NOI l Norges offentlige utredninger 2020:9

Blindsonen

Gransking av feilpraktiseringen av folketrygdlovens
oppholdskrav ved reiser i EJS-omradet




Norges offentlige utredninger
2020

Seriens redaksjon:
Departementenes sikkerhets- og serviceorganisasjon

Teknisk redaksjon
Tjenester til personer med autismespekter- 6. Frie og hemmelige valg
forstyrrelser og til personer med Tourettes Kommunal- og moderniseringsdepartementet
syndrom
Helse- og omsorgsdepartementet 7. Verdier og ansvar
Finansdepartementet

Fremtidige kompetansebehov III

Kunnskapsdepartementet 8. Grunnlaget for inntektsoppgjerene 2020
Arbeids- og sosialdepartementet

Ny lov om universiteter og hayskoler

Kunnskapsdepartementet 9. Blindsonen
Arbeids- og sosialdepartementet

Straffelovradets utredning nr. 1

Justis- og beredskapsdepartementet

Likhet for loven
Justis- og beredskapsdepartementet



NOU Norges offentlige utredninger  2020: 9

Blindsonen

Gransking av feilpraktiseringen av folketrygdlovens
oppholdskrav ved reiser i EJS-omradet

Utredning fra utvalg oppnevnt ved kongelig resolusjon 8. november 2019.
Avgitt til Arbeids- og sosialdepartementet og Justis- og beredskapsdepartementet
4. august 2020.

Departementenes sikkerhets- og serviceorganisasjon
Teknisk redaksjon

Oslo 2020




ISSN 0333-2306
ISBN 978-82-583-1451-3

DepMedia



Til Arbeids- og sosialdepartementet og
Justis- og beredskapsdepartementet

Granskingsutvalget ble oppnevnt ved kongelig resolusjon 8. november 2019
for ekstern gjennomgang av saken om feilaktig praktisering av adgangen til &
motta sykepenger, arbeidsavklaringspenger og pleiepenger ved opphold i
annet EQS-land.

Utvalget legger med dette frem sin utredning. Utredningen er ikke enstem-
mig.

Oslo, 4. august 2020

Finn Arnesen
Karin Fleistad Asbjern Strandbakken Hanne Merete Jendal
Kristin Bugge Midthjell Per Sanderud Barbro Weaernes
Ingrid Hvidsten
Simon Torp

Kristian Brandt






Innhold

Del 1 Innledning ............ccoevvvveereerenennene. 11 5.1.2
5.2
1 Om utvalget .........ccccoevvevrevreerennnen. 13
1.1 Oppnevning og mandat ................. 13 5.2.1
1.2 Narmere om utvalgets 522
kompetanse og mandat .................. 14 5.2.3
1.3 Serlig om habilitet ..o 15 524
1.4 Andre undersekelser tilknyttet
utvalgets arbeid ........coeeevvienrennnns 16
2 Utvalgets arbeid .......................... 17
2.1 Rettslige rammer ..........ooeveeuvennene. 17 5.3
2.2 Utvalgets arbeid med
informasjonsinnhenting ................. 18
2.3 Utvalgets meoter, arbeidsform 5.3.1
og administrative forhold .............. 20 5.3.2
2.4 Héndtering av dissenser ................ 20
2.5 Oversikt over utredningen ............ 21 53.3
3 Sammendrag 54
(norsk og engelsk) ...................... 22
4 Om saken .........cccceevevevreerecrennenne. 30 54.1
4.1 Innledning .....ccoeveeveeeveieieieiene, 30 5.4.2
4.2 Oppholdskravet etter
folketrygdloven, Navs praksis
og forholdet til EOS—retten ............ 30 5.4.3
4.2.1 Generelt om oppholdskravet ......... 30 544
4.2.2 Kort om Navs praksis frem
til varen 2019 ......covvevivveeerererirenen, 30 5.4.5
4.3 Serlig om straffesaker ................... 31 5.5
44 Trygderettens avgjorelser
og Navs utredninger ...........c......... 32 6
4.5 Praksisendring .......ccoceeveevevenvennee. 32
4.6 Jkonomisk omfang .........ccceeuveunene. 33
4.7 Utvalgets moter med berorte 6.1
enkeltpersoner .........eeveeveenvenenns 34 6.2
4.7.1 Om MOtENe ....ceeeveeveereerrereereennenne. 34
4.7.2 Enkeltpersonenes opplevelser 6.2.1
av kontakten med Nav ................... 35 6.2.2
4.7.3 Nav og patalemyndighetens
oppfelging av sakene ..................... 36 6.2.3
474 Omkostninger for den enkelte ...... 36
4.7.5 Utvalgets inntryKK .........cccccverennenee. 36
6.2.4
Del I  Rettslige og organisatoriske
utgangspunkter .............cccoeuennen. 39 6.2.5
6.2.6
5 Rettslige utgangspunkter for
utvalgets undersokelser ............ 41 6.2.7
5.1 Innledning ......cceceveereeveeereveerierennn. 41 6.3

51.1 Utgangspunkter ........cceeeveevevennene. 41

Forholdet til tjenestereglene ........
Begrunnelser for kravet om
OpPhOId ...,
SYKEPENGET ...uocuvervenvererererereerenne
Pleiepenger .......coeveveevvevevvevvennen.
Arbeidsavklaringspenger ..............
Serlig om behandlingen

av forholdet til EQS-avtalen

i forarbeidene til reglene om
sykepenger, pleiepenger og
arbeidsavklaringspenger ..............
EQSrettens betydning for
praktiseringen av kravet om
opphold i Norge ......ccevvveveveveevenns
Innledning .....ccceevvevveveevvenvenviirenens
Frem til 1. juni 2012,

forordning 1408/71 .......ccoevveuene...
Etter 1. juni 2012,

forordning 883/2004 ......................
E@S-avtalens forbud mot
restriksjoner pa den frie
bevegelighet for personer .............
Restriksjonsbegrepet ....................
Reglene om fri bevegelighet

for arbeidskraft, etablering

0Z tJENESLET ...voverererereierierrerienns
Passiv utveksling av tjenester .......
Merknader fra medlemmene
Fleistad, Midthjell og Sanderud ...
AvSIUtNING ...oveevveeieeeeeeceeee
Sammenfatning .......cccccceeveervenenen.

EQS-rettslig vurdering fra
utvalgsmedlemmene Flgistad,
Sanderud og Midthjell ..............
Innledning .......ceceeeereveeeereveerennenns
Merknader fra utvalgsmedlem
Karin Flaistad .........cccocveveeivriennnnn.
Innledning .......ccoeeveveevecevreceeeenenens
EQSretten pa trygdeomradet
11994 .o
Utgangspunkter for forvaltnings-
praksis om kontantytelser ved
SYRAOM ..vevrereerercrereeeee e,
Rundskriv om kontantytelser

ved sykdom fer 1. juni 2012 ..........
Praksis fra Trygderetten ...............
Forvaltningspraksis etter

1 juni 2012 ..o,
OppSUMMETING ..vvvevrveenrreerreereeenne
Merknad fra utvalgsmedlem

Per Sanderud .........cccceovvevecieennnene



6.4

6.4.1
6.4.2

6.4.3

6.4.4

7.1
7.2

7.3
7.3.1

73.2
7.3.3

7.4
7.5

8.1

8.1.1

8.1.2
8.1.3
8.2

8.2.1
8.2.2
8.2.3
8.24
8.3

8.3.1
8.3.2

8.3.3
8.3.4

8.3.5
8.3.6

8.3.7

Merknad fra utvalgsmedlem
Kristin Bugge Midthjell .................
Innledning ......cccoeveevevveeeeiieeene
Noen serlige innspill knyttet

til forvaltningens praksis: ..............
Seerlig om vedlegg til rundskriv

til folketrygdloven § 89 .................
Retten til fri bevegelse

AV JENESLEr .oovveereeveeeeereereeeeeieereene

Normer og retningslinjer for
giennomforing av EQS-rett .......
Innledning .....ccoeveeveeeeeieiiieienne,
EQS-rettslige krav til
gjennomieringen ...........ccceeevevvennens
Utredningsinstruks, lovteknikk
og EQS-veilederen ............ouu.......
OVErSIKL ..vvevvereenrerereeerereeereeenee
Departementenes ansvar ...............
Serlig om Utenriks-
departementet, Justis-

og beredskapsdepartementet

og Finansdepartementets

ansvar ved gjennomfering av
E@SHorpliktelser i norsk rett ........
Stortingets rolle .......ccooeeeeeveenrennns
Utvalgets vurdering ........coeuue.....

Organisatoriske forhold ............
Overordnet om struktur,

rettslige rammer og
styringsdialog .......cceeeevvevevervennenen.
Generelt om fordeling av

ansvar 0g OpPLaver ...........coceeeeen.
Styringsdialog .......ccoeeveveveveneennnee.
Annen kontakt .......cccceeeeieirieerennnne.
Arbeids- og sosialdepartementet

— organisering og ansvar ...............
Generelt .......cceeveeeevevieeeeeeeseene
Velferdspolitisk avdeling ...............
Pensjonsavdelingen .......................
Budsjett- og styrings-

avdelingen ........cceeeveeeeerreceereenennn.
Organiseringen av Arbeids-

og velferdsetaten (Nav) .................
Overordnet ........coceceeeererecererreeenenene.
Kort om tidligere organisering

0g endringer .........ceeeeeereceereerenenn.
Direktoratet og linjene ...................
Narmere om Ytelsesavdelingen
og ytelseslinjen .........ccoeeveverennenene.
Serlig om Nav Klageinstans .........
Seerlig om Nav Arbeid

0Z VEEISEr wvvevieetereeerereeerereeereeen,
Serlig om Nav Kontroll .................

75

8.3.8
8.3.9

8.4

8.4.1
8.4.2

8.4.3
8.5

8.6

8.6.1
8.6.2

Del 111

9.1
9.2

9.2.1
9.2.2

9.2.3
9.2.4

9.2.5
9.3

9.3.1
9.3.2
9.3.3
9.3.4
9.4

94.1

9.4.2
9.4.3

9.5

9.5.1
9.5.2

Kort om samspillet mellom
enhetene i ytelseslinjen .................
Kort om kunnskapsavdelingens
10) 1 (T URRUR
Arbeidsfordelingen i saker om
utenlandsopphold for mottakere
av kontantytelser ..........cccevverenne.
Innvilgelse av utenlands-

opPhold ....oveveiieeeee,
Avslag pa seknad om
utenlandsopphold .........ccccoeuveuneneen.
Nar brukeren ikke har sekt ..........
Akterenes vurderinger av
organisasjonsstrukturene .............
Utvalgets vurderinger ...................
Overordnet .......ccceveeeevvevvenenrenreenns
Seerlig om forholdet mellom
resultatomradene og direktoratet

Utvalgets undersokelser ...........

Arbeids- og sosial-
departementets arbeid med
giennomforing og oppfolging
av trygdeforordningene .............
Innledning .......ccoceeveeerevenreceereenenens
Gjennomfering av
trygdeforordningene og

ovrig EQSrett .....oovvveieeeenn,
Innledning .....cccocoevvvvveeveeviieneene.
Forordning 1408/71 og evrig
EOSrett e,
Forordning 883/2004 ....................
Foreleggelse for Lovavdelingen
eller Rettsavdelingen .....................
OpPSUMMETING ....oeevvereerreereerreneens
Andre lov- og utrednings-
arbeider med tilknytning

til forordningene ..........cceveeverennee.
Innledning .....cccoceevvveveeeeveeeeeene.
Behandling av EJS-rettens
foringer i lovproposisjoner ............
Utredninger .......cceeeeeveeeevevveeneenens
OpPSUMMETING ....oeevveveerrereenreneens
Styringsdialog og kontakt

med etaten .......c.oeeveevevvevveevervenennn.
Seerlig om risiko og

vesentlighet .......coovvevvveeeevinnnnne,
Styring og faglig diskusjon ...........
Departementets forhold

til etatens praksis .......ccceevveveneenen.
Deltakelse i koordinerende
(01221 1 1< RO
Den administrative kommisjon ....
EFTAs arbeidsgruppe for trygd ...



9.5.3
9.6

9.6.1
9.6.2
9.6.3
9.6.4
9.6.5
9.7

9.8

9.9

9.9.1
9.9.2
9.9.3
9.9.4
9.9.5
9.9.6
10

10.1
10.2

10.2.1
10.2.2

10.2.3
10.2.4

10.2.5

10.3

10.4
10.4.1

10.4.2
10.4.3

10.5

10.5.1
10.5.2

10.5.3
10.54

10.5.5

Spesialutvalget for trygd ................ 112

Regjeringsadvokatens

radgiviing ....ccoeevveveevveeiceeeeenens 113
Innledning .....cccoeveveeeeeveverereneene. 113
Oppdrag som prosessfullmektig .... 113
Radgivningsoppdrag ............c......... 113
Saker for EFTA-domstolen ............ 114
Saker for EU-domstolen ................ 114
Behandling i regjering ................... 115
Informasjon til Stortinget .............. 116
Utvalgets vurderinger .................... 117
Innledning .....coceeveveeeveeeeeeeenene 117
Utrednings- og gjennomferings-

arbeid ...ooeeeveieeeeeeeeeeeee 117
Departementets forhold

til etatens praksis .....cccceccevveveeenenne 118
Lovarbeid, EOS-kompetanse

0g OrganiSering .....ccceceevveeveeveennns 118
Lopende «overvakning» av
rettsutviklingen .........c.cceveevervnenee. 119

Merknad fra enkeltmedlemmer ... 120

Arbeids- og velferdsetatens

giennomforingsarbeid ................ 121
Innledning .......ccccceveerevveeereceererennn. 121
Tolkning og praktisering

gjennom rundskriv ..........ccceevevenne. 122
Innledning .....ccoeveveeeveieeeieiene 122
Serlig om rundskriv som
styringsinstrument .............c.......... 122
Om utforming av rundskriv ........... 123
Rundskrivenes rolle

i saksbehandlingen ...........c..u........ 124

Kort om rundskrivenes funksjon

som orientering til allmenheten ... 125
Rikstrygdeverkets arbeid med
ikrafttredelsen av EQS-avtalen

og forordning 1408/71 ................... 125
Etatens arbeid med

forordning 883/2004 ...................... 126
Kommunikasjon med

departementet ........ccoeeeveeveverennenen. 126
Internt forberedelsesarbeid .......... 127
Utarbeidelsen av nye

EQS-rundskrivi 2012 ..................... 128
Seerskilt om rundskriv

0g PrakSiS ..coveeveevevererevereeenveeenns 129
Innledning .......ccceveereevevenreceerennennn. 129
Kort om rundskrivene under
forordning 1408/71 ......ccceeveeveuenen. 129
Rundskriv til de ulike ytelsene

under forordning 2004/883 ........... 131
Forstaelsen av begrepet opphold

i rundskrivet for ovrig .................... 134

Forholdet til etatens praksis ......... 134

10.6

10.6.1
10.6.2
10.6.3

10.6.4
10.6.5
11
111
11.2
11.21
11.2.2
11.2.3
11.24
11.2.5
11.2.6
11.3
114
114.1
11.4.2
11.4.3
1144

11.5

11.5.1
11.5.2

11.5.3

11.54

11.5.5

11.5.6
11.5.7

11.6

11.7

Utvalgets vurderinger ................... 135
Innledning .....ccceeeveveveeeeceene. 135
Gjennomferingeni 1994 ................ 135

Arbeidet med ny forordning

og feiltolking av begrepet

«OPPhOId» .oovveeeeieneeeeeee, 136
Kvaliteten pa rundskrivene ........... 136
Merknad fra enkeltmedlemmer ... 137

Trygderettens rolle ..................... 138
Innledning ......cecevvevevvevveieneenen. 139
Generelt om Trygderettens

rolle og avgjorelser ..........ccouune. 139
Organisering og rettslige

FAMIMET ...vveveeereereeveeeeereeeeeeeesaeeneas 139
Trygderettens avgjorelser ............ 140

Spersmal til EFTA-domstolen ...... 141
Sammensetning av retten

i den enkelte sak ........cccoeeevevvennenee. 141
Betydningen av Trygderettens
AVGJOTEISET oovvevververrenrerereeerevenen, 142
Overordnet vurdering av
Trygderettens rolle og ansvar ...... 142
Kontakten mellom Nav

og Trygderetten ........ccovvveeerennnne. 143
Narmere om enkelte forhold

ved arbeidet i Trygderetten .......... 143
Rekruttering og opplaering

av dOMMETE .....covvevveverererererenn, 143
Publisering av praksis ................... 144
Rutiner for kunnskapsdeling ........ 144
Bemanning, maling og

forventninger til produksjon ......... 145
Trygderettens praksis

om oppholdskrav etter
folketrygdlovens regler om
kontantytelser under sykdom og
trygdeforordningen artikkel 21 .... 145
Generelt om materialet ................. 145
Narmere om stadfestelser av

Navs vedtak frem til juni 2017 ...... 146
Tidligere korreksjoner av

Navs praksis .....ccceecevevreveeereereerennns 148
Trygderettens praksis

fra sommeren 2017 .........ccuoeuuen..... 149
«Sprikene» i Trygderettens

praksis fra sommeren 2017 ........... 150

Intern diskusjon i Trygderetten ... 152
Hvorfor ble det ikke satt rett

med fem dommere? ....................... 153
Navs handtering av

Trygderettens praksis om
trygdeforordningen artikkel 21 .... 154
Spersmaélet om foreleggelse

for EFTA-domstolen ...................... 155



11.8
11.9
11.10
11.10.1
11.10.2

11.10.3

12
12.1
12.1.1
12.1.2
12.2

12.21

12.2.2

12.2.3

12.2.4

12.3

12.4

12.4.1

12.4.2

12.4.3
12.4.4

12.5
12.5.1
12.5.2
12.5.3
12.54
12.6
12.7
12.7.1
12.7.2

12.7.3

Forsek pa avklaring ved

seksmal for lagmannsretten .........
Trygderettens vurdering av

egen rolle i ettertid .........coevvnnneee.
Utvalgets vurderinger ....................
Trygderettens ansvar .....................
Navs ansvar knyttet til
Trygderettens kjennelser ..............
Merknader fra enkelt-
medlemmer ..........oceeveeeereerernerennen.

Patalemyndighetens og
domstolenes handtering ...........
Innledning .....cccoevevveeeveveveeerennene.
Utvalgets mandat og opplegget ....
Generelt om materialet ..................
Plikten til 4 sikre riktig
rettsanvendelSe ..........oceeeveverenenen.
Generelt om domstolenes

plikt til & sikre riktig
rettsanvendelse .........ccovevevenvennene.
Seerlig om handteringen

av straffesaker ........coeceeeveeverienenene.
Navs plikter ved anmeldelse

av potensielle straffesaker .............
Patalemyndighetens plikt til

a etterprove rettsanvendelsen

i anmeldelser fra Nav .....................
Forventninger til domstolenes
selvstendige initiativ

i straffesaker og sivile saker ..........
Behandlingen av straffesaker
knyttet til utenlandsopphold .........
Innledning: De straffbare

forhold ......oveveeeeeeeeeeee
Patalemyndighetens

handtering ......ocoeveveeveevvevverveeeeeenen,
Om saksbehandlingen ...................
Domstolenes behandling av
straffesaker i komplekset ..............
Seerlig om Hoyesteretts
behandling .......ccoeeeeveeeeeeeeeereennene
Kompetanse, rolle

og signaleffekt .......cccoevveiveievennens
Kort om sakene innenfor
utvalgets mandat .........ccceevevennenen.
Seerlig om HR-2017-560-A ..............
Seerlig om HR-2012-409-A ..............
Behandlingen av sivile saker ........
Utvalgets vurderinger ....................
Generelt ......eevreeeeeceeeerieeeereeene
Serlig om Hoyesteretts
behandling .......ccccccevevveeerererenrnee.
Merknad fra enkelt-

medlemmer .........oooeeeeveereereereennn.

