art. 6, Grl.
§ 95), og at domstolen skal veere opprettet i henhold til lov (SP art. 14 og EMK art. 6).

I Grl. § 95 angis ikke noe spesielt sakskompleks der retten til rettferdig rettergang inntrer. Det
samme gjelder SP art. 14, som angir sakstypen til der det foreligger «siktelse mot ham for en
straffbar handling» eller «sporsmdl om hans rettigheter og forpliktelser i et tvistemaly. Dermed
kan man anta at vernet gjelder i alle saker for domstolene. Sett i lys av at rettssikkerhetsgaran-
tiene 1 utgangspunktet skal verne private mot overgrep fra det offentlige, kan det likevel tenkes
at ikke alle sakstyper omfattes. Dette underbygges ogsd av formuleringen i EMK art. 6 nr. 1,
som lyder slik: «For d fda avgjort sine borgerlige rettigheter og plikter eller en straffesiktelse
mot seg, har enhver rett... til en rettferdig og offentlig rettergang innen rimelig tid...». En kan
dermed g4 ut fra at retten til en rettferdig rettergang omfatter straffesaker og andre saker der en
fysisk eller juridisk person star i tvist med det offentlige, men ikke rene privatrettslige tvister.

2.2.3  Det kontradiktoriske prinsipp

Det kontradiktoriske prinsipp brukes mest i forbindelse med rettssaker, men ogsé i forvalt-
ningssaker. Det gar ut pa at alle involverte parter har rett til 4 si sin mening i en sak, for det
treffes noen endelig avgjorelse.!’ Brudd pa kontradiksjonsprinsippet vil for eksempel fore-
ligge der det kommer frem en ny opplysning fra den ene parten i en rettssak, under hovedfor-
handlingen, der den andre parten ikke far anledning til & belyse dette fra sitt stisted for dom
blir avsagt. I forvaltningsretten vil brudd pd kontradiksjonsprinsippet ofte oppsta dersom en
part ikke far tilstrekkelig mulighet til & klage pa et vedtak til sin ugunst, slik at vedtaket blir

gyldig uten at vedkommende har hatt mulighet til & pavirke avgjorelsen.

2.24  Uskyldspresumpsjonen

Sentralt i strafferetten star prinsippet om at man er uskyldig inntil det motsatte er bevist gjen-
nom en rettskraftig dom.!! Dette er en sé viktig rettssikkerhetsgaranti at den er lovfestet i Grunn-
lovens § 96. Den ble viderefort i Grunnloven ved grunnlovsreformen i 2014, og i begrunnelsen

i forarbeidene!? heter det at «Formuleringen vil i stedet oppsummere i én setning de ulike sidene

10 Store Norske Leksikon (Om rettssikkerhet) (2019)
U Lilleholt (2014) s. 611
2 Dok. 16 (2011-2012)



ved uskyldspresumpsjonen, herunder scerlig at rimelig tvil skal komme tiltalte til gode. Slik vil

denne enkle setningen kunne bidra til d befeste et scerlig viktig rettsstatsprinsipp i Grunnloven.»

At uskyldspresumpsjonen regnes som en menneskerettighet, fremgér av plasseringen 1 kapittel
E i1 Grunnloven. Med sin plassering i Verdenserklaringen art. 11 nr. 1, kan man si at den er av
de grunnleggende menneskerettighetene som sadan. Den lyder slik i norsk oversettelse: «En-
hver som er anklaget for en straffbar handling har rett til a bli ansett som uskyldig til det er
bevist ved offentlig domstolsbehandling, hvor han har hatt alle de garantier som er nodvendig
for hans forsvar, at han er skyldig etter loven.» 1 tillegg er uskyldspresumpsjonen en del av
bade EMK art. 6 i nr. 2, og SP art. 14 i nr. 2. Den gjelder kun i straffesaker. Man kan demmes
til & betale erstatning i en sivil sak, for handlinger man er frikjent for i en straffesak. Dette er
fordi det i straffesaker kreves at skyld bevises over enhver rimelig og fornuftig tvil'®, mens
beviskravet for sivile saker er alminnelig sannsynlighetsovervekt. Hoyesterett har likevel lagt
til grunn at det i saker der det sivile kravet bygger pad omstendigheter som oppfattes belastende,

ma stilles strengere krav til beviset enn vanlig sannsynlighetsovervekt.'4
2.2.5 Ingen kan demmes uten etter lov eller straffes uten dom

Dette prinsippet finner vi ogséd i Grl. §96. For 4 ilegge straff mé det foreligge en rettskraftig
dom, der domfellelsen bygger pd at noe vedkommende har gjort — eller unnlatt & gjere — var
lovstridig. Dette regnes som en sentral menneskerett og er & gjenfinne i EMK art. 7 nr. log SP
art. 15 nr. 1. I begge disse bestemmelsene er det gjort unntak Dette gjelder for at handlingen

vedkommende begikk, var straffbar etter anerkjente internasjonale regler og rettsprinsipper, se
EMK art. 7 nr. 2 og SP art. 15 nr. 2.

2.2.6  Ingen lov ma gis tilbakevirkende kraft

Denne regelen finner vi i Grl. § 97. Den er en del av forbudet mot & demmes uten etter lov i SP
art. 15 nr. 1 og 1 EMK art. 7 nr. 1. I sistnevnte er det formulert slik at ingen skal «bli funnet
skyldig i en straffbar handling pd grunn av noen gjerning eller unnlatelse som ikke utgjorde en
straffbar handling etter nasjonal eller internasjonal rett pd den tid da den ble begitt.» (Min
utheving). Her er det altsa brukt en negativ definisjon pa tilfeller der det ikke er tillatt & ilegge
straff, og det gjelder bade der det ikke foreligger noen lov & demme etter i det hele tatt, og der
loven ikke forelé for etter handlingen ble begatt.

13 Se om dette Rt. 2005 s. 1353 avsn. 14
14 Se om dette Rt. 2014 s. 1134 avsn. 45



2.2.7 Forbudet mot usaklig og uforholdsmessig forskjellsbehandling

Grunnlovens § 98 lyder:
«Alle er like for loven.

Intet menneske md utsettes for usaklig eller uforholdsmessig forskjellsbehandling.»

Den samme regelen finner man igjen i alle de sentrale menneskerettighetskonvensjonene. I
EMK art. 14 finner man et detaljert diskrimineringsforbud, i SP art. 2 nr. 1 forplikter konven-
sjonspartene seg til & sikre rettighetene i konvensjonen for alle, «uten forskjellbehandling av
noe slagy», 1 OSK art. 2 nr. 2 finner man samme formulering, og i tillegg har bdde SP og OSK i
hver sin artikkel 3 er uttrykkelig pdbud om at menn og kvinner skal behandles likt. Antallet
kjonn og kjennsidentiteter er stadig oppe til debatt og diskusjon, og flere steder i verden finnes
det flere enn to juridiske kjonn i lovgivningen. Regelen ville nok i dag fatt en mer universell
utforming med en fremheving av at forskjellsbehandling pa grunnlag av kjenn og kjennsiden-
titet er forbudt.

Grunnlovens formulering om at alle er like for loven finnes ogsa i SP art. 26. Her utdypes det
at lovgivningen skal «forby enhver form for forskjellsbehandling og sikre alle likeverdig og
effektiv beskyttelse mot forskjellsbehandling» etterfulgt av en opplisting av alle faktorer som
tradisjonelt har kunnet fore til forskjellsbehandling.

23 Sammenhengen med menneskerettighetene

Som det fremgar av Grunnloven § 2 om vart verdigrunnlag, viser gjennomgangen av rettssik-
kerhetsprinsippene at det er en sterk kobling mellom demokratiet, rettsstaten med rettssikker-
hetsgarantiene og menneskerettighetene. Mange av de rettighetene vi anser som rettssikkerhets-
garantier er nedfelt i menneskerettighetskonvensjonene, og i Grunnlovens kapittel om mennes-
kerettigheter. Dette viser at rettssikkerhetsgarantiene er ansett som grunnleggende rettigheter i

vér nasjonalrett. Hvis ikke ville de ikke blitt oppheyet til Grunnlovs rang.
3 Menneskerettigheter

31 Litt om menneskerettighetene



Menneskerettighetene er grunnleggende rettigheter alle har, uavhengig av kjonn, alder, religion,
legning eller nasjonalitet'>. Andenees beskriver det slik: «Menneskerettighetene er grunnleg-

gende krav til individets stilling uansett rettssystem»'®.

Andre verdenskrig gjorde menneskerettigheter til et viktig internasjonalt tema, etter overgre-
pene mot sivilbefolkningen og Hitlers folkemord mot jeder og andre minoriteter!”. Fortidtte av
de 58 landene som var med i FN i 1948 stemte for Verdenserkleringen om menneskerettigheter
da den ble lagt frem. Den anses som grunndokumentet i det internasjonale arbeidet for mennes-
kerettigheter og gjelder for alle FNs medlemsland'®. Den er dog ikke rettslig bindende!®. Det
har kommet til mange andre menneskerettighetskonvensjoner etter denne, som er mer spesiali-
sert mot forskjellige rettsomrader og folkegrupper, slik som for eksempel FNs internasjonale
konvensjon om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter?? (3SK), FNs internasjonale kon-

vensjon om sivile og politiske rettigheter?! (SP), FNs kvinnekonvensjon?? og mange flere.
3.2 Menneskerettighetene i internasjonal og nasjonal rett
3.2.1 Norske bestemmelser

I anledning grunnlovsjubileet i 2014 ble Grunnlovens kapittel E gjort til menneskerettighetska-
pittelet. Atten paragrafer i Grunnloven er na dedikert til de viktigste menneskerettighetene, og

disse rettighetene er med det oppheyet til det gverste nivaet av norsk lov.

Allerede i 1999 vedtok Stortinget menneskerettsloven?®. Den gir etter § 2 EMK, @SK, SP, bar-
nekonvensjonen?* og kvinnekonvensjonen status som norsk lov med de reservasjoner som er
gjort ved ratifiseringen. Disse er gitt forrang foran kolliderende bestemmelser i § 3. Menneske-
rettighetsloven var en oppfolger av den forste lovfestingen av menneskerettigheter i norsk rett,

nemlig det som da var Grunnloven § 110 ¢, som nd er § 92%.

15 Forente Nasjoner (om menneskerettighetene) (2019)

16 Andenzs (2012) s. 11

17 Forente Nasjoner (om menneskerettighetene) (2019)

18 Forente Nasjoner (om menneskerettighetene) (2019)

19 Aall (2018) s. 25

20 Den internasjonale konvensjonen om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter av 16. desember 1966
2! Den internasjonale konvensjonen om sivile og politiske rettigheter

22 Konvensjon om avskaffelse av alle former for diskriminering av kvinner av 18. desember 1979

2 Lov av 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett, heretter menneskeretts-
loven eller mrl.

24 FNs konvensjon om barnets rettigheter av 20. november 1989
25 Aall (2018) s. 26



3.2.2  Sentrale internasjonale menneskerettighetskonvensjoner som er
undertegnet av Norge

Norge har vart forpliktet av menneskerettighetene siden vi signerte pd Verdenserkleringen i
1948. Siden da har mange kommet til, som nevnt over. Blant annet stdr Den europeiske men-
neskerettskonvensjonen?® (EMK) sterkt i norsk rett. Den ble undertegnet 4. november 1950, og
tradte i kraft i 195327,

EMK har beskyttet norske borgere siden 1953, da den tridte i kraft etter undertegnelsen 4. no-
vember 1950. Den storste forskjellen pA EMK og de andre menneskerettighetskonvensjonene,
er opprettelsen av den europeiske menneskerettighetsdomstolen. Etter EMK art. 19 skal den
sikre at de forpliktelser partene har pétatt seg i konvensjonen og dens protokoller, overholdes.
Domstolen har etter art. 32 jurisdiksjon i alle saker angéende tolkning og anvendelse av kon-
vensjonen og dens protokoller, nar alle nasjonale rettsmidler er uttemt, jf. art. 35 nr. 1. Etter art.

46 nr. 1 forplikter partene seg til & rette seg etter domstolens avgjorelser.

Siden EMK har ogsa FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter (SP) kommet til som et
viktig menneskerettighetsdokument. Den ble &pnet for underskrifter 12. desember 1966, ratifi-
sert av Norge 13. september 1972, og tradte i kraft 23. mars 1976, da 35 land hadde ratifisert
den.?® Bare noen dager etterpa, 16. desember 1966, ble FNs konvensjon om gkonomiske, sosi-
ale og kulturelle rettigheter (WSK) dpnet for underskrifter. Norge ratifiserte SP og @SK samme
dag, og OSK tradte i kraft litt tidligere, 3. januar 1976.

SP forplikter medlemslandene til & respektere innbyggernes rett til grunnleggende rettigheter,
slik som rettssikkerhet i art. 2 nr. 3, den iboende retten til liv i art. 6, forbud mot tortur i art. 7
og retten til frihet og personlig sikkerhet i art. 9. Verdenserklaeringen om menneskerettigheter
skulle veere et utgangspunkt for en felles internasjonal avtale om menneskerettighetene, der alle
rettighetene skulle vere like viktige. I stedet endte det med to separate menneskerettighetskon-
vensjoner. Dette pd grunn av det politiske skillene mellom de vestlige og de kommunistiske
landene etter andre verdenskrig — de vestlige landene mente at rettighetene i SP var de viktigste,
mens rettighetene i @SK sto som viktigst for de kommunistiske landene®”.

26 Den europeiske menneskerettskonvensjon av 4. november 1950
27 Andenas (2012) s. 73

28 Forente Nasjoner (om SP) (2019)

2 Forente Nasjoner (om SP) (2019)



3.2.3 Det totale menneskerettighetsvernet i norsk rett

Til sammen gir menneskerettighetsloven og Grunnloven menneskerettighetene et sterkt vern 1
norsk rett. Dette kan illustreres ved at det pd lovdata.no finnes hele 900 avgjorelser med hen-
visninger til menneskerettighetene, bare fra Hoyesterett — fra lagmannsrettene hele 1229. I til-
legg har vi en egen menneskerettighetsinstitusjon som jobber for & fremme og beskytte men-

neskerettighetene, nemlig Norges institusjon for menneskerettigheter, forkortet NIM.

Etter anbefaling fra FN om at alle stater skal ha en nasjonal institusjon for menneskerettigheter,
ble Norges institusjon for menneskerettigheter opprettet i 2015 ved NIM-loven.* Etter § 1 er
deres hovedoppgave a «fremme og beskytte menneskerettighetene i trad med Grunnloven, men-
neskerettsloven og den ovrige lovgivning, internasjonale traktater og folkeretten for ovrig». De
behandler ikke enkeltsaker, men avgir uttalelser, gir rdd og veiledning og redegjor for arlig for
menneskerettighetssituasjonen i Norge med anbefalinger om forbedringer, i sin arsmelding til

t3l

Stortinget’'. NIM har stemmerett i det internasjonale og europeiske nettverket for nasjonale

institusjoner, og mete- og talerett i mange FN- meoter og -prosesser pa menneskerettsomradet.

Mange av de viktigste menneskerettighetene har altsé trippelt vern i norsk rett, slik som for
eksempel uskyldspresumpsjonen, at enhver har rett til & bli ansett som uskyldig inntil skyld er
bevist ved dom. Denne rettigheten er lovfestet 1 Grl § 96, EMK art. 6 nr. 2, og SP art. 14 nr. 2.
Det samme gjelder for flere andre menneskerettigheter, slik som blant andre retten til respekt
for sitt privatliv i Grl. § 102, EMK art. 8 og SP art. 17 og forbudet mot tortur i Grl. § 93, EMK
art. 3 og SP art. 7.

4 Vare forpliktelser etter E@S-avtalen
4.1 Om E@S-avtalen
4.1.1 E@S-avtalen i norsk rett

Norge undertegnet 2. mai 1992 avtalen om Det Europeiske @konomiske samarbeidsomrade
(E@S-avtalen). EQS-omradet er alle EU-landene og de tre EFTA-statene: Norge, Island og
Liechtenstein. Avtalen tradte i kraft 1. januar 1994, og gjorde de tre deltakende EFTA-statene
til en del av EUs indre marked. Dette innebarer fri flyt av varer, tjenester, arbeid og kapital

(ofte referert til som «de fire friheter»), og at det er felles konkurransevilkér for naringslivet.

30 Lov av 22. mai 2015 om Norges nasjonale institusjon for menneskerettigheter
3INIM (u.8)
10



E@S-loven* er lovfestingen av E@S-avtalen i norsk rett. Dens § 1 fastsetter at bestemmelsene
i E@S-avtalens hoveddel skal gjelde som norsk lov. Paragraf 2 gir bestemmelsene i «lov som
tjener til d oppfylle Norges forpliktelser etter avtalen» forrang foran andre bestemmelser som
regulerer samme forhold, dersom det foreligger konflikt mellom konkurrerende bestemmelser.
Etter ordlyden gjelder § 2 ikke utelukkende for EQS-loven, men ogsa for senere lover som har
til formal & oppfylle Norges forpliktelser etter E@QS-avtalen. Etter vanlig juridisk metode og
presumsjonsprinsippet,®® vil man ferst forseke a tolke den aktuelle bestemmelsen i samsvar
med E@S-retten. Dersom dette ikke er mulig, vil det vere aktuelt & anvende forrangsbestem-

melsen for & sikre lovanvendelse i samsvar med vare EQS-rettslige forpliktelser.

Ved 4 slutte oss til E@S-avtalen, forpliktet vi oss ogsé til & folge EU-domstolens rettspraksis.*
Egentlig er det nemlig ingenting som heter «kE@S-rett», da all materiell EQS-rett er en kopi av
EU-retten, og skal tolkes og anvendes pd samme mate som i EU.?* Derfor er ogsd de to EU-

traktatene, TEU?® og TEUF?’, relevante for tolkningen og anvendelsen av E@S-avtalen.

Som materiell E@S-rett har vi 1 tillegg til selve hoveddelen av avtalen, er det ogsa inntatt en
mengde andre rettsakter®® som vedlegg til EQS-avtalen. Vedleggene bestér i hovedsak av for-
ordninger og direktiver, som er vurdert EQS-relevante og dermed inntatt i avtalen. Forordning-
ene og direktivene regulerer spesifikke omréder mer detaljert enn det EQS-avtalens hoveddel
gjor. Den enkelte rettsanvender, lovgiver, domstol, jurist eller andre, ma dermed bade forholde
seg til de generelle prinsippene i hoveddelen og de omradespesifikke reglene i rettsaktene nar

E@S-retten tolkes og anvendes.
41.2 Formalet med og bakgrunnen for EQ@S-avtalen
Formaélet med E@S-avtalen er inntatt som dens forste artikkel og lyder slik:

«lI. Formdlet med denne assosieringsavtale er d fremme en vedvarende og balansert styrking

av handel og okonomiske forbindelser mellom avtalepartene, med like konkurransevilkar og

32 Lov av 27.11.1992 nr. 109 om gjennomfering i norsk rett av hoveddelen i avtale om Det europeiske gkonomiske
samarbeidsomrade (E@S) mv. Heretter kalt EQS-loven.

33 Se om presumsjonsprinsippet i kap. 4.3.4.2

3 Sejersted (2011) s. 21

35 Sejersted (2011) s. 22

36 Traktaten om den Europeiske Union

37 Traktaten om den Europeiske Unions virkemate

38 Forordninger, direktiver og andre dokumenter som angir regler
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overholdelse av de samme regler, med sikte pd a opprette et ensartet Europeisk Okonomisk
Samarbeidsomrade, heretter kalt EOS.

2. For d na de mdl som er satt i nr. 1, skal samarbeidet i samsvar med bestemmelsene i avtalen
omfatte:

a) fritt varebytte,

b) fri bevegelighet for personer,

c) fri bevegelighet for tjenester,

d) fri bevegelighet for kapital,

e) opprettelse av et system som sikrer at konkurransen ikke vris, og at reglene overholdes pa
samme mdte, 0g

f) neermere samarbeid pa andre omrdder, slik som forskning og utvikling, miljo, utdannelse og

sosialpolitikk.»

Etter andre verdenskrig s& de vesteuropeiske politikerne behovet for et forpliktende internasjo-
nalt samarbeid, for & skape velstand og sikkerhetspolitisk stabilitet. @konomisk innsa man ogsé
at veien til gjenreising 14 i1 & fjerne handelshindringene mellom statene, og utvikle en felles
okonomisk infrastruktur.>® Dette forte forst til det europeiske kull-og stélfellesskap (ESKF),
som videre utviklet seg til det europeiske skonomiske fellesskap (EQF), til det europeiske fel-
lesskap (EF), som til slutt har utviklet seg til det vi i dag kjenner som Den europeiske union —
EU. I dag er det 27 medlemsland i EU*, en markant utvikling fra de 6 landene som opprinnelig
var en del av ESKF4!,

EFTA star for The European Free Trade Association, som ble dannet av britene som et lasere
alternativ til EF. I utgangspunktet handlet EFTA bare om a oppné fri varehandel mellom med-
lemsstatene, uten EFs felles tollsatser og handelspolitikk utad.**> Ved dannelsen bestod EFTA
av Storbritannia, Norge, Sverige, Danmark, Portugal, Sveits og @sterrike. Senere ble Finland,
Liechtenstein og Island medlemmer. Frem mot inngaelsen av E@S-avtalen i 1994 var EFTA
forst en felles enhet overfor EF, for sa a bli en arena for koordinering av de enkelte medlems-
statenes gkonomiske samarbeid med EF. Samtidig var organisasjonen fra tidlig av svekket av
det faktum at mange av medlemsstatene ansd EF som en mer attraktiv organisasjon og heller
onsket & bli medlem der. Da E@S-avtalen ble utarbeidet var det bare tre EFTA-land uten sa
veldig mye felles, bortsett fra at de er randsonestater som ikke er medlem av EU, igjen, nemlig

Norge, Island og Liechtenstein.

3 Sejersted (2011) s. 26
40 European Union (2020)
41 Sejersted (2011) s. 27
42 Sejersted (2011) s. 32
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E@S-avtalen er en avtale mellom disse tre EFTA-statene, de 27 EU-landene, samt EU selv®.
Dermed er det til sammen 31 parter til EQS-avtalen. Gjennom den ble EFTA-landene gjort til
en del av EUs indre marked, uten & avgi formell suverenitet eller delta i det politiske samarbei-
detiEU. I tillegg ble enkelte omrader holdt utenfor, slik som felles jordbruks- og fiskeripolitikk,
felles handelspolitikk, den ekonomiske og monetere unionen, og det utenriks- og sikkerhets-
politiske samarbeidet.** E@S-avtalen gar dermed ikke like langt som fullverdig medlemskap i
EU. Avtalen forer likefullt til et overveldende sett med regler som kommer i tillegg til nasjo-
nalretten. Hele E@S-avtalens hoveddel og alle rettsaktene som er inntatt i EQS-avtalen, som 1
2017 talte omkring 11000, hvorav om lag halvparten var i kraft,** er giennom E@S-avtalen gjort

til norsk rett.

Avtalens formal er altsd & styrke handel og ekonomiske forbindelser mellom avtalepartene.
Som i all annen rettsanvendelse, skal formalet tillegges vekt ved tolkningen av reglene, selv om
den juridiske metoden i EQS-retten er litt annerledes enn i norsk rett (se mer utdypende neden-
for). Dermed skal man ha formalet om styrking av handel og skonomiske forbindelser klart for
seg ndr man skal tolke og anvende EQS-reglene, bade i konkrete saker og i andre sammen-

henger, slik som nar bestemmelsene i nye forordninger og direktiver skal inntas i norsk rett.
413 Organene i EJS

Innen EOS er det opprettet to kontrollorganer for & veilede og sikre at statene overholder sine
forpliktelser etter E@S-avtalen. Dette er EFTAs overvakningsorgan (ESA) og EFTA-domsto-

len.

ESA har hjemmel i ODA-avtalen®S, der art. 4 lyder: «Det skal opprettes et uavhengig overvik-
ningsorgan, EFTAs overvakningsorgan, for EFTA-statene.». Art. 5 fastsetter ESAs formal og
overordnede oppgaver, som i korte trekk er a folge med og sikre at EFTA-statene opprettholder
sine forpliktelser etter avtalen. Dette kan innebzaere blant annet & gjore vedtak, utforme anbefa-

linger og gi uttalelser. Ytterligere oppgaver og retningslinjer for ESA folger av artiklene 6-21.

EFTA-domstolen har ogsa sin opprinnelse i ODA-avtalen. Art. 27 lyder slik: «Det skal oppret-
tes en domstol for EFTA-statene, heretter kalt EFTA-domstolen. Den skal virke i samsvar med

bestemmelsene i denne avtale og EOS-avtalen.». EFT A-domstolen har flere oppgaver, men det

43 Sejersted (2011) s. 21

4 Sejersted (2011) s. 21

45 Regjeringen (2017)

46 Avtale mellom EFTA-statene om opprettelse av et overvakningsorgan og en domstol
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mest relevante for juridisk argumentasjon er rddgivende uttalelser etter artikkel 34 der domsto-
len gir uttalelser om hvordan E@S-avtalen skal tolkes, etter anmodning fra en nasjonal domstol.
I tillegg kan ESA reise soksmél mot en av statene etter art. 36, og statene kan reise seksméal mot
ESA etter art. 37.

4.2 De fire friheter

De fire friheter er grunnpilarene i EU. I senere tid har det egentlig blitt distingvert mellom fem
friheter: varer, tjenester, arbeidskraft, etablering og kapital, men uttrykket «de fire friheter» er
fortsatt det uttrykket de fleste bruker om kjerneverdiene i EU. De fire friheter er, som jeg var
inne pa over, den store hoveddelen av E@S-avtalen. Reglene i EQS-avtalen har som hovedfor-
mal 4 sikre fri flyt av varer, tjenester, arbeidskraft, etablering og kapital mellom E@S-landene.

De fire friheter og konkurransereglene er midler for & nd malet om ekonomisk vekst og okt
velstand i EU. En kan si at reglene skal gjore at markedet i hele EU fungerer neermest mulig
som et nasjonalt marked. Hovedforutsetningen for dette er at det mé ikke skapes kunstige hind-
ringer for gkonomiske transaksjoner innad i fellesmarkedet, og at konkurransen innad i marke-

det mé foregd pa samme vilkér for alle aktorer.*’

For E@S er de fire frihetene og konkurransereglene regulert i EQS-avtalens hoveddel art. 1 nr.
2. Del II av avtalen er viet til det frie varebyttet, og del III til fri bevegelighet for personer,
tjenester og kapital. Der finner man altsa de mer detaljerte bestemmelsene om de fire friheter
og anvendelsen av dem. Nedenfor skal vi se litt neermere pé reglene, for a fa et bedre bilde av
hva de fire friheter er, og hva de omfatter.

4.21 Fritt varebytte

Det frie varebyttet folger av EQS-avtalens art. 8, hvis nummer 1 lyder: «/ samsvar med bestem-

melsene i denne avtale skal det innfores fritt varebytte mellom avtaleparteney.

Noen definisjon av hva som anses som varer, finnes ikke i EQS-avtalens del II. Som nevnt skal
EOS-retten tolkes i samsvar med EU-retten og EU-domstolens tolkninger. EU-domstolen har
konstatert at uttrykket «vare» omfatter alle produkter som har en pengeverdi og som er gjen-
stand for kommersielle transaksjoner, ogsa de med negativ verdi. Dette ble slatt fast i Wallonia-
dommen.*® Der konkluderte domstolen med at ogsé avfall var varer etter traktatens bestemmel-

ser om fritt varebytte.

47 Sejersted (2011) s. 60
8 Sak C-2/90 avsn. 23 og 26
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Unntaksbestemmelsen i E@S-avtalens del II art. 8 nr. 2, der artiklene 10 til 15, 19, 20 og 25 til
27, gis bare anvendelse pa produkter med opprinnelse innenfor E@S, og altsé ikke pa varer med
opphav utenfor avtalepartene. I praksis betyr dette, bortsett fra i art. 16 om handelsmonopoler,
at hovedprinsippene om det frie varebyttet og varers frie bevegelighet ikke far noen anvendelse

pé varer med opphav utenfor EQS.%

I tillegg begrenser art. 8 nr. 3 hvilke varer som er omfattet av avtalen i det hele tatt. Denne
henviser til det harmoniserte system for beskrivelse og koding av varer. Ubearbeidede fiskeri-
og landbruksprodukter faller 1 utgangspunktet utenfor E@S-avtalens virkeomrade. Dette folger
av art. 8 nr. 3 bokstav a) og b), som henholdsvis henviser til protokoll 2 og 3 i det harmoniserte
system. Protokoll 2 og 3 omhandler eggehvitestoffer og visse fettsyrer og bearbeidede land-
bruksprodukter. Som utgangspunkt betyr dette at ubearbeidede fiskeri- og landbruksprodukter

faller utenfor E@S-avtalens virkeomrade.>?