13

13.1

13.2

13.3

134

13.5

13.5.1
13.5.2
13.5.3
13.54
13.5.5
13.6

13.6.1
13.6.2

13.6.3

14

14.1
14.2

14.2.1

14.2.2

14.2.3

14.2.4

14.3

14.3.1
14.3.2

14.3.3

14.4

14.4.1
14.4.2

Juridisk grunnutdanning og
trygderettslig forskning .............
Innledning ......ccocoevvevveeevvieeeenen.
EQJS- og trygderettens plass

i masterstudiene i rettsvitenskap
1dag oo
Behandlingen av trygderettslige
sporsmal i den EQS-rettslige
pensumlitteraturen ............o.........
Behandlingen av EQS-rettslige
sporsmadl i den trygderettslige
pensumlitteraturen ..........ccooeu......
Behandlingen av kravet om
opphold i Norge for rett til
kontantytelser under sykdom

i annen juridisk litteratur ..............
Innledning ......ccoeveveeveveceeeceeeenen.
Monografier og leereboker ...........
Antologier og artikler ....................
Lovkommentarer ..........cccoveveue...
Sammenfatning ......cccccoeveeveeneenen.
Utvalgets vurderinger ...................
Generelle vurderinger ...................
Merknad fra medlemmet
Strandbakken ..........ccoeeveevveeenennns
Merknad fra medlemmet
Midthjell ......coeeeeereieeeeeeeeee,

Andre diskusjoner om
forholdet mellom lovens
oppholdskrav og EQS-retten ...
Innledning ......ccooveveeveeeeeveiene.
Diskusjoner som folge

av henvendelser fra EFTAs
overvikningsorgan (ESA) ............
Innledning ......cccoevveevvveeeeeeneennen.
Sykepenger ved sykdom som
oppstar i et annet EOS-land ..........
Naermere om den videre opp-
folgingen av sykepengesaken ......
Arbeidsavklaringspenger ved
flytting til et annet EQS-land .........
Interne diskusjoner

i departementet .......ccocevveeueennennen.
Innledning ......ccoeveveeveveveeeeeenene.
Utredning fra ekspertgrupper

og arbeidsgrupper .........cceeeeveene.
Henvendelser fra enkelt-

JO TS E10) 1 1<) TR
Interne diskusjoner i Nav-
systemet om oppholdskravene .....
Innledning .....ccccoevvevevveeeeiieneeee
Henvendelser fra

Nav Internasjonalt og

Nav Nordre Aker til direktoratet ...



14.4.3
14.4.4

14.4.5

14.5
15
15.1
15.1.1
15.1.2

15.2

15.2.1

15.2.2

15.2.3

15.2.4

15.2.5

15.2.6

15.3

15.3.1

15.3.2

15.3.3

15.3.4

15.3.5

154

15.4.1

15.4.2

15.5

15.5.1

15.5.2

Spersmal pa «Erfaringsforum» .....
Diskusjoner i kvalitetsrapporter
fra Nav Klageinstans .........cc.........
Forlik etter seksmal over
gyldigheten av Trygderettens
KJEeNNElSE ....ooveeeververeeeerereeevevenens
Utvalgets vurderinger ....................

Handtering av saken frem

mot offentliggjoring .....................
Innledning ......cccoeeeevevveeieeieenene
Mandat og opplegg .......ccevevenneee.
Om forholdet til intern-
revisjonens rapport .........ccceeeeene.
Forste fase: Intern handtering

i Nav og dialog med

Trygderetten (2017-2018) .............
Handteringen av Trygderettens
avgjerelser etter juni 2017 .............
Forste orientering: Brev fra

Nav Klageinstans til direktoratet
november 2017 .......ccccevvvrecverenrenenn.
Intern utredning og diskusjon

i Nav-systemet .......ccccccceeveeveeveenenns
Spersmal om avklaring ved
seoksmal for lagmannsretten ..........
Direktoratet orienteres om at
Trygderetten vil sperre EFTA-
domstolen ........ccoceeveveereceeenveerrennne.
Klageinstansen stanser
behandling ......cccoeeeevvevveeeeeieieenene
Andre fase: avklaring av
praksisendring .........ccoceeveeeveeuennene
Forste henvendelse til
departementet ........ccocveeveevevevennnnen.
Avklaring av seksmals-
SpOrsmMAlet ........ccceeveeveereereerirenenne.
Mote hos departementet

og videre oppfelging .......c..cueeuene.
AvKklaring i embetsverket

og politisk ledelse ........ccoveureuenneee.
Departementet gir tilslutning

til praksisendring .........ccoceeeevevenene.
Tredje fase: publisering av
praksisendring og tilbake-
melding til departementet .............
Utarbeidelsen av

fagmeldingene ........cccceerevereneee.
Publisering av fagmeldinger .........
Fjerde fase: Reaksjoner pa
praksisendring og ny runde
internti Nav .....ccocevevveveeceenenrennenn
Reaksjoner péa fagmeldinger

og forsek pa revisjon ..o
Etablering av arbeidsgruppe .........

15.6

15.6.1
15.6.2
15.6.3
15.7

15.7.1
15.7.2

15.7.3
15.74

Del IV

16

16.1

16.2

16.3
16.4

16.5

16.6

16.7

16.8

17

18

18.1
18.2
18.3
18.3.1
18.3.2

18.3.3

18.3.4

18.3.5

Femte fase: Alarmen gér

i departementet ........ccccccevevreenenen. 233
Departementet blir kjent
med sakens omfang .........coueu..... 233

Stans av berammede straffesaker
og kontakt med Riksadvokaten ..... 233
Oppfolging og kontakt frem

mot avKklaring .......cceceeveevvieeenennen. 234
Utvalgets vurderinger ................... 236
Lang saksbehandlingstid .............. 236
Direktoratets koordinerings-

TOIIE oottt 237
Forvaltningskultur ..........cecoeveune.. 238
Merknad fra medlemmet

Midthjell .....c.ooveevveierieeireierieenn, 238
Avslutning ...........cccceeeeeeiereeneenn, 239
Saerskilt om enkelte
rettssikkerhetssporsmal ........... 241
Overordnet om spersmal som
behandles her .......ccooeevevveierennne. 241
Rettighetslovgivning

og rettssikkerhet .......cccoeevevenenen. 241
Lovgivningsteknikken ................... 241
Forutberegnelighet (reglenes
tilgjengelighet) .....ccoeverevveierenene. 243
Likebehandling, seerlig nar

staten inngar forlik .......cccceeenenee. 244

Rettsriktighet, seerlig
om foreleggelse for

EFTA-domstolen ........ccceevverenne. 245
Reell mulighet til & ivareta

sine rettigheter ..........ccovevveeerennee 246
OppSUMMETING .c.vvverveenrreerreereennn 247

Overordnede funn og
konklusjoner ...........cccoeveevevennennn. 248

Utvalgsmedlem Midthjells
szermerknader til

Kapittel 12 0g 15 ..o, 251
Innledning .....cccccoevvvveeeeeveeeienee 251
Generelt om seermerknadene ...... 251
Merknad til kapittel 12 .................. 251
Innledning ......ccoeveveeveveveeeeeennenee. 251

Utvalgsmedlemmets egen
gransking, og avgrensninger/

forbehold .......ccooeevveeieieirirennee. 251
Seermerknaden sett opp mot
granskingsutvalgets mandat ......... 252
Merknader vedrerende

etterforskningen og saksgangen
i de gjennomgitte straffesakene ... 253
Pitalemessig avgjorelse ................ 256



18.3.6
18.3.7

18.3.8

18.4
18.4.1

18.4.2

18.4.3

18.4.4

Forsvareren ......cccceeeeeeeeveeeevvenenne

Kort om andre momenter,

funn og leeringspunkter ................

Serlig om enkelte av

dokumentbevisene i sakene .........
Merknad til kapittel 15 ..................

Innledning, avgrensning

og forbehold .......cccoevvvuvverieiinnnen.

Merknad vedrerende prosessen

fra 2018-2019 ....ccvvvvirrvieccccnnee

Oppfoelgingen hesten 2019 og

manglende stans av straffesaker ....

Generelle vurderinger/

leeringspunkter .......ooveeevenvenene.

Referanse- og litteraturliste .......................

Vedlegg
1
2

Samtaler ..........

Trygd, oppholdskrav og reiser

i EOS-omradet



Del I
Innledning






NOU 2020: 9 13

Blindsonen

Kapittel 1

Kapittel 1
Om utvalget

1.1 Oppnevning og mandat

Regjeringen oppnevnte 8. november 2019 et
utvalg for ekstern gjennomgang av saken om
praktisering av adgangen til & motta sykepenger,
arbeidsavklaringspenger og pleiepenger ved opp-
hold i et annet EJS-land. Utvalgets mandat lyder:

«1. Bakgrunn

Arbeids- og velferdsdirektoratet har orientert
Arbeids- og sosialdepartementet om at
Arbeids- og velferdsetaten over tid har hatt en
feilaktig tolking av artikkel 21 i Europaparla-
mentets og Radets forordning (EF) 883/2004
(trygdeforordningen). Denne forordningen
erstattet Radsforordning (EQF) nr. 1408/71 og
tradte i kraft for Norge 1. juni 2012.

Etter folketrygdloven kan korttidsytelser
(sykepenger, pleiepenger og arbeidsavkla-
ringspenger) normalt ikke utbetales til perso-
ner som oppholder seg utenfor Norge.
Arbeids- og velferdsetaten (NAV) har i sin
praksis lagt til grunn at bestemmelsene om
krav til opphold i Norge i folketrygdlovens
kapitler 8, 9 og 11 om hhv. sykepenger, pleie-
penger og arbeidsavklaringspenger gjelder
for personer bosatt i Norge ogsa ved midler-
tidige opphold i annet E@S-land. Det folger
imidlertid av E@S-avtalens bestemmelser og
rettspraksis i tilknytning til disse, at man ikke
kan stanse utbetalinger av slike kontantytel-
ser bare med den begrunnelse at mottakeren
bor eller oppholder seg i et annet E@S-land
enn det landet som utbetaler ytelsen.

Et betydelig antall personer har som folge
av NAVs forstielse av trygdeforordningen fatt
urettmessige tilbakebetalingskrav, og enkelte
har ogsa blitt anmeldt og demt for trygde-
svindel pa denne bakgrunn. Flere personer er
demt for trygdesvindel uten at forholdet
mellom folketrygdloven og EOS-reglene har
blitt vurdert av patalemyndigheten eller dom-
stolene.

2. Mandat

Utvalget settes ned for a fa gjennomfert en

grundig og fullstendig gjennomgang av saken,

med sikte pad & avdekke hvordan feilen har
kunnet skje og paga over sa lang tid.

Utvalget bes vurdere alle relevante sider av
saken, herunder:

o Arbeids- og sosialdepartementets hdandtering
og rolle i saken, herunder ogsd innlemming
av fororvdning 883/2004, styring av/dialog
med Nav og behandlingstid, fram til novem-
ber 2019. I denne sammenheng skal ogsd
informasjon fra regjeringen til Stortinget
vurderes.

» Nav og Trygderettens handtering og rolle i
saken.

» Kartlegge og wvurdere bakgrunnen for
Avrbeids- og velferdsetatens tolkning og prakti-
sering av trygdeforordningen og ovrig EOS-
rett knyttet til muligheten for d ta med seg
sykepenger, arbeidsavklaringspenger og pleie-
penger ved midlertidig opphold i andre EDS-
land.

o Padtalemyndighetenes og domstolenes hdnd-
tering av sakene, og eventuelle andre saker i
det sivile rettssystemet. Vurderingene skal
tkke utfordre pdtalemyndighetens og dom-
stolenes uavhengighet.

o Vurdere om praksis for 2012 ogsd md
giennomgas.

Utvalget skal i sin rapport ogséa redegjore for
andre leringspunkter som avdekkes under
gjennomgangen, blant annet for 4 ivareta retts-
sikkerheten til personer som mottar ytelser fra
NAV. Utvalget skal ogsa redegjore for laerings-
punkter som avdekkes og som kan vare av
generell karakter.

Det vises til Arbeids- og velferdsdirektora-
tets juridiske vurdering datert 27.10.2019.
Utvalget er i sine vurderinger ikke bundet av
de vurderinger og premisser som der er lagt til
grunn.
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Utvalget skal foreta de underseokelser og
innhente de opplysninger som er ngdvendige
for 4 belyse sakskomplekset. I denne forbin-
delse kan det ogsa veere nedvendig for utvalget
4 innhente dokumenter som inneholder opp-
lysninger om personlige forhold. Regjeringen
vil om kort tid fremme et lovforslag for 4 gi til-
strekkelig tilgang til taushetsbelagte opplys-
ninger til utvalget og utvalgets sekretariat. I
forbindelse med lovforslaget vil det bli foretatt
en narmere avgrensning av hvilke saker utval-
get skal kunne vurdere, hvilke taushetsbelagte
opplysninger som skal kunne innhentes fra
hvilke tjenester/etater, og hvordan taushets-
belagt informasjon skal behandles.

Gjennomgangen skal ikke vurdere spors-
malet om kompensasjon for bererte personer,
da dette vil bli handtert gjennom de respektive
forvaltningsorganers ordinere rutiner.

Utvalget skal veere uavhengig av regje-
ringen i sitt arbeid.

Utvalgets arbeid har en frist fram til 1. juni
2020. Utvalget kan avgi delrapporter.»

Utvalget har bestatt av felgende medlemmer

— Finn Arnesen, professor, Horten (leder)

— Hanne Merete Jendal, avdelingsdirekter, Oslo
— Barbro Waernes, brukerombud, Fredrikstad
— Kiristin Bugge Midthjell, advokat, Trondheim
— Per Sanderud, Board Director, London

— Asbjern Strandbakken, professor, Bergen

— Karin Fleistad, advokat, Oslo

Professor Jens Edvin Andreassen Skoghey ble
opprinnelig oppnevnt til utvalget, men ba departe-
mentet om & fratre utvalget som felge av at han
hadde sokt ledig embete som heyesteretts-
dommer. Professor Ashjorn Strandbakken ble av
Arbeids- og sosialdepartementet oppnevnt som
nytt medlem med virkning fra 3. mars 2020. Utval-
gets sekretariat har bestatt av Simon Torp, Ingrid
Hvidsten og Kristian Brandt.

1.2 Naermere om utvalgets
kompetanse og mandat

Utvalget ble satt ned for & fi gjennomfert en grun-
dig og fullstendig gjennomgang av arsakene til at
folketrygdlovens regler om syke-, pleie-, og
arbeidsavklaringspenger er praktisert slik at ret-
ten til disse kontantytelsene er nektet der med-
lemmer av folketrygden bosatt i Norge har opp-
holdt seg i andre E@S-land. Utvalget besluttet tid-
lig at det ville veere hensiktsmessig 4 avgi en del-
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utredning om de EQS-rettslige spersmalene opp-
holdskrav reiser, bade av hensyn til utvalgets
videre arbeid og andres arbeid. Delutredningen
ble overlevert til departementet 4. mars 2020, og
folger som vedlegg til utredningen.

Utvalget er blant annet bedt om & vurdere om
praksis for 2012 ma gjennomgés. I delutredningen
Trygd, oppholdskrav og reiser i EJS-omradet for-
stod utvalget dette slik at det skal ta stilling til «om
det kan foreligge ugyldige tilbakebetalingskrav og
feilaktige domfellelser» feor 2012. Utvalget vur-
derte derfor E@QS-rettens krav til norsk rett for ny
trygdeforordning tradte i kraft. Et samlet utvalg
konkluderte med at krav om opphold i Norge er
en restriksjon pa den grunnleggende retten til fri
bevegelighet for arbeidstakere og pa etablerings-
retten. Disse rettighetene har EOS-borgere kunnet
nyte godt av siden 1994, uavhengig av trygde-
forordningen. Det innebaerer at det «kan foreligge
ugyldige tilbakebetalingskrav og feilaktige dom-
fellelser basert pa forhold som forela for 1. juni
2012». P4 denne bakgrunn har «et samlet utvalg
[konkludert] med at det er nedvendig at forvalt-
ningen gjennomgar praksis for 1. juni 2012».

Utvalget avgjor ikke hva som er gjeldende
EQS-rett. Det er en oppgave som ligger til dom-
stolene. De rettslige sporsmélene utvalget
behandler ber derfor avklares i domstolene, for-
trinnsvis etter at EFTA-domstolen er bedt om a
avgi radgivende uttalelse.

Utvalget har fatt oversendt et betydelig antall
enkeltsaker. Av tidshensyn har det bare veert
mulig & gjennomga et utvalg av disse sakene grun-
dig. Det ligger utenfor utvalgets mandat a avgjore
eller ta stilling til enkeltsaker. Utvalget har ogsa
oppfattet mandatet slik at det forst og fremst er
drsakene til feilene som skal undersokes.

Mandatet fastsetter at utvalget skal «vurdere»
patalemyndigheten og domstolenes «héndtering
av sakene», likevel slik at utvalgets vurderinger
ikke skal «utfordre patalemyndighetens og dom-
stolenes uavhengighet». Utvalgets forstielse av
denne delen av mandatet er beskrevet naermere i
kapittel 12. Utvalget har innhentet og gjennomgétt
en rekke dommer og andre avgjorelser i saks-
komplekset. I tillegg har utvalget hatt samtaler pa
overordnet nivi med representanter fra pétale-
myndigheten og domstolene, for 4 fi innblikk i
patalemyndighetens og domstolenes arbeid med
EQSrettslige spersmal i denne typen saker.

Det fremgar av mandatet at utvalget skal
levere sin utredning innen 1. juni 2020. Under nor-
male omstendigheter ville denne fristen veert til-
strekkelig. Utbruddet av Covid-19 i slutten av
februar 2020, og serlig myndighetenes smitte-
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verntiltak iverksatt i midten av mars 2020, har
imidlertid vanskeliggjort og forsinket utvalgets
arbeid. Utvalgsleder ba derfor i brev 23. april 2020
om at fristen ble utsatt. Departementet opplyste i
brev 4. mai 2020 til utvalget at fristen var utsatt til
1. august 2020.

1.3 Seerlig om habilitet

Etter at utvalget ble oppnevnt oppsto det en disku-
sjon i media om habiliteten til utvalgsleder Arne-
sen og utvalgsmedlemmene Skoghey og Fleistad.
Professor Benedikte Moltumyr Heogberg sendte
10. desember 2019 brev til departementet med en
habilitetsvurdering av Arnesen og Skoghey, mens
tidligere dommer i EFTA-domstolen Carl Bauden-
bacher i et brev 5. desember 2019 til stats-
ministeren stilte spersmal ved habiliteten til Arne-
sen og Skoghey, samt til utnevningen av utvalgs-
medlem Flgistad. De forholdene Hogberg tok opp
i sin habilitetsvurdering ble papekt av Arnesen
overfor departementet dels for og dels umiddel-
bart etter oppnevningen.

Ved brev 11. desember 2019 ba Arbeids- og
sosialdepartementet om Lovavdelingens vurde-
ring av habiliteten til utvalgsmedlemmene Arne-
sen, Skoghey og Fleistad. I uttalelse 23. desember
2019 konkluderte Lovavdelingen med at ingen av
dem var inhabile til & delta i granskingsutvalgets
arbeid. Lovavdelingen mente imidlertid at det
forela en avgrenset inhabilitet for leder Finn Arne-
sen og utvalgsmedlem Jens Edvin A. Skoghay,
ettersom de deltok som dommere i Hoyesteretts
avgjorelse inntatt i Rt. 2012 s. 313. Dommen gjaldt
blant annet straffutmaling for trygdebedrageri.
Den avgrensede inhabiliteten gjaldt konkret del-
takelse «ved den delen av granskingen som seerlig
angar Hoyesteretts behandling av den saken som
er omhandlet i Rt. 2012 s. 313». Siden det var visse
likhetstrekk mellom saksforholdet i dommen fra
2012 og Hoyesteretts avgjorelse HR-2017-560-A,
mente Lovavdelingen at Arnesen og Skoghey var
inhabile ogsd ved gransking saerskilt rettet mot
saksforholdet i den avgjerelsen. Nar det gjaldt
spersmélet om Arnesen og Skoghey ville vaere
inhabile til & vurdere om praksis for 2012 skal
gjennomgés, uttalte Lovavdelingen:

«Forutsatt at Arnesen og Skoghey fratrer pa
grunn av inhabilitet ved gransking rettet sar-
skilt mot Heyesteretts behandling av saks-
forholdene omtalt i Rt. 2012 s. 313 og HR-2017-
560-A, ser vi ikke at det er grunnlag for inhabi-
litet pa dette punktet. Avgjorelse av dette spors-
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malet har konsekvenser i sdpass mange ulike
retninger for utvalgets arbeid at disse to saks-
forholdene uansett far begrenset betydning.
Konklusjonen er at Arnesen og Skoghey ikke
er inhabile til § delta ved granskingsutvalgets
avgjorelse av om ogsa praksis for 2012 ber
gjennomgas.»

Nar det gjaldt spersmalet om utvalgsmedlem Floi-
stads habilitet, la Lovavdelingen til grunn at habili-
tetsinnsigelsene fra Baudenbacher knyttet seg til
Floistads tidligere EQSrettslige arbeider og hen-
nes syn pa EQSrettslige spersmal. Lovavdelingen
konkluderte med at Fleistads tidligere arbeider
om E@S-spersmal ikke gjorde henne inhabil til &
delta i granskingsutvalget.

Utvalget er 4 anse som et forvaltningsorgan,
og medlemmene av utvalget er omfattet av habili-
tetsreglene i forvaltningsloven §§ 6 flg. Utvalget
har sett det slik at det enkelte medlem selv har
ansvar for & orientere utvalget om forhold som
kan medfere inhabilitet. Eventuelle habilitets-
spersmél ma vurderes av utvalget i henhold til
forvaltningsloven § 8. P4 bakgrunn av Lovavde-
lingens uttalelse 23. desember 2019, vurderte
utvalget de tre utvalgsmedlemmenes habilitet i
mete 8. januar 2020, uten at Arnesen, Skoghey og
Floistad var tilstede. For sa vidt gjaldt Fleistad, la
utvalget Lovavdelingens vurdering til grunn, og
konkluderte med at hun ikke er inhabil til 4 delta i
granskingsutvalgets arbeid. Nar det gjaldt
Arnesen og Skoghwey, konkluderte utvalget, som
Lovavdelingen, med at deres deltakelse som
dommere i dommen inntatt i Rt. 2012 s. 313 ikke
gjor dem inhabile til & delta som henholdsvis leder
og medlem av utvalget. Utvalget sluttet seg sam-
tidig til Lovavdelingens vurdering av Arnesen og
Skogheys deltakelse i den delen av granskingen
som serlig er knyttet til saksforholdene i Rt. 2012
s. 313 og HR-2017-560-A, slik at Arnesen og
Skoghey ikke har deltatt i denne.

Skoghey trakk seg som nevnt fra utvalget med
virkning fra 22. februar 2020, og ble erstattet av
Asbjorn Strandbakken. Som felge av Arnesens
avgrensede inhabilitet, har Strandbakken ledet
utvalgets arbeid med den delen av granskingen
som har veert rettet mot domstolenes og péatale-
myndighetens rolle i saken. Denne arbeids-
delingen géar lenger enn det som er nedvendig av
hensyn til Arnesens avgrensede inhabilitet, men
har samtidig veert hensiktsmessig pa grunn av
Strandbakkens serlige kompetanse. Arnesen har
ikke deltatt i den delen av granskingen som har
veert rettet mot Hoyesteretts behandling av saks-
forholdene i Rt 2012 s. 313 og HR-2017-560-A.
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1.4 Andre undersgkelser tilknyttet
utvalgets arbeid

Pa oppdrag fra Arbeids- og velferdsdirekteren,
gjennomferte Internrevisjonen i Nav hesten 2019
en kartlegging av faktiske forhold knyttet til Navs
tolkning og praksis. Undersokelsene var primaert
rettet mot Navs handtering i etterkant av at
trygdeforordningen ble implementert i norsk rett
i 2012, og Navs handtering av saken etter at
Trygderetten avsa kjennelser fra midten av 2017
som gikk mot det som frem til da hadde veert
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Navs tolkning. Internrevisjonen avla sin rapport
11. desember 2019. Utvalget har hatt tilgang til
rapporten og (en del av) underlagsmaterialet for
denne.

Davarende arbeids- og sosialminister Anniken
Hauglie holdt 5. november 2019 en redegjorelse i
Stortinget om praktiseringen av EUs trygde-
forordning 883/2004 artikkel 21. Saken ble der-
etter sendt til kontroll- og konstitusjonskomiteen
pa Stortinget. Komiteen avholdt kontrollhering i
saken 9. og 10. januar 2020, og avga sin innstilling
25. februar 2020 (Innst. 168 S (2019-2020)).
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Kapittel 2

Kapittel 2
Utvalgets arbeid

2.1 Rettslige rammer

Det er ikke gitt sarskilte lovregler for offentlig
oppnevnte granskingsutvalg. Enkelte retnings-
linjer og veiledning om saksbehandlingsregler
for offentlig oppnevnte granskingsutvalg er gitt i
rundskriv G-48/75 fra Justisdepartementet.
Utvalget har fulgt disse retningslinjene si langt
de passer. Utvalget har ogsa sett hen til praksis
fra tidligere offentlig oppnevnte granskings-
utvalg, og for evrig i sine undersokelser lagt vekt
pa & folge alminnelige forvaltningsrettslige prin-
sipper om forsvarlig saksbehandling samt aner-
kjente prinsipper for granskingsarbeid.!

Utvalget anses som et forvaltningsorgan etter
forvaltningsloven § 1 forste ledd andre punktum,
og forvaltningslovens alminnelige regler om saks-
behandling gjelder for utvalgets arbeid. Utvalget
skal ikke treffe enkeltvedtak, og utvalgets vurde-
ringer og anbefalinger kan heller ikke anses som
ledd i en sak som gjelder enkeltvedtak. Forvalt-
ningslovens regler i kapittel IV-VI kommer derfor
ikke direkte til anvendelse. Heller ikke forvalt-
ningsloven Kkapittel VII om forskrifter gjelder for
utvalgets arbeid.

Utvalgets undersekelser har ikke veert rettet
mot enkeltpersoners handlinger, og det har derfor
heller ikke veert aktuelt for utvalget & rette kritikk
mot enkeltpersoner. Ingen personer har derfor
veert ansett som «part» i saken. Utvalget har like-
vel ivaretatt enkelte «partsrettigheter» i forbin-
delse med gjennomfering av samtaler med enkelt-
personer, se punkt 2.2 nedenfor.

Med virkning fra 20. desember 2019 vedtok
Stortinget lov om informasjonstilgang mv. for
granskingsutvalget.2 Formalet med denne loven
er 4 sikre at utvalget far tilgang til de opplysninger
som er nedvendige for & fi utfert arbeidet i hen-
hold til mandatet, jf. § 1 i loven. Etter lovens § 2

1 Se blant annet Johan Giertsen, Gransking, Universitetsfor-

laget 2008, NOU 2009: 9 Lov om offentlige undersokelses-
kommisjoner og Advokatforeningens retningslinjer for pri-
vate granskinger.

kan enhver uten hinder av taushetsplikt gi utval-
get opplysninger som er nedvendige for utvalgets
arbeid. Opplysninger som utvalget mottar i med-
hold av denne bestemmelsen, kan ikke brukes
som bevis i en senere straffesak eller sivil sak, jf.
lovens §5. Utvalgets medlemmer og enhver
annen som har utfert arbeid eller tjeneste for
utvalget, er underlagt taushetsplikt etter forvalt-
ningsloven §§ 13 til 13 {, jf. lovens § 3 forste ledd.
Denne taushetsplikten bortfaller forst etter 100 ar.
I den grad utvalgsmedlemmer eller andre som har
utfort arbeid eller tjeneste for utvalget har mottatt
opplysninger omfattet av strengere taushetsplikt
enn forvaltningslovens regler, gjelder den stren-
gere taushetsplikten. Lov om informasjonstilgang
mv. gir ogsa hjemmel for 4 behandle nedvendige
personopplysninger, jf. lovens § 4.

Loven inneholder ingen plikt for enkeltperso-
ner til & gi utvalget informasjon. Etter anmodning
fra Stortinget® vedtok regjeringen folgende
instruks:

«Enhver i embetsverket som utferer tjeneste
eller arbeid for et forvaltningsorgan som er
underlagt Kongens instruksjonsmyndighet,
plikter, uhindret av taushetsplikt, & gi Utvalg
for ekstern gransking av handtering og prakti-
sering av EUs trygdeforordning slik informa-
sjon som er nedvendig for at utvalget kan
utfore sitt arbeid i henhold til sitt mandat.»

Denne instruksen innebarer at alle naveerende
ansatte 1 departementene, Nav og Trygderetten
har hatt forklaringsplikt overfor utvalget. Det er
utvalgets oppfatning at instruksen ikke omfatter
ansatte i patalemyndigheten og domstolene, da
disse ikke ligger under Kongens instruksjons-
myndighet. Heller ikke pensjonister og andre tid-

2 Lov 20. desember 2019 nr. 85 om informasjonstilgang mv.

for utvalget for ekstern gransking av saken knyttet til feil-
aktig praktisering av adgangen til & motta sykepenger,
arbeidsavklaringspenger og pleiepenger ved opphold i et
annet ES-land.

3 Se Innst. 90 L (2019-2020).



18 NOU 2020: 9

Kapittel 2

ligere ansatte i forvaltningen har utvalget ansett
omfattet, og samtaler med slike personer har der-
for veert basert pa frivillighet.

Utvalget er omfattet av offentleglova og arkiv-
lova. Utvalget har fort lopende journal over inn- og
utgdende dokumenter. Arkivverdig materiale vil
bli overlevert til Riksarkivet etter at utvalgets
utredning er levert og utvalget har avsluttet sitt
arbeid.

2.2 Utvalgets arbeid med
informasjonsinnhenting

Hoveddelen av utvalgets arbeid har bestatti a inn-
hente, kartlegge, analysere og vurdere faktiske
forhold. Saken strekker seg over mange ar, og
utvalgets undersgkelser involverer mange ulike
organer. Det ble derfor tidlig klart at faktagrunn-
laget ville veere betydelig. Det faktiske grunnlaget
utvalgets vurderinger er basert pa er dels til-
sendte dokumenter fra aktuelle organer og instan-
ser, og dels opplysninger fremkommet gjennom
samtaler med enkeltpersoner.

Det har ikke veert mulig for utvalget selv &
gjennomga organenes arkiver. For & fa tilgang til
nedvendig informasjon, har utvalget derfor veert
avhengig av tilsendt dokumentasjon basert pa
anmodninger eller bestillinger. Eksempelet
nedenfor er en (av flere) bestillinger til Arbeids-
og sosialdepartementet:

«Granskningsutvalget for gjennomferingen og
praktiseringen av EUs trygdeforordning i
Norge vil blant annet gjennomg4 relevante for-
og etterarbeider i forbindelse med gjennom-
foringen av forordning 883/2004. Vi ber i forste
omgang om a fa oversendt felgende dokumen-
ter:

1. En oversikt over relevante saker i EU-dom-
stolen og EFTA-domstolen der Norge har
veert part eller avgitt innlegg, samt doku-
mentasjon for vurderingene som er gjort i
forbindelse med at det er avgitt innlegg,
som referater fra EQSrettslig utvalg og
andre meter internt og eksternt.

2. Regjeringsadvokatens vurderinger av dom-
mer i EU- og EFTA-domstolen knyttet til
trygdeforordningen som kunne ha betyd-
ning for Norge, i den grad slike vurderinger
er avgitt til departementet.

3. Der Norge har avgitt innlegg i en sak for
EU- eller EFTA-domstolen og Regjerings-
advokaten ikke har avgitt noen oppsum-
mering/vurdering, ber vi ogsd om en rede-
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10.

11.

12.

gjorelse for meter som er avholdt om
saken, samt oversikt over personer som har
veert involvert i saksbehandlingen.
Oversikt over hvilke avdelinger og saks-
behandlere som har hatt ansvar for 3 felge
opp nevnte saker, samt saksbehandlere
som har vert ansvarlige for & falge opp
arbeidet med gjennomfering av forord-
ningene i ASD og Arbeids- og velferds-
direktoratet/Nav.

Referater fra relevante meter i spesialutval-
get for trygd, eventuelt ovrige spesialutvalg
der de relevante forordningene og/eller
folketrygdlovens regler om begrensninger
i adgangen til 4 motta ytelser nir man
befinner seg utenfor Norge er behandlet.
Dersom slike eksisterer, departementets
egne retningslinjer for arbeid med gjen-
nomfering av EQS-rettsakter, samt en over-
sikt over hvilke ovrige retningslinjer
departementet forholder seg til i slike saker
—f.eks. SMKSs rundskriv, heftet ‘Lovteknikk
og lovforberedelse’ mm.

Alle E@QSnotater som er utarbeidet om
trygdeforordningene, inkludert tidligere
versjoner der notatene er oppdatert og tid-
ligere versjoner kan gjenfinnes.

Alle r-notater fra sittende regjering som
behandler spersméal om oppholdskrav og
eksport av trygdeytelser og/eller EUs
trygdeforordninger. Foresporselen inklu-
derer, men er ikke avgrenset til, notater fra
arbeidet med innstrammingen av kravene
til opphold i Norge for mottak av arbeids-
avklaringspenger som tradte i kraft i 2018.
Utvalget ber ogsa om at det innhentes sam-
tykke til utlevering av r-notater om samme
tema fra tidligere regjeringer, tilbake til
utredningsarbeidet for Ot.prp. nr. 29 (1995-
96) Om ny lov om folketrygd (folketrygd-
loven) ble fremmet.

Alle svar fra ovrige departementer péa
departementsforeleggelsen av forslagene
til endringer og innstramming av oppholds-
kravet i 2016-2017 (Prop. 74 L (2016~
2017)) og 1 forbindelse med tidligere
endringer av de aktuelle bestemmelsene i
folketrygdloven.

Lovavdelingens lovtekniske gjennomgang
av endringsproposisjonene, samt eventuell
kontakt (inkludert e-poster og meter) og
avgitte uttalelser om formen for gjennom-
foring av forordning 883/2004.
Tilgjengelig dokumentasjon om arbeid
knyttet til den administrative kommisjonen
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og evt. andre organer opprettet ved forord-
ning 1408/71 eller 883/2004. Utvalget
onsker ogsa en oversikt over hvilke perso-
ner som har representert Norge i disse
organene.

13. Tildelingsbrev fra departementet til Nav, i
forste omgang tilbake til det tidspunkt
arbeidet med gjennomfering av forordning
883/2004 tok til.

Vi nevner at formélet med 4 be om en oversikt
over relevante enkeltpersoner forst og fremst
er a kunne forberede og effektivisere vart kom-
mende arbeid med intervjuer. Det er i den sam-
menheng av interesse hvem som har arbeidet
med sakene pé hvilket tidspunkt, samt oversikt
over involverte avdelinger mm. Dersom det tar
tid 4 ferdigstille en komplett liste, ber vi om at
oversikter eventuelt oversendes etter hvert.»

Siden det er organene selv som har oversikt over
egne dokumenter, har utvalget forutsatt og lagt til
grunn at bestillingene ikke er uttemmende. I den
grad organene besitter relevante dokumenter som
det ikke uttrykkelig er spurt om, har utvalget der-
for forventet at organene ville oversende disse
uten ytterligere spersmal. Det vises i denne sam-
menheng til at Stortinget klart har forutsatt at
utvalget uten hinder av taushetsplikt skal ha til-
gang til den informasjonen som er nedvendig for
utvalgets arbeid. Utvalget utarbeidet i den for-
bindelse en «fullstendighetserkleering», som ble
sendt til alle organer utvalget har innhentet doku-
menter fra. Erklaeringen lod slik:

«[organet] har etter beste evne identifisert all
informasjon som er relevant for utvalgets
arbeid, og oversendt dette til utvalget.»

Samtlige organer har undertegnet erkleeringen.
Arbeids- og velferdsdirektoratet foreslo en end-
ring av erklaeringen, om at direktoratet har identi-
fisert all informasjon som etter Arbeids- og velferds-
direktoratets mening er relevant for utvalgets
arbeid. Utvalget valgte ikke & akseptere en slik
justering i erklaeringen.

Til tross for utvalgets forutsetning om at orga-
nene har oversendt all relevant informasjon, har
utvalget ingen garanti for at dette faktisk har
skjedd. Utvalget vil i denne forbindelse seerlig
trekke frem at en rekke referater fra EFTAs
arbeidsgruppe for trygd ferst ble oversendt til
utvalget 18. mai 2020, og da etter uttrykkelig
anmodning. Arbeids- og sosialdepartementet
hadde opprinnelig kun oversendt referater fra
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denne arbeidsgruppens meter i 2009. Da utvalget
i forbindelse med gjennomgangen av referatene
fra samtaler med ansatte i departementet ble gjort
kjent med at departementet redegjorde for sitt
arbeid med vurdering av forordning 883/2004
under meoter i EFTAs arbeidsgruppe for trygd 19.
oktober 2005 og 28.-29. september 2006, ble det
bedt om at disse referatene ogsé ble oversendt.

Utvalget har gjennomfert formelle samtaler
med i alt 54 personer. Mange av disse personene
er omfattet av regjeringens instruks, og har hatt
forklaringsplikt for utvalget. De personene som
ikke har hatt forklaringsplikt, deriblant ansatte og
ledere i patalemyndigheten og domstolene, har
alle samtykket til 4 forklare seg for utvalget. Utvel-
gelsen av personer for intervju er dels basert pa
utvalgets egne undersekelser, og dels pa innspill
fra de aktuelle organene. Utvalget har lagt vekt pa
4 snakke med ansatte og tidligere ansatte samt
ledere og tidligere ledere i de ulike organene
utvalgets mandat omfatter, og personer som
representerer ulike deler og nivier innenfor disse
organene,

Forut for samtalene har alle fatt oversendt en
skriftlig orientering om utvalgets mandat, bak-
grunnen for samtalen og de narmere rammene
for samtalen. De som har hatt forklaringsplikt, har
blitt orientert om det. Flere av personene utvalget
har snakket med har undertegnet taushets-
erklaering, selv om de har forklart seg for utvalget
som ledd i tjenesten. Bakgrunnen for dette er at
utvalgets taushetsplikt er videre enn taushets-
plikten etter forvaltningsloven § 13 forste ledd, og
at utvalget matte ta heyde for at informasjon som
ble formidlet til intervjupersonen i samtalen ikke
ville vaere omfattet av vedkommendes tjenstlige
taushetsplikt.

Det har vert fort referat fra samtlige inter-
vjuer. Referatene er oversendt til intervjuperson-
ene for eventuelle kommentarer. Til stotte for
referatforingen har det veert tatt lydopptak av
samtlige intervjuer, etter forutgdende samtykke.

Utvalgsleder eller minst ett utvalgsmedlem
har veert tilstede under alle intervjuene, i tillegg til
minst en representant fra sekretariatet. PA mange
av intervjuene har utvalgsleder og ett eller flere
utvalgsmedlemmer veert til stede. Intervjuene er i
all hovedsak forberedt av sekretariatet.

Et samlet utvalg deltok under samtalene med
personer i lederstillinger i Arbeids- og sosial-
departementet, Arbeids- og velferdsdirektoratet
og Nav, samt med heyesterettsjustitiarius, regje-
ringsadvokaten, Trygderettens leder, tidligere og
néveerende departementsrad i Arbeids- og sosial-
departementet, tidligere riksadvokat og tidligere
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statsrad i Arbeids- og sosialdepartementet. Sam-
talene ble avviklet over to dager der samtlige
utvalgsmedlemmer ble gitt anledning til & stille
spersmal.

Frem til begynnelsen av mars 2020 ble inter-
vjuene avholdt som fysiske meter. Utbruddet av
Covid-19 og de pafelgende restriksjonene og
anbefalingene fra myndighetene, medferte at de
resterende intervjuene ble gjennomfert som
videometer pa ellers samme premisser som tid-
ligere. Dette har etter omstendighetene fungert
meget godt, og utvalget er av den oppfatning at
overgangen til videometer ikke har hatt negative
konsekvenser for opplysningen av saken.

I tillegg til de formelle samtalene, har utvalget
hatt enkelte orienteringssamtaler med ansatte i
ulike organer og andre personer med kjennskap
til saken. Utvalget har ogsa bedt om, og mottatt,
skriftlige innspill og forklaringer fra blant annet
saksbehandlere ved lokale Nav-kontor, tillits-
valgte, advokater, mv. Utvalget fikk etablert egen
nettside der det blant annet var oppfordret til &
sende utvalget tips og meldinger. Utvalget har
mottatt flere henvendelser fra personer og akterer
som har hatt innspill til utvalgets undersekelser.

Denne saken har berert en rekke personer.
Det har veert viktig for utvalget a fi en forstielse
av de konsekvensene feilpraktiseringen har hatt
for de som har vaert rammet. Et samlet utvalg
gjennomferte derfor i mars 2020 samtaler med
fire personer som pa ulike méter var berert av
denne saken, se neermere omtale i kapittel 4.