Jeg vil ikke ga naermere inn pd det harmoniserte system og varereglene her, da reglene for fritt
varebytte ikke har relevans for avhandlingen videre, bortsett fra som en del av bildet av hvor

omfattende E@S-avtalen er.
4.2.2  Fri bevegelighet for personer

Reglene om fri bevegelighet for personer er i hoyeste grad relevante for avhandlingen videre
og kommer til & bli diskutert mer i detalj. Hovedregelen folger av E@S-avtalen art. 28, der
nummer 1 lyder: «Fri bevegelighet for arbeidstagere skal gjennomfores mellom EFs medlems-

stater og EFTA-statene.»

Fri bevegelighet for personer omfatter mer enn bare fysiske personer som krysser en grense.
Det gjelder bade fysiske og juridiske personer, og gir ikke bare rett til a ferdes fritt, men ogsa
til & uteve varig ekonomisk virksomhet i en annen EQS-stat etter reglene om fri etablering i art.
31.

Reglene for de forskjellige persongruppene finner man flere steder i avtalen og direktivene. I
kapittel 1 1 E@S-avtalens hoveddel finnes reglene om fri bevegelighet for arbeidstakere, og i
kapittel 2 er reglene for selvstendig naringsdrivende og juridiske personer, reglene som om-
handler etableringsretten. I direktiv 2004/38/EF, som er innlemmet i E@S-avtalen, er det gitt

regler om fri bevegelighet for studenter, pensjonister og personer som ikke omfattes av andre

49 Sejersted (2011) s. 303
50 Sejersted (2011) s. 393
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EU-regler, som gir rett til opphold uavhengig av ekonomisk aktivitet. Retten til fri bevegelighet
er med dette mer omfattende enn man skulle anta etter hovedreglene i avtalens hoveddel.

Sejersted mfl. mener ogsa at turister vil vaere omfattet av reglene om fri bevegelighet, som
mottakere av tjenester, jf. Luisi og Carbone-sakene®'. Dette synspunkter skal undersokes og

narmere senere i oppgaven, da det har innvirkning pé problemstillingen i NAV-skandalen.

Reglene om fri bevegelighet for arbeidstakere handler bade om faktisk fti, fysisk bevegelighet,
men like mye om at vilkarene skal vare like for innenlandske arbeidstakere og andre arbeids-
takere fra andre EFTA- eller EU-land, jf. EQS-avtalens art. 28 nr.2. Med enkelte generelt gjel-
dende begrensninger, omfatter retten til fri bevegelighet etter art 28 nr. 3 bokstav a) til d) &
kunne ta faktisk tilbudt arbeid, a kunne flytte fritt innen EQS for & ta arbeid, & kunne oppholde
seg fritt innen E@S for 4 arbeide, og a bli boende pa territoriet til en av EQS-statene etter & ha

hatt arbeid der. Dette er den frie bevegeligheten for arbeidstakere.

I art. 31 finner vi etableringsretten. Etter denne bestemmelsen skal det ikke vaere noen restriks-
joner pa etableringsadgangen for statsborgere fra en E@S-stat. Dette omfatter ogsé agenturer,
filialer og datterselskaper. Etter annet ledd skal enhver E@S-borger ha rett til & starte og uteve
selvstendig naringsvirksomhet og & opprette og lede foretak, pa lik linje og med samme regel-

verk som gjelder for borgerne i den aktuelle staten.

I tillegg kommer retten til fri bevegelighet for studenter, pensjonister og personer som ikke
omfattes av andre EU-regler, i direktiv 2004/38/EF. Ettersom denne er inntatt i E@S-avtalen,
m4 en her tolke «unionsborger» som enhver person som er borger i en medlemsstat, jf. art. 2
nr. 1, selv om EFTA-statene ikke omfattes av unionsborgerdirektivet. Etter dette direktivet har
alle borgere rett til & oppholde seg pa territoriet til en annen medlemsstat i inntil tre maneder,
uavhengig av gkonomisk aktivitet, jf. art. 6. Dessuten gis man rett til opphold i mer enn tre
méneder dersom man oppfyller enkelte vilkar i art. 7. Etter & ha oppholdt seg lovlig og sam-
menhengende i et tidsrom pa fem &r 1 vertsstaten, far man rett til fast opphold der, jf. art. 16.

4.2.3  Fri bevegelighet for tienester

Hovedregelen om fri bevegelighet for tjenester finner vi i art. 36. Nummer 1 lyder:

«Innen rammen av bestemmelsene i denne avtale skal det ikke veere noen restriksjoner op ad-
gangen til a yte tjenester innen avtalepartenes territorium for statsborgere i en av EFs med-
lemsstater eller en EFTA-stat som har etablert seg i en annen av EFs medlemsstater eller

EFTA-stat enn tjenesteytelsens mottager.»

5! Forente saker 286/82 og 26/83 avsn. 10
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Hva som menes med tjenester fremgér av art. 37. Ifolge forste ledd skal tjenester forstds som
tjenester som vanligvis ytes mot betaling, men som ikke faller under bestemmelser om det frie
varebytte og den frie bevegelighet for kapital og personer. Tjenester er altsd negativt avgrenset.
Fremfor alt omfatter det industriell virksomhet, handelsvirksomhet, hdndverksvirksomhet og
virksomhet innen de frie yrker, jf. annet ledd bokstav a) til d). Etter tredje ledd skal tjenesteyte-
ren f4 tilby slike tjenester midlertidig pa samme vilkar som dem som yter tilsvarende tjenester
i samme stat. Dersom tjenesteytelsen ikke lenger er midlertidig, gar forholdet over til & reguleres
av bestemmelsene om etableringsretten i kapittel 2 av del 3.

Reglene om fri bevegelighet for tjenester er utvidet utover det som kan forstas direkte ut fra
ordlyden, gjennom EU-domstolens praksis og direktiv 2006/123/EF. Ordlyden tilsier at tjenes-
tereglene kun kan paberopes av tjenesteytere, men i Luisi og Carbone® viste domstolen til at
som en konsekvens av tjenesteyternes rettigheter, har ogsa tjenestemottakere rett til & paberope
seg rettigheter etter EU-reglene som tilsvarer E@S-avtalens art. 36 og 37.%° Her dreide det seg
om muligheten til & ta med sterre pengesummer i kontanter ut av landet for & bruke dem 1 et

annet land.
4.2.4  Fri bevegelighet for kapital

Kapittel 4 i E@S-avtalens del III angir bestemmelsene for fri bevegelighet av kapital. Hovedre-
gelen fremgar av art. 40 som lyder: «Innen rammen av bestemmelsene i denne avtale skal det
mellom avtalepartene ikke veere noen restriksjoner pa overforing av kapital tilhorende personer
bosatt i EFs medlemsstater eller EFTA-statene og ingen forskjellsbehandling pa grunn av par-
tenes nasjonalitet, bosted eller stedet for kapitalanbringelsen. Vedlegg XII inneholder de be-

stemmelser som er nadvendige for d giennomfore denne artikkel.».

I tillegg skal etter art. 41 lopende betalinger som star i forbindelse til de tre andre frihetene,
veare fritatt for restriksjoner. Fri bevegelighet for kapital omhandler altsa to hovedtyper kapital:
kapital tilherende personer bosatt innen EQS, og kapital i form av lopende betalinger knyttet

til den frie bevegeligheten for personer, tjenester og varer.
4.3 Anvendelse av E@S-retten

4.3.1 Forskjellige metoder

52 Forente saker 286/82 og 26/83 avsn. 10
33 Sejersted (2011) s. 435
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Den juridiske metoden som benyttes pd EOQS-reglene, er en annen enn norsk juridisk metode. I
saker der nasjonale regler pavirkes av EQS-reglene, ma rettsanvenderen bruke begge metodene,
for & komme til riktig resultat. Der EQS-reglene ikke er tilgjengelige nok til at rettsanvenderen
ser at de har relasjon til problemstillingen, kan dette by pé problemer.

4.3.2  Norsk juridisk metode

Studiet i rettsvitenskap er nettopp en grundig opplaring i retten og rettsanvendelsen. Noe av
det forste man lerer er den grunnleggende juridiske metoden. Denne metoden er i stadig for-
andring, sammen med en stadig ekende mengde av internasjonale og overnasjonale regler man
ogsa ma forholde oss til. Den norske juridiske metoden baserer seg dermed ikke lenger uteluk-
kende pa norske rettskilder, da de fleste regelsett og -omrader i storre eller mindre grad ogsa er

pavirket av en eller flere inter- eller overnasjonale avtaler eller konvensjoner.

Det er ikke lovfestet generelle rettskildeprinsipper i norsk rett. Veiledning ma sekes i Hoyeste-
retts praksis, ettersom Hoyesterett etter Grl. §§ 88 og 90 demmer i siste instans. Deres praksis

er normalt retningsgivende for andre rettsanvendere. >*

Loven vil alltid vere den forste rettskilden for spersmal om lovlighet, regulering eller tviste-
losning pé et bestemt omrade. Men en ren ordlydsfortolkning av lovteksten vil ikke alltid gi et
klart svar i den enkelte sak. Da m& man se hen til andre kilder for & klarlegge innholdet i lov-

teksten og sammenhengen bestemmelsen stér i, samt formalet med loven den er inntatt i.

Neste steg etter 4 ha tolket ordlyden i seg selv, er vanligvis a gé til lovens forarbeider. Der kan
man, avhengig av typen forarbeid, finne bade anvisninger om hvordan lovgiver har tenkt loven
anvendt, og vurderinger som ble gjort i forbindelse med lovarbeidet. Dermed kan man finne

hvilken tolkning som vil vare best i samsvar med lovgiverviljen.

Neste steg er rettspraksis. Her er det i hovedsak praksis fra Hoyesterett som er aktuelt, men
ogsé fast og langvarig praksis fra lagmannsrettene. Det samme gjelder fast og langvarig for-
valtningspraksis. Grunnen er rettferdighetshensynet - hensynet til at like tilfeller skal behandles
likt. Dersom praksis har pekt i en retning over lang tid, kan det tyde pé at det ikke foreligger

seerlig tvil om tolkningsspersmaélet.

Til sist vil man kunne legge vekt pé reelle hensyn — hensyn til resultatets godhet. Dersom en
tolkning ligger nermere den generelle rettsfolelsen, enn en annen, er det et argument for denne

tolkningen. Reelle hensyn vil std som motsetning til de andre tolkningsfaktorene, som den

3 Andenas (2009) s. 6
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eneste faktoren der dommerens subjektive synspunkt legges til grunn. Reelle hensyn vil kunne
omfatte generelle rettslige vurderinger, slik som om tolkningsresultatet er en rimelig og riktig

lesning, og mer spesifikke rettslige vurderinger, slik som prevensjonshensynet i strafferetten.>

Juridisk teori vil ogsé kunne brukes i lovtolkning, men da i hovedsak for & finne og fa stette for
argumenter. Juridisk teori har ingen selvstendig vekt som tolkningsfaktor, men man vil kunne
finne argumenter og resonnementer i juridisk teori som kan brukes av andre rettsanvendere 1
juridisk argumentasjon. Det kan ogsa tilfere argumentene ekstra vekt at andre, ofte heyt utdan-

nede og erfarne jurister, mener det samme.

4.3.3 Atolke og anvende E@S-rett

Utgangspunktet ved traktattolkning vil vare traktatens tekst, dens formél og sammenhengen
bestemmelsen som tolkes, inngdr 1.°¢ Dette folger av Traktatkonvensjonen®’ art. 31, som Norge
ikke har ratifisert, men som anses som internasjonal sedvanerett.’® Dermed blir EQS-avtalens
hoveddel det forste man gar til for a kartlegge og anvende EQS-retten, ogsd dens vedlegg og
protokoller. Vedleggene utgjor etter E@S-avtalens art. 119 en integrert del av avtalen. De er
dermed likestilt med bestemmelsene i1 avtalens hoveddel. Deretter m& man tolke de aktuelle
bestemmelsene i lys av formalsbestemmelsen, og sammenhengen de star i avtalen. Fortalen til
E@S-avtalen er ogsa en del av selve avtalen, og den ber ogsa ses hen til ved tolkning av be-

stemmelsene i avtalen, se for eksempel EFTA-domstolen i sak E-9/97.5°

Som ved all tolkning av tekst er ordlyden et avgjerende element. Det gjor at E@S-avtalen og
tilherende rettsakter skiller seg fra annen teksttolkning, da det ikke er nok & forholde seg til ett
sprak. Dersom det kan foreligge tvil om tolkningen av ordlyden, ma andre sprikversjoner kon-
sulteres for & bekrefte eller avkrefte en tolkning.®® EU-domstolen har lagt til grunn i CILFIT"
at ettersom det foreligger flere autentiske sprakversjoner av avtalen, kan ikke bestemmelsene
tolkes uten forst & sammenligne dem. I samme sak legger domstolen til grunn at man ved tolk-
ningen av bestemmelsene ma se hen til vanlig sprakbruk og definisjoner i selve avtalen, ikke

vanlig sprakbruk i den gjeldende stat og den gjeldende stats rett.®

55 Andenas (2009) s. 55

%6 Sejersted (2011) s. 226

57 Vienna convention on the law of treaties
8 Ruud (2011) s. 81

% Se spesielt avsnittene 20-33.

60 Sejersted (2011) s. 227

6l Sak 283/81 avsn. 18

2 EU-domstolens sak 283/81 avsn. 19-20
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Den aller viktigste forskjellen mellom norsk juridisk metode og E@QS-rettslig metode, er bruken
av forarbeider. I EQS-retten er ikke forarbeidene allment tilgjengelige eller generelt ansett som
tolkningsmoment eller rettskildefaktor. Dette ser ut til & vaere i1 gradvis endring. EU-domstolen
har brukt forarbeidene mer i saker etter &rhundreskiftet. Det kan vere fordi tilgjengeligheten og
kvaliteten pé forarbeidsarbeidet er bedre.®* De er relativt beskjedent brukt i EU/E@S-retten.

Domstolspraksis spiller derimot stor rolle som rettskildefaktor og tolkningsmoment ogsa i EQS-
retten. Praksis fra EU/EFTA-domstolen er ikke bindende for senere avgjerelser, men domstolen
folger som regel sin egen praksis. Etter Sejersteds fremstilling er det dette som er det klare
mensteret, men i Keck% staker domstolen ut en ny kurs fra en relativt fast tidligere retning. I

Combinatie® korrigerer domstolen en tidligere avgjorelse.®®

Nér en benytter praksis fra EU/EFTA-domstolen er det imidlertid viktig & skille mellom de
ulike oppgavene domstolen har, avhengig av type sak eller avgjerelsesform. Den storste kate-
gori av saker for EU/EFTA-domstolen er tolkningsuttalelser, der domstolen ikke avgjor tvisten
formelt, men svarer pa spersmal fra domstolene i medlemsstatene om hvordan E@S-retten skal
forstas. Her er altsa ikke saken avgjort for EFTA-domstolen far spersmalet forelagt — uttalelsen
fra domstolen blir et av tolkningsmomentene for den domstolen som stiller spersmalet. I trak-
tatbruddssaker og andre direkte seksmal, avgjer EU/EFTA-domstolen saken i siste instans. Da
tar domstolen stilling til bade faktum og jus, og avsier dom. Ettersom E@S-rettsaktene er kopier
av EU-rettsaktene, vil ogsé praksis fra EU-domstolen ha relevans for tolkningen av E@QS-avta-

len.

I tillegg kan praksis fra domstolene, praksis fra EFTA-kommisjonen, E@S-komiteen og ESA
vare aktuelt for tolkningen av bestemmelsene i avtalen, pd omtrent lik linje som forvaltnings-
praksis’ rolle i tolkningen av norsk rett. Reelle hensyn, altsa hensyn til resultatets godhet, vil
ogsa kunne bli tatt med i avveiningen.

4.3.4  Gjennomfgringen av E@S-retten i norsk rett

4.3.4.1 Den formelle gjennomfaringen

63 Sejersted (2011) s. 233

% Forente saker C-267/91 og C-268/91
65 Sak C-568/08

% Sejersted (2011) s. 235
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De nordiske landene bygger pa det dualistiske prinsipp, at traktater ikke blir en del av den na-
sjonale retten uten saerskilt gjennomfering i nasjonal rett. Dette stir i motsetning til det monis-
tiske prinsippet, der traktater straks blir til en del av retten uten gjennomforing i nasjonal rett.
Dermed matte EQS-avtalen, som er en folkerettslig traktat, gjennomfoeres sarskilt i norsk rett
for 4 bli en del av det norske rettssystemet. For 4 unngé at forskjellig gjennomfoering etter for-
skjellige nasjonale prinsipper, blir en trussel mot malet om en ensartet rettstilstand etter avtalen,

inneholder E@S-avtalen krav til nasjonal gjennomfering av felles regelverk. ¢’

I folkeretten er det et generelt krav til at traktater skal gjennomferes lojalt i nasjonal rett, i den
grad det er nedvendig for & sikre at reglene skal etterleves.®® Det meste av E@S-retten gar ut pa
a gi private rettigheter (eller litt sjeldnere, plikter). Det vil dermed folge et omfattende krav til

gjiennomforing av reglene i avtalen.

I EQS art. 3 finner vi den generelle forpliktelsen til & gjennomfere EQS-retten i nasjonal rett.
Den bestemmer at «Avtalepartene skal treffe alle generelle eller scerlige tiltak som er egnet til
d oppfylle de forpliktelser som folger av denne avtale» og videre «avholde seg fra alle tiltak
som kan sette virkeliggjoringen av denne avtales mdl i fare». Artikkel 3 fastsetter dermed ikke
bare en plikt til etterlevelse i nasjonal rett, men ogsé et forbud mot tiltak og bestemmelser «pd
grenseny, som kan vanskeliggjore mélene som folger av avtalen. Artikkel 3 er kopiert fra TEU
art. 4 (3), og omtales gjerne som det alminnelige lojalitetsprinsippet.®®

Selve E@S-avtalens hoveddel er gjennomfoert i norsk rett ved henvisning, i E@S-loven § 1.
Dermed har hoveddelen status som formell, norsk lov. Nar man bruker henvisningsteknikken
for & gjennomfore folkeretten vedtar man en enkelt paragraf som viser til traktaten og fastslar
at den skal gjelde som norsk rett. En annen méte 4 gjore det pa, er ved gjengivelse. Da omskrives
folkeretten til den formen og det utseendet vi vanligvis har pa norsk lov og vedtas som norsk

lov eller forskrift, eller som en del av en allerede eksisterende norsk lov eller forskrift.””

Forordningene er inkorporert enkeltvis eller i grupper, i lov eller forskrift, grunnet kravene som

art. 7 bokstav a) stiller, som jeg kommer tilbake til nedenfor.

EOS art. 7 oppstiller serlige krav til gjennomferingen av forordninger og direktiver. Forst i
bestemmelsen fastsettes det at «rettsakter som er omhandlet i eller inntatt i vedlegg til denne

avtale eller i EOS-komiteens vedtak, skal veere bindende for avtalepartene og skal veere eller

67 Sejersted (2011) s. 195
68 Sejersted (2011) s. 195
 Sejersted (2011) s. 195
70 Sejersted (2011) s. 197
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gjores til del av deres interne rettsorden». Videre fastsettes det hvordan de to typene rettsakter
skal gjennomferes. I art. 7 bokstav a) finner vi at forordninger skal gjores til en del av den

interne rettsorden hos avtaleparten. De skal inntas «som sadany, altsa 1 sin helhet.

I art. 7 bokstav b) fremgér det at avtalepartene, nar det kommer til gjennomferingen av direkti-
ver, star fritt til & bestemme formen og midlene for gjennomferingen. Direktivene er altsé like
bindende, men avtalepartene ma i etter ordlyden kun serge for at eventuelle rettigheter som
folger av direktivet er gitt i nasjonal rett, og at ingen bestemmelser i nasjonal rett stir i motstrid
til bestemmelsene som er gitt i direktivet. Etter TEUF art. 288 er direktiver bindende for med-
lemsstatene «med hensyn til sin mélsetting». Direktivene er med dette et krav til medlemssta-

tene om & ha regler av et bestemt innhold.

Friheten rundt gjennomfering av direktiver er modifisert gjennom EU-domstolens praksis.
Domstolens praksis oppstiller etter hvert et ulovfestet krav til at direktivene md gjennomfores
pa en slik méte at «det fremstd klart for borgerne hvilke rettigheter og plikter det medforer, slik
at de kan forutberegne sin rettsstilling».”' Om medlemsstatene vil gjennomfere som lov eller
forskrift er valgfritt, men direktivets regler ma fremsta klart av teksten. Dersom reglene allerede
fremgar av nasjonal rett, er det ikke nedvendig med ny lovgivning.”? Det viktigste er at rettstil-

standen er klar og utvetydig, slik at det er mulig & effektivt forutberegne sin rettsstilling.
4.3.4.2 Presumsjonsprinsippet

EFTA-domstolen fant i sak E-1/07, A,”® at E®S-avtalen gir grunnlag for et prinsipp om E@S-
konform tolkning: «Consequently, they must apply the interpretative methods recognised by
national law as far as possible in order to achieve the result sought by the relevant EEA rule.»
I neste avsnitt bemerker imidlertid EFTA-domstolen spesifikt at EQS-avtalen ikke gir direkte
virkning i nasjonal rett. Det er dermed ikke slik at ikke-gjennomforte EQS-regler kan paberopes

for nasjonale domstoler.

Dette innebarer at nasjonale domstoler skal gjore det de kan for & komme til det resultatet EU-
retten krever av nasjonal rett. I norsk rett kalles dette presumsjonsprinsippet, og i forarbeidene
til EAS-loven™ fremheves det med henvisning til Rt. 1984 s. 1175 at norsk lov mé forutsettes

a veere 1 samsvar med traktater som Norge er bundet av.

"L Sejersted (2011) s. 51. Om dette, se for eksempel EU-domstolen sak C-143/83 avsnitt 8.
72 Sejersted (2011) s. 51

73 Avsnitt 39
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I Finanger I7° uttalte annenvoterende pa side 1839 og 1840 at kjernen i presumsjonsprinsippet
bygger pé at domstolene sé langt som mulig ber anvende rettsreglene slik at staten ikke opptrer
i strid med folkeretten, og at det er et «grunnleggende hensyn» at staten aktivt oppfyller de
internasjonale forpliktelser den pétar seg. Videre gjengir annenvoterende fra Utenriks- og kon-
stitusjonskomiteens uttalelse 1 forbindelse med E@S-lovens vedtakelse: at det ma «legges til
grunn at Stortinget forutsetningsvis fatter vedtak i samsvar med vdre folkerettslige forpliktel-

sery.

4.4 Om a gjere unntak fra reglene i E9S-avtalen

Dersom man gjennom tolkning har kommet frem til at en bestemmelse er i strid med vare for-
pliktelser etter E@S-avtalen, kan den likevel vere lovlig etter unntakshjemlene i EQS-avtalen.

Noen av unntakshjemlene er skrevne, og noen er formulert gjennom EU-domstolens praksis.
441  Traktatfestede unntaksregler

Det finnes unntaksregler for alle frihetene i EQS-avtalens hoveddel. For det frie varebyttet gjel-
der unntaket i E@QS art. 13: forbudene mot import- og eksportrestriksjoner skal ikke vaere «ti/
hinder for forbud eller restriksjoner pd import, eksport eller transitt som er begrunnet ut fra
hensynet til offentlig moral, orden og sikkerhet, vernet om menneskers og dyrs liv og helse,
plantelivet, nasjonale skatter av kunstnerisk, historisk eller arkeologisk verdi eller den indust-
rielle eller kommersielle eiendomsrett». Videre er det gjort et unntak fra unntaket: «Slike forbud
eller restriksjoner ma dog ikke kunne brukes til vilkdrlig forskjellsbehandling eller veere en
skjult hindring pa handelen mellom avtalepartene». Unntaksbestemmelsen skal altsé ikke mis-

brukes.

For fri flyt av arbeidskraft finner man unntaket i art. 28 nr. 3, der det gjores «forbehold for de
begrensninger som er begrunnet ut fra hensynet til den offentlig orden, sikkerhet og folkehel-

sen».

I art. 33 gjores det et generelt unntak for hele kapittel 2 av del III av avtalen, som lyder slik:
«Bestemmelsene i dette kapittel og tiltak truffet med hjemmel i disse bestemmelsene, skal ikke
hindre at bestemmelser om scerbehandling av fremmede statsborgere fdr anvendelse nar de er
fastsatt ved lov eller forskrift og begrunnet med hensynet til offentlig orden, sikkerhet og folke-

helseny.

3 Rt. 2000 s. 1811 pa side 1839 og 1840
23



For fri flyt av kapital er det ingen tilsvarende bestemmelser i E@S-avtalens hoveddel, men i
kapitalliberaliseringsdirektivet Rdir. 88/361/EQF art. 4 er det gitt temmelig vid adgang til &
treffe «nodvendige tiltak» som begrenser den frie kapitalbevegelighet. Denne gér videre enn de
gjennomgétte bestemmelsene med unntak fra de fire friheter.”®

En ser altsd at det gjennomgaende tillates unntak som begrunnet i offentlig orden, moral og
sikkerhet, og menneskers liv og helse eller folkehelsen. Et godt eksempel péd dette ser man i
skrivende stund, der store deler av verden er lammet av covid-19 og omfattende begrensninger
pa den frie bevegeligheten er ilagt med begrunnelse i smittevernshensyn, altsa folkehelsen. For
eksempel har de fleste europeiske land na bestemmelser om karantenetid ved innreise fra andre
land. Dette er et klart brudd pa bestemmelsene om fri bevegelighet for arbeidskraft, men er for
oyeblikket tillatt etter unntaksbestemmelsene.

442 Praksis fra EU-domstolen om unntaksbestemmelsene

Nar man skal anvende unntaksreglene er det to spersmal som gjerne oppstar. Det forste er hvilke
hensyn som egentlig kan padberopes som grunnlag for unntak. Det andre er hvordan avveiningen

mellom hensynene og den frie bevegeligheten skal forega.”’

EU-domstolen har ved flere anledninger uttalt at oppregningen av tillatte hensyn i unntaksbe-
stemmelsene er uttemmende.’® Dette gjelder imidlertid bare diskriminerende hindringer pa den
frie bevegelighet. Sdframt bestemmelsen som skal vurderes, gjor forskjell pa innenlandske og
utenlandske varer, arbeidstakere, etablerere etc., kan ikke andre hensyn enn de opplistede tas
med i beregningen. Dette selv om ogsd andre hensyn blir ansett som viktige. Dersom hindring-
ene behandler innenlandske og utenlandske varer, arbeidstakere mv. likt, har derimot EU-dom-
stolen” &pnet for at ogsé andre allmenne hensyn enn de som listes opp i unntakshjemlene, kan
gjores gjeldende. Dette synet kom frem i Cassis de Dijon®’ i 1979 og har blitt fulgt opp siden,
pa alle omrédene for fri bevegelighet.

I spersmélet om hvordan avveiningen skal gjores, har EU- og EFTA-domstolen oppstilt et prin-
sipp om at de nasjonale tiltakene ma veare forholdsmessige i relasjon til det aktuelle hensynet
som skal ivaretas. Dette kalles forholdsmessighetsprinsippet, eller proporsjonalitetsprinsippet.

Prinsippet er tosidig. Pa den ene siden stir spersmélet om hvilket beskyttelsesniva statene kan

76 Sejersted (2011) s. 294

77 Sejersted (2011) s. 294

78 Se for eksempel sak 7/68 pé side 363 og sak 46/76 avsn. 12
7 Se for eksempel sak 113/80 avsn. 7-11.

80 Sak 120/78 avsn. 8.
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legge seg pa for & oppnad mélene. For eksempel kan ikke & forby alt som inneholder sukker,
totalt, godtas for & unngé diabetes og overvekt. A innfore toll p& sukker for & begrense forbruket,

slik det er gjort i Norge, vil derimot kunne godtas.