2.3 Utvalgets mgater, arbeidsform og
administrative forhold

Sekretariatet har bestitt av Simon Torp, Ingrid
Hvidsten og Kristian Brandt. Hvidsten og Torp
har veaert midlertidig ansatt i 100 % stillinger i
sekretariatet. Brandt har siden 1. januar 2020 veert
engasjert av departementet for & bistd sekretaria-
tet i arbeidet tilsvarende en halv stilling.
Sekretariatet har hatt kontorplasser pa Det
juridiske fakultet ved Universitetet i Oslo (UiO).
Dette har veert en praktisk ordning, siden utvalgs-
leder har sitt arbeidssted der. Sekretariatets opp-
gaver har vaert omfattende, gitt sakens omfang og
ekstraordinaere karakter. I tillegg til 4 innhente,
systematisere, gjennomgéa og analysere en enorm
dokumentmengde, har sekretariatet forberedt og
deltatt i samtlige intervjuer. Sekretariatets arbeid
har videre blant annet bestatt i 4 forberede
utvalgsmetene, utarbeide utkast til tekster for
utvalgsmedlemmenes gjennomgang, administra-

Blindsonen

tive forhold, dokumenthéndtering, journalfering
og arkivering. Arbeidsformen er lagt opp etter
Kommunal- og moderniseringsdepartementets
veileder om utvalgsarbeid i staten. P4 bakgrunn
av deres serlige kompetanse var utvalgsleder
Arnesen, utvalgsmedlem Floistad og utvalgs-
medlem Skoghey (frem til hans fratredelse) saer-
lig involvert i arbeidet med utvalgets delutredning
Trygd, oppholdskrav og reiser i EOS-omrddet.

Foring av referat fra intervjuene er en viktig
del av faktainnhentingen, og helt nedvendig for &
dokumentere hva som ble sagt. I lys av det relativt
hoye antallet personer utvalget skulle intervjue,
besluttet utvalgsleder a4 midlertidig ansette fire
studenter ved Det juridiske fakultet for 4 ta referat
fra samtalene: Mira Christine Marcussen, Karina
Kviebakk Mauren, Siri Sofie Rudaa og Sigve Berg
Tronsmoen. Studentene har i tillegg bistatt sekre-
tariatet og utvalget med sammenstilling av inn-
hentet informasjon, rettskildesek og utkast til
utredningstekst. Utvalget skylder dem en stor
takk for det viktige bidraget de har ytt i arbeidet
med denne utredningen.

Det har vaert avholdt i alt atte utvalgsmeter. De
fleste motene har veert heldagsmeter, i tillegg
kommer et to-dagers mete. For utbruddet av
Covid-19 ble utvalgsmetene avholdt pd Det juri-
diske fakultet, UiO. Fra begynnelsen av mars 2020
har utvalgsmetene veert avholdt som videomaete.
Det er i tillegg avholdt ett (ekstraordineert)
utvalgsmete per telefon. Det har veert gjennom-
fort enkelte orienteringsmeter pa telefon for de av
utvalgsmedlemmene som har ensket det.

Arbeids- og sosialdepartementet har ivaretatt
utvalgets kontaktpunkt mot oppdragsgiver. Av
hensyn til utvalgets uavhengighet har kontakten
med departementet veert begrenset til administra-
tive forhold knyttet til budsjett og ekonomiforvalt-
ning.

2.4 Handtering av dissenser

Det har ikke lykkes utvalget & komme frem til en
enstemmig innstilling.  Utvalgsmedlemmene
Fleistad og Midthjell har omfattende dissenser.
Disse er tatt inn i henholdsvis kapittel 6 og 18.% 1
tillegg er det, etter medlemmene Floistad og
Midthjells enske, inntatt merknader og enkelte
fotnoter i de kapitlene hvor disse medlemmene

4 Fleistad og Midthjell redegjor selv i punkt 6.1 for hvordan

deres merknader i det kapitlet innbyrdes forholder seg til
hverandre.
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ikke slutter seg til flertallets syn, med henvisning
til de aktuelle seermerknadene.

Endelig formulert kom dissensene sent. Dette,
sammenholdt med dissensenes omfang, innhold
og form, har medfert at det ikke har veert mulig
for utvalgets flertall 4 ta detaljert stilling til det
som fremkommer der innenfor rammene av den
tiden som har statt til rddighet. Disse medlem-
mene ma derfor neye seg med & uttrykke at dis-
sensene etter deres mening gir et skjevt og unyan-
sert bilde av flertallets argumentasjon og det fak-
tiske materialet flertallet bygger sitt syn pa.

Utvalgsmedlem Sanderud har et annet syn
enn flertallet pa de rettslige rammene og forvalt-
ningens rundskriv i perioden fra 1994 til 2012.
Dette medlem redegjor neermere for dette i kapit-
tel 6, men stiller seg ellers bak vurderingene som
fremgér av utredningen.

2,5 Oversikt over utredningen

Utredningen bestar av 18 kapitler.

Del 1 Innledning bestar av kapitlene 1-4.

Kapitlene 1 og 2 redegjer for utvalgets oppnev-
ning, sammensetning og arbeid. I kapitlene 3 og 4
gis et sammendrag av utredningen og en kort
beskrivelse av saken utvalget har undersekt.

Del 2 Rettslige og orvganisatoriske uigangs-
punkter bestéar av kapitlene 5-8.

I kapittel 5 redegjor utvalget for de rettslige
utgangspunktene for undersekelsen. Det er dis-
sens i utvalget knyttet til forstielsen av reglene
om fri bevegelighet for tjenester, og enkelte fak-
tiske forhold av betydning for perioden fra 1994 til
2012. Utvalgsmedlemmene Floistad, Midthjell og
Sanderud redegjor naermere for sine syn i kapittel
6.

Kapittel 7 og 8 redegjor for henholdsvis nor-
mer og retningslinjer for gjennomfering av EJS-
rettslige regler og enkelte organisatoriske for-
hold. Kapitlene utgjer bakteppet for utvalgets
gjennomgang av sakens ulike sider i de videre
kapitlene.

Kapittel 2

Del 3 Utvalgets undersokelser bestar av kapit-
lene 9-15.

Kapittel 9 behandler departementets arbeid
med gjennomfering og oppfelging av trygde-
forordningene og ovrig EJSrett. Sentrale temaer
er utredningsarbeidet som ble gjort i forbindelse
med innlemming av den nye trygdeforordningen i
2012 og behandlingen av EQSrett i folketrygd-
lovens forarbeider.

Kapittel 10 redegjor for Arbeids- og velferds-
etatens arbeid med gjennomfering av trygde-
forordningene og evrig EQSrett. Etatens rund-
skriv stdr her sentralt, og utvalget gar naermere
inn pa hvordan Nav tolket den nye trygdeforord-
ningens artikkel 21 feil i 2012.

Kapittel 11 behandler Trygderettens rolle i
saken, og ser serlig pd samhandlingen mellom
Nav klageinstans og Trygderetten etter hvert som
Trygderetten i stadig flere kjennelser utfordret
Navs forstéelse av trygdeforordningen artikkel 21.

Kapittel 12 redegjor for patalemyndigheten og
domstolenes héandtering av saker bade i sivile
saker og straffesaker.

Kapittel 13 redegjor for juridisk utdanning og
trygderettslig forskning.

Kapittel 14 behandler enkelte diskusjoner
internt i departementet og i Nav om forholdet
mellom folketrygdlovens oppholdskrav og EQS-
rettslige regler.

I kapittel 15 redegjor utvalget for handteringen
av saken i Nav og departementet fra sommeren
2019, da Trygderetten begynte & utfordre Navs
forstaelse av trygdeforordningen artikkel 21.

Del 4 Avslutning bestar av kapitlene 16-18.

Kapittel 16 behandler enkelte serlige retts-
sikkerhetsutfordringer utvalget har identifisert i
sitt arbeid, og foreslar leeringspunkter for &
utbedre disse.

I kapittel 17 redegjor utvalget for hovedfunn
og sentrale anbefalinger.

Kapittel 18 bestar av medlemmet Midthjells
seermerknader til kapitlene 12 og 15. Merknadene
er samlet i dette kapittelet av redaksjonelle hen-
syn.
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Kapittel 3
Sammendrag (norsk og engelsk)
. endringer. Nav skulle fortsatt sikre riktig praksis
Sammendrag

Nav har over mange ar praktisert folketrygd-
lovens krav til opphold i Norge for mottakere av
sykepenger, pleiepenger og arbeidsavklarings-
penger i strid med trygdeforordningen og evrig
E@Srett. Nav har hovedansvaret for feilpraktise-
ringen. Samtidig har Arbeids- og sosialdeparte-
mentet, Trygderetten, patalemyndigheten, advo-
kater, domstolene og akademia et betydelig
ansvar. En fellesnevner er at ingen har viet til-
strekkelig oppmerksombhet til konsekvensene av
E@Sretten, serlig etter innlemmelsen av den nye
trygdeforordningen i EJS-avtalen.

En viktig arsak til at oppholdskravet ble prakti-
sert feil er manglende tilpasning av folketrygd-
lovens bestemmelser til de regler som folger av
EOQSretten. Oppmerksomheten til skiftende
regjeringer har pa dette omradet veert rettet mot
effektiv trygdeforvaltning, bekjempelse av tryg-
demisbruk og reduksjon av trygdeeksport. Det
har veert mindre oppmerksomhet rettet mot hen-
synet til 4 sikre enkeltpersoners rettigheter.

Ved forslag til lovendringer har ikke Arbeids-
og sosialdepartementet hatt tradisjon for &
beskrive de begrensningene E@QS-retten legger pa
anvendelsen av folketrygdlovens regler om krav
til opphold i Norge. De EQS-rettslige reglene hev-
des & vaere godt kjent i departementet, men denne
kunnskapen har ikke kommet til uttrykk i lovtekst
eller tydelige forarbeider. Da den nye trygde-
forordningen ble gjennomfert ved forskrift 1. juni
2012, ble gjennomfoeringen ikke ledsaget av forar-
beider eller annen veiledning om hvordan reglene
var a forstd, og det ble ikke markert i loven at
reglene om opphold i Norge i en rekke praktiske
tilfeller matte fravikes. Departementet la til grunn
at forordningen ikke medferte vesentlige

1 Utredningen er avgitt under dissens. Utvalgsmedlemmene

Floistad og Midthjell stiller seg ikke bak fremstillingen her.
Medlemmene Fleistad og Midthjell redegjor for sitt syn i
kapittel 6. Utvalgsmedlem Midthjell har videre en omfat-
tende sarmerknad til enkelte av utredningens Kapitler,
som er inntatt i kapittel 18.

gjennom rundskriv. Problemet var at Nav, i sine
rundskriv, tolket EQS-retten feil.

Opp gjennom arene har det flere ganger opp-
statt spersmal i og utenfor Nav om ulike deler av
praksis knyttet til oppholdskravene og forholdet
til EQS-retten. Nar feilen likevel ikke ble oppdaget
tidligere, er én arsak at alle tidligere tillep til dis-
kusjon om E@S-regelverket — innad i Nav, med
departementet og med EFTAs overvaknings-
organ — har blitt behandlet og avskrevet som
enkeltsaker. Tilsynelatende har ingen loftet blik-
ket, eller tatt initiativ til noen systematisk gjen-
nomgang for & sikre enhetlig, og riktig, praksis.

I fraveeret av kritisk gjennomgang har saks-
behandlere i Nav fortsatt & basere seg pa eksis-
terende rundskriv, og dermed fortsatt & praktisere
regelverket feil.

Den rettsoppfatningen som kom til uttrykk i
rundskrivene ble ikke utfordret av forskere eller
andre om skrev om eller underviste i reglene om
de aktuelle ytelsene. EQJSrettens betydning for
anvendelsen av oppholdskravet er gjennom-
gaende ikke problematisert.

Nav har veert preget av en forvaltningskultur
med Kklare svakheter. Det har ikke veert tradisjon
for & stille spersmaél ved etablerte sannheter eller
si fra om problemstillinger som ikke er ens eget
ansvar. Etaten har hatt noen saksbehandlere med
solid E@S-kompetanse, men disse har ikke arbei-
det med det konkrete regelverket knyttet til de
aktuelle ytelsene; fi har sett regelverket i sam-
menheng. Flere saksbehandlere har fortalt utval-
get om faglig usikkerhet, sarlig i EQS-rettslige
sporsmal. I Arbeids- og velferdsdirektoratet har
kvalitetskontrollen av nye elementer i rundskriv
som behandler E@JS-reglene i noen tilfeller, for
eksempel i forbindelse med innferingen av ny
trygdeforordning i 2012, bestatt i & forelegge
rundskrivet for en saksbehandler i direktoratet
med bred, men generell, EOS-kompetanse. Usik-
kerhet om tolkningen av forordningens bestem-
melser er ikke kommet til uttrykk i rundskrivene.
Direktoratet antok at tolkningen ville bli utfordret
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hvis den var feil, og at Nav Klageinstans eller
Trygderetten ville korrigere oppfatningen i rund-
skrivet om nedvendig. Det skjedde imidlertid
ikke. I stedet omgjorde Nav vedtak i enkeltsaker
der tolkningen ble utfordret, uten at den regelfor-
stdelsen omgjeringen bygget pa, ga seg utslag i
endringer i rundskrivene.

Det er noen fi eksempler pa at saksbehand-
lere i Nav har uttrykt usikkerhet om forstéelsen i
rundskrivene i uformelle interne kanaler. Slike
tolkningsspersmal har verken blitt besvart, eller
tatt opp i formelle kanaler. Utvalget har ikke mot-
tatt dokumentasjon for at ansatte har varslet om at
disse reglene ble praktisert feil.

Mangel pa kompetanse, kapasitet, kommunika-
sjon og kritisk tenkning synes & ha preget det prak-
tiske gjennomferingsarbeidet med trygdeforord-
ningene i etaten. Oppmerksomheten om generell
EQSrett har heller ikke veert tilstrekkelig i arbei-
det med regelverk, rundskriv og praktisk ytelses-
forvaltning. Det har fort til at mennesker har blitt
nektet ytelser de skulle hatt, eller fratatt ytelser de
har hatt rett til & motta. Mange har fatt uriktige krav
om tilbakebetaling rettet mot seg. Flere har ogsa
sonet fengselsdommer de ikke skulle veert idemt.

Rundskrivene skal sikre riktig og ensartet
praksis ved at saksbehandlere i forstelinjen blir
kjent med, og oppleert til, & anvende regler som
operasjonaliserer lovens krav, uten at det skal
vaere nedvendig 4 tolke og anvende loven direkte.
En slik losning skal forenkle saksbehandlingen og
sikre likebehandling og rettssikkerhet. Losningen
er imidlertid sérbar for feil. Det gjelder seerlig nar
det aktuelle regelsettet er neer usynlig for en
alminnelig trygdemottaker, slik EOSretten i dette
tilfellet er. Nar konsekvensen av at Nav forstar
regelverket feil kan vaere ubegrunnet straffefor-
folgelse mot enkeltpersoner, er det sarlig alvorlig.
Sett i lys av den betydning rundskrivene har,
mener utvalget den prosessen direktoratet hadde
ved gjennomfering av ny trygdeforordning var
utilstrekkelig og Kklart kritikkverdig.

Det er fremholdt fra flere hold at direktoratet
over tid har blitt faglig svekket etter flere runder
med omorganiseringer og nedbemanninger.
Mailet for disse prosessene beskrives som et
«slankt og strategisk» direktorat, som leder og
koordinerer en linjeorganisasjon der fagkompe-
tansen i etaten er neer brukerne. Direktoratet har
likevel det samme formelle fagansvaret som tid-
ligere. Spersmalet om direktoratet har den ned-
vendige kapasiteten og kompetansen til 4 forvalte
det faglige ansvaret det er palagt, har ikke blitt lof-
tet til en formell diskusjon i departementet, selv
om det har veert tema i mer uformelle fora.
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Utvalget tar ikke stilling til om det har veert
hensiktsmessig 4 «slanke» direktoratet, men kon-
staterer at de effektiviseringstiltak som er truffet,
har medfoert at direktoratet synes 4 mangle faglige
og ressursmessige forutsetninger for a ivareta det
fagansvaret det er tillagt pd en god mate. Direkto-
ratet har ikke Klart 4 koordinere de ulike resultat-
omradene i Nav. Det er bekymringsverdig. For de
av departementets medarbeidere som visste hva
trygdeforordningene innebar, var den tolkningen
som det er blitt kjent at Nav la til grunn, «harrei-
sende». Departementet var imidlertid ikke kjent
med Navs langvarige praksis pd omradet. Bade
dette og den omstendighet at departementet har
manglet systemer som sikrer bedre kunnskap om
Navs praksis, mener utvalget er betenkelig.

Folketrygdlovens krav om opphold i Norge
har ligget fast gjennom flere lovendringer, og har i
liten grad veert omdiskutert; mottakere av ytelser
skal, i trdd med den arbeidslinjen det er bred poli-
tisk enighet om, folges tett opp av Nay, slik at de
kommer tilbake i arbeid sa raskt som mulig. For
mange har det imidlertid veert praktisk mulig a
oppholde seg utenlands og samtidig felge plan-
lagte oppfelgingstiltak. Mange har likevel blitt
nektet ytelser, fordi Nav har lagt til grunn at uten-
landsopphold krever forutgdende samtykke, og at
samtykke bare kan gis for inntil fire uker per ar,
tilsvarende lovbestemt ferie. Mange var imidlertid
ikke pa ferie, men benyttet retten de har etter
trygdeforordningen til & oppholde seg andre ste-
der i EOS-omradet - for eksempel hos egen fami-
lie. Det sa ikke Nav.

En viktig del av etatens oppdrag er & fore-
bygge og avdekke trygdebedrageri og annet mis-
bruk av trygdeordninger. Utenlandsreiser har,
seerlig etter at Nav fikk teknologiske verkteoy som
muliggjorde sporing av IP-adresser, veert for-
holdsvis enkle & oppdage. I en del saker har opp-
hold andre steder i EOS-omradet enn Norge alene
dannet grunnlag for vedtak om stans eller tilbake-
kreving av ytelser, uten naermere vurdering av om
utenlandsoppholdet har hindret oppfelging i det
konkrete tilfellet. Sakene har ikke vert oppfattet
som spesielt kompliserte, og de rettslige spors-
malene knyttet til forordningen har ikke blitt iden-
tifisert nar Nav har fattet vedtak, selv der det
eneste grunnlaget har veert at trygdemottakeren
har oppholdt seg utenlands uten Navs samtykke.

Der trygdemottakeren har reist ut av landet
uten 4 melde fra, eventuelt meldt at vedkom-
mende fremdeles var i Norge, og beleopet som er
utbetalt under utenlandsoppholdet har vart heyt
nok, har Nav som hovedregel anmeldt personen
for bedrageri. Bade patalemyndigheten og dom-
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stolene har i stor grad lagt vurderingene fra Nav
til grunn, uten 4 preve om vedkommende faktisk
hadde rett til ytelsen under utenlandsoppholdet
eller ikke. Lovforstaelsen vedtakene i forvalt-
ningssakene bygger pd, har dermed knapt blitt
overprovd i forbindelse med straffesaker i de
alminnelige domstolene.

En feil som rammer p& denne maten, kan lett
gé under radaren. Statens motpart pd dette omréa-
det er verken sterk eller organisert, og i den grad
trygdemottakere har hatt tilgang til advokat-
bistand, har det sjelden hjulpet; sveert fi av advo-
katene som har veert involvert i sakene, det vare
seg i forbindelse med klage, behandling i Trygde-
retten eller i de alminnelige domstoler, har sett
den EQS-rettslige problemstillingen. Der en advo-
kat i en straffesak har nevnt EQS-retten, er anfor-
selen avvist med at tiltalte pliktet 4 forholde seg til
«norske regler».

Heller ikke Hoyesterett si noe problem med &
ilegge en person fengselsstraff for 4 ha oppholdt
seg i et annet E@S1and uten Navs tillatelse, i
perioder det ikke var noen oppfelging 4 delta pa.
Hoyesterett baserte seg utelukkende pa folke-
trygdlovens ordlyd, selv om E@S-avtalens hoved-
del har veert norsk lov siden 1994, og trygde-
forordningene siden 1994 har veert gjennomfert i
forskrift, med forrang for folketrygdlovens krav.
Leser man folketrygdlovens generelle unntaks-
bestemmelse, som det ikke er henvist til i bestem-
melsene om oppholdskrav, og finner frem til
trygdeforordningsforskriften og forordningens
artikkel 21, kan man — hvis man tolker denne rik-
tig — se at oppholdskravet ikke kan anvendes etter
folketrygdlovens ordlyd. Det gjorde ikke Hoyeste-
rett.

Trygderetten skal overpreve forvaltnings-
vedtakene i enkeltsaker. Dette spesialistorganet
vurderte ikke denne EOS-rettslige problemstil-
lingen direkte for i 2017. Da oppdaget og papekte
dommere i Trygderetten at Navs rundskriv ikke
ga uttrykk for en riktig forstielse av forordningen,
og at Nav krevde opphold i Norge i situasjoner det
ikke var adgang til det. Senere kom flere saker
som reiste samme problemstilling inn til Trygder-
etten, men det var ikke alle dommerne som sa
eller papekte det kollegene hadde sett noen mane-
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der tidligere; at Nav ikke vurderte EQJSretten i
saker om utenlandsopphold for personer som ble
ansett bosatt i Norge. Dermed ga Trygderetten
en periode ikke klart og konsistent uttrykk for
riktig rettsoppfatning, men avgjorde enkeltsaker
uten henvisning til de aktuelle EOS-reglene. De
aller fleste dommerne som oppdaget at forord-
ningen kom til anvendelse, la til grunn den
samme forstaelsen av den.