P& den andre siden star spersmalet om hvilke virkemidler statene kan benytte seg av for 4 oppné
det tillatte beskyttelsesnivaet. Virkemiddelet som velges ma vere egnet for 4 oppné det enskede
formal. Videre mé virkemiddelet vare nedvendig, og ikke mer inngripende enn nedvendig.
Dersom andre tiltak kunne vert like effektive for & oppné malsetningen, men ikke ville virket
like hindrende for den frie bevegeligheten, vil ikke virkemiddelet anses nedvendig. I tillegg har
EU-domstolen i flere senere saker stilt et krav til konsistens. I dette ligger at de nasjonale tilta-
kene ikke anses egnet til 4 sikre gjennomferingen av hensynet, dersom de ikke blir gjennomfort
systematisk og sammenhengende.! Det er omdiskutert, og antagelig for tidlig & si om dette har
blitt et generelt EQS-rettslig prinsipp.’?

For & utrede hvorvidt en bestemmelse kan tillates etter unntaksreglene i EQS-avtalen, ma man
altsa forst finne ut om restriksjonen gjor forskjell pé innenlandske og utenlandske varer, tjenes-
ter etc., eller om restriksjonen rammer alle likt. Dersom restriksjonen er diskriminerende, ma
man g til den gjeldende unntaksbestemmelsen i E@S-avtalen, for 4 se om restriksjonen kan
anses a fylle ett av de tillatte forméal ved restriksjoner pa den frie bevegeligheten. Dersom
restriksjonen gjelder likt for alle, m& man gjore en avveining av hvorvidt restriksjonen tjener til
a oppfylle et allment hensyn, om det er et sékalt legitimt formdl. Man ma selvfolgelig ogsa se
hen til EU- eller EFTA-domstolens tidligere dommer pé det konkrete omrédet.

Videre md man gjore en forholdsmessighetsvurdering, der man ser om restriksjonen er nedven-
dig for & oppna malet, ikke gér lenger enn nedvendig, og om den er egnet for formalet. Man ma
ogsé vurdere om nivéet staten legger seg pa med denne restriksjonen, er akseptabelt veid opp
mot hensynet til den frie bevegeligheten. Kan man svare bekreftende pé alle spersmalene, vil
restriksjonen pa den frie bevegeligheten vaere tillatt etter EQS-retten.

5 NAV-skandalen
5.1 Innledning

Nav-skandalen er betegnelsen pd den omfattende feiltolkning og -praktiseringen av EQS-reg-

lene i1 forbindelse med ytelsene arbeidsavklaringspenger, sykepenger og pleiepenger som ble

81 Sak E-1/06 avsn. 43
82 Sejersted (2011) s. 296
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avdekket i oktober 2019. Saken ble offentliggjort i en pressekonferanse med davarende ar-
beids- og sosialminister Anniken Hauglie, davarende arbeids- og velferdsdirektor Sigrun Va-
geng og daverende riksadvokat Tor-Aksel Busch den 28. oktober 2019.

Min fremstilling av sakskomplekset i NAV-skandalen bygger i hovedsak pa Arnesen-utvalgets
utredning Blindsonen.®® Grunnen til dette er at saken er grundig opplyst gjennom utredningen,
og at det ikke er s& mange andre kilder & bygge pad forelopig. Arnesen-utvalget hadde etter
mandatet i oppgave & «gjennomfore en grundig og fullstendig giennomgang av saken, med sikte
pd d avdekke hvordan feilen har kunnet skje og pdgd over sd lang tid.» Da min oppgave skal
drofte om det i sakskomplekset foreligger konvensjonsbrudd, menneskerettighetsbrudd, og
peke pa noen av rettssikkerhetsutfordringene i1 forholdet mellom NAV som yter av offentlige
tjenester, og den enkelte mottaker av disse tjenestene, velger jeg & bygge selve fremstillingen

av sakskomplekset pa Blindsonen.
5.2 Sakskomplekset

Feilpraktiseringen dreide seg om oppholdskravet etter folketrygdloven. Folketrygdloven §§ 8-
9, 9-4 og 11-3 (og deres forgjengere) stiller krav om opphold i Norge for & motta sykepenger,
pleiepenger og arbeidsavklaringspenger. Dette har veert tradisjonen lenge, og er pa generell ba-
sis begrunnet i kontrollhensyn, og i senere tid ogséd for a forhindre at det utbetales penger til
utlandet. I forarbeidene® til endringer i folketrygdloven knyttet til pleiepenger fremheves det
at «det er viktig d hindre at pleiepenger utbetales til utlandet over lengre periodery. A hindre
sékalt «trygdeeksport» har ogsd veert et uttalt politisk mal®. I tillegg gjor hensynet til behand-
ling og oppfelging seg gjeldende for sykepenger og arbeidsavklaringspenger.

Som nevnt, har Norge siden 1994 vert en del av det Europeiske @konomiske samarbeidsom-
rade. Innen EQS skal det vere fri bevegelse av arbeidskraft, etablering, varer, tjenester og ka-
pital. Etter EQS-loven § 2 skal bestemmelsene 1 E@S-avtalens hoveddel og andre bestemmelser
som tjener til & oppfylle Norges forpliktelser etter avtalen, ved motstrid g& foran nasjonale be-
stemmelser som regulerer samme forhold. Dermed burde det, ved alle lovendringer som berarer
grenseoverskridende elementer, vurderes om bestemmelsen(e) er i samsvar med vére forplik-

telser etter E@QS-avtalen.

5.2.1 Forordning 883/2004

8 NOU 2020:9
% Prop. 48 L (2016-2017) 5. 15
85 Se for eksempel Sundvolden-erklaringen kap. 2 om arbeidsmarkedet
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Forordning 883/2004%¢ ble inntatt i E@S-avtalen 1. juli 2011, og gjennomfert som forskrift i
norsk rett i Forskrift 22. juni 2012 nr. 585 om inkorporasjon av trygdeforordningene i EQS-
avtalen. Den har hjemmel i TEUF art. 48, som tillater & koordinere medlemsstatenes regler om
trygd, med hensikt & fremme fri bevegelighet for arbeidskraft. Reglene er koordineringsregler,
ikke harmoniseringsregler.?” De har som siktemal & motvirke forskjellbehandling som gér ut
over den frie bevegeligheten, men krever ikke at trygdereglene skal vaere like 1 de forskjellige

medlemsstatene.

Etter forordningens art. 7 skal man ikke miste trygdeytelser man har krav pa ved a bosette seg
i en annen EQS-stat. Dette kalles eksportabilitetsprinsippet. Dersom man ville miste opptjente
rettigheter ved & flytte fra en E@QS-stat til en annen, ville det de facto hindret den frie bevege-
ligheten.®8

Artikkel 21 1 forordningen omhandler kontantytelser. Dens nr. 1 forste ledd lyder slik: «£t med-
lem i trygdeordningen og medlemmer av hans/hennes familie som bor eller oppholder seg i en
annen medlemsstat enn den kompetente medlemsstat, skal ha rett til kontantytelser fra den kom-
petente institusjon i samsvar med lovgivningen den anvender.» Det folger allerede av ordlyden
at det faktum at man befinner seg i en annen stat enn den man mottar ytelser fra, ikke alene er
nok til & begrunne frafall av ytelser man ellers ville hatt krav pa. Ellers ville bestemmelsen 1
praksis blitt stdende uten innhold.?® Det er denne bestemmelsen, i tillegg til de generelle prin-

sippene 1 E@S-retten for ovrig, NAV-skandalen dreier seg om.
5.2.2 Gjennomfgringen av forordning 883/2004 i norsk rett

Trygdeforordningen er inkorporert i norsk rett i forskrift 22. juni 2012 nr. 585. Forskriften har
hjemmel i flere lover, blant annet folketrygdloven® §§ 1-3 og 25-15. Forskriften inneholder
kun to paragrafer, der § 1 forste ledd angir forordningene og fastsetter at de gjelder som for-
skrift. Paragraf 1 tredje ledd angir hvilke lover det kan vere nedvendig & fravike enkelte be-
stemmelser i, dersom det er nedvendig i henhold til bestemmelsene i forordningene. Dette er
forrangsbestemmelsen, som har uttrykkelig hjemmel i ftrl. § 1-3 forste ledd, andre punktum. I
tillegg kommer E@S-loven § 2 som gir bestemmelser som tjener til & oppfylle Norges forplik-
telser etter avtalen, forrang foran kolliderende bestemmelser.

8 Europaparlaments- og radsforordning (EF) nr. 883/2004 av 29. april 2004 om koordinering av trygdeordninger.
Heretter 883/2004 eller trygdeforordningen.

87 NOU 2020:9 s. 104

88 NOU 2020: 9 s. 41

% Dette er ogsa poengtert av EU-domstolen i sak C-430/15, avsnitt 88.

%0 Lov av 28. februar 1997 nr. 19 om folketrygd, heretter folketrygdloven eller ftrl.
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Etter E@S-avtalens hoveddel art. 7 bokstav a) skal, som redegjort for over, forordninger inntas
i sin helhet til den nasjonale rettsorden. Etter dette er tilsynelatende de skrevne kravene til gjen-
nomforing av E@S-rettsakter oppfylt. Underbygget av kollisjonsreglene i EQS-loven § 2 og
trygdeforordningsforskriften § 1 tredje ledd, skal det dermed ikke vere noen hindringer i veien

for lojal etterlevelse av forordningen, slik vi plikter etter EQS-avtalens hoveddel art. 3.

EU-domstolens praksis viser at dette ikke nedvendigvis er nok til & overholde vare plikter etter
avtalen. Det finnes adskillige eksempler fra EU-domstolen pa at medlemsstater er demt for
traktatbrudd pa grunnlag av at de har unnlatt & endre nasjonale lovbestemmelser som er i strid
med EU-retten.”! Dette gjelder selv om de nasjonale lovbestemmelsene ikke er i bruk, sikalte
«sovende lover». Begrunnelsen for dette kommer tydelig frem i Kommisjonen mot Italia.**
Domstolen fremholder at selv om EU-retten har forrang og direkte virkning, vil lovbestemmel-
sene som ikke oppheves, kunne skape usikkerhet og en uklar faktisk situasjon for de som sgker
4 paberope seg EU-retten. I Kommisjonen mot Belgia®® papeker Domstolen ogsa at lovbestem-
melser i strid med fellesskapsretten, méd endres av hensyn til «rettssikkerheten», som slik det
brukes av EU-domstolen, best kan oversettes til forutberegnelighet eller rettsvisshet. Belgia ble
etter dette demt for brudd pd E@S-avtalen.

Som Blindsonen mener jeg ogsé at det etter dette er klart at vare EQS-rettslige forpliktelser
krever mer enn bare inkorporasjon av forordninger «som sddan».”* Ogsé @vrig lovgivning ma
tilpasses EQS-retten, selv der det er laget forrangsbestemmelser som gir de E@QS-rettslige reg-
lene forrang foran kolliderende bestemmelser i annen lovgivning. Noe annet vil gi unedig tvil

og vansker med 4 forutberegne egen rettsstilling.

5.2.3 Praktiseringen av oppholdskravet for sykepenger, arbeidsavklaringspenger
og pleiepenger

Kravet til opphold i Norge for mottakere av sykepenger, pleiepenger og arbeidsavklarings-
penger (og forgjengerne til disse ytelsene) har med enkelte spraklige endringer vaert det samme
siden folketrygdloven forst tradte i kraft i 1966. For pleiepenger og sykepenger har det i loven
veert en hjemmel for 4 kunne oppholde seg i utlandet etter seknad, men uten rett til & fa soknaden
innvilget. Forste januar 2018 kom muligheten for & seke om utlandsopphold ogsé inn i loven

for arbeidsavklaringspenger.

I NOU 2020:9 s. 81
92 Sak C-104/86 avsn. 12
93 Sak C-522/04 avsn. 70
% NOU 2020:9 s. 81
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Frem til sommeren 2019 har ikke NAV skilt mellom utenlandsopphold i og utenfor E@S-om-
raddet. Hovedregelen om opphold i Norge ble anvendt pa samtlige ytelsesmottakere. Det resul-
terte 1 at mange brukere fikk stoppet sine ytelser dersom de oppholdt seg i utlandet, eller sok-
naden ikke ble innvilget. Undersekelser tyder pa at NAV heller ikke har skilt mellom nordmenn
som ikke har benyttet sin rett til fri bevegelighet, og E@S-borgere som har benyttet seg av denne
retten. Ytelser er ogsa i mange saker krevd tilbake der Nav har oppdaget utlandsoppholdet i
ettertid.

Det virker ikke som at EQS-reglene har blitt seerlig hensyntatt pa noe tidspunkt, men i perioden
2012 til 2014 ble kontrollen av utlandsopphold og anmeldelser for bedrageri pa grunnlag av
utlandsopphold intensivert.”> NAV benyttet badde kontroll av IP-adresser, bankutskrifter og
kortbruk til & kartlegge hvor brukerne befant seg. Det ble gkt fokus pé & forhindre «trygdeeks-
porty, jf. Sundvollen-erkleringen og ekt politisk fokus pa & forhindre utbetalinger til utlandet.

Blindsonen gjengir et estimat fra NAV om omfanget av feilpraktiseringen.’® Der vises det at ca.
1100 personer er antatt & ha fatt krav om tilbakebetaling pa feilaktig grunnlag og ca. 3000 per-
soner kan ha fatt feilaktige vedtak om avkortning, stans eller avslag pa ytelser. I tillegg kommer,
etter NAVs estimat, 75 personer som kan veare straffedemt pa grunnlag av feil tolkning av EQS-
retten. Patalemyndigheten anslo dog ved ferdigstillelse av utredningen at det kunne dreie seg
om sd mange som 89 straffedommer det kunne hefte rettsanvendelsesfeil ved. I tillegg kommer
en gruppe som ikke er direkte skonomisk berert, men likevel pavirket av feiltolkningen, nemlig
alle de som har latt veere a reise innen E@QS pa grunn av avslag pd seknad om a beholde ytelsen

under utlandsopphold, eller som ikke har turt & reise ut fra frykt for & miste inntekten sin.

Totalt er det gkonomiske omfanget av stansede og tilbakekrevde utbetalinger pa over 200 mil-
lioner kroner. Den gjennomsnittlige starrelsen pa hvert tilbakebetalingskrav var 92.000 kroner.
I enkelte saker var summene mye hgyere — 22 krav pa over en halv million kroner, og ett pé

over en million kroner.

Fra juni 2017 til sommeren 2018 ble flere avgjorelser i Trygderetten avsagt som opphevet Navs
vedtak om stans eller tilbakekalling av ytelser. Hosten 2017 ble Arbeids- og velferdsdirektoratet
varslet av Nav Klageinstans om at det var uenighet om forstéelsen av forordningen. Den siste
som dom for trygdebedrageri i perioden, ble avsagt 17. september 2019. Det gikk altsd mer enn
to ar, fra ferste uenighet om lovanvendelsen fra Trygderetten, til det var slutt pa bedragerisaker
knyttet til feil lovanvendelse. Den 5. mars 2019 ga arbeids- og velferdsdirektoratet formelt

3 NOU 2020:9s. 75
% NOU 2020:9 s. 33
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beskjed om a endre praksis fremover, og i slutten av juni 2019 gikk beskjeden ut til NAV in-

ternt. Enda gikk det altsa til september samme &r for siste dom ble avsagt.
5.3 Kort om konsekvensene for den enkelte trygdemottaker

De fleste som mottar kontantytelser under sykdom, er i en sarbar fase av livet. De har enten sa
dérlig helse selv at de ikke kan delta aktivt i arbeidslivet, eller har et omsorgsansvar som er sd
omfattende at de ikke kan arbeide. De som gar pé arbeidsavklaringspenger, har i tillegg ofte en
svekket gkonomi. Bade det at det at personene i disse gruppene ikke er i jobb, og dermed mister
det sosiale og det mestringsrelaterte knyttet til & vere i jobb, og det faktum at de er syke, er
faktorer som gér ut over den psykiske helsen og livskvaliteten. I tillegg ma man tilpasse seg
lavere inntekt og mindre mulighet til & gjore endringer i livet, som & kjope bolig eller ny bil.

I slike sarbare faser gjor flere behov seg gjeldende. For mange vil ensket om tid med familien
oke. Mange vil trenge mer hjelp 1 hverdagen og dermed ha et behov for mer tid med familie
eller andre hjelpere. Andre igjen vil kanskje ha et behov for & komme seg bort fra hverdagen,
og noen vil kanskje enske a prave andre klimaer for 4 se om det kan hjelpe pa helsa, eller prove
behandlinger som finnes i utlandet. Enda en gruppe vil kanskje ha et behov for & bevege seg
over landegrenser for & folge opp sekundarboliger, bedrifter eller andre ting de har ansvar for.
Mottakere av pleiepenger vil kanskje enske & ha med seg et i verste fall deende barn ut i verden

for & se noe barna dremmer om eller for a gi dem opplevelser de kan «/eve pa».

Nar de i tillegg ikke kan forutberegne hva de har lov til og ikke lov til, og NAV gir motstridende
informasjon, blir livet vanskelig. Noen har ikke turt & reise til utlandet i frykt for & miste inn-
tekten sin, andre har ikke vert klar over at de ikke har hatt lov til & reise til utlandet, og fatt
store tilbakebetalingskrav, noen ogsa straffesaker, uten & en gang vite at det de har gjort har

veart ulovlig. Dette er ikke en holdbar rettslig situasjon.
6 Etterlevelsen av vare forpliktelser etter EQ3S-avtalen

Har Norge overholdt sine forpliktelser etter E@S-avtalen nar det er stilt et ubetinget krav til
opphold i Norge ved mottak av sykepenger, arbeidsavklaringspenger og pleiepenger? I dette
kapitlet dreftes om forordning 883/2004 ble inntatt i norsk rett pa en tilfredsstillende maéte, og
hvorvidt det var adgang til 4 stille et oppholdskrav, bade etter reglene i avtalens hoveddel og

etter reglene i forordningen.

6.1 Gjennomfagringen av trygdeforordningen i norsk rett
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Som pépekt ble trygdeforordning 883/2004 inntatt i nasjonal rett i forskrifts form. Den ble inn-
tatt i sin helhet og saledes i trdd med de krav E@S-avtalens art. 7 bokstav a) stiller til nasjonal

gjennomforing av forordninger.

Det er likevel ikke bare kravene art. 7 oppstiller som skal vaere oppfylt for at vare forpliktelser
etter avtalen skal anses etterlevd. Sarlig to faktorer spiller inn i vurderingen. Plikten i EOQS-
avtalens hoveddel art. 3 til lojal etterlevelse av avtalen, herunder plikten etter protokoll 35°7 til
a gi gjennomforte EQS-regler forrang, og plikten til & oppheve eller endre bestemmelser som

strider mot de rettigheter eller plikter EQS-retten ilegger, jf. ovenfor.
6.1.1 Plikten til lojal etterlevelse

EOS art. 3 lyder slik:

«Avtalepartene skal treffe alle generelle eller scerlige tiltak som er egnet til d oppfylle de for-
pliktelser som folger av denne avtale.

De skal avholde seg fra alle tiltak som kan sette virkeliggjoringen av denne avtalens mal i fare.

De skal videre lette samarbeidet innen rammen av denne avtale»

Et av tolkningsprinsippene innen EQS-retten er som nevnt 4 benytte seg av flere sprakversjoner
for & klarlegge innholdet av en bestemmelse. Det er derfor nyttig & ga til den tilsvarende be-
stemmelsen 1 TEU, art. 4 nr. 3, for & {4 klarhet i hvilke krav som stilles til lojal etterlevelse. Den
lyder slik:

«Pursuant to the principle of sincere cooperation, the Union and the Member States shall, in
full mutual respect, assist each other in carrying out tasks which flow from the Treaties.

The Member States shall take any appropriate measure, general or particular, to ensure fulfil-
ment of the obligations arising out of the Treaties or resulting from the acts of the institutions
of the Union.

The Member States shall facilitate the achievement of the Union's tasks and refrain from any

’

measure which could jeopardise the attainment of the Union's objectives.’

Det folger klart av begge sprakversjoner at avtalepartene har en utstrakt plikt til ikke bare &
oppfylle forpliktelsene etter avtalen, men ogsa til a ta hensyn til og jobbe mot avtalens mél. Det
folger av EU-domstolens praksis at ogsa medlemslandenes domstoler er bundet av lojalitets-
plikten.”® Det innebarer at domstolene har plikt til & folge EU-retten og anvende den av eget
tiltak. Dette gjelder ogsa etter E@S-avtalen.”

97 Protokoll 35 om gjennomforingen av E@S-regler
%8 Sejersted (2011) s. 76
% NOU 2020:9 5.163
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6.1.2  Plikten til &4 oppheve eller endre lover som strider mot E@S-retten

Som nevnt, har EU-domstolen gjennom sin praksis pélagt en plikt til & ikke bare la vere a
benytte, men & endre eller oppheve lover eller andre bestemmelser som ikke er forenlig med
pliktene som folger av avtalen. I sitt brev til Norge av 11. mars 2020 gjengir ESA et sitat fra
EU-domstolens sak C-167/73, kommisjonen mot Frankrike, der EU-domstolen bekrefter at
Frankrike har brutt sine forpliktelser etter traktaten, ved & la en lovbestemmelse som stred mot
EU-retten st uendret, selv om det var gitt uttrykkelig beskjed om at den ikke skulle benyttes.'%
ESA papeker at dette synspunktet er gjentatt i flere senere saker for EU-domstolen. En kan si
at dette er en pabygging av lojalitetsplikten etter EQS art. 3. Og etter brevet er det tydelig at
denne plikten ogsa gjelder for EFTA-statene.

Dette legger ogsa utvalget til grunn i Blindsonen, der utvalget etter en gjennomgang av flere
dommer fra EU-domstolen, uttaler at «Det kan etter dette ikke herske noen tvil om at det er et
brudd pa forpliktelsene etter EOS-avtalen ikke d tilpasse ovrig lovgivning til forordninger og

andre EQS-rettslige bestemmelser gjennomfort i norsk rett.»'"!

6.1.3  Var gjennomfgringen av trygdeforordningen i norsk rett god nok til & oppfylle
vare forpliktelser etter EQJS-avtalen?

Som allerede klarlagt, var den materielle gjennomferingen av forordningen riktig etter EQS art.
7 bokstav a). Spersmalene som da gjensta er om lojalitetsplikten etter E@S art. 3 er overholdt,
og om det foreld en plikt til & endre eller oppheve konkrete lovbestemmelser som folge av for-

ordningen.

Arbeids- og sosialdepartementet har hatt ansvaret for gjennomfering, utredning av innholdet og
valg av gjennomferingsform, av trygdeforordningen. Gjennomferingen av den tidligere tryg-
deforordningen, 1408/71, skjedde som en del av gjennomferingen av E@S-avtalen da den ble
undertegnet. Denne forordningen var ogséd gjennomfort i norsk rett i forskrift av 4. april 1992,
med ikrafttredelse 1. januar 1994, sammen med hele E@S-avtalen. Utvalget i Blindsonen har
ikke funnet spor av at det ble gjort noen vurdering av hvorvidt gjennomferingsformen var hen-
siktsmessig, med tanke pa trygdemottakernes reelle mulighet til & forutberegne sin egen retts-
stilling.!*? Saksbehandlerne har dog bekreftet at det var «vel kjent at folketrygdloven var

100 C_167/73 avsn. 41, som gjengitt i ESAs brev til Norge, avsnitt 35
19T'NOU 2020:9 s. 82
192NOU 2020:9 s. 105
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misvisende, men at dette ble avhjulpet av gode rundskriv». '*> Det ble ikke gjort noen endringer

1 loven.

Arbeidet med forordning 883/2004 startet i EU allerede pa 90-tallet. Kommisjonens forslag til
ny trygdeforordning foreld i 1998, og den ble forst vedtatt i 2004. Ferst i 2009 var gjennomfo-
ringsforordningen pé plass, og forordningen tradte i kraft i EU 1 2010. Den ble endelig vedtatt
i EQS-komiteen i 2011, og ikrafttredelsen var 1. juni 2012.1%4

Hovedarbeidet med utredningen av forordningens betydning for norsk rett, ble ifelge Blindso-
nen gjort 1 1999, da Spesialutvalget for trygd og helse behandlet Europakommisjonens forslag
til ny trygdeforordning. Dette var fem ar for forordningen ble vedtatt og hele tretten ar for den
tradte 1 kraft i Norge. Et grundig utredningsarbeid ble ikke gjort, annet enn noen meter i Admi-
nistrasjonsdepartementet, der konklusjonen i E@QS-notatet om ny trygdeforordning ble at det
ikke dreide seg om noen gjennomgripende endring. Grunnprinsippene og de viktigste trekkene

ble ansett & vare de samme.!?

Da forskriften ble sendt over til Justis- og beredskapsdepartementet, ble ikke forholdet mellom
forordningens artikkel 21 og oppholdskravet i folketrygdloven vurdert eller nevnt. Det ble ikke
reist spersmal om hvorvidt en lovendring var nedvendig for departementet, heller ikke for
Rettsavdelingen i Utenriksdepartementet.!%

Av dette kommer det frem at ikke hverken forholdet til lovene forordningen virker i forhold til,
eller hensiktsmessigheten av & gjennomfoere forordningen som forskrift, er blitt grundig vurdert.
A innta forordninger i forskrift med forrangsbestemmelse er bdde enkelt og tids- og ressursbe-
sparende, siden forskrifter ikke ma igjennom lovbehandling i Stortinget. Ulempen er at ved-
taksarbeidet med en forskrift er mye mindre omfattende i forhold til formell lov. Forarbeidene

er mindre grundige, og gar ikke gjennom lovbehandling i Stortinget.

Lovteknikkveilederen stiller visse krav til inkorporasjon av EQS-retten i nasjonal rett. Om tolk-
ning av rettsaktene heter det: «Rettsakten md [...] tolkes i lys av de grunnleggende prinsippene
i EOS-avtalen. Og selv om en rettsakt skulle la et visst sparsmal veere uregulert, eller uttrykkelig
bestemme at EQS-statene i visse tilfelle star fritt til d innfore andre regler enn det som folger

av rettsakten selv [...], md statene utove denne friheten innen rammen av de generelle

13'NOU 2020:9 s. 105
10¥NOU 2020:9 s. 105
105°NOU 2020:9 s. 106
106 NOU 2020:9 s. 107
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prinsipper i avtalen, si lenge man er innenfor disse prinsippenes saklige virkeomrdde.» '°
(Min uthevning.) Dette er en videre bekreftelse og pdminnelse om at ogsd EQS-avtalens hoved-
del gjelder bade som regel og tolkningsfaktor. I sak E-11/07 blir dette ogsa poengtert av EFTA-
domstolen. Der uttales at «EOS-retten begrenser ikke EOS-landenes kompetanse til d organi-
sere sine trygdesystemer. I mangel av harmonisering pa E@S-niva tilkommer det hver EQS-
stats lovgiver d fastsette vilkdrene for trygdeytelser. Nar de utover denne kompetansen, md
imidlertid EQS-statene overholde EQS-retteny.’® (Min uthevning.)

Det skal ogsé utarbeides egne E@S-notater for EU-rettsakter som vurderes som EQS-relevante,
som blant annet skal beskrive «Rettslige konsekvenser for Norge. Vil gjennomforing medfore
endring i norsk lovgivning eller annet regelverk? Hvilke lover/forskrifter ma i sa fall end-

res/hvordan vil rettsakten gjennomfores i norsk rett?». '%°

De krav i veilederne setter for handteringen av E@S-rettsakter ble altsa ikke fulgt. Utvalgets
gjennomgang i Blindsonen fant ingen spor av at de rettslige konsekvensene og hvorvidt retts-
akten nedvendiggjorde lovendring, var vurdert for forordningen ble inntatt i forskrifts form.
Dette pé tross av at det i veiledningen «Om r-konferanser» fastsettes at «alle viktige saker» skal
behandles i en regjeringskonferanse. Som «viktige saker» regnes alltid blant annet «saker med
betydelige okonomiske og administrative konsekvenser» og «saker som er politisk vanske-
lige»''?. Begge disse betegnelsene stemmer pa en stor andel av E@S-rettsaktene som skal inntas
i norsk rett. Denne saken er et godt eksempel pé det, siden det har vaert viet stor oppmerksomhet
& stoppe velferdsutbetalinger til utlandet, over flere regjeringsplattformer.!!! Alle utvidelser av
rettigheter pa velferdsomradet har ogsé potensiale til & fa betydelige skonomiske konsekvenser.
Her omfatter feilpraktiseringen omkring 200 millioner kroner som har blitt nektet utbetalt eller
feilaktig krevet tilbake.!!?

Det er altsa et krav i lovteknikkveilederen at de generelle prinsippene i E@S-avtalen blir ivare-
tatt i lovgivningsarbeidet. Dette er i samsvar med lojalitetsplikten etter EQS art. 3. Likevel
hjelper det lite at lovteknikkveilederen er i trad med lojalitetsplikten, dersom de retningslinjene
som folger av den ikke blir benyttet i inkorporasjonsarbeidet.

Mye tyder etter dette pa at Norge ikke har overholdt sine forpliktelser etter E@S-avtalen. Loja-

litetsplikten og dens utvidelse gjennom EU-domstolens praksis til & inneholde en plikt til &

107 Justisdepartementet (2000) «Lovteknikkveilederen» s. 170
108 Sak E11/07 og E-11/08 avsn. 43

109 Utenriksdepartementet (2016) «EU/E@S-handbokeny, s. 168.
110 Statsministerens kontor (2021) «Om r-konferanser» pkt. 2.1
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endre eller oppheve motstridende bestemmelser tilsier at lovverket burde blitt grundig gjen-
nomgétt. Dersom trygdeforordningen hadde blitt gjennomfort i formell lov ville dette ha fort til
en grundigere behandling med sterre sjans for & oppdage motstriden mellom forordningen og
oppholdskravene. I tillegg ville gjennomfering i lov med forrangsbestemmelse utelukket en
eventuell tolkningstvil med hensyn til om etterfolgende forskrift kan ha forrang foran forutga-

ende formell lov.!13

6.2 Anledning til a stille oppholdskrav for mottagelse av velferdsytelser

I dette delkapittelet skal jeg vurdere om det i det hele tatt er tillatt etter EQS-retten 4 stille krav

om opphold i landet for mottakere av kontantytelser ved sykdom.
6.2.1 Etter forordning 883/2004

Forordningen har flere bestemmelser om oppholdskrav. Den ferste, art. 7, opphever krav om
bosted i ytelsesstaten for kontantytelser, med de unntak som felger av forordningen for evrig.
Kapittel 1 omhandler kontantytelser ved sykdom og svangerskapsrelaterte ytelser. Etter art. 17
skal man f utbetalt ytelsene man har rett til, fra den staten man er bosatt i, selv om dette ikke
er den kompetente stat'' jf. bokstav q). Artikkel 18 fastsetter at man likevel fortsatt har rett til
ytelser fra den kompetente medlemsstat nar man oppholder seg der, selv om man ikke har bo-
sted der. I art. 19 bestemmes det at man har rett pd naturalytelser fra den kompetente stat, selv
om sykdommen eller skaden oppstar i en annen medlemsstat. Artikkel 20 regulerer retten til a
reise for & motta naturalytelser. Her palegger nr. 1 medlemmet a soke den kompetente institu-
sjon om tillatelse, dersom det ensker & reise til en annen stat for & motta naturalytelser. I nr. 2
bestemmes det at medlemmet skal fa tillatelse til slik reise, dersom behandlingen er godkjent i

den kompetente staten, men ikke kan ytes innen en medisinsk forsvarlig frist.

Artikkel 21 er den viktigste bestemmelsen i forordningen om adgangen til a stille oppholdskrav.
Dens nr. 1 lyder slik i norsk versjon:

«l. Et medlem i trygdeordningen og medlemmer av hans/hennes familie som bor eller opphol-
der seg i en annen medlemsstat enn den kompetente medlemsstat, skal ha rett til kontantytelser
fra den kompetente institusjon i samsvar med lovgivningen den anvender. Etter avtale mellom
den kompetente institusjon og institusjonen pa bostedet eller oppholdsstedet kan imidlertid ytel-
sene gis av institusjonen pd bostedet eller oppholdsstedet og dekkes av den kompetente institu-

sjon i samsvar med den kompetente medlemsstats lovgivning.»

113 Ot Prp. Nr. 79 (1991-1992) 5. 4-5
114 Den staten som man har rett til ytelser fra, jf. art. 1 bokstav s)
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Her kommer det klart frem at man har rett til kontantytelser, bade i de tilfeller der man bosetter
seg annensteds, og ogsa i de tilfeller der man oppholder seg i et annet land. Feiltolkningen av
reglene bunner til dels i denne bestemmelsen. Dette pa grunn av at art. 1 bokstav k) definerer
«oppholdy som «midlertidig bosted». I den engelske versjonen definerer bokstav k) «stay» som
«temporary residence». I den danske er «ophold» kort definert som «midlertidigt opholdy. Alle
uttrykk skal tolkes autonomt innen teksten de er en del av. «Opphold» 1 artikkel 21 skal dermed
tolkes likt som «oppholdy i andre deler av forordningen.!'!'> Ettersom «opphold» ogsé brukes i
art. 20 om opphold for behandling i utlandet, kan det ikke kreves at det opprettes midlertidig
bopel for reglene i art. 21 gjelder. Dette tyder pa at man ikke nedvendigvis ma ha et sa langt
opphold at det vil karakteriseres som midlertidig bosted, for at reglene i art. 21 skal komme til
anvendelse. Det samme konkluderer utvalget med i 7Trygd, oppholdskrav og reiser i EOS-om-

rdadet.!10

De generelle oppholdskravene som oppstilles i ftrl. §§ 8-9, 9-4 og 11-3, uten hensyn til hvor i
utlandet mottakeren befinner seg eller hva slags type opphold det dreier seg om, er dermed klart

i strid med trygdeforordningen art. 21.
6.2.2  Etter de generelle prinsippene i EJS

De fire friheter fastsetter at alle tiltak som setter reelle begrensninger pé den frie bevegeligheten,
er forbudt etter E@S-avtalen. Dette gjelder ikke bare forbud og pabud som bererer rettighetene
direkte, men ogsa andre tiltak som i realiteten forer til at det blir vanskeligere eller umulig a

benytte seg av retten til fri bevegelse.

Oppholdskravene er ikke et direkte forbud som gjer det ulovlig a reise, men et vilkér for & motta
og beholde en ytelse som skal erstatte arbeidsinntekten. For de aller fleste er det inntekten fra
ytelsen som dekker livsoppholdet og de nedvendige utgiftene, og den er dermed helt nedvendig
for majoriteten av ytelsesmottakerne. Det har ogsd vist seg at brudd pa oppholdsreglene kan
fore til straffereaksjoner. Ikke fordi det er forbudt & oppholde seg i utlandet, men fordi det med-
forer tap av retten til de aktuelle ytelsene. Mottakerne har blitt demt for trygdebedrageri for a

ha mottatt en ytelse uten & ha hatt krav pa den.

EFTA-domstolen legger til grunn at «Tiltak som kan hindre utovelsen av de grunnleggende

[friheter som sikres i EOS-avtalen, eller som kan gjore den mindre interressant, er, selv om de

115 Se NOU 2020:9 s. 306 med videre henvisninger
116 NOU 2020: 9 s. 294
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far anvendelse uten hensyn til nasjonalitet, en krenkelse av disse friheter som ma rettferdiggjo-
res»''7 Ved vurderingen av om det er tillatt etter E@S-retten & opprettholde og uteve et opp-
holdskrav ved mottak av kontantytelser ved sykdom, mé det dermed klarlegges om oppholds-
kravet er et tiltak som hindrer utevelsen av de grunnleggende frihetene. Slik jeg har gjennom-
gétt over ma reglene anvendes slik at resultatet samsvarer med formélet for reglene, som over-

ordnet sett er et velfungerende indre marked.

6.2.2.1 Oppholdskravet opp mot reglene om fri bevegelse for arbeidskraft og
selvstendig neeringsdrivende

A stille et oppholdskrav for mottak av velferdsytelser er, isolert og direkte sett, i vanlige tilfeller
ikke noe hinder for a ta arbeid i en annen EQS-stat. Oppholdskravene kommer jo nettopp til
anvendelse i situasjoner der mottakeren ikke er i arbeid, men mottar en offentlig ytelse. Det vil
likevel ha virkninger som kan gjore at det i realiteten blir stor forskjell for innenlandske og
utenlandske arbeidstakere. Enhver arbeidstaker eller selvstendig naringsdrivende vil sta i fare
for & bli avhengig av offentlige ytelser, ved sykdomstilfeller eller lignende, men ogsa om man
blir permittert eller arbeidsledig. For sesongarbeidere, ukes- og manedspendlere, og andre som
reiser til andre EQ@S-stater for 4 ta arbeid, vil risikoen for & matte vaere alene i et fremmed land
under en eventuell ytelsesperiode, virke som en hindring pa den reelle muligheten til & ta arbeid
andre steder enn i hjemstaten. Dersom man setter problemstillingen pé spissen, vil en arbeids-
taker som manedspendler og er i hjemstaten med familien en uke hver maned, kunne risikere a
maétte ga fire r, forst ett & med sykepenger og sé tre &r med arbeidsavklaringspenger, uten a

ha muligheten til 4 reise hjem til hjemlandet og familien.

Der mottakeren allerede har fatt innvilget arbeidsavklaringspenger, og ensker & benytte mulig-
heten til & arbeide i en annen E@S-stat som ledd i arbeidsutpreving, eller dersom vedkommende
allerede har et arbeidsforhold i en annen E@S-stat. Sa lenge man melder riktig om arbeidede
timer pad meldekortet, er ingenting i veien for & utfore lonnet arbeid samtidig som en mottar
arbeidsavklaringspenger. Arbeidsavklaringspenger utbetales nettopp med sikte pa avklaring
mot arbeid, vil det vaere positivt, og ofte ogsa pakrevet fra NAV, a prove seg frem i forskjellige
former for arbeid under ytelseslapet.

Det foreligger ingen unntakshjemmel for fri flyt av arbeidskraft under denne typen ytelseslop,
og det vil dermed ikke vaere mulig & opprettholde et oppholdskrav for dem som ensker & benytte
seg av den frie bevegeligheten for arbeidskraft mens man mottar denne typen stenad. Ettersom
hvem som helst skal ha mulighet til 4 ta arbeid hvor som helst innenfor EQS-omradet, ma dette

ogsé gjelde arbeidstakere som praver ut arbeid.

117 Sak E-14/15 avsn. 115
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Det er etter dette sannsynlig at et oppholdskrav for mottak av offentlige ytelser ma anses som

en hindring pa den frie bevegeligheten for arbeidstakere.

6.2.2.2 Oppholdskravet vurdert mot reglene for fri bevegelse av tienester

Ogsa reglene om fri bevegelse av tjenester har vaert fremhevet, blant annet i Blindsonen, som
mulig rettsgrunnlag for at det ikke skal vaere mulig a stille oppholdskrav for mottakere av vel-
ferdsytelser. Her er resonnementet at fri flyt av tjenester ogsa omfatter retten til & motta tjenes-

ter, ikke bare & yte.

Kapittel 3 i del III av E@S-avtalen omfatter tjenester. Artikkel 36 (1) regulerer eksplisitt retten
til & yte tjenester. En eventuell ubetinget rett til & motta tjenester ma dermed folge av andre
rettsgrunnlag, for eksempel av EU- eller EFTA-domstolens praksis. Reglene i E@S-avtalens
hoveddel er likevel ikke den eneste E@S-retten som regulerer retten til & motta ytelser. Direktiv
2006/123/EF, vedlegg X punkt 1 til EQS-avtalen, regulerer fri flyt av tjenester i det indre mar-

ked. Direktivet er gjennomfort i nasjonal rett i Tjenesteloven.!!®

Direktivet skal etter formalet i artikkel 1 nr. 1 lette utevelsen av etableringsadgangen for tje-
nesteytere og den frie bevegeligheten for tjenester. Virkeomradet for direktivet klart avgrenset
mot andre omrader, og i nr. 6 siste punktum kommer det frem at direktivet ikke bererer med-
lemsstatenes trygdelovgivning. Det er likevel ikke sikkert at direktivet ikke kan ha innvirkning
pa oppholdskrav etter trygdelovgivningen. I resten av EQS-retten foreligger det ikke noen ge-
nerelle krav om trygdelovgivning, hvordan den skal utformes eller hvilke rettigheter den even-
tuelt skal gi borgerne. Det er dermed heller naturlig & lese unntaket slik at direktivet ikke stiller

krav til hva trygderetten positivt skal inneholde.

Med forbehold om at man tolker formalsbestemmelsen slik vil direktivets art. 19 sette generelle
begrensninger pa medlemsstatenes adgang til & stille oppholdskrav. Etter artikkel 19 kan ikke
medlemsstatene «pdlegge en tjenestemottaker krav som begrenser bruken av en tjeneste fra en
tienesteyter som er etablert i en annen medlemsstat». Ut fra ordlyden er oppholdskrav noksa
klart omfattet av denne bestemmelsen. Det & kreve at en ytelsesmottaker oppholder seg innenfor
statens grenser vil jo nettopp fore til at en ytelsesmottaker er avskaret fra a bruke enkelte typer
tjenester, i hovedsak de som krever fysisk tilstedeverelse, i noen annen medlemsstat enn den
vedkommende er bosatt eller mottar ytelser i. Dersom man anlegger samme perspektiv pd art.
19 bokstav a) som spesifiserer at en plikt til a fa tillatelse fra myndighetene ogsé er omfattet av
forbudet, er det klart at ikke heller en plikt til & seke NAV for man reiser utenlands, kan

8 1 ov om tjenestevirksomhet av 19.06.2009, heretter tjenesteloven
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opprettholdes under henvisning til artikkel 19. A sgke, for 4 unnga 4 miste retten til ytelser, er
jo nettopp «en plikt til d fd tillatelse» som uttrykkelig og spesifikt forbys i tjenestedirektivets
artikkel 19.

I forarbeidene til tjenesteloven uttales det ogsa at «Artikkel 19 innebcerer at krav til tjeneste-
mottakere ikke kan begrense deres rett til a motta tjenester fra en tjenesteyter i eller fra en
annen E@QS-stat.»'"® Det fremheves ogsé at dette er en rettighetsbestemmelse for tjenestemotta-
kere, og at den ma forstas slik at den rammer forholdet mellom en tjenestemottaker og dennes
hjemstat. Det avgjerende vil etter proposisjonen vare om «det aktuelle kravet pavirker tjenes-
temottakers onske eller mulighet for a motta en tjenesteytelse fra en tjenesteyter etablert i en
annen EOS-stat, sammenlignet med onsket eller muligheten for d benytte en tjenestemottaker
som er etablert i riket». Oppholdskrav rammer ikke innenlandske tjenesteytere overhodet, det

gér kun ut over muligheten til & motta ytelser fra utenlandske tjenesteytere.

Ut fra flertallets vurdering i Blindsonen, kommer tjenestereglene til anvendelse i situasjoner der
det ikke foreligger noe annet grenseoverskridende element enn selve utlandsreisen under ytel-
sesperioden. Flertallet mener her at tjenestereglene er «anvendelige ogsa der tjenestemottake-

ren forlater hjemstaten for d motta tjenester i en annen EQS-staty.'?’

Dette forankrer flertallet i EU- og EFTA-domstolens praksis generelt, og spesielt i Cowan’?!,
der EU-domstolen i avsnitt 15 fastslar med referanse til Luisi og Carbone at prinsippet om fri
utveksling av tjenester «omfatter retten for modtakere af tjenesteydelser til at rejse ind i en
anden medlemsstat for at oppebaere en tjenesteydelse der, uden at blive hindret af restriktioner,
dels at ogsaa turister maa anses for modtagere af tienesteydelser». Videre, 1 avnsitt 17, uttaler
Domstolen at «forbudet mod forskelsbehandling finder anvendelse paa modtagere af tjeneste-

vdelser i Traktatens forstandy.

Enkelte momenter gir likevel betenkeligheter ved & benytte tjenestereglene pa alle tilfeller der
en borger onsker 4 reise mellom E@S-stater. En av disse betenkelighetene er knyttet til unions-
borgerdirektivet. Etter artikkel 20 TEUF har unionsborgerne en rett til & ferdes og oppholde seg
fritt 1 alle EUs medlemsstater. Artikkel 21 TEUF gir unionsborgerne, pd samme betingelser som
innenlandske statsborgere, valgrett og gjor dem valgbare ved kommunale valg og til Europa-
parlamentet, i den staten de er bosatt. Dette er politiske rettigheter som ikke folger av de almin-

nelige reglene om fri bevegelighet.

119 Ot prp.nr 70 (2008-2009) s. 105
120 NOU 2020:9 s. 49
121 Sak 186/87

39



Unionsborgerskapet er ikke en del av EQS-avtalen, og dette er presisert i en felleserklering fra
avtalepartene i EQS-komiteens beslutning om innlemmingen av direktiv 2004/34/EF. Rettig-
heter som utelukkende folger av TEUF art. 20 flg. kan dermed ikke kreves med hjemmel i EQS-
avtalen.!'?? Dette kan reise spersmal om hvorfor man skal utelukke unionsborgerskapet fra EQS-
avtalen, dersom tjenestereglene gir de samme rettighetene. Svaret pa dette ma vere valgrettig-
hetene unionsborgerskapet gir. Det ligger ingen parallell til valgrettigheter i tjenestereglene,
ettersom muligheten til & motta tjenester i en annen medlemsstat ikke pa noen overskuelig méte

vil kunne pévirkes av hvorvidt man er valgbar der eller ikke.

Dermed vil ikke det faktum at unionsborgerskapet er utelatt fra EQS-avtalen med hensikt, pa-
virke synspunktet om at retten til & motta tjenester i en hvilken som helst medlemsstat gjor at
personer kan ha rett til fri bevegelighet innenfor E@S-omradet, uavhengig av arbeids- eller

etableringsforhold.

Det kan ogsa reises betenkeligheter ved hvorfor det er nedvendig med spesifikke regler for
arbeidstakere, studenter, selvstendig naringsdrivende med videre, dersom tjenestereglene gir
en ubetinget rett til 4 bevege seg innenfor EQS-omradet i den hensikt & motta tjenester. Denne
betenkeligheten kan ogsd metes med betraktingen om at det er nedvendig med detaljerte regler
om disse omradene for & forhindre forskjellbehandling av de forskjellige gruppene nar de forst
skal inn i et arbeids-, studie- eller annet forhold i en annen E@S-stat.

Det kan ogsa reises spersmél ved hvorfor det ikke er lov for staten & stille krav om opphold for
en ytelse som er en erstatning for tapt arbeidsinntekt, nér en arbeidsgiver i alle tilfeller kan
kreve at en arbeidstaker oppholder seg pa oppgitt sted under arbeidstiden. Det er en stor forskjell
pa det & veere i arbeid og det & motta kontantytelser. I et arbeidsforhold vil foreligge kontrakts-
festede arbeidstider, der den overskytende tiden er arbeidstakerens egen fritid, der arbeidsgiver
ikke har noen styringsrett over arbeidstakeren. En mottaker av ytelser som skal erstatte tapt
arbeidsinntekt, vil ikke ha noen definert arbeidstid, og vil derfor ogsé miste den definerte friti-
den. Dermed vil de kravene staten stiller til ytelsesmottakerne, gjelde til enhver tid og dermed

utgjere en mye storre hindring for individets frihet.

Oppholdskravet gjor at mottakere av ytelser fra NAV, er forhindret fra & reise ut av landet uten
risiko for & miste den ytelsen de mottar som for hoveddelen av mottakerne er livsnedvendig for
a dekke utgifter til livsopphold. Dette kravet vil, slik som det er formulert i proposisjonen, pa-
virke tjenestemottakerens mulighet til & motta en tjenesteytelse i en annen E@S-stat. Det vil i

realiteten for de fleste umuliggjere & motta ytelser noe annet sted enn i hjemstaten, ettersom de

122 Sejersted (2011) s. 350
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fleste er for avhengige av inntekten fra ytelsen til & risikere & miste rett pd den ved 4 reise

utenlands.

Det er etter dette klart at & oppstille et oppholdskrav for & motta ytelser fra NAV, ikke kan
opprettholdes etter reglene om fri bevegelighet i E@S-avtalen. Det gjenstar da & vurdere hvor-

vidt unntaksreglene kommer til anvendelse, slik at oppholdskravet likevel kan opprettholdes.

6.2.3  Gjgr unntakshjemlene at oppholdskrav likevel kan tillates?

Slik jeg har gjennomgatt over, kan tiltak som i utgangspunktet er forbudt etter EQS-reglene,
likevel veere tillatt etter de generelle unntakshjemlene. Dersom tiltaket skal vaere tillatt, mé det
ivareta et legitimt formal, enten etter de opplistede hensynene i unntakshjemmelen for den ak-
tuelle friheten 1 E@S-avtalens hoveddel dersom unntaket er direkte diskriminerende, eller med
flere hensyn dersom hindringene fungerer likt pd innenlandske og utenlandske arbeidstakere,
varer mv. | tillegg ma man veie formélet opp mot hensynet til fri bevegelighet ved hjelp av
proporsjonalitetsprinsippet. Det mé bringes pa det rene at virkemiddelet som velges, ma veare
hensiktsmessig for & oppna det enskede resultatet. Virkemiddelet mé vaere nedvendig og ikke
gripe for langt inn i rettigheten i forhold til det resultatet som enskes oppnéadd. I dette ligger at
virkemiddel som er bade egnet og nedvendige, likevel ikke godkjennes fordi det kunne veert
gjort andre tiltak som virket mindre inn pa retten til fri bevegelighet.

Ut fra hvilket regelsett man vurderer oppholdskravene, vil det variere om det kan sies & vare
diskriminerende eller ikke. Som gjennomgétt i forrige punkt virker oppholdskravene diskrimi-
nerende pa tjeneytere fra andre EQS-stater. Dersom man vurderer kravet opp mot reglene om
fri bevegelse av arbeidstakere, kan de badde vare diskriminerende og ikke-diskriminerende.
Hvis faktum er at arbeidstakere fra andre land lar vaere a ta jobb 1 Norge grunnet muligheten for
a bli isolert ved sykdom, vil kravet kunne anses & vare diskriminerende ovenfor disse arbei-
derne. Hvis vi ser isolert pd de hjemlige forholdene, gjor ikke oppholdskravet forskjell pa in-
nenlandske og utenlandske arbeidstakere, da alle vil vare tvunget til & oppholde seg innen Nor-
ges grenser, uavhengig av hvor en opprinnelig er fra. Oppholdskravet vil likevel klart ramme
utenlandske arbeidstakere og -tjenesteytere hardest, og det er derfor naturlig & vurdere det ut
fra de oppramsede formélene i unntaksbestemmelsene.

De tillatte formalene for & begrense den frie bevegeligheten for arbeidstakere, er a finne i EQS
art. 28 nr. 3). De omfatter hensynet til den offentlige orden, sikkerhet og folkehelsen. For tje-
nester er det ingen unntakshjemler i E@S-avtalens hoveddel, men ettersom retten til & motta
ytelser folger av tjenestedirektivet og ikke av E@S-avtalens hoveddel, som bare omfatter tje-

nesteytere, er ikke hoveddelen den mest relevante i denne vurderingen. Det eneste unntaket i
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direktivet er a finne i art. 18 og omhandler tiltak som gjelder tjenestesikkerhet. Det er dermed,

sa langt jeg har klart & finne, ingen unntakshjemler for tjenestereglene.

Begrunnelsene for & kreve opphold i Norge ved mottak av kontantytelser ved sykdom har tra-
disjonelt veert flere. Fra tidlig av har begrunnelsen veert «kontrollmessige problemer»,'** og
dette har blitt fulgt opp som begrunnelse for de etterfolgende bestemmelsene i folketrygdloven
om opphold i Norge. Rundskriv R11-00 til ftrl. § 11-3 der det star at «bakgrunnen for denne
bestemmelsen er behovet for d kunne folge opp medlemmet med tanke pa riktig ytelse og ar-
beidsrettet aktivitet, og til enhver tid vite om vilkdrene for rett til ytelsen er oppfylt». For pleie-
penger ble det i forarbeidene fremholdt at «det er viktig a hindre at pleiepenger utbetales til
utlandet over lengre perioder».'** Her ble det dog vist til at det gjelder serlige regler for EQS-
omradet, og i rundskrivet ble det uttrykkelig vist til forordningens art. 21. T forarbeidene!?* til
bestemmelsene om pleiepenger ble det ogsa nevnt at oppfelgningsargumentet ikke kunne bru-
kes, ettersom det ikke legges opp til aktiv oppfelgning ved utbetaling av pleiepenger. Kontroll-
hensynet er altsd ikke nedvendigvis det mest tungtveiende hensynet for oppholdskravet for
denne ytelsen, men brukes som argument bdde fordi det anses mer legitimt, og fordi det fra
tidligere av har vert nedvendig & holde mottakerne innenlands for a holde kontroll pa hvorvidt
de fortsatt oppfylte vilkdrene til ytelsene.

Ingen av begrunnelsene i avsnittet over kan sies 4 handle om den offentlige orden, sikkerhet
eller folkehelsen. Ettersom listen er uttemmende, foreligger det intet legitimt formal for & gjere
unntak fra reglene om fri bevegelighet.

Dersom reglene hadde vart ansett ikke-diskriminerende, ville spersmaélet blitt hvorvidt reglene

var egnet for 4 oppna formalet, nedvendige og ikke for inngripende.

Dersom formalet var kontroll med at mottakerne fortsatt oppfylte kriteriene for & motta ytelsene,
slik det er fremholdt, vil et oppholdskrav til dels kunne bidra til formélet. Dette fordi brukerne
er nermere mottaksstedet. Alle de omhandlede ytelsene er betinget av sykdom, og ettersom det
a mete til avtaler hos lege og annen oppfelging, er kriterier for & ha rett pa ytelser i seg selv,
isolert fra oppholdskravene, er ikke oppholdskravet serlig egnet for formalet. Skjerpet bruk av
aktivitetskrav og bedre fremdrift i utredninger og behandlinger vil vaere markant mer egnet bade
for & sikre at brukeren oppfyller vilkarene, men ogsa for 4 fi fortgang i prosessen mot & fa
mottakerne ut i jobb igjen.

123 Ot.prp. nr. 68 (1976-77) s. 68
124 prop. 48 L (2016-2017) 5. 15
125 Prop. 48 L (2016/2017) 5. 14-15
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6.3 Konklusjon

Det er etter dette klart at det ikke er anledning til 4 stille allmenne oppholdskrav ved mottak av
kontantytelser ved sykdom etter EQS-retten. Bade forordning 883/2004 og de generelle reglene
om fri bevegelighet for arbeidstakere og tjenester'?® er til hinder for et slikt krav. Unntaksbe-

stemmelsene kommer ei heller til anvendelse slik at oppholdskrav likevel kan opprettholdes.

7 Straffedommene og forholdet til menneskerettighetene

Menneskerettighetene er gjort til norsk rett bdde i Grunnloven og i Lov om styrking av men-
neskerettighetenes stilling i norsk rett. Etter menneskerettighetsloven § 3 skal protokoller og
konvensjoner nevnt i § 2 ved motstrid g& foran bestemmelser i annen lovgivning. Paragraf to
lister de menneskerettighetsaktene som Norge er konvensjonspart til, og fastsetter at disse skal
gjelde som norsk lov i den utstrekning de er gjeldende for Norge, altsa slik at reservasjoner som
er tatt i forbindelse med ratifikasjon av konvensjonene, ogsa begrenser konvensjonenes virk-
ning i norsk rett. Ordlyden i Grunnlovens § 92 gir ogsé klare holdepunkter for at de menneske-
rettighetskonvensjonene Norge var bundet av ved Grunnlovsrevisjonen i 2014, er oppheyet til

Grunnlovs rang og dermed ogsa bindende for lovgiver.

Det var bare enkelte menneskerettighetsbestemmelser som ble lgftet inn i Grunnloven ved re-
visjonen. Dersom det var meningen at alle konvensjonsbestemte menneskerettigheter skulle ha
Grunnlovs rang, ville det veert mer fornuftig enten a vedta alle disse bestemmelsene 1 Grunnlo-
ven, eller ikke vedta noen av dem som enkeltbestemmelser, og heller gjennomfere alle ved en
henvisning. Dette kan ha bakgrunn i at tradisjonen for den norske Grunnloven er korte og kon-
sise bestemmelser, og at menneskerettighetskapittelet da ville ha vert mange ganger sa stort
som hele resten av Grunnloven til sammen. I HR-2016-2554-P drofter Hoyesterett dette spors-
malet, og etter en gjennomgang av forarbeidene med serlig vekt pa at kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen uttalte at § 92 ikke skulle endre rettstilstanden, kommer forstvoterende frem til
at bestemmelsen ikke er en inkorporasjonbestemmelse, men "md forstds som et palegg til dom-
stolene og andre myndigheter om d handheve menneskerettighetene pd det niva de er gjennom-
fort i norsk rett."1?” Dommen er avsagt under dissens, men med enighet om spersmalet omkring
tolkningen av § 92.128

126 Herunder spesifikt direktiv 2006/123/EF
127 HR-2016-2554-P avsn. 70
128 HR-2016-2554-P avsn. 140
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Det er likevel ingen tvil om at menneskerettighetene har et sterkt vern i norsk rett. Aall kaller
menneskerettighetsloven "semikonstitusjonell".'*® Med det brede vernet bade i nasjonal lovgiv-
ning, og ogsa i flere forskjellige bindende konvensjoner som gjelder mange stater, stiller men-
neskerettighetene sterkere enn "lover flest". De mest grunnleggende menneskerettighetene er &
anse som internasjonal sedvane, slik at brudd pa disse i mange stater kan straffeforfolges selv
om handlingen som er utfort ikke er regulert i statens lovgivning, se for eksempel straffeloven
§ 6 og EMK art. 7 nr. 2.