Trygderettens leder kan beslutte at flere enn
to dommere skal delta i avgjerelsen av en sak hvis
avgjorelsen kan bli «<bestemmende for praksis».
Dette ble ikke gjort. Det tok ett og et halvt ar fra
Trygderetten avsa den forste prinsipielle kjennel-
sen, til Arbeids- og velferdsdirektoratet tok kon-
takt med Arbeids- og sosialdepartementet for &
endre praksis. Forst to r etter den forste kjennel-
sen publiserte Nav interne meldinger om endret
praksis, og et halvt ar etter dette ble omfanget av
feilen kjent. Utvalget mener Nav, departementet
og Trygderetten alle deler ansvaret for at det tok
sveert lang tid fer det ble ryddet opp i praksis. En
arsak er etter utvalgets vurdering at Trygderetten
for ensidig har sett seg selv som en domstol, som
utelukkende kommuniserer gjennom kjennelser i
enkeltsaker. Det kan virke som organet har mistet
av syne at Trygderetten skal vare en hybrid
mellom klageorgan og domstol, en institusjon
med sarlig ansvar for & trygge rettssikkerheten
til vanlige mennesker som star i krevende situa-
sjoner mot en resurssterk motpart — staten.

Fraveer av kritisk tenkning, god organisering,
og opptreden i samsvar med det ansvar de ulike
organer har, har medfert at EQJS-rettens betyd-
ning har befunnet seg i blindsonen til nzer sagt
alle involverte. Resultatet er at enkeltmennesker
urettmessig har fatt stanset ytelser, fatt krav om
tilbakebetaling av trygd, blitt stemplet som
trygdemisbrukere, og ogsa blitt idemt fengsels-
straff pa feilaktig grunnlag.

Saken illustrerer hvordan det kan ga nar de
institusjonene som skal sikre at offentlige myndig-
heter ikke over urett mot den enkelte, ikke har de
ressursmessige forutsetningene for a gjore dette,
ikke er faglig oppdatert og heller ikke reagerer
eller kommuniserer pa adekvat mate.
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Boks 3.1 Overordnede anbefalinger:

E@S-rettslige forpliktelser, herunder trygde-
forordningen, ma gjennomferes pa en méte
som sikrer den enkeltes rettigheter og legger
til rette for at EJS-problematikk kan identifi-
seres. Der EQS-regler er sazrlig relevante,
bor dette fremga av loven

Departementet ma redegjore grundig for
EOSrettslige foringer av betydning for
anvendelsen av loven i forarbeider til forslag
om endring av folketrygdlovens regler
Juridisk forskning og undervisning méailangt
sterre grad ta inn over seg at EQSrett ikke
bare er et eget rettsomrade, men ogsa en
integrert del av andre rettsomrader

Den EOSrettslige kompetansen sentralt i
Nav ma styrkes

Nav ma sikre at EQSrettslige spersmal inn-
gar som en integrert del av utarbeidelse av
rundskriv og andre retningslinjer og i
behandlingen av enkeltsaker

Det mé utvikles en forvaltningskultur i Nav
der kommunikasjonen mellom avdelinger og
linjer er god, slik at endringer i praksis raskt
kan manifestere seg i hele etaten

Den EOQSrettslige kompetansen i Trygde-
retten ma styrkes

Trygderetten ber etablere effektive tiltak for
kunnskapsdeling internt for a4 sikre like-
behandling og rettssikkerhet for brukerne
Trygderetten ber ha systemer for & reagere
nar Nav ikke folger opp prinsipielle kjennel-
ser

Der Trygderetten eller domstolene legger til
grunn en annen rettsoppfatning enn Nav, ma
Nav enten utfordre lovforstaelsen videre i
rettssystemet eller endre praksis for & sikre
reell likebehandling

Avdelingen som har fag- og lovgivnings-
ansvar for de aktuelle ytelsene i departe-
mentet ma (ogsd) ha solid EOQSrettslig
kompetanse

Departementet méa inkludere sikring av EQS-
rettslige rettigheter i den risikobaserte sty-
ringen av arbeids- og velferdsetaten
Departementet mé sikre en neerhet til Nav
som gir dem innsyn i praksis pa sentrale
omrader. Dette ber organiseres slik at det er
ner sammenheng mellom E@Srettslig
kompetanse og innsyn i praksis

Dialogen mellom Nav og patalemyndigheten
ma styrkes

Patalemyndigheten mé& ta et selvstendig
ansvar for 4 avklare og vurdere den forvalt-
ningsmessige behandlingen som ligger til
grunn for anmeldelser

Den EQS-rettslige kompetansen i de almin-
nelige domstolene méa styrkes. Det ma ut-
vikles en kultur i domstolene som gjor at
dommere identifiserer E@QS-rettslige spors-
mal ogsa i straffesaker, og som kan bidra til &
hindre at det avsies straffedommer for
handlinger som etter EJS-retten er tillatt

25
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Summary?

Over the course of many years the Norwegian
Labour and Welfare Administration (NAV) has
applied the requirement of stay in Norway
(opphold i Norge) under the Norwegian National
Insurance Act (folketrygdloven) for recipients of
sickness benefit (sykepenger), attendance allow-
ance (pleiepenger) and work assessment allow-
ance (arbeidsavklaringspenger) in a manner con-
trary to the social security regulation (Regulation
No 883/2004) and other EEA law instruments.
Whilst NAV bears primary responsibility for the
misapplication, the Ministry of Labour and Social
Affairs, the National Insurance Court, the Nor-
wegian Prosecuting Authority, lawyers, courts
and academia carry a considerable responsibility
as well. A common denominator is that none of
them has devoted sufficient attention to the conse-
quences of EEA law, particularly after the incorpo-
ration of the new social security regulation into
the EEA Agreement.

A major cause of the misapplication of the
requirement of stay in Norway has been a failure
to align the provisions of the National Insurance
Act correctly with the rules under EEA law. The
attention of successive governments has been
directed at efficient social security administration,
combating social security fraud and reduction of
export of benefits. Rather less attention has been
directed at considerations of safeguarding the
rights of individuals.

In draft legislative amendments, the Ministry
of Labour and Social Affairs has not had a tradi-
tion of explaining the limitations placed by EEA
law on the application of the National Insurance
Act rules imposing a requirement of stay in
Norway. It is claimed that there is solid know-
ledge of the relevant EEA law in the Ministry, but
that knowledge has not materialised in legislative
texts or clear preparatory documents. When the
new social security regulation was implemented
by the national regulation of 1 June 2012, that
implementation was not accompanied by prepara-
tory documents or other guidance as to how the
rules were to be interpreted, and it was not
spelled out in the Act that the rules imposing a
requirement of stay in Norway had to be waived in
a number of practical situations. The Ministry pro-

2 The Report is issued under dissent. Committee Members

Floistad and Midthjell do not concur in the matter as pre-
sented herein. Members Floistad and Midthjell set out
their views in Chapter 6. Member Midthjell also has exten-
sive comments to some chapters of the report. Her
remarks are gathered in chapter 18.
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ceeded on the basis that the social security regula-
tion did not entail any significant changes. NAV
was still to ensure correct practice through circu-
lars. The problem was that NAV was misinterpret-
ing EEA law in its circulars.

Through the years questions have arisen on a
number of occasions, both within and outside NAYV,
about various aspects of practices relating to the
requirement of stay in Norway and the relation-
ship to EEA law. One reason why the error never-
theless was not discovered earlier is that all pre-
vious sources of discussion about the EEA rules —
internally in NAV, with the Ministry and with the
EFTA Surveillance Authority (ESA) — have been
treated and written off as individual cases. No one,
apparently, has lifted their gaze or taken the initia-
tive to undertake any kind of systematic review in
order to ensure uniform, correct practice.

In the absence of critical review, officials han-
dling cases in NAV have continued to base them-
selves on existing circulars, thereby continuing to
misapply the rules.

The interpretation of the law as expressed in
the circulars was not challenged by researchers
or others writing or lecturing on the rules govern-
ing the benefits in question. The EEA law implica-
tions for the application of the requirement of a
stay in Norway were consistently not flagged up
as an issue.

NAV has been characterised by a management
culture with clear weaknesses. There has been no
tradition of asking questions about established
truths or making pronouncements about issues
not falling within one’s own sphere of responsibi-
lity. The agency has had some case-handling offi-
cials with solid competence in EEA matters, but
they have not worked with the specific rules relat-
ing to the benefits in question; few have viewed
the rules in their overall context. A number of
case-handling officials have told the Committee of
substantive uncertainty, particularly in relation to
EEA law issues. In the Labour and Welfare Direc-
torate, the quality control of new elements in
circulars dealing with the EEA rules has, in some
cases, such as the introduction of the new social
security regulation in 2012, consisted in referring
the circular to a case-handling official in the Direc-
torate having broad but general knowledge of
EEA law. The circulars contain no indication of
any uncertainty about the interpretation of the
provisions of the EU regulation. The Directorate
assumed that the interpretation would be chal-
lenged if it was incorrect and that NAV Appeals or
the National Insurance Court would, if necessary,
correct the interpretation in the circular. This did



NOU 2020: 9 27

Blindsonen

not happen, however. Instead, NAV overturned
decisions in individual cases in which the interpre-
tation was challenged, but the interpretation of the
rules on which the overturning was based did not
result in changes in the circulars.

There are a few examples of case-handling
officials in NAV having expressed uncertainty
about the interpretation in the circulars through
informal internal channels. No answers were
given to those questions of interpretation and nor
were they raised through formal channels. The
Committee has not received any documentation
indicating that employees warned that the rules
were being applied incorrectly.

The practical work of implementing the social
security regulations in the agency seems to have
been characterised by a lack of competence,
capacity, communication and critical thinking. Nor
has sufficient attention been paid to general EEA
law in the work on the rules, circulars and practi-
cal management of benefits. This has led to people
being refused benefits they ought to have had, or
losing benefits they were entitled to receive.
Many have been served with wrongful claims for
repayment. A number of people have also served
prison terms to which they should not have been
sentenced.

The circulars are intended to ensure correct,
uniform practice by having frontline case-han-
dling officials familiarise themselves and be
trained to apply rules that put the requirements of
the Act into practice, without it being necessary to
interpret and apply the Act directly. This approach
is intended to simplify the case-handling proce-
dure and ensure equal treatment and legal cer-
tainty. This approach is, however, vulnerable to
error, especially when the set of rules in question
is virtually invisible to the average benefits recipi-
ent, as EEA law is in this case. It becomes particu-
larly serious when the consequence of an incor-
rect interpretation of the rules by NAV may be
baseless criminal proceedings brought against
individuals. Viewed in the light of the importance
of the circulars, the Committee takes the view that
the processes employed by the Directorate for the
implementation of the new EU/EEA social secu-
rity regulation were inadequate and undeniably
blameworthy.

It has been claimed from a number of quarters
that, over time, the Directorate’s substantive
competence has been weakened by several
rounds of reorganisations and staffing reductions.
The objective of those processes has been
described as a ‘lean and strategic’ directorate that
leads and coordinates a line organisation in which
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the substantive competence in the agency is close
to the users. The Directorate nevertheless has the
same formal substantive responsibility as previ-
ously. The question whether the Directorate has
the necessary capacity and competence to man-
age the substantive responsibility imposed on it
has not been raised to the level of a formal discus-
sion within the Ministry, although it has been a
topic of discussion in more informal fora.

The Committee expresses no view on
whether it has been expedient to ‘slim down’ the
Directorate, but notes that the efficiency meas-
ures that have been implemented have led to a
situation in which the Directorate seems to lack
the competence- and resource-related prerequi-
sites for safeguarding the substantive responsi-
bility imposed on it in a sound manner. The
Directorate has not managed to coordinate the
different result areas in NAV. This is worrying.
For those Ministry employees who did know
what the EU/EEA social security regulations
entailed, the interpretation it is now known was
relied on by NAV was shocking. The Ministry
was not aware of NAV’s long-standing practice in
the area, however. That, and the fact that the
Ministry has lacked systems to ensure better
knowledge of NAV’s practice is, in the Commit-
tee’s view, worrisome.

The requirement of a stay in Norway laid
down in the National Insurance Act has remained
in place through several legislative amendments
and has not been the subject of much debate; in
keeping with the workfare on which there is
broad political agreement, benefit recipients are
followed closely by NAV in order to get them back
to work as quickly as possible. For many, it has
been practically feasible to stay abroad and at the
same time comply with planned follow-up meas-
ures. Many have nevertheless been refused bene-
fits, because NAV has worked with the assump-
tion that prior permission is required for a stay
abroad and that permission may be given only for
up to four weeks per year, corresponding to statu-
tory holiday. Yet many were not on holiday; they
were exercising their right under the EU/EEA
social security regulation to stay elsewhere in the
EEA - such as with their own family. NAV did not
see this.

An important part of the agency’s mission is to
prevent and detect benefits fraud and other mis-
uses of social security schemes. Travel abroad
has been relatively easy to spot, particularly since
NAV has acquired technological tools enabling
tracking of IP addresses. In a number of cases,
stays in the EEA elsewhere than in Norway have
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formed the sole basis for decisions to stop or
claim repayment of benefits, without further con-
sideration of whether the stay abroad has
impeded follow-up in the individual case. The
cases have not been viewed as particularly compli-
cated and the legal issues relating to EEA law
have not been identified when NAV has adopted
decisions, even where the only ground for the
decision has been that the benefits recipient has
been abroad without NAV’s permission.

Where the benefits recipient has travelled out-
side Norway without notifying, or having notified
that he or she was still in Norway, and the amount
paid out has been sufficiently high, NAV has gen-
erally reported the person for fraud. Both the Nor-
wegian Prosecuting Authority and the courts have
largely relied on NAV’s determinations, without
examining the question whether or not the person
in question was actually entitled to the benefit dur-
ing the stay abroad. The interpretation of the law
that has formed the basis for the decisions in the
administrative cases has thus scarcely been tested
in connection with criminal cases in the ordinary
courts of law.

An error that strikes in this way can easily ‘slip
under the radar’. The State’s opponent in this area
is not strong or organised and, where benefits
recipients have had access to legal counsel, it has
seldom been of assistance. Very few of the law-
yers who have been involved in the cases,
whether it be in connection with an appeal or pro-
ceedings before the National Insurance Court or
the ordinary courts of law, have realised the EEA
law issue involved. When a lawyer in a criminal
case raised the point of EEA law, the submission
was rejected on the ground that the accused was
under a duty to abide by ‘Norwegian rules’.

Nor did the Supreme Court of Norway see any
problem with sentencing a person to a prison term
for having had stays in another EEA country with-
out permission from NAV during periods when
there was no follow-up in which to participate. The
Supreme Court based itself solely on the wording
of the National Insurance Act, even though the
Main Part of the EEA Agreement has been
Norwegian law since 1994, and the social security
regulations have been implemented in Norway
through national regulations since 1994, with pri-
macy over the requirements of the National Insur-
ance Act. A reading of the general exceptions laid
down in the National Insurance Act, to which no
reference is made in the provisions on require-
ment of stay in Norway, together with the Norwe-
gian regulation implementing the social security
regulation and Article 21 of the regulation, shows
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— on a correct interpretation — that the require-
ment of stay in Norway cannot be applied as per
the wording of the National Insurance Act. The
Supreme Court undertook no such reading.

The role of the National Insurance Court is to
re-evaluate administrative decisions in individual
cases. This specialist body did not consider this
EEA law issue specifically until 2017, when
Members of the National Insurance Court pointed
out that NAV’s circulars did not convey a correct
interpretation of the regulation and that NAV was
requiring a stay in Norway in situations where
there was no basis for doing so. Subsequently, a
number of cases raising the same issue came
before the National Insurance Court, but not all
Members realised or highlighted what their
colleagues had realised a few months earlier, that
is, that NAV was failing to consider EEA law in
cases involving stays abroad for persons who
were considered to be resident in Norway. Thus
for a while the National Insurance Court was
failing to convey a clear and consistent — and
correct — interpretation of the law, and was instead
reaching decisions in individual cases without
reference to the relevant EEA rules. The vast
majority of Members who found that the EU/EEA
regulation was applicable applied the same inter-
pretation of it.

The Chair of the National Insurance Court
may decide that more than two members are to
take part in a case if the decision may become
‘determinative for practice’. This was not done. It
took one and a half years from the time the
National Insurance Court delivered the first prin-
ciple-setting ruling until the Norwegian Labour
and Welfare Directorate contacted the Ministry of
Labour and Social Affairs to get the practice
changed. Only two years after the first ruling did
NAV publish internal notices of amended practice,
and six months later the extent of the error
became known. The Committee takes the view
that NAV, the Ministry and the National Insurance
Court all share responsibility for its having taken
such a long time before the practice was rectified.
In the Committee’s view, one reason is that the
National Insurance Court has viewed itself too
much as a court of law that communicates only
through rulings in individual cases. It seems that
the body has lost sight of the fact that the National
Insurance Court is intended to be a hybrid
between an appeal body and a court, an institution
with a particular responsibility for ensuring legal
certainty for ordinary people finding themselves
in demanding situations and up against a powerful
opponent — the State.
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The absence of critical thinking, apt organisa-
tion and conduct in keeping with the responsibi-
lity the bodies have, has led to a situation in which
the importance of EEA law has been a blind spot
for virtually everyone involved. The result has
been that certain individuals have wrongfully had
their payments stopped, received claims for repay-
ment of social security benefits, been labelled as

Kapittel 3

social security fraudsters and also been sentenced
to prison terms on incorrect grounds.

The case illustrates what the outcome can be
when the institutions that are supposed to ensure
that public authorities do not cause injustices to
individuals do not have the resources required to
do so, are not substantively up to date and do not
react or communicate adequately.

Box 3.2 Overall

+ EEA law obligations, including the EU/EEA
social security regulation, must be imple-
mented in a manner which safeguards the
rights of individuals and facilitates the identifi-
cation of EEA issues. Where EEA rules are par-
ticularly relevant, this must be stated in the Act

» The Ministry must provide detailed explain
of EEA law guidelines that are of importance
for the application of the Act in the prepara-
tory documents for the draft amendments to
the rules of the National Insurance Act

» Legal research and teaching must, to a much
greater extent, comprehend that EEA law is not
only a separate area of the law unto itself, but
also an integral part of other areas of the law

* NAV’s core EEA law competence must be
strengthened

* NAV must ensure that EEA law issues are
incorporated as an integral part of the draft-
ing of circulars and other guidelines and in
the treatment of individual cases

* A management culture must be fostered in
NAV in which there is proper communication
between departments and lines, so that
changes to practice can propagate rapidly
throughout the agency

» The National Insurance Court’s EEA law
competence must be strengthened

» The National Insurance Court must establish
effective measures for sharing knowledge so
as to ensure equal treatment and legal cer-
tainty for users

» The National Insurance Court must have sys-
tems for reacting when NAV does not follow
up on principle-setting rulings

recommendations:

¢ Where the National Insurance Court or the
courts apply a different interpretation of the
law than NAV, NAV must either challenge
that interpretation of the law further through
the court system or change its practice, so as
to ensure genuine equal treatment

e The department that has substantive and
legislative responsibility for the relevant
benefits in the Ministry must (also) have
solid EEA law competence

e The Ministry must include the safeguarding
of EEA law rights in the risk-based manage-
ment of the Norwegian Labour and Welfare
Administration (NAV)

e The Ministry must ensure a proximity to
NAV that gives it insight into practice in key
areas. This must be organised in such a way
that there is a close connection between EEA
law competence and insight into practice

e The dialogue between NAV and the Norwe-
gian Prosecuting Authority must be strength-
ened

e The Norwegian Prosecuting Authority must
assume independent responsibility for clari-
fying and assessing the administrative treat-
ment forming the basis of reporting

« EEA law competence in the general courts of
law must be strengthened. A culture must be
fostered in which judges identify EEA law
issues in criminal cases as well, which can
help prevent criminal judgments being given
for actions which are permitted under EEA
law
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Kapittel 4
Om saken

4.1 Innledning

Den 28. oktober 2019 avholdt arbeids- og sosial-
minister Anniken Hauglie en pressekonferanse
sammen med arbeids- og velferdsdirekter Sigrun
Vageng og daverende riksadvokat Tor-Aksel
Busch, der statsraden redegjorde for at Nav over
en lengre periode hadde tolket og praktisert EJS-
reglene feil. Det ble opplyst at feilen omfattet
ytelsene arbeidsavklaringspenger, sykepenger og
pleiepenger, og at flere titalls personer kunne
vaere uskyldig demt for trygdesvindel.

En sentral del av granskingsutvalgets mandat
er a kartlegge nar og hvordan EQS-retten ble feil-
tolket og en EOS-stridig praksis etablert, og
videre hvordan en slik feilpraktisering kunne opp-
rettholdes gjennom flere ar. Spersmalet om feil-
tolkningen og -praktiseringen av E@S-reglene
kunne og burde veart oppdaget pa et tidligere tids-
punkt, er grunnleggende i utredningen.

I det folgende gis en kort overordnet oversikt
over det faktiske hendelsesforlopet i saken, slik
det ble kjent hesten 2019. Dette er en introduk-
sjon til den videre fremstillingen. Utvalget gjen-
nomferte i mars 2020 meter med noen av de per-
sonene som pa ulike mater er berert av saken, og
perspektiver fra disse samtalene er inntatt i siste
del av dette kapittelet.

4.2 Oppholdskravet etter
folketrygdloven, Navs praksis
og forholdet til EQS-retten

4.2.1

Gjennom ulike lovendringer har det som i dag er
folketrygdloven §§ 89, 94 og 11-3 stilt krav om at
mottakere av sykepenger, pleiepenger og arbeids-
avklaringspenger oppholder seg i Norge. Med
noen spréklige endringer har kravet til opphold i
hovedsak vert det samme siden folketrygdloven
tradte i kraft.

For sykepenger og pleiepenger har det hele
tiden statt i lovteksten at det etter soknad kan gis

Generelt om oppholdskravet

tillatelse til & motta ytelsen «i en begrenset
periode» under opphold i utlandet. For arbeids-
avklaringspenger sto det frem til 1. januar 2018
ikke noe eksplisitt om seknadsplikt, men ellers
var regelen den samme; ytelsen kan beholdes «i
en begrenset periode» under opphold i utlandet,
sa fremt utenlandsoppholdet ikke vil hindre Navs
oppfelging og kontroll.

Forordning 1408/71, og den tilherende gjen-
nomferingsforordningen, ble inntatt i norsk rett
sammen med annen eksisterende EU-rett ved
ikrafttredelsen av EQS-avtalen 1. januar 1994. 1 2011
ble denne avlest av en ny forordning, forordning
883/2004, og denne ble gjennomfert i norsk rett ved
forskrift gjennom bruk av hjemmelen i folketrygd-
loven § 1-3.1 Forskriften gir sarlige regler for dem
som er vernet av forordningen, og § 1 fastsetter at
folketrygdloven skal fravikes «i den utstrekning det
er nedvendig». I praksis legger forordningene, og
ovrig EQSrett, vesentlige begrensninger pa anven-
delsen av folketrygdlovens regler. I denne sammen-
heng er den viktigste begrensningen at trygdemyn-
dighetene ikke kan nekte personer som er vernet av
reglene 4 motta ytelser bare fordi de oppholder seg
andre steder i ES-omradet enn Norge.? I den nye
trygdeforordningen er det presisert at reglene
gjelder ogsa landets egne statsborgere.

4.2.2 Kort om Navs praksis frem til varen
20193

Arbeids- og velferdsetaten (Nav) har i sin praksis
lagt til grunn at bestemmelsene om krav til opp-

1 De rettslige rammene for gjennomforing av EGS-rett rede-

gjores for i kapittel 5.

Den tidligere forordningen regulerte ikke kortere utenlands-
opphold direkte. Utvalget redegjor narmere for de rettslige
rammene i delutredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i
EOS-omrddet, som folger som vedlegg til utredningen.

Fremstillingen her bygger pa redegjorelser utvalget har
mottatt fra Nav. Utvalgsmedlemmene Floistad og Midthjell
slutter seg ikke til fremstillingen. Disse medlemmene rede-
gjor neermere for sitt syn i kapittel 6. Utvalgsmedlem Midt-
hjell har videre en omfattende sarmerknad til enkelte av
utredningens kapitler, som er inntatt i kapittel 18.

2
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hold i Norge i folketrygdlovens kapitler 8, 9 og 11,
om henholdsvis sykepenger, pleiepenger og
arbeidsavklaringspenger, gjelder etter sin ordlyd
for personer bosatt i Norge. Som felge av denne
tolkningen har ytelser i mange tilfeller blitt nektet
bare pa grunn av at mottakeren oppholdt seg
andre steder i EOS-omrédet. Dette har veert i strid
med den nye trygdeforordningen.

Navs praksis, frem til endringen sommeren
2019, har i korthet veert slik at det ikke ble skilt
mellom utenlandsopphold innenfor og utenfor
EQS for personer som bodde i Norge. For disse
ble hovedregelen om opphold i Norge anvendt, og
ytelser har blitt stanset eller krevd tilbake dersom
trygdemottakeren ikke hadde fatt tillatelse til &
oppholde seg i utlandet.* Dokumentasjonen utval-
get har hatt tilgang til, samt informasjonen utval-
get har mottatt gjennom intervjuer med sentrale
ansatte i Nav og Arbeids- og sosialdepartementet,
viser at Nav i hovedsak ikke har gjort forskjell pa
nordmenn som ikke har benyttet sin rett til fri
bevegelighet og EJS-borgere, si lenge personene
ikke har flyttet fra Norge eller har blitt vurdert a
ha sitt «senter for livsinteresser» i et annet land i
EQS-omradet.”

Lokale Nav-kontor har hatt myndighet til & gi
mottakere av kontantytelser tillatelse til uten-
landsreiser. Der brukeren ikke har sekt, eller
Nav-kontoret ikke har innstilt pad & tillate uten-
landsoppholdet, har Nav som hovedregel stanset
y‘[elsen.6 Dersom utenlandsoppholdet er oppdaget
i ettertid og pengene allerede er utbetalt, er pen-
gene i mange saker krevd tilbake.” E@S-horgeres
rett til eksport av ytelsen har i hovedsak blitt vur-
dert der disse har flyttet tilbake til eller oppholdt

Flere enheter i Nav har i interne kartlegginger av praksis
meldt tilbake at praksis har variert i Nav-systemet. Her
redegjores bare kort for det overordnede bildet. Utvalget
har ikke gjennomgatt praksis i Nav eller vurdert enkelt-
saker.

I tilfeller der en person for eksempel har hele sin familie i
hjemlandet, men selv har bodd og jobbet i Norge, har Nav
som regel vurdert at vedkommende etter forordningen
skal anses bosatt i det andre E@S-landet. Skillet mellom
nordmenn som alltid har bodd i Norge og EQS-borgere, og
betydningen av dette skillet for hvilket EQSrettslig vern
den enkelte nyter i disse sakene, er dreftet i utvalgets del-
utredning Trygd, oppholdskrav og reiser i EOS-omradet.

Se naermere kapittel 8 om arbeidsdelingen mellom de ulike
enhetene i Nav. For sykepenger er det formelt Nav Arbeid
og ytelser som fatter avslagsvedtak dersom utenlandsopp-
holdet ikke tillates.

Utvalget har mottatt skriftlige redegjorelser for praksis
som ble fulgt i Nav-systemet, som ble utarbeidet i forbin-
delse med den interne utredningen av saken i august 2019.
Det er i dette materialet presisert at praksis ogsd kan ha
variert lokalt.

Kapittel 4

seg i hjemlandet et annet sted i EOS-omradet over
lengre tid.®

4.3 Scerlig om straffesaker

I saker der mottakere av sykepenger eller
arbeidsavklaringspenger har oppholdt seg i
utlandet i lengre eller flere perioder uten god-
kjenning, har belepet de har fatt utbetalt mens de
har oppholdt seg i utlandet, i en del tilfeller blitt
heyt. I saker der belopet har oversteget to tredje-
deler av grunnbelopet, rundt 60.000 kroner,” har
Nav Kontroll i en rekke tilfeller anmeldt mottake-
ren for bedrageri. Ofte er det ogséa tatt ut anmel-
delse for falsk forklaring, fordi trygdemottake-
ren ikke har informert om utenlandsoppholdet
eller Nav mener det er gitt gale opplysninger om
dette.10

Da saken ble kjent i oktober 2019 anslo Riks-
advokaten, pd bakgrunn av opplysninger fra Nayv,
at minst 48 mennesker kunne vare uriktig demt
fordi patalemyndigheten og domstolene hadde
lagt Navs forstaelse av oppholdskravet til grunn.

En rekke personer har blitt demt til ubetinget
fengsel, og noen har sonet lange straffer — uten at
det egentlig var grunnlag for a nekte dem uten-
landsoppholdet som dannet utgangspunktet for
anmeldelsen. Dette gjor saken serlig alvorlig.

Ved ferdigstillelsen av denne utredningen i juli
2020, anslo patalemyndigheten at det heftet retts-
anvendelsesfeil ved 89 straffedommer. Patalemyn-
digheten hadde frem til dette tidspunktet funnet
at 45 av sakene ber gjenapnes til gunst for dom-
felte. Nav anslo i starten av juni 2020 at 75 dom-
felte var rammet av feilen. Det antas altsa at disse
personene enten ikke skulle veert demt, eller
skulle hatt en mildere dom, hvis saken hadde blitt
vurdert i trad med EQSreglene. En sak skal
behandles pé nytt direkte i Hoyesterett. Hoyeste-
rett har varslet at det vil bli sendt spersmal til
EFTA-domstolen om forstielsen av sa vel trygde-
forordningen som E@S-avtalens alminnelige
regler.

8 Opphold som har vert ment & vare over 12 maneder, har

vaert regnet som eksport, i betydningen «varig flytting».
Egne enheter med ansvar for utlandssaker har hatt ansvar
for slike saker i Nav. En vurdering av «senter for livsin-
teresser» har blitt gjort for & avgjere om enkeltpersoner
etter forordningen var 4 anse som bosatt i et annet EJS-
land selv om de hadde registrert bopel i Norge, for eksem-
pel der en arbeidstaker som hadde flyttet hit, fortsatt hadde
familien sin i dette andre landet.

Grunnbelopet fastsettes arlig, og har siden 1. mai 2019
veert kr 99.858.

10 Dette behandles naermere i kapittel 12.

9
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4.4 Trygderettens avgjorelser og Navs
utredninger

Fra juni 2017 til sommeren 2018 ble det avsagt en
rekke kjennelser i Trygderetten der Navs vedtak
om & stanse eller kreve tilbake ytelser ble opp-
hevet fordi Nav ikke hadde vurdert forholdet til
trygdeforordningen.

Nav Klageinstans opplevde ikke Trygde-
rettens praksis som «tydelig» i perioden fra 2017
til 2018, men varslet Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet om at det var uenighet om forstielsen av for-
ordningen hesten 2017.11 Praksis ble likevel ikke
lagt om, og en rekke personer fikk stanset eller til-
bakekrevd ytelser frem til saken ble offentlig
kjent hesten 2019. Flere personer ble ogsa demt
for trygdebedrageri i perioden — den siste 17. sep-
tember 2019. Nav har opplyst at 33 personer ble
anmeldt i perioden fra 1. august 2017 til praksis
ble endret i 2019.12

I november 2018 varslet Trygderetten at den
ville forelegge spersmalet om forstielsen av for-
ordningens artikkel 21 for EFTA-domstolen, etter-
som Nav ikke hadde endret sin praksis. Ferst da
tok diskusjonen virkelig fart i Nav-systemet, og
direktoratet leftet problemstillingen til departe-
mentet like for juli 2018.

4.5 Praksisendring

Direktoratet og departementet meottes forst i slut-
ten av januar 2019 for & diskutere saken. Pa dette
tidspunktet hadde direktoratet kommet til at
Trygderetten forsto forordningen riktig, og at
praksis burde endres. Departementet var enig, og
ga direktoratet formelt beskjed om & endre prak-
sis fremover 5. mars 2019.

I slutten av juni 2019 ble det internt i Nav-
systemet gitt beskjed om at det etter innspill fra
Trygderetten var bestemt & endre praksis for
utbetaling av arbeidsavklaringspenger og syke-
penger ved kortvarige utenlandsopphold innen-
for EQS-omradet. Endringen bestod i at ytelser
ikke lenger kunne stanses eller avslas bare pa
bakgrunn av at mottakeren oppholdt seg uten-
lands i EOS-omradet. Det ble opplyst at ny praksis
skulle folges fremover i tid. Direktoratet fikk raskt
tilbakemelding fra enhetene i ytre etat om at det

11 Handteringen av saken i denne fasen behandles i kapittel
15.

12 Fire anmeldelser ble inngitt i perioden 1. august til
31. desember 2017, 24 i 2018, og fem i 2019. Nav Kontroll
har opplyst at de innga sine siste anmeldelser i saks-
komplekset i april 2019.
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var uklart hva som var ment med «korte» opp-
hold, og at det ville vaere problematisk & endre
praksis uten & gi endringen virkning pé tidligere
vedtak.

Midt i juli 2019 fikk direktoratet klar beskjed
om at saken var langt mer alvorlig enn direktora-
tet hadde lagt til grunn; ut fra fagmeldingene
mente Nav Kontroll at sakskomplekset métte
omfatte straffesaker, og at flere personer kunne
vaere uskyldig demt. I samtaler med de involverte
har utvalget fatt gjengitt at budskapet var at «dette
er krise».

Etter sommeren ble det gjennomfert nye
utredninger internt i Nav, og etter ny dialog med
departementet ble det bestemt at praksis ikke
bare skulle endres fremover i tid; Nav matte iden-
tifisere ogsa tidligere saker der oppholdskravet
var anvendt feil, og enkeltpersoner enten var blitt
nektet utenlandsreiser, hadde fatt krav om tilbake-
betaling, eller i verste fall blitt demt.

Lordag 26. oktober 2019 orienterte davaerende
ytelsesdirekter i Nav gvrig ledelse i etaten om hva
som skulle formidles under den péfelgende man-
dagens pressekonferanse. Etter den interne gjen-
nomgangen som til da var gjennomfert, mente
Nav at i overkant av 16.000 saker om arbeids-

8j
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Figur 4.1 Faksimile VG 29. oktober 2019
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avklaringspenger matte gjennomgés, med poten-
siale for omgjering i rundt halvparten av sakene.

5. november 2019 orienterte daveerende
arbeids- og sosialminister Anniken Hauglie Stor-
tinget om saken. Det uavhengige granskingsutval-
get ble oppnevnt 8. november. Stortingets kon-
troll- og konstitusjonskomité avholdt hering i
saken 9. og 10. januar 2020.

4,6 @konomisk omfang

Nér utvalget avgir denne utredningen, pagar fort-
satt opprydningsarbeidet i Nav-systemet og det er
igangsatt og varslet flere tiltak for a styrke Navs

Kapittel 4

arbeid med EQSrett spesielt og juridiske pro-
blemstillinger generelt. Nav har siden hesten
2019 arbeidet med & kartlegge hvor mange perso-
ner som er berort, og utbetale ytelser som er nek-
tet pa uriktig grunnlag.®

Nav anslar per juli 2020 at minst 1100 personer
er rammet av urettmessig tilbakekreving av
ytelser pa grunn av feiltolkningen i perioden etter
1. juni 2012, da den nye trygdeforordningen tradte

13 Nav har oversendt estimater p4 omfanget av saken. Tallene
er ikke sikre, og bygger blant annet pa den forutsetning at
resultatene fra gjennomgétte saker er overforbare til gjen-
stadende saker.

Menneskene
\
Ca. 1 1 0 0 personer antas a ha fatt krav om tilbakebetaling pa feil grunnlag
75 personer kan veere domfelt pa grunn av feiltolkning av E@S-retten
Ca. 3 0 O O personer kan ha fatt feilaktige vedtak om avkorting, stans eller avslag pa ytelse
Totalt antall bergrte: Over 4000 personer
Omfanget J

Ca. 1 0 0 millioner antas nektet utbetalt pa feil grunnlag

33 000 kroneri snitt per sak

1 0 5 _1 1 5 millioner antas a ha blitt krevd tilbake fra mottaker pa feil grunnlag

92 000 kroneri snitt per sak
Over 1 000 000 kroner: En sak

500 000-1 000 000 kroner: 22 saker
100 000-500 000 kroner: 220 saker
Under 100 000 kroner: Ca.800 saker

Totalt skonomisk omfang: Over 200 millioner kroner

Figur 4.2 Anslag fra Nav.

Grunnlaget for disse beregningene er at Nav per 1. juli 2020 har vurdert 14409 tilbakekrevingssaker. Av disse har 843 personer fatt
sine vedtak helt (604) eller delvis (239) omgjort. Nav antar at ytterligere omtrent 200 personer vil fi omgjort sine vedtak. Navs fore-
lopige analyse tyder pd at disse sakene i gjennomsnitt gjelder heyere belop, slik at totale krav i disse sakene kan ligge mellom 30 og
40 millioner kroner. Sakene til personer som ogsa er domfelt for trygdebedrageri er inkludert i antallet tilbakekrevingssaker. Saker
vedrerende 16951 personer om avkortning, stans og avslag er vurdert. 877 personer har fatt vedtak helt (783) eller delvis (94) om-
gjort. Nav anslo i slutten av juni 2020 at ytterligere ca. 2100 personer kan fi omgjort sine vedtak.

For sakene om avkortning, stans og avslag er Navs anslag basert pa at resultatene av sakshehandlingen hittil er overferbar til gjen-
stdende saker. Nav har hittil sakshehandlet saker om avkortning. Det er sannsynlig at saker med stans og avslag kan inneholde
sterre belop. Det er heller ikke usannsynlig at en annen kategori saker (stans og avslag) har annen omgjeringsandel. Nav har fore-
lopig bare vurdert dommer i saker etter 2012. Seksten av dommene gjelder bare reiser for 1. juni 2012, da den nye trygde-

forordningen tradte i kraft.
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i kraft. For perioden for 2012 er tallene mer
usikre.1*

I gjennomsnitt er det krevd tilbake
92.000 kroner fra hver person i de sakene som er
ferdig behandlet. I mange av sakene har kravene
veert betydelig heyere: En sak gjelder over en
million kroner, 22 saker over 500.000, og 220 saker
gjelder beleop mellom 100.000 og 500.000 kroner.1?
Nav har per juni 2020 utbetalt rundt 34 millioner
kroner som ikke skulle veert krevd tilbake, og
slettet 55 millioner i gjeld. Behandlingen av
sakene pagar fortsatt sommeren 2020, og Nav
anslar at det skonomiske omfanget av saker med
feilaktig tilbakekreving totalt er mellom 105 og
115 millioner kroner.

I tillegg har Nav i mange saker stanset, avkortet
eller avslatt ytelser. Per juli 2020 anslo Nav at
rundt 3000 personer hadde fatt urettmessige ved-
tak om stans, avkortning eller avslag. Nav antar at
det totale skonomiske omfanget av disse sakene
vil veere i sterrelsesordenen 90 til 100 millioner
kroner.

Totalt antar Nav at over 4000 personer er
berort av feilen. Til sammen anslas det at disse
har blitt nektet ytelser for rundt 200 millioner
kroner pa uriktig grunnlag.

4.7 Utvalgets mgter med bergrte
enkeltpersoner

4.71

Utvalget meotte i mars 2020 fire enkeltpersoner
som er berogrt av saken pé ulike mater. To av dem
ble si sent som andre halvar 2019 demt for
trygdebedrageri, etter 4 ha vaert utenlands i EQS-
omradet mens de mottok arbeidsavklarings-
penger. Begge fikk fengselsstraffer, som av ulike
arsaker ble gjort betinget. Dommene ble avsagt
over et halvt ar etter at Nav hadde kommet til at
tidligere praksis var feil.1® De to andre fikk ogsa
sveert hoye tilbakebetalingskrav fra Nav pd grunn
av flere opphold i utlandet, men ble ikke anmeldt:
Den ene vant frem i Trygderetten, mens den

Om mgatene

14 Nav har prioritert gjennomgangen av saker som er omfat-
tet av den nye trygdeforordningen, og kan per juli 2020
ikke gi konkrete anslag pa omfanget av feil for dette.
Omfanget for 1. juni 2012 vil ogsa avhenge av hvilke per-
songrupper som hadde E@Srettslig vern for dette tids-
punktet. I utvalget er det en dissens pa dette punktet, som
fremgar av delutredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i
EOS-omradet. Se ogsa kapittel 5 og 6.

Belopets storrelse vil blant annet ha hatt betydning i en
eventuell straffesak der det er anmeldt for trygdebedra-
geri. Dette behandles i kapittel 12.

16 Se naermere ovenfor i 4.5 og kapittel 15.
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andres sak fortsatt 13 til behandling i Nav Klage-
instans da klageinstansen stanset behandlingen
av disse sakene sent i 2018. De to personene som
kun fikk tilbakebetalingskrav, ble ogsa varslet om
mulig straffeforfelgning grunnet omfanget av
kravene, som var pa flere hundre tusen kroner.!”