Sakskomplekset i NAV-skandalen reiser mange menneskerettsspersmal. Jeg kommer til 4 ta
utgangspunkt i bdde nasjonale og internasjonale rettskilder nar jeg drefter menneskerettighets-
perspektivet. Jeg vil ogsd vurdere om vilkérene for straff eller andre reaksjoner er oppfylt, der

dette faller naturlig inn under menneskerettighetsvurderingen.
71 Ingen kan demmes uten etter lov eller straffes uten etter dom

Grunnlovens § 96 lyder:

«Ingen kan dommes uten etter lov eller straffes uten etter dom.
Enhver har rett til d bli ansett som uskyldig inntil skyld er bevist etter loven.

Ingen kan dommes til d avsta fast eiendom eller samlet formue, men mindre verdiene er benyttet

til eller er utbytte fra en straffbar handling.»

Forste ledd kalles legalitetsprinsippet, og gjenfinnes ogsa i EMK art. 7 nr. 1 og SP art. 15 nr. 1.
Denne menneskerettigheten anses ogsd som en rettssikkerhetsgaranti. Legalitetsprinsippet
oinneberer ogsa at man ikke kan straffes strengere enn etter loven slik den lad pa gjernings-
tidspunktet, eller strengere enn loven slik den lyder mellom overtredelsen og domstidspunktet,
dersom det er innfort mildere straff for handlingen i lopet av tiden etter overtredelsen. Dette
folger av SP art. 15 nr. 1 siste punktum, som er gjeldende norsk rett, og delvis av straffeloven
§ 3 forste ledd annet punktum. Straffeloven setter dog en begrensning ut fra grunnlaget for
lovendringen. Ettersom SP gjelder som norsk rett med forrang foran motstridende bestemmel-
ser, kan ikke begrensningene i strl. § 3 benyttes. Dersom det er innfert mildere straff skal der-

med domstolen demme ut fra den mildeste straffen, uavhengig av grunnen for at loven er endret.

For 4 bedomme om menneskerettighetenes krav til lovgrunnlag for dom og straff er overholdt,

ma jeg vurdere om de tiltalte pad generell basis har forholdt seg slik at straffelovgivningen

129 Aqll (2018) s. 101
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kommer til anvendelse. Etter EMDs dom i Lukanov!3’ er det klart at lovkravet ogsd omfatter
situasjoner der straffebestemmelsene ikke omfatter de faktiske forhold det er idemt straff etter.
Derfor gér jeg gjennom straffbarhetsvilkirene, og drefter dem opp mot det typiske hendelses-
forlapet i sakene i NAV-skandalen. Dette er ikke ment som en vurdering av enkeltsaker, men
som en generell vurdering som gir en indikasjon pd om menneskerettighetene til disse mennes-

kene som gruppe er ivaretatt i dette sakskomplekset.
7.1.1 Hendelsesforlgpet

Det typiske hendelsesforlopet har vert at en ytelsesmottaker har reist til utlandet i stonadspe-
rioden. Noen av personene har forst kontaktet NAV og fatt klarsignal til & reise, noen har sokt
om 4 reise uten a fa seknaden innvilget for avreise, og noen har ikke vert klar over problems-
tillingen og reist «ukritisk» utenlands. Dette har siden blitt oppdaget av NAV, som har over-
sendt saken til NAV kontroll som i de fleste tilfellene har fremmet et krav om tilbakebetaling.
Herfra har det gatt to veier — der belgpet var over en viss sterrelse har NAV kontroll anmeldt
forholdet, og politi- og patalemyndigheten har overtatt. I noen saker har ytelsesmottakeren pa-

klaget vedtaket, og saken har gatt opp til Trygderetten for avgjerelse.
7.1.2  Skyldkravene i de relevante delene av straffelovgivningen

Det kreves forskjellige grader av skyld for & demmes etter straffelovgivningen. Som jeg skal
komme tilbake til, er det skyldkravene forsett og uaktsomhet som er benyttet i de straffebestem-

melsene som er aktuelle for denne fremstillingen.

Forsett defineres i strl. § 22, som lyder:
«Forsett foreligger ndr noen begar en handling som dekker gjerningsbeskrivelsen i et straffe-
bud
a) Med hensikt,
b) Med bevissthet om at handlingen sikkert eller mest sannsynlig dekker gjerningsbeskri-
velsen, eller
¢) Holder det for mulig at handlingen dekker gjerningsbeskrivelsen, og velger d handle
selv om det skulle veere tilfellet.

Forsett foreligger selv om lovbryteren ikke er kjent med at handlingen er ulovlig, jf. § 26.»

130 Sak 21915/93 avsn. 43-44
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Forsettet mé& omfatte alle de momenter som gjor handlingen til en forbrytelse. I noen straffebud
kreves det i tillegg til forsett serlig hensikt. Dette er tilfellet for vinningsforbrytelsene, der det
kreves at forsettet omfatter en uberettiget vinning.!'*!

Forsett avgrenses nedad mot uaktsomhet. Uaktsomhet defineres slik i strl. § 23:
«Den som handler i strid med kravet til forsvarlig opptreden pd et omrade, og som ut fra sine

personlige forutsetninger kan bebreides, er uaktsom.»

Aktsomhetskravet har altsd bade en objektiv og en subjektiv del. Objektivt sett ma man handle
ut fra kravet til forsvarlig opptreden pa det konkrete omradet man befinner seg. Subjektivt sett
ma man kunne bebreides ut fra sine personlige forutsetninger. Dermed vil hva som er uaktsomt,

variere bdde fra omrade til omrade, og fra person til person.

Meningen med en aktsomhetsnorm som er delt i et objektivt og et subjektivt krav, er & trekke
grensen nedad mot straffrie handlinger.!*? Uaktsomhet kan forstds som hvorvidt det er grunn til
a bebreide gjerningspersonen for at folgen har inntruffet. Er det ikke grunn til & bebreide ved-
kommende har vedkommende opptrddt tilstrekkelig aktsomt. Nér dette skal vurderes ma man
alltid ta utgangspunkt i den grunnleggende forutsetningen for straff: At straffelovgivningen bare

skal ramme den som handler pa en straffverdig mdte.'>?

For & vurdere om handlingen fraviker fra kravene til forsvarlig opptreden, ma det forst vurderes
hva som er forsvarlig opptreden pa det gjeldende omradet, for sa & klarlegge om handlingen
fraviker fra denne normen. Normen for forsvarlig opptreden pa et omrdde er objektiv. Dermed
vil normen vere lik for en person med stor erfaring pa omradet, og for en person som beveger
seg inn pa et ukjent omrade. Ved fastsettelse av aktsomhetsnormen vil det métte legges vekt pa
om det finnes regulering av omrédet i lovgivning, forskrifter, rettspraksis eller sedvane. Videre
vil alvoret i handlingen og hvilke interesser som er truet, kunne pdvirke kravet som gjelder for
forsvarlig opptreden pa omradet.!** Jo sterre skadepotensiale, desto sterre krav til forsvarlig
opptreden. For eksempel vil det stilles starre krav til noen som produserer energi ved hjelp av
kjernekraft, enn til noen som produserer energi gjennom vannkraft, da skadepotensialet ved
ulykker til vaere mange ganger storre for kjernekraftprodusenten, selv om produktet ved begge
produksjoner er det samme.

131 Lilleholt (2014) s. 615
132 Egkeland (2017) s. 299
133 Eskeland (2017) s. 300
134 Ot. Prp. Nr. 90 (2003-2004) s. 427

46



Den subjektive aktsomhetsnormen vurderes ut fra de personlige forutsetningene hos gjernings-
personen. Dersom en person ikke er i stand til & tenke seg bedre om, for eksempel ved lav
intelligens eller liten utdannelse, kan ikke vedkommende bebreides for a ikke ha gjort det. Mot-
satt kan man bebreides dersom man er i stand til 4 tenke seg bedre om, men likevel ikke gjor
det. Noe av poenget med a ha en straffelovgivning er jo nettopp & oppfordre folk til & tenke seg
om for en handler.

Det skjer ikke sé ofte at det blir benyttet en lavere aktsomhetsnorm pa grunnlag av personlige
trekk, men det kan skje i noen tilfeller, for eksempel om man tilherer en kategori det er grunn
til & behandle mildere. Oftere skjer det at aktsomhetsnormen heves fordi man tilherer en gruppe
der man 1 alle fall burde visst bedre — for eksempel om man har utdanning eller erfaring pa
omrédet. I Rt. 1984 s. 91 ble tiltalte domfelt for brudd pa vegtrafikkloven § 3, med henvisning
til at han var sarlig kjent pa stedet og séledes kunne ta alle forholdsregler for 4 unngé en ulykke.
I HR-2018-2454-A overtradte en pensjonert overlege taushetsplikten. Han var erfaren pa et
omréde der taushetsplikten stdr sentralt, og dermed ble aktsomhetskravet skjerpet. Vurderingen
blir til slutt hvorvidt gjerningspersonen «burde ha truffet et annet valg i den foreliggende situa-

sjonen». Dette inkluderer & klare & prioritere i situasjoner der «alt blir feil».!3

Etter Eskelands sammendrag viser Hayesteretts praksis at «/d]en nedre grensen for uaktsomhet
gar ved handlinger som er tilstrekkelig straffverdige, vurdert ut fra gjerningspersonens forut-

setninger og handlingssituasjonen, til at vi finner grunn til a sanksjonere handlingen med

straffy».!3¢

Det sondres i strafferetten mellom grader av uaktsomhet. Strl. § 374 har grov uaktsomhet som
skyldkrav. Grov uaktsomhet defineres slik i strl. § 23 annet ledd: «Uaktsomheten er grov der-
som handlingen er sveert klanderverdig og det er grunnlag for sterk bebreidelse.» Terskelen er
altsd hoyere enn for vanlig uaktsomhet. I forarbeidene!?” til straffeloven uttaler kommisjonen
at utformingen er gjort med utgangspunkt i Heyesteretts formulering i Rt. 1970 s. 1235 «en
kvalifisert klanderverdig opptreden som foranlediger sterke bebreidelser for mangel pa akt-
somhet.». Denne uttrykksmaten er velkjent, og det fremkommer av forarbeidene at hensikten

med definisjonen var a lovfeste gjeldende rett, slik den var utviklet i rettspraksis og teori.

Der skyldkravet er grov uaktsomhet holder det altsd ikke at tiltalte kunne tenkt seg bedre om
og dermed unngatt den straffbare folgen. Tiltaltes opptreden ma ha vert sveert klanderverdig

og gi grunnlag for sterk bebreidelse. 1 proposisjonen fastsettes det at vurderingen av

135 Eskeland (2017) s. 302
136 Egkeland (2017) s. 304
B7NOU 2002:4 s 226
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uaktsomheten vil vaere den samme etter forste og andre ledd, men at det kreves et enda storre

avvik fra forsvarlig adferd, og en mer kvalifisert form for bebreidelse.!8
7.1.3  Bedrageri

I de aller fleste sakene er det tatt ut siktelse for bedrageri og falsk forklaring. Det finnes ingen
egen bestemmelse for trygdebedrageri, sa selv om dette er betegnelsen som har blitt brukt pa
forholdene, er det bestemmelsen i strl. § 371 om bedrageri som er benyttet. Den lyder:

«Med bot eller fengsel inntil 2 dr straffes den som med forsett om a skaffe seg eller andre

en uberettiget vinning

a) Fremkaller, styrker eller utnytter en villfarelse og derved rettsstridig forleder noen til d
gjore eller unnlate noe som volder tap eller fare for tap for noen, eller

b) Bruker uriktig eller ufullstendig opplysning, endrer data eller datasystem, disponerer
over et kredittkort eller debetkort som tilhorer en annen, eller pa annen mdte uberettiget
pavirker resultatet av en automatisert databehandling, og derved volder tap eller fare

for tap for noen.»

Det er altsd to alternative gjerningsbeskrivelser. Bokstav a) beskriver det «vanlige» bedrageriet
der «noen» forledes. Bokstav b) beskriver det sakalte «databedrageriet», der det ikke er en per-

son, men datasystemer som forledes.

Skyldkravet som her er forsett, ma omfatte hele gjerningsbeskrivelsen. I tilknytning til bedra-
geribestemmelsen betyr dette at man mé ha vinnings hensikt, men ogsa at man ma ha til hensikt
a tilegne seg noe man ikke har rett til. Dette kalles hensiktsforsett. Dersom det viser seg i ettertid
at vinningen var uberettiget, er ikke dette nok til 4 konstatere forsett for uberettiget vinning. For
at det skal foreligge forsett md man dermed vere klar over at man ikke har rett til det det man
tilegner seg, eventuelt holde det for mulig at man ikke har rett til det, men bevisst ta et valg om

at man gnsker a tilegne seg det likevel.

Som strl. § 22 annet ledd spesifiserer kan forsett foreligge selv om man ikke er klar over at
handlingen er ulovlig. Forsettet for selve handlingen ma likevel foreligge. Man kan altsa ikke
demmes for bedrageri uten & ha hatt uberettiget vinnings hensikt, men man kan demmes for
bedrageri selv om man ikke var klar over at & tilegne seg noe man ikke hadde rett p4, i vinnings

hensikt, var ulovlig.

133 Ot. Prp. Nr. 90 (2003-2004) s. 427
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I HR-2018-1295-U hadde tiltalte krysset feil pa meldekortene. Hun hadde arbeidet, men krysset
likevel av for at hun ikke hadde gjort det. Her sluttet Hoyesteretts ankeutvalg seg til lagmanns-
rettens vurdering av at hun bevisst hadde loyet, og dermed hadde forsett om & skaffe seg ube-
rettiget vinning ved a tilegne seg arbeidsavklaringspenger hun ikke hadde krav pa. Hoyesteretts
ankeutvalg bemerker i avsnitt 14 at det for strl. § 371 er «tilstrekkelig at forsettet omfatter at
det oppnds en uberettiget vinning» (min uthevning). Denne uttalelsen bekrefter at det at vin-
ningen er uberettiget er en nedvendig del av forsettet. Det ville ikke vaert forenlig med samfun-
nets syn pa eierskap og formue, dersom det & forseke & skaffe seg vinning alene, skulle vaere
straffbart.

Dersom man kommer frem til at det ikke foreligger tilstrekkelig forsett til & ta ut tiltale for
bedrageri, kan det vere aktuelt & pAdemme etter strl. § 374 om grovt uaktsomt bedrageri, som
lyder:

«Grovt uaktsomt bedrageri som nevnt i §§. 371 og 372 straffes med bot eller fengsel inntil 2
dr.» Gjerningsbeskrivelsen er altsd den samme som for bedrageri, men skyldkravet er grov
uaktsombhet, ikke forsett.

Etter strpl. § 38 annet og tredje ledd er ikke retten bundet av det straffebudet som er anvendt i
tiltalen, sa lenge kontradiksjonsprinsippet blir etterlevd. Det samme gjelder for ankedomstolen
1 ankesaker etter strpl. § 342 annet ledd nr. 1). Dersom kravet til skyld er oppfylt, men ikke
kravet til forsett, kan det vaere aktuelt & vurdere andre bestemmelser med samme gjerningsbe-

skrivelse, men annet skyldkrav.

I HR-2019-792-U avsn. 13 henviser Hoayesterett til strpl. § 38. Her fremhever Hoyesterett at
«under visse forutsetninger vil retten ogsd ha en selvstendig plikt til a vurdere om forholdet
rammes av en annen straffebestemmelse.» Forstvoterende siterer fra Rt. 1982 s. 1380, der Hoy-
esterett fastslo at retten av eget tiltak skulle ha tatt opp en bestemmelse med lik gjerningsbe-
skrivelse, men annet skyldkrav, i behandlingen av en sak. Dette var 4 anse som en saksbehand-

lingsfeil og forte til opphevelse av dommen.

Som gjennomgatt er skyldkravet for bedrageri etter § 371 forsett, og grov uaktsomhet etter §
374. For & klarlegge om de demte har oppfylt skyldkravet er det nedvendig & gjennomga hva
de faktisk visste. Dersom de ikke visste at de ikke hadde krav pa ytelser ved utlandsopphold,
kan de ikke ha et forsett om uberettiget vinning, ettersom de da ikke er klar over at vinningen
er uberettiget. For skyldkravet grov uaktsomhet ma aktsomhetsnormen klarlegges, for s& a vur-
dere om de demte har opptradt s& langt fra denne normen at det er grunnlag for sterk bebreidelse

for svart klanderverdig oppfersel.

49



Omrédet vi befinner oss péd er kontantytelser ved sykdom. De faerreste pd mottakersiden av
trygdeomrddet har detaljkunnskap om lover og regler. Ofte har de hatt kontakt med lege eller
helsevesenet etter skade eller sykdom, og blitt henvist til NAV for ekonomisk oppfelging. De
aller faerreste beveger seg inn pd dette omradet av egen vilje, men blir «tvunget» til & tre ut av
arbeidslivet og motta ytelser til livsopphold fra det offentlige. Situasjonen er ofte stressende for
den enkelte, med store endringer i livet og hverdagen, i tillegg til en stor mengde informasjon,
plikter og pédlegg som en skal forholde seg til. Dette taler mot a sette aktsomhetsnormen for
hoyt.

Pé den andre siden er det fremhevet i rettspraksis om trygdebedrageri at det ved trygdemisbruk
gjor seg gjeldende «scerlige allmennpreventive hensyn».'*® T HR-2017-560-A viser Hoyesterett
til flere andre dommer der det argumenteres for at tungtveiende handhevelseshensyn gjor seg
gjeldende ved trygdebedragerier, da trygdesystemet i stor grad er basert pa egenmeldinger og
tillit, og oppdagelsesrisikoen ved misbruk er begrenset. Et annet poeng som er viktig for vur-
deringen i dette kapittelet, er denne uttalelsen fra avsnitt 15:

«Ndr dette er sagt, er jeg enig med A i at det grovt uaktsomme, grove bedrageriet han

har gjort seg skyldig i, skiller seg fra de vanligste trygdebedrageriene, der trygde myn-

dighetene er forledet til a utbetale ytelser som sokeren ikke under noen omstendighet

har hatt krav pd.»

Forstvoterende mener a finne en viss stotte for dette 1 Rt. 1995 s. 707, og antagelig sikter han
til denne formuleringen:
«Det er riktignok momenter ved bedrageriet som skiller fra det vanligste trygdebedra-
geriet. Den domfelte fikk ikke utbetalt en annen sosial stotte eller lonn fra en arbeidsgi-
ver i tillegg til arbeidsledighetstrygden; han startet opp sin egen virksomhet, og han
anforer at han ikke tok ut lonn i den perioden han mottok trygd for.»

Det kunne vert en viss mulighet for denne mannen til & beholde dagpengene i oppstartsfasen,
men han hadde ikke sokt eller opplyst arbeidskontoret om dette. I siste avsnitt pd side 709 uttaler
forstvoterende at «det foreligger formildende omstendigheter av en viss vekt». Jeg antar at hun
her sikter til forrige sitat i tillegg til de uttalte momentene i hans liv. Dermed virker forstvote-
rende i 1995-dommen og forstvoterende i 2017-dommen a vare enige om at saker der man lurer
til seg «dobbelt opp» ved a bade fa lenn og en ytelse man i utgangspunktet ikke har krav pa, er
mer alvorlig enn de sakene der man bryter med vilkdrene for a fa en ytelse man i bunnen har

krav pa.

139 TNETE-2015-179156
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Slik det kommer frem i Arnesen-utvalgets rapport, og ut fra et vedtak om arbeidsavklarings-
penger jeg har fatt tilgang til datert 30. august 2019,'% har ikke forbudet mot reise til utlandet
typisk fatt noen fremtredende plass i vedtak om arbeidsavklaringspenger. Vedtakene er typisk
pa fem til seks sider der om og for hvilken periode man far innvilget ytelsen, er plassert pa
forste side. I det konkrete vedtaket jeg har fatt tilgang pa, er det under overskriften «trekk 1
arbeidsavklaringspengene dine dersom du ikke folger opp avtalte aktiviteter» ingen formule-
ringer om utlandsopphold. Under underoverskriften «plikt til & informere om endringer» folger
pa aller siste side en opplysning blant flere kulepunkter om at du ma melde fra til NAV dersom
du «skal pa reise eller flytte til utlandet». Siste kulepunkt i opplistingen av ting man ma melde
fra til NAV om er «andre opplysninger som kan bety noe for retten til ytelser». Selv om ett
vedtak alene ikke kan si at det er noyaktig slik, er dette standardvedtak, og det jeg har observert
i dette enkeltvedtaket er underbygget av Arnesen-utvalgets funn i Blindsonen. Det er altsa ikke

serlig klart formulert at utlandsopphold ikke er forenlig med & motta ytelsen.

Arnesen-utvalget fremholdt i Blindsonen at mottakere av arbeidsavklaringspenger, sykepenger
og pleiepenger ofte er i sdrbare situasjoner, der en ofte er bade fysisk og eller psykisk svekket.
Vedtaket om stenad vil ofte feles som en slags avslutning pa noe som har veert et stort stress-
moment i hverdagen, nemlig hvordan en skal fi gkonomien til & g rundt nar man ikke kan
fungere 1 arbeidslivet. Det man lurer pd, nemlig om man har fatt innvilget stenaden eller ikke,
star pa forste side. De resterende sidene vil gjerne ikke veere det man studerer mest inngéende.

For arbeidsavklaringspenger er det naturlig a forholde seg til meldekortene, som man sender
inn lepende via «Mitt NAV», nettjenesten for kontakt med NAV. Her melder man fra om de
forholdene som har betydning for retten til arbeidsavklaringspenger, slik som om man har ar-
beidet eller hatt fraveer fra oppfelging. Arnesen-utvalget fant ikke at meldekortene inneholdt
spersmal om man hadde oppholdt seg i utlandet. I et meldekort som utgikk en gang i 2014 var
det ingen spersméal om utlandsoppholdt konkret, bare om mottakeren hadde hatt «annet fravaer».
Veiledningen til utfylling forutsatte at man svarte «Ja» pa dette spersmalet dersom man hadde
hatt fraveer som hadde gdtt ut over avtalt aktivitet."*' Ingenting ved dette indikerer at man er
pliktig & si ifra om utlandsopphold, sa lenge utlandsoppholdet ikke har gatt ut over avtalt akti-
vitet og oppfelging.

Det a reise utenlands har ikke noen klar ssmmenheng med & motta ytelser ved sykdom. Det er
verken relatert til inntekt eller oppfelging. Ber det kreves at dette er noe mottakeren «bare burde
forsta»? Siden ytelsene blir gitt for & kompensere for manglende inntektsevne av helsemessige

arsaker, er det naturlig at man ma melde fra dersom man likevel er i stand til & jobbe. Det er

140 Vedlegg 1
I'NOU 2020:9 s. 264
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ogsé enkelt & forstd at man nedvendigvis mé folge det opplegget som blir satt for & forseke a

bedre arbeidsevnen.

En kan mene at man heller ikke kan reise utenlands nar man jobber. Dette er en sannhet med
modifikasjoner. A vare i jobb gjer at det blir en klar sondring mellom arbeidstid og fritid, der
arbeidsgiver bare styrer i arbeidstiden. I fritiden kan arbeidstakeren gjere som han eller hun vil.
Under ytelsesmottak er det ikke noe skille mellom arbeidstid og fritid, og regler som blir satt
vil dermed gjelde hele dognet, hele uken. Det 4 kreve at en ytelsesmottaker holder seg innenfor
landegrensene er dermed ikke sammenlignbart med at en arbeidstaker mé befinne seg pa ar-
beidsplassen i arbeidstiden. Norge er et langstrakt land, og avstand vil heller ikke vare noe
argument. En kan like gjerne vare langt unna hjemstedet innenlands som utenlands. Det er
bedre & sammenligne tiden ytelsesmottakeren er under oppfelging og tiltak, med arbeidstid. Og
i denne tiden er det klart at ytelsesmottakeren ma befinne seg pa riktig sted for fortsatt & ha rett

til utbetalinger. Dette vil gjelde bade innenlands og utenlands.

Det ble altsa ikke gitt utvetydige signaler til ytelsesmottakerne om at det ikke var tillatt & bevege
seg utenfor landegrensene. De fleste som blir innvilget slike ytelser slar seg trolig til ro med
dette uten 4 gé inn i loven for & finne ut mer. Oppholdskravet har likevel vert tydelig og til-
gjengelig i ftrl. §§ 8-9, 9-4 og 11-3, og etter forarbeidenes veiledning til fastsettelsen av akt-
somhetsnormen, skal man uansett se hen til lover og regler pa det gjeldende omridet. P4 den
annen side har ogsé trygdeforordningsforskriften vert like tilgjengelig, og siden de er motstri-

dende, har ikke det tilgjengelige lovmaterialet gitt et klart svar.

Ettersom loven og trygdeforordningsforskriften setter opp forskjellige regelsett pd omrédet, vil
det bli feil 4 bruke loven som den avgjerende faktoren for aktsomhetsnormen. Siden det i NAV-
skandalen 1 hovedsak dreier seg om et brudd pa vilkérene for & motta en ytelse, ikke situasjoner
med «dobbelt opp», vil aktsomhetsnormen ikke maétte settes hoyere enn det som er rimelig &
kreve av en normal person som er noe svekket av situasjonen vedkommende stér i. Det er ri-
melig & kreve at mottakeren forholder seg til det som blir gitt av klar info, og melder inn riktige
opplysninger, det vare seg i meldekort, seknader eller samtaler med NAV. A overse en liten
del av informasjonen som blir gitt nederst i et vedlegg til vedtaket, og som ikke blir videre fulgt
opp, ma anses som hgyst menneskelig i en slik situasjon.

Béde meldekortet og veiledningen til utfylling av meldekortet har kun hatt formuleringer om
fraver fra planlagte aktiviteter, og lov- og forskriftsmaterialet har gitt en klar usikkerhet rundt
hva som er tillatt og ikke. Det & reise til utlandet uten & melde fra til NAV vil dermed i de fleste
tilfellene ikke utgjore et stort avvik fra forsvarlig adferd. Det er heller ingenting ved oppferselen

til disse menneskene som viser sterkt klanderverdig adferd.
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Som beskrevet ma forsettet ved bedrageri omfatte at vinningen er uberettiget. Dette er en viktig
sondring siden en sgknad om ytelser alltid vil handle om et enske om vinning. Det er dermed
nedvendig at man er klar over at man ikke har rett pa det man vinner, for at det skal foreligge
forsett. Ut fra beskrivelsen over og Arnesen-utvalgets funn, foreligger det sterke indikasjoner
pa at flesteparten av de demte i bedragerisakene ikke har vert klar over at de har brutt med
vilkarene for 4 motta trygdeytelser. For denne andelen vil det klart ikke foreligge forsett. A ikke
vite at man ikke har rett, utelukker klart et formal om uberettiget vinning. Dette vil selvfolgelig
stille seg annerledes for de sakene der trygdemottakeren var klar over oppholdskravet, og ikke
hadde fitt tillatelse til utlandsoppholdet.

Det kan etter dette reises tvil om kravet til skyld for forsettlig eller grovt uaktsomt bedrageri
var oppfylt i flertallet av sakene. Jeg drefter likevel kort hvorvidt handlingsmaten til de demte

svarer til gjerningsbeskrivelsen for bedrageri.