Alle de fire personene hadde hatt en rekke
opphold i andre EOSland mens de mottok
arbeidsavklaringspenger. Det er ikke sett spor av
at det er gjort EQSrettslige vurderinger i sakene.
Sakene fremstir som ganske typiske eksempler
pa de sakene der regelverket er praktisert feil.
Forholdet til EQSretten er tilsynelatende ikke
vurdert.18

Maetene med enkeltpersoner ble gjennomfert
for & gi utvalget bedre innsikt i de berortes per-
spektiv. Alle som delte sin historie med utvalget
samtykket til at utvalget refererer fra deres opp-
levelser i utredningen. Utvalget presiserer at
disse personene nedvendigvis ikke utgjer et
representativt utvalg av de som gjennom arene
er omfattet av feilpraktiseringen.l? Samtalene
har like fullt gitt utvalget innsikt i hvordan
enkeltmennesker har opplevd forvaltningens,
Trygderettens og domstolenes praksis i disse
sakene. Dette har veert nyttig for utvalgets
arbeid. Fremstillingen her bygger pa det utvalget
fikk fortalt i samtalene med disse personene;
utvalget behandler ikke enkeltsaker, og har hel-
ler ikke forutsetninger for a etterprove faktum i
sakene. I det folgende redegjores kort for noen
hovedpunkter utvalget seerlig merket seg gjen-
nom samtalene.

17" Forholdet mellom prosesser i Nav Klageinstans og Trygde-
retten, og Nav Kontrolls arbeid med mulige straffesaker,
behandles i kapittel 8.

Utvalget har ikke vurdert verken disse eller andre enkelt-
saker naermere, men har hatt tilgang til en del av dokumen-
tene i sakene for en overordnet gjennomgang. Det bemer-
kes at det kan veere gjort vurderinger, uten at disse er
dokumentert eller inngar i det materialet utvalget har hatt
tilgang til. Se ogsé kapittel 11 om de sakene Trygderetten
har hatt til behandling, og kapittel 12 om pétalemyndig-
heten og domstolenes behandling.

Regjeringen opprettet i desember 2019 en serskilt retts-
hjelpsordning for personer som hadde fatt vedtak om stans,
avslag eller tilbakebetaling av arbeidsavklaringspenger,
sykepenger eller pleiepenger pa grunn av midlertidige opp-
hold i andre E@S-land etter 1. juni 2012, da den nye trygde-
forordningen tradte i kraft. Tiltaket innebaerer at personer
som ikke far full omgjoring til gunst i Navs gjennomgang
av sakene, kan fa advokatbistand. Det er oppnevnt koordi-
nerende advokater som skal sikre lik behandling av
sakene, og disse formidlet en invitasjon fra utvalget til &
spille inn personer som kunne bidra til & belyse ulike sider
av sakskomplekset. Utvalget kontaktet ogsa selv advokater
som hadde bistatt aktuelle personer i Trygderetten eller i
de alminnelige domstoler. To av personene tok utvalget
direkte kontakt med. Disse to hadde tidligere stétt frem i
mediene.

18

19
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4.7.2 Enkeltpersonenes opplevelser av
kontakten med Nav

En hey andel av sakene der Nav har krevd tilbake

ytelser pa grunn av utenlandsopphold, gjelder per-

soner bosatt i Norge, som ikke har sekt om eller
ikke fatt samtykke til & fortsette & motta ytelser
under opphold i utlandet.

Det ligger utenfor utvalgets mandat & ta stil-
ling til enkeltsaker. Som ledd i undersokelsene
har det likevel veert nedvendig 4 gjennomga
store mengder rettspraksis fra de alminnelige
domstoler og kjennelser fra Trygderetten, for a
fa et mer helhetlig bilde av Navs praksis. Slike
avgjerelser gir en nektern gjengivelse av parte-
nes anfersler, men ofte et ufullstendig inntrykk
av de konkrete arsakene til at brukeren har mis-
ligholdt plikter, som for eksempel et sok-
nadskrav. Mange saker er avgjort i trygdemot-
takerens disfaver alene pa grunnlag av at sek-
nadsplikten ikke er overholdt.

Personene utvalget har mett, fikk alle krav om
tilbakebetaling etter at Nav pa ulike méter «opp-
daget» at de hadde oppholdt seg i utlandet i en
rekke korte, og noen lengre, perioder uten for-
handsgodkjenning. Alle personene mener at
kravet til & soke pa forhand i liten grad, eller pa
motstridende mater, ble kommunisert fra Navs
side.

De fire personene utvalget meotte, hevdet alle
at de ikke har lagt skjul pa utenlandsopphold over-
for Nav. Gjennomgdaende er at de opplevde ikke &
fa informasjon om at Nav ansid oppholdene som
seknadspliktige:

— En av personene tilbragte ofte helgene i et
feriehus i utlandet. Han fortalte utvalget at han
bare var der pa fridager, det vil si dager det ikke
var planlagt oppfelgingstiltak. Han sendte ogsa
ofte meldekort derfra. Vedkommende opp-
levde at det var avklart med det lokale Nav-kon-
toret at han kunne tilbringe helgene i ferie-
boligen sammen med ektefellen, som er ufer.
Det ville, slik han si det, gi liten mening &
sende meldekort derfra dersom han visste at
det ville bli sett som et regelbrudd.

— Enannen hadde pa grunn av sykdom behov for
a fa informasjon muntlig, og oppfattet ikke sek-
nadskravet for opphold i utlandet da vilkarene
for mottak av arbeidsavklaringspenger ble for-
klart av Nav lokalt. Av tingrettens dom fremgar
det at retten la til grunn at Navs informasjon
antakelig ikke var tilstrekkelig klar. Personen
ble pa denne bakgrunn frifunnet for falsk for-
klaring, men demt til betinget fengsel for
trygdebedrageri.

Kapittel 4

— For én av de to som «bare» fikk krav om &
betale tilbake ytelsen, var grunnlaget at Nav
mente han hadde tilbragt lange perioder i
utlandet. Arsaken var at han hadde Kjort ras-
keste vei mellom to steder i Norge, som delvis
gikk via utlandet. Han hadde ogsa i en periode,
mens han utferte et arbeidsrettet tiltak langt
unna bostedet, dagpendlet til og fra et familie-
medlems fritidsbolig like over riksgrensen.
Personens hjemsted 14 ogsa sé neer grensen at
narmeste dagligvarebutikk 14 i nabolandet, og
teleoperatoren bekreftet at naerheten til gren-
sen gjorde at mobiltelefoner ofte slo inn pa
basestasjoner pa den andre siden, selv om
mobiltelefonen, og eieren, befant seg i Norge.

— Den siste personen utvalget meotte, hadde dre-
vet naeringsvirksomhet i et naboland i flere ar
for vedkommende ble alvorlig syk. Etter hvert
som det ble klart at helsetilstanden ville gjore
det umulig & fortsette neeringsvirksomheten,
ble det nedvendig med en del reising til dette
landet for & serge for avvikling av driften og
selge en eiendom. Personen selv fortalte utval-
get at vedkommende opplevde at det lokale
Nav-kontoret utviste forstaelse for situasjonen,
frem til det kom vedtak om tilbakekreving og
forholdet s ble anmeldt av Nav Kontroll.

Brukerne forteller om mengder med brev fra Nav
med mye informasjon, i situasjoner der de hadde
det sveert vanskelig og var preget av psykisk eller
fysisk sykdom. Selv om de var kjent med at de
hadde plikt til 4 sette seg inn i informasjonen,
peker flere av dem pa at de opplevde informa-
sjonsskrivene som utydelige, brevene som rent ut
«uleselige», eller at informasjonen ble motsagt av
muntlige eller skriftlige beskjeder fra ansvarlig
saksbehandler i Nav lokalt.2

En av personene beskrev for utvalget kommu-
nikasjonen fra Nav som at lokalkontoret «jobbet
for meg», utviste forstaelse og signaliserte fleksi-
bilitet. Da Nav Arbeid og ytelser, og senere Nav
Kontroll, ble oppmerksomme pa utenlandsopp-
holdene, begynte det vedkommende beskrev som
«sinte» brev & komme: «Nar de tar over, far du
bare brev fra obskure kontorer rundt omkring i
landet, og da er du plutselig en forbryter».2!

20 T kapittel 16 gar utvalget nermere inn p& mer generelle
rettssikkerhetsutfordringer knyttet til Navs kommunika-
sjon med mottakere av ytelser, som serlig gjor seg gjel-
dende der brukeren er alvorlig syk.

21 Ephetene i Nav Arbeid og ytelser, som fatter vedtak i slike
saker, er plassert pa ulike steder i landet, og brukerens
bosted har ikke betydning for hvor saken behandles. Se
neermere om strukturen i kapittel 8.
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4.7.3 Nav og patalemyndighetens
oppfelging av sakene

Alle personene utvalget meotte, opplevde at det tok
sveert lang tid & fi avklaring etter at de forst ble
varslet om at Nav mente vilkidrene for 4 motta
arbeidsavklaringspenger var brutt fordi de hadde
veert i utlandet.

Utvalget har ikke vurdert de respektive enkelt-
sakene, men registrerer likevel at den gjennom-
géende lange tiden disse personene har opplevd a
vente pa endelig avgjorelse av sin sak, bade er
symptomatisk og har veert opplevd som en sarlig
belastning.?2

For begge de to personene som ble demt for
bedrageri, tok det godt over fire ar fra de forst ble
varslet om at Nav vurderte anmeldelse, til saken
kom opp i tingretten i andre halvdel av 2019. 1
begge dommene har tingretten fastslatt at den
lange saksbehandlingstiden representerer et
brudd pa Den europeiske menneskerettskonven-
sjon artikkel 6, som gir rett til rettferdig retter-
gang innen rimelig tid.

Begge erkjente straffeskyld i retten. En av
dem fortalte utvalget om gjentatte oppfordringer
om 4 tilsti, bade fra Nav og patalemyndigheten,
fordi det ville gi en mildere dom. Personen tilsto,
og saken fikk forenklet behandling som tilstael-
sesdom. Denne personen fortalte utvalget om en
opplevelse av at alle provde a «hjelpe», ved & sorge
for at straffen skulle bli mildest mulig. Da saken
endelig kom opp, etter det personen selv beskri-
ver som fire ar i utrygghet, hadde personen «gitt
opp», og ensket bare a bli ferdig med saken, iste-
denfor 4 imetega patalemyndighetens anfersler.

4.7.4 Omkostninger for den enkelte

Alle de fire personene utvalget snakket med har i
dag fatt avklart at de har vaert rammet av feiltolk-
ningen av EQJSreglene, og har fatt omgjort ved-
takene mot seg. Riksadvokaten har innstilt pa at
de to straffedommene gjenopptas.

Flere av personene utvalget mette har allerede
betalt tilbake heye belop, noe som i en allerede
presset skonomisk situasjon har veert krevende.
En av de fire forteller at det kom et brev fra Nav
etter at det ble kjent at vedkommende var rammet
av feiltolkningen, og at dommen sto pé listen over
saker patalemyndigheten ville be om gjenopptak
av. I dette brevet, som kom etter at Nav per brev
og telefon beklaget for feilpraktiseringen, rede-

22 1 Kkapittel 12 behandles patalemyndighetens og domstole-
nes behandling av denne typen saker.
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gjorde etaten for at en del av tilbakebetalings-
kravet var frafalt som folge av at det bygget pa feil-
tolkningen. Den delen av tilbakebetalingskravet
som var knyttet til forhold for 1. juni 2012, ble like-
vel opprettholdt. Overfor utvalget beskrev ved-
kommende denne opplevelsen som nesten verre
enn om saken aldri hadde blitt tatt tak i, og
dommen og tilbakebetalingskravet hadde blitt sta-
ende.

For de fire personene var det i ulik grad utsik-
ter til & komme tilbake til arbeid. To av dem
beskriver likevel at de opplevde innkrevingssaken
som sa psykisk krevende at den i seg selv bidro til
at restarbeidsevnen de i utgangspunktet hadde,
forsvant.

4.7.5 Utvalgets inntrykk

Utvalgets overordnede inntrykk er at avstanden
mellom forstelinjen, de saksbehandlerne som har
direkte kontakt med brukeren, og de enhetene
som fatter vedtak, oppleves stor. Det fremstar for
utvalget som at det i hoy grad sendes standardi-
serte brev med standardiserte vurderinger, og at
trygdemottakeren opplever & bli lastet for system-
feil i den enkelte sak.

Det gar igjen at brukerne har opplevd & fa
manglende, og ogsd motstridende, informasjon
fra ulike deler av Nav-systemet. De har opplevd &
fa lite veiledning om nar det ma sekes, hvilke
utenlandsopphold som omfattes, og hvordan dette
skal behandles. Samtidig har personene fortalt at
de stolte pa beskjeder de fikk i meter og dialog
med saksbehandler, noe som «slo tilbake» pd dem
senere.

Et problem i denne sammenheng er at det kan
virke som det har manglet dokumentasjon for
hvilke rad trygdemottakeren har fatt fra Nav-
kontoret. Der slik dokumentasjon faktisk har fore-
ligget, har den blitt tillagt mindre vekt dersom
trygdemottakeren ogsd har mottatt «standard-
informasjon» fra Nav. Utvalget ser at enkelt-
personene selv har opplevd at saksbehandlere i
forstelinjen, i et forsek pa a veere «snille» eller
utvise nedvendig smidighet i enkeltsaker, kan ha
gitt beskjeder uten at konsekvensene for mottaker
er overskuet. I et strengt regulert system, kan det
vaere hoy risiko forbundet med dette. Spersmaélet
er da hvem som er nermest til 4 bare en slik
risiko i den enkelte sak.

I innstillingene om gjenopptak av flere straffe-
saker, peker patalemyndigheten pa at kravet om
forhandsgodkjenning for utenlandsopphold i
saker som gjaldt arbeidsavklaringspenger, ikke
hadde Kklar hjemmel i folketrygdloven for 1. januar
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2018. I mange av de aktuelle sakene, inkludert
sakene til de personene utvalget har mett, er flere
av reisene foretatt for dette tidspunktet. Nar et s&
sentralt krav som seknadskravet bare frem-
kommer i Navs egne retningslinjer, rundskriv og
standardbrev, ma Nav klart veere nermest til
serge for at kommunikasjonen er forstaelig og
entydig. Utvalget anerkjenner behovet Nav har,
som ledd i den masseforvaltningen som er deres
ansvar, for 4 gi standardinformasjon om vilkar,
som den enkelte trygdemottaker plikter a lese og
etterleve. Like fullt fordrer dette at det er god sam-
handling mellom ulike deler av organisasjonen i
Nav, slik at man sikrer at det ikke gis motstri-
dende eller mangelfulle opplysninger, og at infor-
masjonen er formulert slik at mottakeren kan for-
sta den.

Flere av personene forteller om at de har blitt
oppfordret til & «tilstd» pa ulike stadier av saken.
Om de faktisk har fatt slike oppfordringer eller
ikke, har ikke utvalget grunnlag til 4 ta stilling til.
Utvalget legger til grunn at personene selv har

Kapittel 4

opplevd et press om a tilsti, betale tilbake og
eventuelt ta straffen sin, selv om de har ment &
vaere uskyldige. Etter utvalgets syn er det sveert
uheldig om mennesker oppfordres til & erkjenne
skyld pa sviktende grunnlag, uten at saken er
underlagt en forsvarlig strafferettslig vurdering.

Konsekvensene av at Nav stanser ytelsen,
samtidig som det fremmes heye tilbakebetalings-
krav, er altoverskyggende for enkeltmennesker.
Ettersom ytelsen stanses og innkreving starter
umiddelbart, blir mange satt i en sveert vanskelig
situasjon.

Utvalget registrerer at sveert lang saksbehand-
lingstid, bade hos Nav og péatalemyndigheten, for
flere har veert en tilleggsbelastning. Selv om saks-
behandlingstiden i slike saker ikke nedvendigvis
avviker fra saksbehandlingstiden i andre forvalt-
ningsorganer, vil utvalget pipeke at det vil vaere
seerlig krevende 4 vente lenge pa avgjerelse i en
sak nar man samtidig er fratatt livsgrunnlaget, og
i verste fall lever pd minsteytelser. I slike tilfeller
vil effektiv saksbehandling veere sarlig viktig.
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Kapittel 5

Kapittel 5
Rettslige utgangspunkter for utvalgets undersgkelser

5.1 Innledning’

5.1.1

Sykepenger, arbeidsavklaringspenger og pleie-
penger skal kompensere for manglende arbeids-
inntekt som folger av sykdom eller skade. Alle
ytelsene er midlertidige — trygdemottakeren skal
(hjelpes) tilbake til arbeidslivet. Ved alle ytelsene
er det et vilkar, i tillegg til medlemskap i folke-
trygden, at vedkommende oppholder seg i Norge,
jf. folketrygdloven §§ 89, 94 og 11-3. Det kan
gjeres unntak fra oppholdskravet, slik at trygde-
mottaker etter seknad kan fa ytelser «i en begren-
set periode under opphold i utlandet», jf.
folketrygdloven §89 tredje ledd. I §94 er
«begrenset periode» definert som «inntil atte uker
i lopet av en 12 maneders periode», og i § 11-3
tredje ledd «inntil fire uker per kalenderar».2
Reglene om de fire friheter, slik de folger av
EQS-avtalens hoveddel, forbyr som et utgangs-
punkt restriksjoner pa fri bevegelighet for arbeids-
kraft, selvstendig neeringsdrivende og tjenester, i
tillegg til varer og kapital. Utsikten til & miste opp-
tiente trygderettigheter dersom man flytter fra ett
land til et annet, og usikkerhet om man vil veere
omfattet av trygdesystemet i det land man flytter til,
kan gjore det mindre attraktivt & arbeide i andre
land. Det er derfor hjemmel i TEUF® artikkel 48 for
4 koordinere medlemsstatenes regler om trygd, og
pa denne maten fremme fri bevegelighet for
arbeidskraft. Lovgivningsinstrumentet som er
brukt er forordning. I EU kjennetegnes forord-
ningene ved at de gjelder umiddelbart i medlems-
landene, det vil si uten nasjonal gjennomfering.

Utgangspunkter

1 Utvalgsmedlemmene Floistad og Midthjell deler ikke det
synet som fremstilles i dette kapitlet, og redegjor for sitt
syn i kapittel 6.

Seknadskravet og begrensningen til fire uker per kalen-
derar gjelder fra 1. januar 2018. For dette fremgikk verken
seknadsplikt eller tidsbegrensning av loven selv, men av
Navs praksis. Lovendringen var ment som en kodifisering
av praksis, jf. Prop. 74 L (2016-2017) s. 36

TEUF er forkortelsen for Traktat om den Europaiske
Unions funktionsmade (dansk sprikversjon).

3

Hjemmelen i TEUF artikkel 48 er benyttet til &
gi forordning 883/2004 om koordinering av med-
lemsstatenes nasjonale trygdeordninger. Denne
forordningen ble vedtatt innlemmet i ES-avtalen
1. juli 2011,* og gjennomfort i norsk rett som for-
skrift med virkning fra 1. juni 2012.° Et viktig prin-
sipp i forordningen er at man ikke skal miste
trygdeytelser man har krav pa ved 4 bosette seg i
en annen EQS-stat. Dette kalles gjerne eksporta-
bilitetsprinsippet, og er forankret i forordningens
artikkel 7. Det folger av artikkel 21 i forordningen
at der et medlem av trygden bor eller oppholder
seg i et annet land enn det hvis trygdeordning
vedkommende er medlem av, har vedkommende
likevel rett til «kontantytelser» fra denne trygde-
ordningen «i samsvar med lovgivningen den
anvender». Overfort til norske forhold, innebarer
dette at et medlem i folketrygden som bor eller
oppholder seg i et annet land enn Norge, har rett
til kontantytelser fra Nav i den grad folketrygd-
loven gir vedkommende rett til ytelsene.

En regel som medferer at et medlem av tryg-
den mister retten til sykepenger, arbeidsavklarings-
penger eller pleiepenger nar medlemmet ikke opp-
holder seg i Norge, kan gjore det mindre interes-
sant 4 arbeide i Norge, enten man vurderer & flytte
fra et annet E@S-land til Norge for a arbeide her,
eller man ensker 4 forbli boende i det EQS-landet
man bor i, men arbeide i Norge. En slik regel vil
ogsa gjore det mindre attraktivt & reise fra Norge til
andre E@QS-land for kortere tid, for eksempel pa
behandlingsopphold. Det kan dermed sporres om
et krav om opphold i Norge er en restriksjon pa
den retten til fri bevegelighet for personer som
E@S-avtalens hoveddel gir grunnlag for. Hvis dette
besvares bekreftende, kan det sperres om kravet
er en restriksjon E@QSretten tillater. Dette beror
igjen pa begrunnelsen for kravet.