Etter gjerningsbeskrivelsen i strl. §371 bokstav a) ma man forlede «noen». Ettersom datasyste-
mer ikke er en person, vil det 4 krysse av feil pa meldekort eller annen automatisert oppfolging
ikke falle innunder gjerningsbeskrivelsen i bokstav a). Dette er ogsa noe av grunnlaget for at

142 Gjerningsbeskrivelsen i bokstav b)

det ble opprettet en egen bestemmelse om databedrageri.
inneholder en ikke-uttemmende liste over handlinger som kan rettsstridig pavirke et datasys-
tem, derunder «uriktig eller ufullstendig opplysning». Ved & krysse av feil i et automatisert
databehandlingssystem, slik som meldekort, vil gjerningspersonen rettsstridig pavirke resultatet
av en automatisert databehandling ved a gi uriktige opplysninger. Ogsa her vil likevel spors-
malet om formuleringen i meldekortene komme inn som vurderingstema. Nar meldekortet sper
om «annet fravaer» og veiledningen til utfyllingen peker pa fravaer som har veert til hinder for
avtalt aktivitet, kan det & krysse av for «Nei», selv om man har vert i utlandet, vanskelig sies a
ha veert & gi uriktige opplysninger. Om noe ma dette vaere ufullstendige opplysninger. Dette mé
1 sa tilfelle argumenteres godt for. Det foreligger ingen indikasjon pé at utlandsopphold skal
kvalifisere til & svare «Ja» pé dette sporsmalet. Dette métte i sd fall veere om man tenker slik at
et utlandsopphold alltid vil vaere «fravaer» fra mottakerens vanlige oppholds- eller bosted i
Norge. Dette vil igjen falle pa sin egen urimelighet siden avstandene innad i Norge kan vare
vel s& lange som mellom Norge og flere andre EQS-land og dermed utgjere et like stort «fra-

var» fra vanlig oppholds- eller bosted.

Jeg finner det etter dette sannsynlig ut fra det materialet som foreligger, at mange av de straf-
fedomte heller ikke har opptradt slik gjerningsbeskrivelsen krever. Dermed er ikke hverken
skyldkravet eller gjerningsbeskrivelsen for bedrageri oppfylt for mange av de demte i sakskom-
plekset.

142 Matningsdal (2016) s. 439
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Til slutt fremstar det ogsé som relativt klart at bruken av slike oppholdskrav ikke er tillatt etter
EOS-retten. Slik gjennomgangen i E@S-kapittelet viste, er ikke oppholdskrav ved mottak av
velferdsytelser forenlig med de generelle krav til fri bevegelighet som E@S-retten stiller. I til-
legg fastsetter forordning 883/2004 art. 21 at et medlem i trygdeordningen skal ha rett pa tryg-
deytelser selv om han eller hun oppholder seg i en annen medlemsstat, etter vanlige vilkér for
ytelsene. Rekkevidden av dette, spesielt hvilken personkrets som er omfattet og hva som ligger
1 & «oppholde seg» i en annen medlemsstat, er under avklaring hos bade EFTA-domstolen og
ESA. Det er uansett ganske sikkert at bruken av oppholdskrav i den utstrekningen det er gjort i
norsk trygdelovgivning, ikke er tillatt etter E@S-retten, og at forordningens art. 21 med dens
forrang for norsk trygdelovgivning har gjort det nedvendig med en grundig vurdering ved an-
vendelse av straffebestemmelser pa trygderettslige forhold med E@QS-elementer.

Jeg har dermed kommet til at det med sveart stor sannsynlighet har vaert idemt straff uten hjem-
mel i lov, for saker i dette sakskomplekset. Etter Grl. § 96, EMK art. 7 nr. 1 og SP art. 15 nr. 1,
er det klart at det & idemme straff pd grunnlag av en handling som ikke var forbudt pa gjer-
ningstidspunktet, er et brudd pa menneskerettighetene. Det kan dermed slds fast med relativt
stor sannsynlighet at det foreligger noe som ligner pé systematiske brudd pa menneskerettighe-

tene 1 dette sakskomplekset.

7.1.4  Falsk forklaring

I tillegg til bedrageri er det i flere av sakene tatt ut tiltale for uriktig forklaring etter strl. § 221
som lyder slik:

«Med bot eller fengsel inntil 2 ar straffes den som skriftlig eller muntlig gir uriktig opplysning
til

a) Retten,

b) Notarius publicus, jf- lov 26. April 2002 nr. 12,

c) Offentlig myndighet under forklaringsplikt,

d) Offentlig myndighet ndr forklaringen er bestemt til a avgi bevis,

e) EFTA-domstolen, eller

f) Den internasjonale straffedomstolen.
Straff etter forste ledd kommer ikke til anvendelse mot en mistenkt som forklarer seg uriktig om
det forhold mistanken mot ham gjelder. Det samme gjelder den som ikke kunne fortelle sann-
heten uten d utsette seg selv eller noen av sine neermeste for straff eller fare for vesentlig tap av
sosialt omdomme eller vesentlig velferdstap av annen art, med mindre vedkommende hadde
plikt til d forklare seg.»
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Etter ftrl. § 21-3 forste ledd har trygdemottakere opplysningsplikt om endringer i forhold som
kan vare avgjerende for har retten til ytelsen eller ytelsens sterrelse. Etter annet ledd kan den
som har mottatt eller krevet utbetalt en ytelse, bli avkrevd nedvendige opplysninger og doku-
menter som er nadvendige for & kontrollere ytelsens storrelse eller vilkérene for rett til ytelsen.
Ettersom utlandsopphold uten forutgadende godkjent seknad har medfort bortfall av ytelser, har

mottakeren vert ansett & ha forklaringsplikt om utlandsopphold.

Strl. § 221 omfatter ogsé a holde tilbake opplysninger, forutsatt at det «folger av sammenhengen
at mottaker oppfatter det slik at man har gitt all nadvendig informasjon».'*> T HR-2019-1788-
A fremholder forstvoterende at det ogsa er pa det rene at & «bevisst gi uriktige opplysninger i
skjemaer og soknader til offentlige myndigheter»'** omfattes av straffebudet.

Etter denne dommen kreves det at forklaringen er bevisst usann. Man kan altsd ikke demmes
for falsk forklaring der man ikke er klar over at forklaringen man gir er usann eller mangelfull.
Dette vil gjelde i alle tilfeller.

Som anfort er det tvilsomt om s@rlig mange av de tiltalte i disse straffesakene var klar over at
de var forpliktet til & oppholde seg i Norge da de mottok ytelsene. Dersom de ikke var klar over
det, og ikke fikk noen indikasjon om nedvendigheten av & melde fra om utlandsopphold i mel-
dekortet, og heller ikke fikk spersmal om det fra sin saksbehandler eller andre involverte, er det

vanskelig 4 si at de bevisst unnlot & opplyse om forhold med betydning for retten til ytelser.

Ettersom spersmalet i meldekortene var «Annet fravaery, og veiledningen til utfyllingen viste
til fraveer fra avtalt aktivitet, kan man ikke si at & krysse «N» pa dette speorsmélet er & gi uriktig
informasjon, s& lenge man har opprettholdt sine planlagte aktiviteter og ikke hatt fraveer. Ei
heller kan man si at & ikke melde fra om utlandsopphold er tilbakehold av opplysninger, dersom
man ikke var klar om dette kravet, ettersom det ikke ble spurt direkte om utlandsopphold 1
kommunikasjonen mellom Nav og mottakerne av ytelser. Ettersom skyldkravet er & gi bevisst
feilinformasjon, kan man ikke demmes for dette uten & ha veert klar over plikten til & opplyse
om utlandsopphold. Det vil ikke under noen omstendighet vare tale om bevisst feilinformasjon
ovenfor et krav en ikke er klar over eksistensen av.

Det foreligger dermed sterke indikasjoner pa at ogsé flere av dem som har veert tiltalt for uriktig
forklaring etter strl. § 221 er blitt demt i strid med kravet til lovhjemmel i Grl. § 96, EMK art.

143 HR-2019-599-A avsn. 45

144 Avsn. 21 med videre henvisning
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7 nr. 1 og SP art. 15 nr. 1. Ogsa dette representerer et brudd pa menneskerettighetene 1 saks-

komplekset.

7.2

Retten til en rettferdig rettergang

Retten til en rettferdig og offentlig rettergang er lovfestet i Grunnloven § 95. Den lyder:

«Enhver har rett til d fd sin sak avgjort av en uavhengig og upartisk domstol innen rimelig tid.

Rettergangen skal veere rettferdig og offentlig. Retten kan likevel lukke rettsmotet dersom hen-

synet til partenes privatliv eller tungtveiende allmenne interesser gjor det nodvendig.

Statens myndigheter skal sikre domstolenes og dommernes uavhengighet og upartiskhet.»

EMK art. 6 og SP art. 14 fastsetter ogsa retten til en rettferdig rettergang. Her er ogsa rettighe-

tene for straffesiktede utdypet videre, i begge bestemmelser nr. 3. Her fastsettes det visse mini-

mumsgarantier for den som er siktet for en straffbar handling. SP art. 14 nr. 3 lyder slik:

«Enhver har ved behandlingen av en siktelse mot ham for en straffbar handling, rett til folgende

minimumsgarantier, uten forskjellsbehandling:

g.

A bli underrettet omgdende, utforlig og pd et sprdk som han forstdr om innholdet av og
grunnen til siktelsen mot ham.

A fa tilstrekkelig tid og anledning til forberede sitt forsvar og til d rddfore seg med en
forsvarer som han selv har valgt.

A fi sin sak padomt uten unodig opphold.

A veere til stede i retten, og d forsvare seg personlig eller ved en forsvarer han selv har
valgt; a bli underrettet om sin rett til dette dersom han ikke har forsvarer, og, hvis rett-
ferdshensyn krever det, d fa oppnevnt en forsvarer, og da uten omkostninger for ham
selv dersom han ikke har tilstrekkelige midler.

A avhore eller fi avhort vitner som fores mot ham og d innkalle og avhore egne vitner
pd de samme betingelser som de vitner som fores mot ham.

A fi gratis bistand av tolk, dersom han ikke forstdr eller taler det sprik som brukes i
retten.

A ikke bli tvunget til d vitne mot seg selv eller til d erkjenne seg skyldig»

I tillegg kommer art. 14 nr. 5, som lyder:
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«Enhver som er domfelt for en forbrytelse skal ha rett til d fa domfellelsen og straffutmdlingen

overprovet av en hayere instans i overensstemmelse med lov»

Dette er ganske utforlige regler som favner mange mulige scenarioer. Jeg velger meg derfor ut
noen av minimumsgarantiene og droefter de mer konkret opp mot enkelte av aspektene av NAV-
skandalen. Mye av dreftelsen pé dette punktet vil basere seg pa Blindsonen kapittel 18 som har

gétt mer i detalj enn resten av utredningen.

Retten til en rettferdig rettergang er en sentral rettssikkerhetsgaranti i en rettsstat, som skal sikre
uskyldige mot & bli demt, og skyldige en sa riktig dom som mulig. Pa generell basis inkluderer
dette at bade domstolene og dommerne skal vaere uavhengige og upartiske, hvilket blant annet
krever et klart skille mellom lovgivende, utevende og deommende makt, og regler om inhabilitet
hos dommere som sikrer at siktede blir behandlet rettferdig og objektivt. I tillegg er det et ge-
nerelt krav om at rettergangen skal vaere rettferdig og offentlig. Dette kan det gjores unntak fra
der det er nedvendig ut fra hensynet til partenes privatliv eller tungtveiende allmenne interesser.
Dommen skal likevel avises offentlig med enkelte unntak, jf. SP art. 14 nr. 1 og EMK art. 6 nr.

1. Den enkelte har ogsa rett til & fa sin sak avgjort innen rimelig tid.
7.2.1 Forbudet mot forskjellsbehandling og retten til bistand av forsvarer

Utvalgsmedlem Midthjell har vist til'* at det ser ut til & veere en tendens til kortere avher og
grundigere avhersrapporter i saker der tiltalte er bistatt av forsvarer. Det foreligger ingen ek-
sempler pa at patalemyndigheten har begjaert eller vurdert & begjaere oppnevning av forsvarer
dersom ikke den mistenkte selv har engasjert forsvarer.'46

At avherene blir behandlet annerledes dersom mistenkte ikke er bistatt av forsvarer, indikerer
en uheldig forskjellbehandling av de mistenkte. En forsvarer til stede under avherene gjor om-
stendighetene tryggere for den enkelte mistenkte, og bidrar til rettssikkerheten. Det ville har-
monert bedre med retten til en rettferdig rettergang at avherene som ble gjennomfert uten for-
svarer, ble bedre protokollert. Det ville gjort informasjonen som kom frem i avherene, lettere

etterprevbar i den videre saksgangen.

Pétaleinstruksen!4’ fastsetter at politiet og patalemyndigheten fortlepende skal vurdere om det

ber oppnevnes forsvarer dersom sarlige grunner taler for det. Slike sarlige grunner kan veare

145 NOU 2020:9 s. 256, merknad nr. 16
146 NOU 2020:9 s. 257
147 Pataleinstruksen § 8-1a jf. straffeprosessloven § 100 annet ledd
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nedsatt funksjonsevne eller annen fysisk eller psykisk tilstand som tilsier at det er et sarskilt

behov for forsvarer.

At det foreligger en form for fysisk eller psykisk lyte hos disse menneskene, fremkommer alle-
rede av ytelsen de mottar. I tillegg kommer byrden av tilbakebetalingskravene. Dette stresset
vil heyst sannsynlig bidra til & forverre deres helhetlige tilstand, og g& ut over deres mulighet

til & forsta anklagen mot seg.

Etter SP art. 14 nr. 3 bokstav d) skal det oppnevnes forsvarer dersom rettferdshensyn krever
det. De mistenkte og tiltalte i disse sakene har ofte blitt presentert en overveldende saksmasse
og tiltaler med risiko for fengselsstraff og erstatningskrav. I forbindelse med en svekket helse-
tilstand, vil dette veere tilneermet umulig & forstd og forsvare for en person som ikke har noen
forutsetning for & forsta straffbarhetsvilkar og krav til skyld. Dette forsterkes nér det ses i sam-
menheng med at tiltalene er etter en paragraf'i straffeloven, men det konkrete feilen de har gjort
er 4 ikke folge et palegg i folketrygdloven. Dette vil fremsta som vanskelig og uoversiktlig for
en person uten juridisk erfaring. I tillegg kommer det frem i utredningen at mistanken og tiltalen
har kommet som en overraskelse i form av innkalling til avher, etter at personene er oversendt

148 Dermed vil den mistenkte allerede sti i

et tilbakebetalingskrav, gjerne av betydelig omfang.
en stresset og presset situasjon, og evnen til & navigere reglene og forsvare seg selv i en avhers-
situasjon vil vaere preget av dette stresset, og gjore behovet for en forsvarer & rddfere seg med,
enda sterre. A selv engasjere forsvarer har for stersteparten av de bererte vert utelukket av

okonomiske grunner.

Det er etter dette klart at det i mange av sakene burde ha vart vurdert oppnevning av forsvarer.
Dersom politiet eller patalemyndigheten hadde kommet frem til at dette ikke var nedvendig,
burde det kommet klart frem hva som var grunnene for denne avgjerelsen. Dette gjorde det ikke
i noen av sakene utvalget har gétt gjennom. Dette er en klar indikasjon péd brudd pa SP art. 14
nr. 3, og herunder ogsa pa pataleinstruksens § 8-1a.

7.2.2  Kort om kontradiksjonsprinsippet

I kravet til rettferdig rettergang etter Grl. §95 ligger blant annet kontradiksjonsprinsippet innen-
forstétt.!4” Etter EMK art. 6 nr. 3 bokstav b) skal alle som siktes for en straffbar handling «...fd
tilstrekkelig tid og muligheter til a forberede sitt forsvary. 1 dette ligger at partene skal ha en
reell mulighet til & imetekomme de pastandene som reises, for a sikre et forsvarlig avgjerelses-

grunnlag og for 4 kunne forsvare seg selv mot de anklagene som blir fremholdt. Brudd pé

8 NOU 2020:9 s. 256
149 Aall (2018) s. 459
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kontradiksjonsprinsippet anses som en saksbehandlingsfeil, og etter Hayesteretts praksis stilles
det sma krav til sannsynligheten for at det kan ha virket inn pa avgjerelsens innhold.!*° Ofte

forer dermed brudd pa kontradiksjonsprinsippet til at avgjerelser oppheves.

Kontradiksjonsprinsippet gjelder i hele rettssystemet. Man skal gis anledning til 4 tale sin egen
sak bade i forvaltningssaker, sivile saker og straffesaker, sd lenge det er snakk om inngrep som
har betydning for den enkelte. Det er en nedvendighet for muligheten til reell kontradiksjon a
ha tilgang pa alle regler som kan paberopes til stotte for seg. Dette er ikke ivaretatt ndr trygde-
forordningen ble gjennomfort pa en slik mate at de faerreste har fatt med seg eksistensen av

reglene.

Retten til & bistas av forsvarer har ogsa en side til kontradiksjonsprinsippet. En kan ikke uten
videre ga ut ifra at den enkelte trygdemottaker forstar anklagen mot seg uten juridisk bistand.
Dette vil naturligvis fere til at en reell mulighet til kontradiksjon er betinget av hjelp av en

person med juridisk kompetanse.

Jeg gar ikke dypere inn i dette da det blir mye av den samme vurderingen som for de andre
punktene, men det foreligger indikasjoner pa at heller ikke kontradiksjonsprinsippet er ivaretatt
i sakskomplekset. Dette vil etter praksis kunne medfere en saksbehandlingsfeil med innvirkning
pa avgjerelsens innhold, som vil medfere at avgjerelsen mé oppheves og saken behandles pé

nytt.
7.2.3  Uskyldspresumsjonen

Uskyldspresumsjonen er ogsa en viktig del av retten til en rettferdig rettergang og folger av Grl.
§96 annet ledd, som lyder:

«Enhver har rett til a bli ansett som uskyldig inntil skyld er bevist etter loveny

Det er den samme som opptrer som anklager, som har ansvaret for & bevise skyld hos den som
er anklaget. En antagelse om skyld vil snu bevisbyrden til at den anklagede ma bevise at h*n

ikke er skyldig, og vil ikke vere i samsvar med et krav om rettferdig rettergang.

At skyld skal anses bevist for man kan ilegge straff, inneberer at beviskravet ved straffesaker
er mye hoyere enn i sivile saker. Ved sivile saker kreves som oftest sannsynlighetsovervekt,
men for straffesakene skal skyld anses bevist ut over enhver rimelig tvil.

150 Jf f.eks. HR-2016-1090-U avsn. 13
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Det at utlandsopphold i seg selv er fremlagt som bevis for en kriminell handling, kan antyde
brudd pa uskyldspresumsjonen. Det at ytelsesmottakerne har veert i utlandet, har hos patale-
myndighetene og domstolene veart brukt som bevis for at det har blitt begétt bedrageri. Dette
har fort til at det faktiske kravet til skyld, nemlig uberettiget vinnings hensikt ved & forlede,
tilsynelatende ikke har blitt etterprevd. Da har de demte blitt presumert skyldig ettersom de rent
faktisk har vert i utlandet. Dette er et brudd pa uskyldspresumsjonen etter Grl. § 96.

7.2.4  Aikke bli tvunget til & erkleere seg skyldig

Det kom ogsa frem gjennom utvalgets arbeid at det har vaert et tilstdelsespress i1 disse sakene.
Mange har veert forespeilet muligheten for a f4 mildere straff, slippe ubetinget fengsel og even-
tuelt heller bli demt for grovt uaktsomt bedrageri heller enn forsettlig bedrageri, dersom de har

tilstatt og samtykket til & la saken g& som tilstaelsessak.!>!

Tilstaelsessaker foregir under forenklet domstolsbehandling med mer begrenset rett til forsva-
rerhjelp enn saker som gjennomferes pa vanlig mate gjennom rettsmeter og prosedyre.

A «slippe billigere unna» vil vare mye verdt for noen som allerede stir i en ekstremt stresset
situasjon, for & bli ferdig med saken og ga videre med livet sitt. Det har kommet frem at NAV
konkret i en sak har oppfordret en person til & tilstd, for & «komme seg videre».!>? Det kan
vanskelig sies at en oppfordring er det samme som tvang, men dette er likevel et interessant
perspektiv.

7.3 Retten til privatliv

Retten til privatliv er en grunnleggende menneskerettighet. Den er lovfestet i Grunnloven § 102
med denne ordlyden:

«Enhver har rett til respekt for sitt privatliv og familieliv, sitt hjem og sin kommunikasjon. Hus-

ransakelse md ikke finne sted, unntatt i kriminelle tilfeller.
Statens myndigheter skal sikre et vern om den personlige integritet.»

Grunnloven § 102 er utarbeidet ut fra EMK art. 8 og ma tolkes i lys av denne.!>3 Retten til
privatliv er ingen absolutt forbudsbestemmelse. Den er en rett til & inneha et privatliv og ikke

SINOU 2020:9 s. 261
152 NOU 2020:9 s. 261
153 Dokument 16 (2011-2012) s. 174-175
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bli konstant overvédket, men begrensningene i rettigheten vil kunne variere ut fra situasjonen,
slik det kommer frem i EMK art. 8 annet ledd, som lyder slik:

«Det skal ikke skje noe inngrep av offentlig myndighet i utovelsen av denne rettighet unntatt
ndr dette er i samsvar med loven og er nodvendig i et demokratisk samfunn av hensyn til den
nasjonale sikkerhet, offentlig trygghet eller landets okonomiske velferd, for d forebygge uorden
eller kriminalitet, for d beskytte helse eller moral, eller for a beskytte andres rettigheter og
friheter.»

Unntagelse fra retten til privatliv er etter dette underlagt den samme typen unntaksregel som
for restriksjon pé den frie bevegelighet etter EQS: Det ma gjores i samsvar med lov, for be-
stemte forméal og i vurderes ut fra et forholdsmessighetsprinsipp, herunder om mindre inngrep
kunne gjort den samme nytten.

Aall redegjor for at «aktiv innsamling av informasjon om bestemte personer uten deres sam-
tykke innebcerer et inngrep i deres privatliv».!>* Han viser til saken Leander'?’, der domstolen
fastslo at innsamling og oppbevaring av personlig informasjon, samt a viderebringe opplys-
ningene til ansettelsesmyndigheten, var inngrep i privatlivet. A gjore dette vil dermed vare en
konvensjonskrenkelse, hvis ikke staten kan vise til at det gjores i samsvar med lov, for et legi-
timt formél og at inngrepet er forholdsmessig sett opp mot formélet.!°

Det kommer frem i Blindsonen at NAV har funnet ut hvor dagpengemottakere har befunnet seg
ved hjelp av sporing av [P-adresser, innhenting av kontoutskrifter og tilgang til valutaregisteret,
der det ble kjort sgk for & oppdage det dersom noen hadde brukt mer enn 3500 kr i et land over

en 4-manedersperiode. Nav har ogsa brukt Facebook for & sjekke ut personer.!>’

Dette har veert kritisert av Datatilsynet, som ogsd har kritisert Tollvesenet for bruk av registre
og massesek i etterforskingseyemed.!'*® Hjemmelen for uthenting av slike opplysninger for Nav
er ftrl. § 21-4d. Etter bokstav a) kan etaten hente ut opplysninger fra registre hos andre offentlige
myndigheter eller dets egne registre. Valutatransaksjoner i utlandet er omfattet av denne be-
stemmelsen, jf. bokstav b). Etter bokstav d) skal opplysningene slettes sa fort de ikke lenger
tjener til forméalet, og bokstav ¢) bestemmer at uthentingen av opplysninger skal foretas av en

serskilt utpekt enhet. Bokstav ¢) gir ogséd hjemmel til & videreformidle opplysningene for &

154 Aall (2018) 5.228

135 EMD sak 9248/81 avsn. 48

156 For et eksempel pé dette, se Leander avsn. 49-68
57 NOU 2020:9 s. 254

158 NOU 2020:9 s. 254
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stanse feilaktige utbetalinger, kreve tilbakebetaling eller for straffeforfelgingsformél. Masse-
innhenting kan gjeres uten at det foreligger noen konkret mistanke om feil faktagrunnlag i en
spesifikk sak.!>

Det foreligger dermed relevant lovhjemmel for at NAV kan innhente slike opplysninger. Da
gjenstar vurderingen av hvorvidt formélet ved reglene er beskyttelsesverdig, og om inngrepet

som blir gjort i den enkeltes privatliv star i forhold til de interessene inngrepet tjener til & ivareta.

Formaélet med reglene om masseinnhenting er a hindre trygdemisbruk, ved & sjekke opplys-
ninger med innvirkning pa retten til og nivéet pa stonaden. Ettersom ytelsene som utbetales fra
NAV er fellesskapets midler, opplever mange det slik at det er «deres» skattepenger som gar til
utbetaling av ytelser. Misbruk av disse ytelsene er misbruk av fellesskapets midler, og gér ut
over andre som har behov for disse ressursene. Alle, inkludert offentlige etater har budsjetter &
forholde seg til. Dette gjelder bade utbetalingen av ytelsene 1 seg selv, men kanskje viktigere
lonnsbudsjetter og andre budsjetter som sier noe om hvor mye arbeidskraft som stér til dispo-
sisjon. En person som misbruker trygden vil ikke bare gjore beslag pa penger vedkommende 1
utgangspunktet ikke har krav pd, men ogsa arbeidstimer hos en saksbehandler som kanskje en

annen person kunne trengt hjelp og veiledning fra.

A forhindre trygdemisbruk er alts4 til fellesskapets beste og er dermed et beskyttelsesverdig
formal. Spersmalet blir da om inngrepet er formalstjenlig og forholdsmessig, og om det samme

malet kunne vert nddd med bruk av mindre inngripende midler.

Aall mener at det avgjerende for hvorvidt staten har etterlevd sine forpliktelser til & sikre men-
neskerettighetene der det er rom for unntak, er «om den avveining av de motstridende interesser
som har veert gjort — eller skulle ha veert gjort, er forsvarlig. Ved denne vurderingen blir grun-
digheten i den nasjonale behandling — undersokelser, konsekvensanalyser, etterforskning og

lignende — tillagt stor vekt.»'®°

I denne sammenheng er det grunn til & se nermere pd proposisjonen til endringen av kontroll-
hjemlene i folketrygdloven. Det kommer nemlig frem av heringsuttalelsene at «Datatilsynet
konkluderer pd denne bakgrunn med at forslaget innebcerer et sd omfattende inngrep i person-
vernet at det mad anses uforholdsmessig i forhold til EMK artikkel 8, dvs. at den samfunnsmes-
sige interessen av inngrepet ikke stdr i forhold til omfanget av inngrepet i personvernet» (Min

uthevning).’%’ Departementet avfeier dette uten noen videre utredning med begrunnelse i «den

159 Prop. 7 L (2012-2013) s. 13
160 Aall (2018) s. 161
161 Prop. 7 L (2012-2013) s. 16
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brede stotten til registerkontroll som kontrollformy i heringsrunder, og at noen av heringsin-
stansene fremhever «betydningen av en effektiv kontroll for trygdesystemets legitimitety og at

det «antas d veere betydelige morketall ndr det gjelder trygdemisbruky.'?

Dette er en form for «malet helliger middelet»-tankegang som ikke kan godtas i menneskeret-
tighetsspersmal. Datatilsynet, som er et uavhengig organ underlagt Kongen og Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, har som sin oppgave & «fare kontroll med at personvernregel-
verket etterleves, og medvirke til at enkeltpersoner ikke blir krenket gjennom bruk av opplys-
ninger som kan knyttes til dem».'®> Dermed burde Datatilsynets synspunkter i personvernspors-

madl tillegges stor vekt og heller utredes og undersokes, enn avfeies.

Allerede det faktum at ikke Datatilsynets uttalelser ble tillagt vekt og gjorde at forholdet til
EMK art. 8 ble undersgkt nermere, indikerer etter Aalls vurderingsméte at unntakshjemmelen

ikke kommer til anvendelse og dermed at masseinhentingen er et brudd pd EMK art. 8.

Pengebruk er personopplysninger av hgyst privat karakter. Tanken pa at en relativt fremmed
person med myndighet til & bestemme hvorvidt man har inntekt eller ikke, skal se igjennom ens
kortbruk, vil foles ubehagelig for de aller fleste. En kontoutskrift eller oversikt over kortbruk
vil ikke bare vise bruken i utlandet, den vil vise absolutt alt man har brukt kortet pad. Hva man
bruker penger pa er meget personlig. Det gir indikasjoner pa interesser, matvei, prioriteringer,
tidligere vanskeligheter og helse. Ettersom ikke hverken arbeidsavklaringspenger, sykepenger
eller pleiepenger er behovsprevd mot midlene man besitter, er det ikke nedvendigvis noen dpen-

bar grunn til at NAV skal ha innsyn i ekonomien til mottakere av disse ytelsene.

A sjekke IP-adresser og kortbruk gjer det enkelt & avdekke reiser til utlandet som gir ut over
retten til ytelser. Men det kan ogsa vaere svakheter ved denne metoden. Det er for eksempel
ikke helt unormalt at barn for eksempel far lane foreldrenes debet- eller kredittkort til reiser til
utlandet med venner eller besteforeldre. Det er ogsa relativt vanlig i grensefylkene i Norge & ta
en dagstur over til Sverige, og for si vidt ogsé Russland og til en viss grad Finland, for & handle
mat og andre dagligvarer, uten at dette kan betegnes som et utlandsopphold. Denne svakheten
illustreres godt av en sak som er omtalt i Blindsonen, der Nav Kontroll ikke hadde tatt hensyn
til innenlands kortbruk i samme periode som de krevde tilbake ytelser pd grunnlag av hyppig
kortbruk i utlandet.'®*

192 Prop. 7 L (2012-2013) 5. 21
163 Datatilsynet (u.4)
164 NOU 2020:9 s. 151 med henvisning til TRR-2017-2929

63



Det er likevel vanskelig & komme med forslag til andre metoder som hadde vert like enkle for
a avdekke reiser til utlandet. Et meget enkelt grep for arbeidsavklaringspengers vedkommende
veert 4 inkludere et direkte spersmél om utlandsopphold som en del av meldekortet hver 14.
dag. Og det faktum at arbeidsavklaringspenger er den ytelsen sakskomplekset har flest saker
om, tyder p4 at det rent faktisk har vert uklart for mottakerne av denne ytelsen hvor de har hatt
lov til & oppholde seg. Dermed har de heller ikke forsegkt & legge skjul pa hvor de har oppholdt
seg, for eksempel ved 4 fa noen til & sende meldekort fra Norge, eller ved ta ut penger for a
betale kontant der de oppholder seg.

Andre muligheter kunne vert sjekking av passasjerlister hos flyselskaper og reisetilbydere.
Dette ville ha vert en mye mer omfattende jobb, og ville gétt ut over privatlivet for mange flere
enn bare de som far utbetalt ytelser fra NAV. I tillegg ville ikke dette avdekket i nerheten av
alle som valgte a reise til utlandet, ettersom mange ogsé velger a bruke bil, som er helt anonymt
siden det ikke krever kjop av noen billett, eller tog, som ogsa er relativt vanskelig & spore etter-

som billettkjopet kan foregd anonymt og under fullt navn.

Om man skulle fanget opp alle disse, ville det vaert nedvendig med omfattende grensekontroller
med legitimasjonskontroll. Dette er ressurs- og tidkrevende, og utgiftene ved dette ville ikke
veert proporsjonale med det staten hadde spart pa 4 unnga feilutbetalinger. Dette ville ogsé 1
likhet med sjekking av passasjerlister pa fly gatt ut over privatlivet til mange flere. I tillegg ville
det krevd at det ble fort registre pa hvem som beveget seg inn og ut av landet der enten Nav
matte hatt tilgang pa disse listene eller Tollvesenet métte hatt tilgang pa NAVs registre. Begge
deler er markant mer inngripende for folk flest. Det vil likevel vare et mindre inngrep ovenfor
den enkelte, enn at etaten skal ha full tilgang pa all pengebruk hos en enkelt person.

Ettersom hensynene ma veies mot hverandre, og det er mottakerne av ytelser som er underlagt
kontroll, ikke befolkningen i sin helhet, vil bdde hensynet til privatlivet for befolkningen i sin
helhet, og ressurshensynet, gjore at kontroll av [P-adresser og kortbruk er det beste av de alter-

nativene for kontroll som foreligger.

Det kan likevel argumenteres for at selv om dette er det mest forméalstjenlige tiltaket, uten gode
alternativer, er det likevel for inngripende til at det star i proporsjonalt forhold til hensynet til &
hindre trygdemisbruk. Dette gjor seg spesielt gjeldende i disse sakene der det dreier seg om
brudd pa et «tilleggsvilkar» som oppholdskravet, ikke grunnvilkarene for & motta ytelsene.
Brudd pa dette medforer ikke verken at det blir utbetalt «dobbelt opp» eller at det blir feilutbetalt

til noen som ikke fyller vilkarene for & motta ytelsen, slik som sykdomsvilkéret.

Utbetaling av ytelser etter folketrygdloven er i stor grad basert pa tillit og egenmeldinger. Mis-
bruk kan vaere vanskelig & avdekke. Forstvoterende i Rt. 2003 s. 320 uttrykker det slik: «Det er
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en nodvendig forutsetning for trygde- og sosialforvaltningens arbeid at de offentlige myndig-
heter kan stole pd de opplysninger som blir gitt av dem som soker om trygde- og stonadsytel-
ser.» I Rt. 2008 s. 717 uttalte forstvoterende om forholdet mellom overgangsstenad og barne-
trygd pa den ene siden, og arbeidsledighetstrygd og sosialstenad pa den andre siden, dette: «De
tunge allmennpreventive hensyn er de samme, og alle ordningene er basert pd tillit til at sokerne
gir de nodvendige opplysninger.» 1 HR-2017-560-A sammenfatter forstvoterende det slik:
«Tungtveiende handhevelseshensyn gjor seg gjeldende, jf- blant annet Rt-2003-320 avsnitt 13
og Rt-2008-717 avsnitt 13-14. Trygdemyndighetene har stort behov for d folge opp, styre og
kontrollere. Det er tale om masseforvaltning. Systemet er i hoy grad basert pa egenmeldinger

og tillit. Oppdagelsesrisikoen ved misbruk er begrenset.»

Disse sitatene forteller om viktigheten av & ha klare, utvetydige spersmal i alle typer egenmel-
dinger, slik at man ikke kan melde feil uten & vere klar over det. Dette er som nevnt det viktigste
og enkleste tiltaket for & kontrollere at ytelsesmottakerne befinner seg i Norge. I tillegg burde
alle vilkar som ved brudd kan fere til tap av rett pa ytelse og eventuelt tilbakebetalingskrav,
komme klart og utvetydig frem av vedtaket og kommunikasjonen fra NAV.

Min teori er at dersom disse mottakerne var klar over at det de gjorde var uforenlig med & motta
ytelsen de fikk, ville de forsgkt & legge skjul pa hvor de oppholdt seg. Da ville ogsa NAVs
sporing av [P-adresser og kortbruk veert markant mindre givende. Det kan virke som at mang-
elen pa opplysninger har fungert selvforsterkende, slik at flere har oppholdt seg i utlandet, og
periodene de har oppholdt seg i utlandet har blitt lengre. Ved & inkludere spersmélet om ut-
landsopphold tydeligere i vedtak og oppfelging, ville det mest sannsynlig veert mindre behov
for og nytte av slik digital sporing, bade fordi utlandsoppholdene ville blitt faerre og kortere, og
fordi de som valgte 4 reise uten godkjenning, uansett ville unngatt & sende meldekort fra utlan-

det og valgt annerledes nar det kom til kort- og pengebruk.

Selv om det neppe er noen gode alternativer til kontroll «bak speilet», har jeg, i likhet med
Datatilsynet, kommet frem til at innsamlingen og anvendelsen av disse opplysningene ikke er
forholdsmessige til formalet som sgkes ivaretatt. Dette representerer dermed et brudd pa retten
til privatliv etter EMK art. 8 og Grl. § 102.

8 Rettssikkerhetsbetraktninger

8.1 Innledende bemerkninger

I dette kapittelet vil jeg gjennomgé enkelte av de rettssikkerhetsutfordringene ved NAVs for-

valtning som har kommet frem gjennom NAV-skandalen. Sakskomplekset er meget
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omfattende, og man kan lett «ga seg bort» i1 problemstillinger. Jeg har derfor valgt ut noen
punkter jeg finner interessante rettssikkerhetsmessig, og inntar noen synspunkter om hvilke as-
pekter som representerer en trussel for rettsikkerheten, og hva som kunne og burde vart gjort

annerledes.

8.2 Styring og oppbygning av NAV som risikofaktor

8.2.1 Standardisert saksbehandling og rundskriv som styringsinstrument

En persons forste mote med NAV er gjerne via en seknad — enten om en ytelse, et hjelpemiddel
eller andre stonader. Mange sier at vi er heldige som bor et land der vi er sa heldige at vi er
sikret inntekt og hjelp i situasjoner der man har behov for det. Paradoksalt nok er det ogsa
relativt vanlig & here at noen «er sd heldig at de har sluppet d ha noe kontakt med NAV i lopet
av sitt livy. Ettersom kontakt med NAV i de fleste tilfeller er betinget av at man meter pd en
utfordring i livet, er kanskje ikke formuleringen sa fjern. Likevel kan man ta til ettertanke at det
virker som at folk flest har en oppfatning om at NAV 1 seg selv er greit & styre unna.

Nér man segker om sykepenger, arbeidsavklaringspenger eller pleiepenger, er livet ofte snudd
pa hodet. Informasjon fra leger og behandlere skal oppfattes og fordeyes, inntektsgrunnlaget
forandres og vilkér for rett pa forskjellige ytelser skal holdes styr pa. I tillegg stdr man i en
situasjon der man ikke lenger har den helsa man har veert vant til, eller kanskje der man til slutt
har «kortsluttet» etter 4 ha drevet seg selv for hardt for lenge. Dette kan ofte fore til at man har
vanskeligere for & oppfatte og huske ting ettersom stress og darligere fysisk helse ofte vil gé

utover ens kognitive evner.

For a gjore en slik situasjon best mulig for den enkelte er det viktig at kommunikasjonen mellom
brukeren og NAV er tydelig og lettfattelig. Ettersom feil ved saksbehandlingen eller utbeta-
lingen av ytelser gar hardt ut over bade den enkelte mottaker som vil {4 et ekstra stressmoment
og mulig ogsé en uforutsigbar og utfordrende gkonomi, og ut over etaten som vil métte bruke
ekstra midler p4 mer saksbehandling og eventuelt & kreve tilbake ytelser, er det veldig viktig &
minske risikoen for at det skjer feil. Dette kan forebygges ved at informasjonen som gér ut til
den enkelte, er enkel og konsis, og ved at NAV tar hensyn til sekernes og mottakernes behov 1

sin kommunikasjon med den enkelte.

Det er klart at NAV mé ha standardprosedyrer for & gjore saksbehandlingen sé effektiv som

mulig. Likevel er det lite & tjene pa & ha sa effektive og forkortede prosedyrer, at de ferreste av

mottakerne klarer a finne ut av noe selv. Det er i denne sammenheng ogsa viktig at prosedyrene

for egenmelding i forbindelse med utbetaling av ytelser, dekker over alle de vilkarene som be-

tinger en videre rett pd ytelsene. I motsatt fall mister meldingene noe av sin funksjon. I tillegg
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vil det faktum at noe ikke omfattes av meldingene ha potensiale til & skape en falsk trygghet, da
det er lett & tenke at «sd lenge det ikke skal meldes inn som en del av det faste melderegimet,
har det ingen betydning for min rett pa ytelsen». Ettersom andre forhold som kan medfere bort-
fall eller avkortning av ytelser, star oppfort pa meldekortene, er det vanskelig & forsta hvorfor

det ikke har veert inkludert et direkte spersmal om utlandsopphold.

Dette medferer en vanskelighet i muligheten til & forutberegne sin egen rettsstilling, som gjen-
nomgétt over. Det medferer ogsa en stor risiko for forskjellsbehandling av ytelsesmottakere.
Dette fordi noen nok vil reise til utlandet pa tross av at de har oppfattet at det ikke er tillatt,
noen vil la veere 4 reise til utlandet fordi det vet det, og mange vil forbli uvitende og opprettholde
samme menster som de har hatt tidligere. Hvem av disse som blir oppdaget og ender opp med
a matte betale tilbake eller miste sine ytelser vil i stor grad vere tilfeldig, ut fra nar det blir
foretatt kontroller og niar vedkommende sender meldekort, og hvorvidt vedkommende bruker

sitt eget bankkort eller kanskje har med seg en annen person som betaler for det meste.

Det har ogsd kommet frem indikasjoner pa at noen personer har fatt klarsignal til & reise til
utlandet i samtale med sin saksbehandler, men senere mistet ytelse og mottatt krav om tilbake-
betaling pd grunnlag av det samme forholdet.!¢> Dette har veert grunngitt med at personen ogsa
har fatt standardinformasjonen fra NAV og har kunnet holde seg til denne. Dette er, slik jeg
ogsa har gjennomgatt over, en skummel tankegang. Ettersom reglene og informasjonen rundt
mottak av ytelser er omfattende og overveldende, er det veldig viktig at ytelsesmottakeren kan

stole pd informasjonen som blir gitt fra NAV direkte.

8.2.2  Juridisk kunnskap hos veiledere og deres grunnlag for beslutninger og
veiledning

Jeg har gitt gjennom flere stillingsannonser hos NAV i arbeidet med denne oppgaven, for & fa
et bilde pa hvordan en slik glipp kunne skje. Som gjennomgangen over viser, er deler av ut-
fordringen et komplisert regelverk som ikke er &penbart engang for jurister. Det er derfor av

relevans & kaste et blikk pa hvilke kvalifikasjoner en «vanlig» ansatt i NAV har.

Som eksempel har jeg plukket ut en stillingsannonse fra arbeidsplassen.no. Stillingen som ut-
lyses har tittelen «Veileder» hos NAV Redey. Arbeidsoppgavene omfatter oppfelging og vei-
ledning av brukere som er under arbeidsavklaring, dialogmeter, motivasjonssamtaler, kartleg-
ging av ressurser og mulighet for & fa brukeren i ordinert arbeid, samarbeid med arbeidsgivere
og andre samarbeidspartnere, vurdering og iverksetting av tiltak med sikte pa & fa brukeren i

arbeid, og a foreta arbeidsevnevurderinger og utarbeide aktivitetsplaner.
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Kvalifikasjonene som kreves er folgende, sitert fra stillingsannonsen:

- Bachelorgrad eller tilsvarende (minst 3 ar) heyere utdanning, fortrinnsvis innen helse-
og sosialfag, pedagogikk eller samfunnsfag. Serlig relevant arbeidserfaring fra NAV
kan kompensere utdanningskravet

- Veiledningskompetanse eller erfaring fra arbeid med oppfelging og veiledning av men-
nesker

- Evne til & sette deg inn i, og benytte deg av en rekke ulike digitale verktoy

- God muntlig og skriftlig kommunikasjonsevne

Annonsen inneholder ogsa en liten liste over gnskelige tilleggskvalifikasjoner:
- Forstéelsen av NAV sin rolle i samfunnet

- Kjennskap til lokalt og regionalt arbeidsmarked

Det kreves altsé ingen juridisk kompetanse for & jobbe som veileder i NAV. Veilederen er den
personen den enkelte ytelsesmottaker har som saksbehandler, og er vedkommendes kontakt-
person i NAV. Nar ytelsesmottakeren lurer pa noe relatert til sine ytelser, er det i de fleste
tilfellene saksbehandleren som svarer pa det. I tillegg vil saksbehandleren ha innvirkning pa

den enkeltes videre rett til ytelser ved utlep av ytelsesperioder.

For a avgjere hvorvidt sgkeren har rett til og far innvilget ytelsen vedkommende har sekt pé,
bruker saksbehandlerne rundskrivene. Dette er direktoratets instruks om hvordan regelverket
skal forstds og praktiseres. Disse foringene er i utgangspunktet bindende for hvordan saksbe-
handlerne skal tolke regelverket.!%® Saksbehandleren er dermed i utgangspunktet ikke den som

tolker reglene, saksbehandleren anvender bare reglene «ferdig tolket» fra direktoratet.

Det er selvfolgelig nedvendig med en viss standardisering av regler som masseforvaltes slik og
skal anvendes av mange saksbehandlere. Dersom hver saksbehandler skulle tolket reglene steg
for steg for hver eneste person som sgkte om ytelser, ville det vert nedvendig & mangedoble
antallet saksbehandlere i NAV. Det er likevel flere punkter ved ytelsene i folketrygdloven som

gjor det betenkelig 4 benytte en helt standardisert vurdering av sakene.

Det er forst og fremst grunn til & fremheve at samtlige ytelser i folketrygdloven ytes etter et
visst skjenn. Det skal gjeres en vurdering ved enhver sgknad, ut fra vilkarene til ytelsen, pd om
vedkommende som seker har rett pd ytelsen eller ikke. Dette er en helhetsvurdering, der punk-
tene som skal legges vekt pa fremheves i1 loven. Her kan ftrl. § 11-5 tjene som eksempel. I annet

ledd heter det at «ved vurderingen av om arbeidsevnen er nedsatt, skal det blant annet legges

166 NOU 2020:9 s. 122
68



vekt pa helse, alder, evner, utdanning, yrkesbakgrunn og arbeidsmuligheter pa steder der det
er rimelig at medlemmet tar arbeid.» Listen over hensyn som skal vektlegges ved vurderingen
er altsé ikke uttemmende, og den enkelte som vurderer en seknad mé selv ta stilling til om det
er andre faktorer som kan gjore at arbeidsevnen er nedsatt. Denne delen av vurderingen er det
vedkommende som behandler sgknaden og som kanskje ogsé kjenner sykehistorikken fra ved-
kommende var sykemeldt, best, som er nermest til & gjore, og den burde ikke gjores ut fra en
standardisert vurdering. Da er faren for at relevante momenter blir oversett, stor, ettersom den

enkelte saksbehandler far en storre avstand til vurderingen som skal gjores.

I tillegg burde man ta med i betraktningen at inntektssikring er konvensjonsfestet i OSK art. 9,

og utdypet i Grl. § 110, som lyder slik:

«Statens myndigheter skal legge forholdene til rette for at ethvert arbeidsdyktig menneske kan
tjene til livets opphold ved arbeid eller ncering. Den som ikke selv kan sorge for sitt livsopphold,
har rett til stotte fra det offentlige.»

Det er altsa slik at dersom man ikke selv kan tjene til livets opphold, har man krav pé hjelp fra
det offentlige. Det ligger i formuleringen at dette omfatter alle situasjoner der man kan serge
for seg selv, bdde dersom man ikke klarer & fi en jobb og derfor blir stdende uten inntekt, og i
de tilfellene der man ikke har helse til & jobbe. Det er altsd en grunnlovsfestet rettighet & fa
stotte til & opprettholde en forsvarlig levestandard dersom man ikke selv «kan serge for» nok

inntekt.

Det er ogsa etter dette betenkelig at seknader om nettopp stette til livsopphold der den enkelte
soker stér i en situasjon der helsen gjor at de ikke kan serge for sitt eget livsopphold, skal vur-
deres pa grunnlag av standardiserte vilkdr. Denne rettigheten gjelder uten forbehold sé lenge
sokeren ikke kan serge for eget livsopphold, og dermed burde enhver sak bli vurderes mer
inngéende pa individuelt niva. Hvis ikke er risikoen stor for at vurderingen blir gjort pa en for
generell basis. For eksempel kan samme sykdom virke forskjellig inn pa funksjonsevnen til
forskjellige mennesker, og dermed mé arbeidsevnen vurderes ut fra individet, ikke ut fra syk-

dommen. Derimot kan det vare sykdommen som er nevnt spesifikt i rundskrivene.

Til sist er det ogsa betenkelig at det avgjerende for hvorvidt man blir innvilget en ytelse eller
ikke, ligger 1 rundskrivene, ikke i loven selv. Det er loven som er den autoritare rettskilden, og
den som lurer pa hvilke rettigheter en har, burde kunne finne sine svar ved & ga til den autoritere
rettskilden. Utvalget gjorde seg ogsé enkelte betenkeligheter ved dette i Blindsonen, da i forhold

til kravet om forutgdende seknad for utlandsopphold for mottakere av arbeidsavklaringspenger.

69



Dette ble kun kommunisert i rundskrivene frem til lovendringen i 2018.'%7 De fleste som sgker
om eller mottar ytelser, har liten eller ingen kjennskap til rundskrivene, og vil derfor ikke g til
disse for a sgke svar pé sine spersmal. Det at enkelte svar kun er kommunisert i rundskrivene,
og at disse ogsa setter bindende feringer for praksis, gjor at den enkelte vil ha vanskeligheter
med 4 finne frem i reglene og forutberegne sin egen rettsstilling. Dette er en utfordring for den

enkeltes mulighet til & ivareta sine interesser og & f4 det man har krav pa.

Det mé nevnes at sondringen mellom rettferdighetshensyn og hensynet til at ethvert individ skal
behandles ut fra sine forutsetninger, kan by pa utfordringer. For at systemet skal vere rettferdig
for alle, skal like tilfeller, s& langt som mulig, behandles likt. Det kan by pa store utfordringer
a finne ut av hva som faktisk er et likt tilfelle, ettersom at alle mennesker og situasjoner er ulike.
Det vil i behandlingen av ytelsessoknader vaere vel sa viktig & se likheter som forskjeller hos
sokerne, ettersom vurderingen av retten til ytelser er kompleks og skal vurderes ut fra flere
faktorer.

Sammenholdt vil jeg si at det er grunn til & stille spersmél ved om organiseringen i Nav er egnet
til & ivareta sekernes og ytelsesmottakernes interesser og rettigheter, og om rettssikkerheten til
disse gruppene blir godt nok ivaretatt slik saksgangen i NAV er per i dag. Badde kunnskapen til
den enkelte veileder, men ogsé kvaliteten pa rundskriv og andre styringsdokumenter, mé holde
hey nok faglig standard til at hver enkelt seker og mottaker fir de ytelsene de har krav pa. I
tillegg mé informasjon om regler og vilkér for de forskjellige ytelsene veare tilgjengelig nok til
at den enkelte kan forutberegne sin rettsstilling og ha et forsvarlig grunnlag til & selv vurdere
hvorvidt han eller hun skal klage pé sine vedtak. Systemet virker slik det er lagt opp i dag ikke
a vaere optimalt for & ivareta disse viktige hensynene.

8.2.3 Behandlingen i patalemyndigheten

Det kommer frem basert pa tall hentet fra Navs arsrapport at ca. 98% av anmeldelser fra NAV
ender med domfellelse!®®. Dette er et hoyt tall. Statistikk fra SSB viser at i 2019 ble 310 120
lovbrudd anmeldt til politiet. Samme &r ble det totalt tatt ut 143 442 siktelser mot personer'®.
Selv om man ikke kan ga ut ifra at alle anmeldelsene for 2019 er ferdig etterforsket 1 2019, eller
at alle siktelsene tatt ut i 2019 kommer etter anmeldelser tatt ut i 2019, skaper dette et bilde av
at 1 underkant av halvparten av alle anmeldte lovbrudd ender i at det blir tatt ut en siktelse mot
en person. Videre ble det idomt i alt 61 670 straffereaksjoner unntatt forenklede forelegg i 2019.
Med samme forbehold om at ikke alle dommer som falt i 2019 var et resultat av siktelser fra
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2019, indikerer dette at litt under halvparten av siktelsene resulterer i en straffereaksjon. Der-
med kan man ved et grovt anslag si at under en fjerdedel av alle anmeldelser resulterer i en

idemt straffereaksjon.

Dette vil kun vere indikasjoner pa hvordan virkeligheten forholder seg. For & fa et helt sikkert
sammenligningsgrunnlag métte statistikken fra langt flere r vaert med i beregningen. Det kunne
ogsé veert interessant & se pa hvor stor andel av de som mottar ytelser fra NAV som blir anmeldt.
Jeg lar likevel vaere & ga dypere inn i dette, da min intensjon med denne sammenligningen kun
er & rette oppmerksomheten mot hvor ekstraordinart mange som blir demt etter en anmeldelse
fra NAV.

Det vil selvfolgelig vare flere faktorer som virker inn pa at antallet domfellelser som kommer
etter anmeldelser fra NAV kan vare hoyere enn de generelle tallene. For eksempel vil Nav i
alle tilfeller anmelde med kjent gjerningsperson. NAV vil ogsa kunne legge med store mengder
bevis for den konkrete adferden de mener gjerningspersonen skal ilegges straff for, ettersom de
har hentet ut bade informasjon om kortbruk og IP-adresser, og har tilgang pa meldekort og
vedtak.

Det skal ikke utferdiges siktelse uten at patalemyndigheten mener at det kan bevises utover
enhver tvil at tiltalte er skyldig.!”® Det folger ogsa av Heyesteretts praksis at patalemyndigheten
har en plikt til & vurdere gyldigheten av underliggende forvaltningsvedtak.!”! Nar ikke en gang
over halvparten av alle siktelsene som tas ut ender i en straffereaksjon heres prosentandelen

domfellelser etter anmeldelser fra NAV urovekkende hoy ut.

Etter pataleinstruksen § 7-5 forste ledd, er politiet ansvarlig for etterforskning. I felge § 7-4 skal
etterforskning foretas ndr det er rimelig grunn til & underseke om det foreligger et straftbart
forhold. Strpl. § 55 fastsetter at padtalemyndigheten er uavhengig og ikke underlagt instruksjons-
myndighet i den enkelte straffesak, og § 55 a fjerde ledd fastsetter at patalemyndighetens tje-
nestemenn skal opptre objektivt i hele sin virksomhet. Etter disse bestemmelsene sammenholdt
er det ingen tvil om at ingen saker er «ferdig etterforsket» nar det kommer til politiet, selv om
instansen som anmelder sitter pa fagkunnskap om det konkrete omradet. Det er jo nettopp dette,
som jeg har fremhevet over, som har utgjort en del av feilpraktiseringen — skyldkravet har blitt
feilplassert fra vinnings hensikt til & de facto & ha oppholdt seg i utlandet, mye pa grunnlag av
at NAV Kontrolls oppfatninger av det strafferettslige faktum. Det er patalemyndighetens opp-
gave a avgjore om det skal treffes en positiv pitaleavgjorelse. @yen viser til en allmenn oppfat-

ning i juridisk teori om at beviskravet for a treffe en positiv pataleavgjorelse er like strengt som
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for domfellelse.!”? Det er dermed ingen tvil om at saken skal belyses godt fra alle vinkler for

det treffes avgjorelse om 4 ta ut patale.

Dette understrekes i Riksadvokatens rundskriv om mal og prioriteringer i straffesaksbehand-
lingen 1 2020, der det er viet et avsnitt til Nav-skandalen og hva den viser oss om betydningen
av kvalitet i etterforskning og straffesaksbehandling. Dette ensker jeg & gjengi i sin helhet, da

poengene her er viktige:

«Forelopige pdlegg pa bakgrunn av den pagdende NAV-saken

Heller ikke pdtalemyndigheten har veert tilstrekkelig oppmerksom pd de ulike EU/EOS-
forordningene som fdr betydning for vdr virksomhet. Pd rettsomrdder hvor slikt regel-
verk er relevant, mad patalemyndigheten noye vurdere sakens rettslige sider. Det ma for
enhver pris unngas at EU/E@S-regelverk av betydning for siktedes rettssikkerhet ikke
blir fanget opp. Dette innebcerer at pdtalemyndigheten — pd alle rettsomrdder — i enda
storre grad enn tidligere md foreta en selvstendig vurdering av sakens rettslige sider.
Patalemyndigheten har et selvstendig ansvar for alle sider av straffesaken, og skal ikke
uten videre legge til grunn den rettslige forstdelse som blir presentert. (Min uthevning)
Dette innebcerer ikke at ulike kontrolletater ikke har patalemyndighetens fulle tillit, men
er kun en understrekning av patalemyndighetens selvstendige rolle og ansvar ved sine

pdtaleavgjorelser.» '7?

Som det kommer frem har patalemyndigheten et selvstendig ansvar for den siktedes rettssik-
kerhet, derunder rettsanvendelsen i alle sider av straffesaken. Patalemyndigheten har et eget
ansvar for pataleavgjorelsene, og skal dermed ikke styres av kontrolletatene. Nér dette ses i
sammenheng med tallene over, etterlater det dessverre liten tvil om at patalemyndigheten ikke
har overprevd Navs vurderinger i saker om omhandler trygdesvindel, men tilnermet uteluk-
kende har forholdt seg til Navs vurderinger av jussen. Dette er klart uheldig for den enkelte
tiltalte, ettersom de rettslige vurderingene ikke er gjort av et uavhengig organ, men av det or-
ganet som opptrer som anklager. Nér det er tillegg er nermest ikke-tilstedevaerende juridisk
bistand, og stor forvirring rundt sakene for den enkelte trygdemottaker, gir dette klart negativt

utover den enkeltes rettssikkerhet og mulighet til & ivareta egne interesser.

8.3 Politisk styring som risikofaktor
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Flere av punktene i utredningen Blindsonen gir en indikasjon pé at ogsé politikken har innvirk-
ning for ytelsene pa velferdsomradet, ut over bare den makten som ytes av de politiske partiene
i Regjeringen og Stortinget. Det er en selvfolge ettersom det er de politiske partiene i regje-
ringen som gir lovforslag og behandler statsbudsjettet, at sittende regjerings politikk vil ha inn-
virkning pa nivaet og vilkérene for velferdsytelser. Den politiske agendaen kan ogsé ha en inn-

virkning pa hvordan lovverket blir tolket og anvendt.

Det jeg sikter til her er to ting. For det forste blir Sundvolden-erkleringen nevnt flere steder i
utredningen, som en forklaring pa den intensiverte kontrollen av utlandsreiser blant ytelsesmot-
takere fra 2014 og fremover. Det andre er at etter feilpraktiseringen er oppdaget, blir regje-
ringens siktemal om & minske trygdeeksport satt frem som et argument mot & innhente tolk-
ningsuttalelse fra EFTA-domstolen.

8.3.1  Sundvolden-erkleeringen

Sundvolden-erklaeringen, eller Sundvolden-plattformen, ble lagt frem den 16. oktober 2013 og
var den politiske plattformen for regjeringen som da bestod av partiene Hoyre, Fremskrittspar-
tiet, Kristelig Folkeparti og Venstre. Disse partiene var i flertall ved valget og valgte & innga en

samarbeidsavtale om en flertallsregjering.

Verdigrunnlaget for regjeringen som angitt i erklaringen, var & «bygge sin politikk pd frihet og
tillit til enkeltmennesket, familien, griinderen, lokalsamfunnet og frivilligheten. Regjeringens
verdiforankring skulle ligge i «rettstatens og demokratiets prinsipper, og den kristne og huma-
nistiske kulturarv». Regjeringen skulle «bygge sin politikk pa offentlig finansierte velferdslas-
ninger», og «ta i bruk alle gode krefter for d sikre pasientene helsetjenester med hoy kvalitet til
rett tid, mer valgfrihet og storre mangfold i tilbudet». 1 tillegg skulle det arbeides for & spre
kunnskap om menneskerettigheter, og jobbes for & lofte mennesker ut av fattigdom. Politikken
skulle ogsé serge for at samfunnet ble mindre byrakratisk, og «bidra til en enklere hverdag for
folk flest». Til slutt i verdigrunnlaget fastsettes det at «regjeringen vil motarbeide slosing med

offentlige midler, og prioritere okt gjennomforingskraft hoyt».

Dette er alle punkter som virker & ha falt ut fra prioriteringslisten nér det nestes opp i NAV-
skandalen. Tillit til enkeltmennesket samsvarer ikke med ekt kontroll av ytelsesmottakerne i
NAYV, og som jeg har gétt igjennom til nd, har bdde menneskerettigheter og rettssikkerhetsga-

rantier blitt tilsidesatt i saker som rammer mange mennesker hardt.

En av grunnene til at det likevel gikk som det gikk i NAV-skandalen, er trolig & finne i erkle-
ringens kapittel to «Arbeid og sosial», under underoverskriften «Arbeidsmarkedet». Ett av
punktene under «Regjeringen vil:», lyder slik:
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« - Vurdere tiltak som kan begrense og stanse trygdeeksport, men innenfor de internasjonale

avtalene Norge er bundet av.»

Dette har ogsa vert i fokus 1 etterfolgende regjeringsplattformer, men skjeringstidspunktet der
sokelyset virkelig synes & bli satt pa & forhindre trygdeeksport i alle former, virker til & vere
etter Sundvollen-erkleringen. Det vises av ekningen av antallet anmeldte for trygdemisbruk,
og pa intensiveringen av kontrollen av oppholdssted gjennom rutinemessige sek i [P-adresser
og valutaregistre og bankutskrifter.!7*

Utvalget har ogsa gjennom dokumentasjonen de gjennomgikk i sitt arbeid med Blindsonen,

funnet at ensket om & hindre trygdeeksport har statt sterkt.!”
8.3.2  Tiden etter feilpraktiseringen ble oppdaget

I opprydningsarbeidet i etterkant av NAV-skandalen har ESA opprettet tilsynssak mot Norge!S,
og Hoyesterett har bedt om en tolkningsuttalelse fra EFTA-domstolen p& 16 spersmal'’” i di-
rekte forbindelse med skandalen.!”® Disse 16 spersmélene omfatter spersmél om tolkningen av
EOS-reglene bade for og etter skjeringstidspunktet i 2010 nar den nye trygdeforordningen
tradte 1 kraft.

Et av spersmalene som har kommet opp gjennom granskningen, er hvorfor det ikke har blitt
bedt om en tolkningsuttalelse for. Trygderetten har myndighet til & be EFTA-domstolen om en
tolkningsuttalelse!”, og allerede i 2017 var Trygderetten usikker pd om NAVs praksis var i
overensstemmelse med vare forpliktelser etter E@S-avtalen. Likevel har det ikke blitt sendt inn
spoarsmal for EFTA-domstolen.

Flere av omstendighetene mellom ikrafttredelsen av trygdeforordningen og slutten pé praksisen
i andre halvar av 2019 er interessante i denne sammenheng. En av disse er at det finnes en
utredning med navnet Eksport av velferdsytelser fra 2014. Denne ble utlevert til Arnesen-utval-
get 1 forbindelse med Blindsonen, men er ellers ikke offentliggjort eller utlevert. Her ble det

tilsynelatende konkludert med at krav til opphold i Norge ikke kan opprettholdes med hensyn

174 NOU 2020:9 s. 254

175 NOU 2020:9 s. 268

176 ESA (2020)

177 Norges Hoyesterett, Anmodning om radgivende tolkningsuttalelse, Dok 46
178 Det foreligger fortsatt ingen uttalelse fra EFTA-domstolen pr. 19.01.2021
17 Domstolloven § 51a, jf. Prop. 139 L (2014-2015) pkt. 4.2.4
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til E@S-avtalens forpliktelser.!8° Denne ble ikke gjort kjent, og oppholdskravet ble som kjent
opprettholdt og anvendt helt frem til andre halvéar 2019.

En annen interessant omstendighet er at det ikke for 1 2019 ble satt en stopper for anvendelsen
av oppholdskravene, selv om Trygderetten viste sin uenighet om forstaelsen av oppholdskravet
allerede 1 2017. Noe av grunnen for dette virker til & vaere at disse enkeltvedtakene ble omgjort
til fordel for ytelsesmottakeren, slik at Trygderetten fikk en oppfatning av at NAV endret sin
oppfatning. I stedet ble disse enkeltvedtakene omgjort, uten at praksis ble lagt om.

Noe av grunnen for dette kommer frem i korrespondanse mellom direktoratet og departementet
fra januar 2019, der departementet gir uttrykk for at det er viktig & forhindre at Trygderetten
sender tolkningsspersmal til EFTA-domstolen. I e-posten ble det vist til at det, dersom man
mente at forordningens artikkel 21 kommer til anvendelse ogsa ved midlertidige opphold i ut-
landet, ikke kunne opprettholde et generelt vilkdr om opphold i Norge, og heller ikke avsla a
utbetale ytelser utelukkende med den begrunnelse at mottakeren skal oppholde seg utenfor

Norge.!8!

Det mest oppsiktsvekkende ved denne korrespondansen er der direktoratet skriver at det er a
foretrekke dersom norsk praksis blir gjort mer i trdd med E@QS-retten, for a forhindre at Tryg-
deretten far en avgjorelse fra EFTA-domstolen. Dette fordi direktoratet var redd for at en av-
gjorelse fra Trygderetten ville kunne definere handlingsrommet i forhold til midlertidige ut-
landsopphold snevrere enn det myndighetene ensket. Det var derfor & foretrekke & gjore om
praksis selv, for & ha sterre mulighet for selv & vurdere hvilken betydning et midlertidig utlands-
opphold skulle ha for retten til ytelser.!®?

Disse uttalelsene etterlater et sterkt inntrykk av at det viktigste for direktoratet var & beholde
handlingsrommet og muligheten til selv & definere hvilke konsekvenser et utlandsopphold
skulle ha for den enkeltes rett til & motta ytelser. Verken ensket om 4 etterleve vére internasjo-
nale forpliktelser, eller onsket om & ivareta rettssikkerheten og rettighetene til innbyggerne,

fremstod & vere viktigere enn hensynet til & opprettholde en viss selvbestemmelse.

Dette «sakalte norske handlingsrommet» innen rammene av E@QS-avtalen har fatt sterk kritikk
av tidligere president i EFTA-domstolen Carl Baudenbacher. Regjeringsadvokat Fredrik Sejer-

sted har fremholdt at en overoppfyllelse av E@S-avtalen er «like ille» som manglende

180NOU 2020:9 s. 109
81’ NOU 2020:9 s. 270
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oppfyllelse, og skaper et bilde av at det finnes et slags «politisk handlingsrom» i E@QS-avta-

len!®3

. Dette er ikke Baudenbacher enig i. Han mener at det bryter med «det grunnleggende
Juridiske prinsippet om at avtaler skal etterleves i god tro». Han papeker ogsé at flere norske

jusprofessorer mener at «minimumsimplementeringeny innebarer systematiske lovbrudd.!'®*

Dette er bekymringsverdig av flere grunner. Forst og fremst er det i en rettsstat slik at innbyg-
gernes rettssikkerhet skal ivaretas pa best mulig méte. Dette innebzrer & at forvaltningen ma
folge de lover og andre regelsett som gjelder for omradet den befinner seg pa, herunder ogsé a
ta hensyn til vare internasjonale forpliktelser. Loven er vér gverste rettskilde og er dermed av-
gjorende for hvilke rettigheter og plikter, pabud og forbud den enkelte skal forholde seg til.
Politisk styring kan ikke, og skal ikke, overstyre vedtatte lover og forskrifter. Dette ville under-
grave demokratiet og maktfordelingsprinsippet, og ga hardt ut over rettssikkerheten. Det er der-
for viktig at alle offentlige organer forholder seg til lovverket, og tar politiske ensker med 1
beregningen forst i den delen av vurderingen der det eventuelt foreligger rom for skjennsmes-

sige vurderinger.
8.3.3  Utfordringer ved for stort fokus pa politiske snsker

Ettersom Sundvolden-plattformen og etterfolgende regjeringsplattformer hadde et uttalt mal om
a hindre trygdeeksport, ble kontrollen med utlandsopphold intensivert for a avdekke flere ut-
landsreiser. Ogsa anmeldelsene ble intensivert, og oversendt patalemyndigheten med overvel-
dende mengder bevismateriale. I utgangspunktet er det ingen utfordringer ved at den politikken

sittende regjeringer forer, gjennomferes i forvaltningen.

Det som har skjedd i dette tilfellet, er at politiske ensker har blitt gjennomfert uten noen grundig
kontroll av lovgrunnlaget for tiltakene. Dette til tross for at det i erklaeringen tas uttrykkelig
hayde for at trygdeeksport skal begrenses innenfor rammen av gjeldende internasjonale avtaler
Norge er bundet av. Likevel ble ikke begrensningene E@S-avtalen og de fire friheter generelt,
og trygdeforordningene spesielt, legger pa muligheten til & oppstille oppholdskrav, vurdert opp
mot intensiveringen av kontroll med oppholdskravet for mottakere av ytelsene arbeidsavkla-
ringspenger, sykepenger og pleiepenger. Selv om reglene befant seg i en sdkalt «blindsone», er
det bade i folketrygdloven § 1-3 og straffeloven § 2 inntatt forrangshjemler for internasjonale
avtaler Norge er bundet av. Ogsa i gjennomferingsforskriften til trygdeforordningen er det gjort
klart at den har forrang foran motstridende bestemmelser i folketrygdloven. Spesielt politiet og
patalemyndigheten, som er selvstendig ansvarlig for etterforskningen, hadde her en oppfordring

til & «ta et skritt tilbake» og vurdere reglene i en sterre sammenheng. Ettersom det i alle

183 Rett24 (2019)
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straffesakene foreligger et grenseoverskridende element, er de etterforskningsansvarlige alle-
rede her oppfordret til & underseke hvorvidt dette feltet er regulert av internasjonale avtaler,

herunder spesifikt EQS-avtalen.

Her har altsd det politiske fokuset pd forhindring av trygdeeksport overskygget risikoen for
feilpraktisering bade i forvaltningen, patalemyndigheten, Trygderetten og domstolene over en

lengre tidsperiode.

9 Avsluttende bemerkninger
9.1 Mine funn

Jeg har gjennom denne avhandlingen vist flere svakheter som forte til det som har blitt kjent
som NAV-skandalen. Jeg har funnet klare indikasjoner pa Norges forpliktelser etter EQS-avta-
len er brutt bdde med hensyn til de alminnelige reglene om fri bevegelighet generelt og trygde-
forordningen spesielt. Jeg har ogsd funnet at grunnleggende menneskerettigheter ikke er re-
spektert. Til sist har jeg pekt pa noen rettssikkerhetsutfordringer i NAV-systemet som har blitt
vist gjennom NAV-skandalen.

Grunnet begrenset tilgang pé faglige gjennomganger av det som har skjedd i NAV-skandalen,
baserer min vurdering av faktum, og ogsa flere av mine synspunkter, seg i hovedsak pd Arne-
sen-utvalgets utredning Blindsonen. Dette vil kunne ha innvirkning p& vurderingene, ettersom
en sd omfattende sak alltid vil ha flere sider enn de som kommer frem gjennom en enkelt ut-
redning, selv en sd grundig som denne. Dette forsterkes av at utvalget var under tidspress. Der-
som det hadde foreligget flere faglige vurderinger og en endelig uttalelse fra EFTA-domstolen,
ville dette gitt meg mer & bygge pa i vurderingene, som igjen kunne gitt bedre grunnlag for mer
inngéende droftelser. P4 den annen side har dette gjort at jeg pa egen hand har funnet frem til
mer materiale for & belyse problemstillingene, slik at avhandlingen berer et mer selvstendig

preg, enn den ville gjort dersom alt skulle baseres pa droftelser som tidligere er gjort av andre.
Jeg vil avslutte med noen betraktninger om veien videre etter NAV-skandalen.

9.2 Veien videre

9.2.1 Bar oppholdskravene opprettholdes?

Jeg har vist at generelle oppholdskrav for kontantytelser ved sykdom lik de vi har i dag ikke er
forenlige med vére forpliktelser etter E@S-avtalen. Oppholdskravene kolliderer bade med
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trygdeforordningen og med de generelle prinsippene om fri bevegelse, og sé generelle og om-
fattende tiltak som oppholdskravene er kan ei heller opprettholdes med henvisning til unntaks-

reglene.

Oppholdskravene kan heller ikke sies & vere veldig effektive for de formélene som er angitt.
Ettersom oppmete til alle typer oppfelging som er avtalt med NAV er selvstendige krav for &
ha rett til ytelsene, bidrar ikke et krav om opphold i Norge i serlig stor grad til oppfelgingen av
mottakeren. Kontrollen med om rett til ytelsen er i behold, foregar gjerne via denne oppfol-
gingen, i tillegg til ligningsopplysninger og opplysninger og samarbeid med (en eventuell) ar-
beidsplass. Det eneste av de angitte forméalene for oppholdskravet som helt sikkert blir ivaretatt
gjennom anvendelsen av det, er fra forarbeidene til endringer i folketrygdloven,'8> der det blir
fremholdt som «viktig d hindre at pleiepenger utbetales til utlandet over lengre periodery. Dette

er ogsd det formalet som det er klarest at ikke er beskyttelsesverdig med hensyn til EQS-avtalen.

Et alternativ til de generelle oppholdskravene kan vare & holde E@S-omréadet utenfor kravet.
Dette vil utelukke regler som strider mot E@S-avtalen. Dette ville imidlertid tydeliggjort prob-
lemene med formalene, ettersom de ikke er gode nok til & kunne opprettholdes etter unntaksbe-

stemmelsene 1 E@QS-avtalen.

Et bedre alternativ ville vere, slik det kom frem i den mye diskuterte utredningen Eksport av
velferdsytelser,’®® & heller skjerpe inn bruken av aktivitetskrav og oppfelging. Aktivitetskrav
som er egnet og nedvendige for oppfelgingen av stonadsmottakeren vil ikke stride mot E@S-
avtalen, og vil ogsé sikre en bedre oppfelging av den enkelte mottaker. Dette vil gagne bade
mottakeren og etaten mot malet om tilbakefering til arbeidslivet. Det & oppholde seg innenfor
Norges grenser har ingen naturlig sammenheng med motivasjon for & komme seg tilbake i ar-
beid.

922 Praksis

I lys av det jeg skriver i kap. 8.3 og viser i flere steder i avhandlingen, har ikke kommunikasjo-
nen og saksbehandlingen i NAV vert god nok til & avdekke denne omfattende feilen. Dette taler
for at praksis i NAV og i etaten burde legges om i en klart selvkritisk retning. Det burde ikke
vaere mulig i en rettsstat at det gar to ar fra det foreligger sterke indikasjoner pa en omfattende
feilpraktisering av regelverket, til praksisen blir neermere undersekt og stoppet. Dette er enda
mer alvorlig i et sakskompleks som ogsa omfatter straffesaker. At ingen uskyldige skal bli demt

til straff er en grunnleggende menneskerett og en av grunnsteinene i en rettsstat.

185 Prop. 48 L (2016-2017) s. 15
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En plikt til & vurdere alle eksisterende regler pa et omrade ved implementeringen av en ny EOQS-
rettsakt for & hindre at det oppstér situasjoner der nasjonal rett strider mot EQS-retten, folger
antagelig allerede av lojalitetsplikten og dens videreutvikling gjennom EU-domstolens praksis
til ogsé a innebere en plikt til & endre eller oppheve motstridende regler. Grundig gjennomfo-
ring av dette ville eliminert mange av problemene. A «avhjelpe med gode rundskriv»'®” er ikke
tilstrekkelig til & sikre riktig anvendelse av reglene, og det er heller ikke tilstrekkelig til at den
enkelte skal ha mulighet til & forutberegne sin egen rettsstilling. Dette har ogsd sammenheng
med retten til & klage pa vedtak — det er vanskelig 4 klage pa grunnlag av regler man ikke vet

at eksisterer. Det er ikke grunn til 4 tro at gode rundskriv kan avhjelpe dette.

Videre burde det innad i NAV vare klare rutiner for varsling om man oppdager feil. Gode
rutiner for varsling og like gode rutiner for hvordan varslinger skal behandles vil langt pa vei
sikre at feil oppdages og utbedres fort. Det sitter mange mennesker i NAV med forskjellig type
kompetanse, og det er grunn til & tro at all denne kompetansen vil kunne bidra positivt til retts-
sikkerheten om systemene for kommunikasjon er gode nok.

Nar det kommer til strafferetten, ville det ha vert et fornuftig tiltak & vurdere & innfore en egen
straffebestemmelse for trygdebedrageri. Dersom denne ble godt utformet ville det vaert langt
enklere for ytelsesmottakerne & forutberegne sin egen rettsstilling, herunder hva som kan fore
til straffansvar. Det ville ogsd minimert risikoen for feil anvendelse av skyldkrav, slik NAV-
skandalen viser at det er risiko for ved anvendelse av den alminnelige bedrageribestemmelsen
pa trygdebedragerier. Herunder ville det veert fornuftig i en slik bestemmelse a sondre mellom
brudd pa grunnleggende krav for & motta ytelser og brudd pa tilleggskravene.

Det viktigste leringspunktet er at man ber &pne for en grundig erkjennelse av at norsk lov rent
faktisk pavirkes av langt mer enn bare den norske lovgivende forsamling, og en vilje til & om-
favne dette pa en méte som gagner det norske folk.

187 Jf. NOU 2020:9 s.105
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68 (1976-

1977)

Ot. Prp. Nr. | Om lov om gjennomforing i norsk rett av hoveddelen av Avtale om Det eu-

79 (1991- | ropeiske okonomiske samarbeidsomrade (EDS), mv.

1992)

Ot. Prp. Nr. | Om lov om straff (straffeloven)

90 (2003-

2004)

Ot. Prp. Nr. | Om lov om tjenestevirksomhet (tjenesteloven)

70 (2008-

2009)

Prop. 7 L | Endringer i folketrygdloven (tiltak mot misbruk av velferdsordninger)

(2012-2013)

Prop. 139 L | Endringer i lov om anke til Trygderetten (lovrevisjon)

(2014-2015)

Prop. 48 L | Endringer i folketrygdloven mv. (pleiepenger ved pleie av syke barn)

(2016-2017)

Dok 16 | Rapport fra Menneskerettighetsutvalget om menneskerettigheter i Grunnlo-

(2011-2012) | ven

Lovteknikk- | Lovteknikk og lovforberedelse. Veiledning om lov- og forskriftsarbeid. Jus-

veilederen tisdepartementet, 2000. https://www.regjeringen.no/globalas-
sets/upload/kilde/jd/bro/2000/0003/ddd/pdfv/108138-lovteknikkboka.pdf
Hentet 10.02.2021

EU/EOS- Ny utgave av EU/E@DS-handboken. Utenriksdepartementet, 2016.

hindboken https://www.regjeringen.no/globalassets/departementene/ud/vedlegg/euro-

papolitikk/eu_eos_handbok2016.pdf Hentet 10.02.2021.

Om r-konfe-

Om  r-konferanser. Statsministerens kontor, 2021. https://www.regje-

ranser ringen.no/no/dokumenter/om-rkonf/id2470121/?ch=3 Hentet 10.02.2021
Straffesaks- | Mal og prioriteringer for straffesaksbehandlingen i 2020. Riksadvokaten,
behandlingen | 2020. https://www.riksadvokaten.no/document/riksadvokatens-mal-og-
12020 prioriteringer-for-2020/

Hentet 17.01.2021
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Handlings-

plan for left

av etterforsk-

Handlingsplan for loft av etterforskningsfeltet. Riksadvokaten og politidi-
rektor Odd Reidar Humlegérd, 2016. https://www.riksadvokaten.no/docu-
ment/handlingsplan-for-loft-av-etterforskingsfeltet/

ningsfeltet Hentet 17.01.2021
R11-00 Rundskriv til ftrl kap. 11 — Arbeidsavklaringspenger. Arbeids- og velferds-
direktoratet, 2002.
Ukjent Eksport av velferdsytelser. 2014.
Internasjonalt

Traktater, direktiver og forordninger

EO@S-avta- | Avtale om Det europeiske okonomiske samarbeidsomrdde. Oporto, 2. mai

len 1992.

TEU Traktaten om den Europeiske Union. Konsolideret udgave 2016 (EUT 2016/C
202/01).

TFEU Traktaten om den Europeiske Unions funktionsmdde. Konsolideret udgave
2016 (EUT 2016/C 202/01)

Verdenser- | FNs verdenserklering om menneskerettigheter. Paris, 10. desember 1948.

kleringen

EMK Konvensjon om beskyttelse av menneskerettighetene og de grunnleggende fri-
heter. Roma, 4. september 1950.

OSK Internasjonal konvensjon om okonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter.
New York, 16. desember 1966.

Sp Internasjonal konvensjon om sivile og politiske rettigheter. New York, 16. de-
sember 1966.

BK FNs konvensjon om barnets rettigheter. New York, 20. desember 1989.

Kvinnekon- | Konvensjon om avskaffelse av alle former for diskriminering av kvinner. New

vensjonen | York, 18. desember 1979.

VCLT The Vienna convention on the law of treaties. Wien, 23. Mai 1969.

ODA Avtale mellom EFTA-statene om opprettelse av et overvdkningsorgan og en
domstol. Oporto, 2. mai 1992.

GDPR Europaparlaments- og radsforordning (EU) 2016/679 av 27. april 2016 om
vern av fysiske personer i forbindelse med behandling av personopplysninger
og om fri utveksling av slike opplysninger samt om oppheving av direktiv
95/46/EF (Generell personvernforordning). Brussel, 27. april 2016.

Trygdefor- | Europaparlaments- og rddsforordning (EF) nr. 883/2004 av 29. april 2004

ordningen | om koordinering av trygdeordninger. Brussel, 29. april 2004

84




Gjennomfe- | Europaparlaments- og radsforordning (EF) nr. 987/2009 av 16. september
ringsforord- | 2009 om fastsettelse av ncermere regler for giennomforing av forordning (EF)
ningen nr 883/2004 om koordinering av trygdeordninger. Strasbourg, 16. september
2009.
Gml. tryg- | Forordning om anvendelse av trygdeordninger pa arbeidstakere, selvstendig
deforord- neeringsdrivende og deres familiemedlemmer som flytter innenfor Fellesska-
ning pet. Nr. 1408/71. Strasbourg, 5. april 2006.
Unionsbor- | Europaparlaments- og rddsdirektiv 2004/38/EF av 29. april 2004 om unions-
gerdirekti- | borgere og deres familiemedlemmers rett til d ferdes og oppholde seg fritt pd
vet medlemsstatenes territorium, om endring av Forordning (EF) nr. 1612/68 og
om oppheving av direktiv 064/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF,
73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EOF og
93/96/EQF. Brussel, 29. april 2004.
Tjenestedi- | Europaparlaments- og rddsdirektiv 2006/123/EF av 12. desember 2006 om
rektivet tjenester i det indre marked. Strasbourg, 12. desember 2006.
Kapitalbe- | Radsdirektiv av 14. juni 1988 om gjennomforing av traktatens artikkel 67.
vegelsesdi- | Luxembourg, 24. juni 1988.
rektivet
Protokoll 35 | The EEA agreement — protocol 35 on the implementation of EEA rules.
Oporto, 2. mai 1992.
Rettspraksis
EMD Den europeiske menneskerettighetsdomstolen
Leander v. Sweden Case of Leander v. Sweden. No. 9248/81, 26. Mars 1987.
Lukanov v. Bulgaria Case of Lukanov v. Bulgaria. No. 21915/93, 20. Mars
1997.
EFTA-domstolen
Sak E-9/97 Erla Maria Sveinbjornsdottir v Iceland
Sak E-1/06 EFTA surveillance authority v The Kingdom of Norway
Sak E-11/07 og 1/08 Olga Rindal and Therese Slinning v Statens v/Dispensa-
sjons- og klagenemda for bidrag til behandling i utlandet
Sak E-1/07, A Criminal proceedings against A
Sak E-14/15 Holship Norge AS v Norsk Transportarbeiderforbund
EU-domstolen
Case C-7/68 Commision v. It- | ECLI:EU:C:1968:51
aly
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Case C-167/73 Commision v. | ECLI:EU:C:1974:35

France

Case C-120/78 Rewe v. Bun- | ECLLI:EU:C:1979:42
desmonopolverwaltung fiir

Branntwein

Case C-113/81 Reichelt v. | ECLI:EU:C1982:206
Huptzollamt Berlin-Siid
Case C-283/81 CILFIT v. Min- | ECLLI:EU:C:1982:335
istero della Sanita
Joined cases C-286/82 and C- | ECLI:EU:C:1984:35
26/83 Luisi and Carbone v.
Ministero dello Tesero

Case C-143/83 Commision v. | ECLI:EU:C:1985:34
Denmark
Case C-104/86 Commision v. | ECLI:EU:C:1988:171
Italy
Case C-186/87 Cowan v Trésor | ECLLI:EU:C:1989:47
public
Case C-2/90 Commission v. | ECLI:EU:C:1992:310
Belguim
Joined cases C-267/91 and C- | ECLI:EU:C:1993:905
268/91 Criminal proceedings
against Keck and Midthouard
Case (C-568/08 Combinatie | ECLI:EU:C:2010:751
Spijker Infrabouw-De Jonge

Konstruktie and others v. Pro-
vincie Drenthe
Case (C-430/15 Secretary of | ECLI:EU:C:2017:74

State for Work and Pensions v.

Tolley

Annet

Anmodning om tolkningsuttalelse i sak nr. 20-046393STR-HRET. Norges Hoyesterett, 2020.
https://www.domstol.no/globalassets/upload/hret/internett/til-nyhetssaker/foreleggelsesskriv-
til-efta-domstolen-i-sak-20-046393.pdf

Hentet 09. 02.2021

Own initiative case against Norway concerning the exportability of Norwegian cash benefits,
Case no. 84329. EFTA surveillance authority, Brussel, 11. mars 2020.
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https://www.eftasurv.int/cms/sites/default/files/documents/gopro/5286-Pre-Arti-
cle%2031%20letter%20-%20Exportability%200f%20Norwegian%20cash%?20benefits.pdf
Hentet 10.02.2021

Letter of formal notice to Norway concerning the exportability of sickness benefits in cash ,
Case no. 84329. EFTA surveillance authority, Brussel, 25. November 2020.
https://www.regjeringen.no/contentassets/9e16f8667161416fa574b1c60f7304d7/esa-brev.pdf
Hentet 10.02.2021

Vedlegg
Vedlegg 1. Vedtak om arbeidsavklaringspenger.
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