4 Forordning 883/2004 avleste forordning 1408/71.

Forskrift 22. juni 2012 nr. 585 om inkorporasjon av trygde-
forordningene i E@S-avtalen (trygdeforordningsforskrif-
ten). Forskriften avleste forskrift 30. juni 2006 nr. 731 om
inkorporasjon av trygdeforordningene i E@S-avtalen.
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Sykepenger, arbeidsavklaringspenger og
pleiepenger er alle «kontantytelser under syk-
dom>» slik dette er definert i forordning 883/2004,
og dermed regulert av forordningen. Oppholds-
kravet reiser derfor spersmalet om retten etter
forordningen artikkel 21 til 4 fa kontantytelser nar
man oppholder seg i et annet land enn det hvis
trygdeordning man er medlem av, «i samsvar med
lovgivningen den anvender», kan «nulles» gjen-
nom oppholdskrav. Ogsa her vil begrunnelsen for
oppholdskravet ha betydning.

I punkt 5.2 behandles begrunnelsen for opp-
holdskravene naermere. I avsnittet deretter holdes
dette opp mot forordning 883/2004, og s& mot
E0Srettens generelle regler om fri bevegelighet.

5.1.2 Forholdet til tjenestereglene

Da utvalget avga sin delutredning 4. mars 2020,
kunne utvalgets flertall

«ikke pa det nivaerende tidspunkt konkludere
med at reglene om fri bevegelse av for tjenester
kommer til anvendelse i de sakene som even-
tuelt ikke omfattes av reglene om fri bevegelig-
het for arbeidskraft og reglene om retten til fri
etablering, for tiden for 1. juni 2012.»

Utvalgsleder Arnesen og Strandbakken fant imid-
lertid at reglene om fri bevegelighet for tjenester
var anvendelige i disse situasjonene.6 Den 2. april
2020 avsa EU-domstolen dom i sak C-897/19 PPU,
straffesak mot LN. Denne avgjorelsen har gitt
medlemmene Jendal og Weernes grunnlag for 4 ta
stilling til spersmaélet om tjenestereglene kommer
til anvendelse der trygdemottaker oppholder seg i
en annen EQS-stat uten & veere ekonomisk aktiv
der. Disse medlemmene slutter seg na til utvalgs-
leder Arnesen og medlemmet Strandbakken, slik
at utvalgets flertall, utvalgsleder Arnesen og med-
lemmene Jendal, Strandbakken og Waernes, ser
det slik at tjenestereglene gir et vern til personer
som ikke omfattes av reglene om fri bevegelighet
for arbeidskraft eller etablering. Betydningen av
dette behandles nedenfor i punkt 5.4.3.

6 Se delutredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i EOS-
omradet punkt 1.2.4 og kapittel 5.
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5.2 Begrunnelser for kravet om
opphold

5.2.1

Reglene om syketrygd, som inntil da hadde veert &
finne i egen lov, ble i 1970 inkorporert i folke-
trygdloven av 1966. Reglene er viderefort i gjel-
dende folketrygdlov. I hele perioden har det veert
et krav om opphold i Norge for rett til sykepenger.
Kravet om opphold begrunnes med <«kontroll-
messige problemer»,” og det har vaert bade lov-
bestemte unntak og adgang til & dispensere fra
kravet. I dag kommer unntakene til uttrykk i
folketrygdloven § 8-9 annet og tredje ledd.
Unntaket i folketrygdloven § 8-9 annet ledd gjel-
der personer som er pliktige medlemmer i trygden
selv om de er bosatt eller oppholder seg utenfor
Norge, og personer som oppholder seg utenfor
Norge og er frivillige medlemmer i trygden. Unn-
taket droftes ikke her?® Folketrygdloven § 89
tredje ledd bestemmer at et medlem etter soknad
kan fi sykepenger under en begrenset periode i
utlandet dersom medlemmet godtgjer at utenlands-
oppholdet ikke vil forverre helsetilstanden, for-
lenge arbeidsuferheten eller hindre Arbeids- og
velferdsetatens kontroll og oppfolging.? Det rede-
gjores ikke spesielt for hensynene oppholdskravet
skal ivareta, men i rundskriv R08-00 heter det at

Sykepenger

«[b]egrunnelsen for bestemmelsen er hoved-
sakelig at det ikke er mulig 4 fere den nedven-
dige kontroll med hensyn til sykdommens karak-
ter, utvikling, varighet og innvirkning pé arbeids-
evnen, nir et medlem oppholder seg i utlandet.
Et utenlandsopphold vil videre kunne veere til hin-
der for oppfolgingen av den sykmeldte med hen-
blikk pa a fa vedkommende tilbake i arbeid. »10

5.2.2 Pleiepenger

Reglene om stette ved barns alvorlige sykdom kom
inn i folketrygdloven av 1966 i 1985. Reglene er blitt
endret en rekke ganger, men det har hele tiden

7 Ot.prp. nr. 68 (1976-77) s. 68.

8 Se folketrygdloven §§ 2-5, 2-6 og 2-8. Det ligger utenfor
utvalgets mandat 4 drefte spersmalet om bruken av norsk
statsborgerskap som Kriterium i § 2-5 og begrensningen i
§2-6 av retten til trygdedekning for utenlandske stats-
borgere til dekning ved yrkesskade og dedsfall er i sam-
svar med EJS-retten.

9 Utvalget kommer narmere tilbake til E@Sretten betyd-
ning for bruken av denne dispensasjonsadgangen i avsnitt
5.3 flg. nedenfor.

10 R08-00, til folketrygdloven § 89 forste ledd. Uthevelse i
originalen.
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veert et krav om opphold i Norge. Ved lovendring i
2017 ble folketrygdloven § 94 tilfoyd et nytt annet
punktum. Det fremgdar na av bestemmelsen at opp-
holdskravet i folketrygdloven § 89 gjelder tilsva-
rende, og at «[m]ed begrenset periode i § 89 tredje
ledd menes i dette kapitlet inntil atte uker i en tolv
maneders periode». Det fremgar av forarbeidene at
Arbeids- og velferdsdirektoratet hadde innvendin-
ger til en tilsvarende formulering av oppholdskra-
vet som ved sykepenger, fordi det

«kke legges opp til oppfelgingspunkter fra
Arbeids- og velferdsetaten i pleiepengesaker
og at utbetaling under utenlandsopphold van-
skelig kan avslds med bakgrunn i at det hin-
drer oppfelging fra etaten [...] Regelen om
utenlandsopphold mé derfor presiseres der-
som det er gnskelig 4 legge begrensninger for
de som mottar pleiepenger.»

Departementet foreslo likevel & viderefere kravet
om opphold i Norge for rett til pleiepenger, fordi
«det er viktig & hindre at pleiepenger utbetales til
utlandet over lengre perioder», og det ble lagt
seerlig vekt pa kontrollhensynet.2

5.2.3 Arbeidsavklaringspenger

Ytelsen arbeidsavklaringspenger ble introdusert i
2010, og erstattet de tre ytelsene rehabiliterings-
penger, attferingspenger og tidsbegrenset ufere-
stonad. Rett til ytelse under medisinsk rehabilite-
ring var etter folketrygdloven av 1966 § 5A-1 bok-
stav a) betinget av opphold i Norge, mens rett til
attferingspenger, med enkelte unntak, var betinget
av opphold i Norge etter § 5B-3 forste ledd. Med
vedtakelsen av folketrygdloven av 1997 ble reglene
om rehabilitering og attfering plassert i henholds-
vis kapittel 10 og 11. Tidsbegrenset uferestenad ble
gitt etter reglene i folketrygdloven kapittel 12, og
her var det ikke noe krav om opphold i riket.

Kravet om opphold i Norge for rett til arbeids-
avklaringspenger fremgar av folketrygdloven
§ 11-3. Oppholdskravet er ikke naermere begrun-
net i forarbeidene, det konstateres bare at det er i
samsvar med gjeldende rett. Forarbeidene til for-
loperne til dagens regler gir heller ikke videre
veiledning om den konkrete begrunnelsen for
kravet. I R11-00 heter det imidlertid at

11 Prop. 48 L (2016-2017) s. 14.

12 Prop. 48 L (2016-2017) s. 15. Her nevner for ovrig departe-
mentet «at det gjelder serlige regler for EGS-omradet etter-
som E@S-avtalen har egne regler om eksport av ytelser uav-

hengig av bestemmelsene i folketrygdloven». I R09-00 vises
det uttrykkelig til forordning 883/2004 artikkel 21.

Kapittel 5

«[blakgrunnen for denne bestemmelsen er
behovet for & kunne folge opp medlemmet med
tanke pa riktig ytelse og arbeidsrettet aktivitet,
og til enhver tid vite om vilkdrene for rett til
ytelsen er oppfylt.»13

Det heter videre:

«Bestemmelsen om opphold i Norge ma ses i
sammenheng med formailet med arbeids-
avklaringspenger, se § 11-1. Hovedmalet med
arbeidsavklaringspenger er at medlemmet skal
gjennomfere et aktivt, arbeidsrettet lop og
komme i arbeid ved hjelp av oppfelging fra
NAV. Dette forutsetter at medlemmet er til-
gjengelig for oppfelging. Oppfelging fra NAV
tilsier ogsa at aktuelle tiltak i hovedsak ma
foregé i Norge.»1*

5.2.4 Sczerlig om behandlingen av forholdet
til E@S-avtalen i forarbeidene til
reglene om sykepenger, pleiepenger
og arbeidsavklaringspenger

Oppholdskravene etter folketrygdloven av 1966 for
rett til kontantytelser under sykdom ble, etter det
utvalget har kunnet bringe pa det rene, verken vur-
dert mot forordning 1408/71 eller mot de alminne-
lige reglene om fri bevegelighet som folger av EOS-
avtalens hoveddel i forbindelse med ikrafttredelsen
av E@S-avtalen.’® 1 den grad forholdet til EQS-
retten ble vurdert, synes det ikke som alle implika-
sjonene av disse reglene ble identifisert. I Ot.prp.
nr. 99 (1991-92) heter det saledes at

«E@S-avtalen vil gke behovet for en fornuftig
tilpasning i forhold til utenlandssakene. Selve
avtalen stiller ikke krav til innholdet av norsk
lovgivning, men innferer et nytt regelsett for
koordinering av landenes trygdesystemer.»16

—
w

Rundskriv R11-00 til folketrygdloven kap. 11 — Arbeids-

avklaringspenger, til § 3-11.

14 Rundskriv R11-00 til folketrygdloven kap. 11 — Arbeids-
avklaringspenger, til § 3-11.

15 ge St.prp. nr. 100 (1991-92) avsnitt 6.4.

16 Otprp. nr. 99 (1991-92) Om lov om endringer i lov 17 juni
1966 nr 12 om folketrygd (Trygdedekning, pensjonsopp-
tjening og pensjonsberegning for personer med utenlands-
opphold i yrkesaktiv alder) s. 3. Det fremgar av kapitlet her
at dette ikke var en korrekt beskrivelse av rettstilstanden.
Regler om fri bevegelighet i EQS-avtalens hoveddel inne-
baerer at trygdevilkar kan veere restriksjoner for fri bevege-
lighet, og dermed i strid med «selve avtalen» med mindre de
er nodvendige for & ivareta hensyn E@QSretten anerkjenner.
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I forarbeidene til gjeldende folketrygdlov er det
ikke spor av at forholdet mellom E@S-avtalens
alminnelige regler om fri bevegelighet eller for-
ordning 1408/71 og folketrygdlovens krav om
opphold i Norge for rett til kontantytelser under
sykdom er vurdert.

Folketrygdloven ble vedtatt i 1997. EQS-avtalen ble under-
tegnet i 1992, tradte i kraft for Norge 1. januar 1994, og hoveddelen
har fra samme tidspunkt vaert norsk lov. Forarbeidene til trygde-
loven er NOU 1990: 20 Forenklet folketrygdlov, Ot.prp. nr. 29
(1995-96) Om ny lov om folketrygd (folketrygdloven), og Ot.prp.
nr. 8 (1996-97) Om endringer i folketrygdloven og enkelte andre
lover, Innst.O. nr. 46 (1996-1997) Innstilling fra sosialkomiteen om
ny lov om folketrygd (folketrygdloven) m.v. Bortsett fra at for-
holdet til EQS-avtalen sé vidt er nevnt i Ot.prp. nr. 29 (1995-96) i
merknadene til § 2-2, om medlemskap, behandler ingen av disse
dokumentene forholdet til de forpliktelser som folger av EQS-avta-
len. Det er ikke overraskende at det ikke finnes slike spor i NOU
1990: 20, men det fremstar mer betenkelig at dette forholdet heller
ikke er berort i de senere forarbeidene, ikke minst fordi blant
annet oppholdskrav reiser umiddelbare spersmal i forhold til de
alminnelige reglene om fri bevegelighet.

Ytelsen arbeidsavklaringspenger ble innfort
ved lovendring i 2010. I forarbeidene til § 11-3 om
opphold i Norge heter det:

«Hovedmalet med arbeidsavklaringspenger er a
fa folk inn i aktive, arbeidsrettede lop og over i
arbeid gjennom relevant oppfelging fra Arbeids-
og velferdsetaten. Mottakerne skal dessuten i
sterre grad enn i dag tilbys oppfelging i perioder
der det ikke er aktuelt med medisinsk behand-
ling eller arbeidsrettede tiltak. Bestemmelsen
skal regulere forholdet til utenlandsopphold
generelt. Departementet legger til grunn at
arbeidsavklaringspenger vil bli ansett som en
kontantytelse under sykdom i henhold til EQS-
forordning 1408/71. Departementet under-
streker at dersom det er motstrid mellom § 11-3
og forordningen, vil EOS-reglene g4 foran.»1’

Forholdet mellom EQS-retten og kravet om opp-
hold i Norge for rett til sykepenger omtales indi-
rekte i forarbeidene til endringene av folketrygd-
loven §9-4 om pleiepenger i 2017. I herings-
runden gjorde Arbeids- og velferdsdirektoratet
som nevnt gjeldende at det fordi det ikke gjelder
samme krav til aktivitet og oppfelging som der det
gis sykepenger, er vanskeligere & avsla en seknad
om utenlandsopphold. I tilknytning til dette peker
departementet pa at EQJS-avtalen har egne regler
om eksport av ytelser, men redegjor ikke naer-
mere for hva disse gér ut pa.!

17 Ot.prp. nr. 4 (2008-2009) pkt. 4.4.2.4.
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12018 endres folketrygdloven § 11-3 slik at det
kreves forutgdende sgknad for utenlandsopphold
med arbeidsavklaringspenger, og total tid uten-
lands per &r begrenses til fire uker.1? Forholdet til

EQS-retten dreftes ikke.20

5.3 E@S-rettens betydning for
praktiseringen av kravet om
opphold i Norge

5.3.1

Syke- pleie- og arbeidsavklaringspenger er alle
ytelser som er utlgst av sykdom. Bade gjeldende
og tidligere trygdeforordning har egne kapitler
om det som der er kalt «ytelser under sykdom»
gitt i henhold til «trygdeordninger», og syke-
pleie- og arbeidsavklaringspenger kvalifiserer
som dette.?! Det er et gjennomgdende trekk at
forholdet til EQS-retten ikke diskuteres i forarbei-
dene til bestemmelsene om oppholdskrav, selv om
det pépekes flere steder at trygdekoordinerings-
reglene kan medfere en rett til ytelsene ogsé
under opphold i andre E@S1and. I tillegg fremgér
dette av rundskrivene til bestemmelsene. Heller
ikke i rundskrivene finner man imidlertid noen
egentlig analyse av EQSrettens betydning for
praktiseringen av kravene om opphold i Norge for
rett til kontantytelser under sykdom.

Utvalget avga 4. mars 2020 delutredningen
Trygd, oppholdskrav og reiser i EJS-omradet. Her
behandler utvalget EQS-rettslige spersmal opp-
holdskrav reiser. Delutredningen folger som ved-
legg til denne utredningen, og siktemaélet i det
folgende er & redegjore for hovedtrekkene i
utvalgets droftelser og konklusjoner. For de
naermere analysene vises det til delutredningen.

Det er i hovedsak tre sett EQSrettslige regler
som har betydning for praktiseringen av et krav
om opphold i Norge for rett til kontantytelser
under sykdom: Et forste sett utgjeres av regler
som folger av E@S-avtalens hoveddel, naermere
bestemt regler om fri bevegelighet for personer.
Disse har veert gjeldende siden E@S-avtalen
tradte i kraft, det vil si siden 1. januar 1994. Et
neste sett utgjores av forordning 1408/71, med til-
herende gjennomferingsforordning. Disse inn-

Innledning

18 Se Prop. 48 L (2016-2017) s. 14 og 15. Se ogsa over i punkt
5.2.2.

Jf. lov 16. juni 2017 nr. 43 om endringer i folketrygdloven
mv. (arbeidsavklaringspenger og tilleggsstenader til
arbeidsrettede tiltak mv).

20" Se Prop. 74 L (2016-2017).

21 Qe neermere utvalgets delutredning, Trygd, oppholdskrav
og reiser i EOS-omrédet, pkt. 2.

19
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gikk i EQS-avtalen da den ble undertegnet, og var
gjeldende fra 1. januar 1994 til de ble avlost av det
tredje settet regler; forordning 883/2004 med til-
herende gjennomferingsforordning, i kraft fra
1. juni 2012.

Bade EU- og EFTA-domstolen har gjentatte
ganger understreket at det

«folger av fast rettspraksis at forordningen sam-
ordner hvilken nasjonal rett som kommer til
anvendelse, ikke at den harmoniserer EQS-stat-
enes trygdelovgivninger [...]. Forordningen
begrenser ikke EOQS-statenes myndighet til a
organisere sine trygdeordninger. I mangel av
harmonisering pd EOQSnivd kan den enkelte
EQS-stat fastsette vilkirene for rett til trygde-
ytelser i nasjonal lovgivning. Nar EQS-statene
utever denne myndighet, ma de likevel over-
holde EQSretten, serlig friheten til & yte tjen-
ester og retten til fri bevegelighet for arbeids-
takere.»22

I det folgende vil derfor utvalget forst redegjore
for hvilken betydning forordningene har for prak-
tiseringen av folketrygdlovens krav om opphold i
Norge for rett til kontantytelser. Betydningen av
regler om fri bevegelighet slik de folger av EJS-
avtalens hoveddel, behandles i punkt 5.4.

5.3.2 Fremtil 1.juni 2012, forordning 1408/71

Forordning 1408/71 artikkel 19 og 22 regulerer
en rekke situasjoner hvor et medlem av trygden
har bosted eller oppholder seg i en annen stat enn
trygdestaten, det vil si den stat hvis trygdeord-
ning vedkommende er medlem av. I det folgende
blir Norge brukt som trygdestat.

Artikkel 19 regulerer situasjonen der en
arbeidstaker eller selvstendig neeringsdrivende er
bosatt i en annen stat enn Norge. Det folger av
bestemmelsen at trygdemottakeren i slike tilfeller
skal motta kontantytelser i samsvar med folke-
trygdlovens regler. Det innebzerer at kravet om
opphold i Norge ikke kan gjeres gjeldende over-
for vedkommende i slike tilfeller.

Artikkel 22 regulerer blant annet situasjonen
der medlemmet er i et annet EJS-land enn Norge
og samtidig har krav pa naturalytelser, som helse-
hjelp, der. I disse tilfellene vil vedkommende ha
krav pa kontantytelser fra Norge, i samsvar med
norsk rett. Det folger av folketrygdloven § 89
annet ledd bokstav b) at vedkommende har rett til
sykepenger i denne situasjonen. Kontantytelser

22 EFTA-domstolen i sak E-3/12 Jomsson, avsnitt 55.
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under sykdom ved andre former for kortvarige
opphold i andre EQS-stater reguleres ikke av for-
ordningen.

5.3.3 Etter 1. juni 2012, forordning 883/2004

Forordning 883/2004 har et videre personelt
virkeomrade enn forordning 1408/71, som folge
av at den ikke er begrenset til & gjelde arbeids-
takere og selvstendig naeringsdrivende. Artikkel 7
bestemmer at alle krav som innebarer at
medlemmet eller medlemmets familie ma veere
bosatt i trygdestaten for a ha rett til fulle ytelser
skal oppheves. Bestemmelsen forbyr dermed
regler som innebaerer at kontantytelser endres,
reduseres eller bortfaller nir medlemmet flytter
innad i EOS-omréadet. Bestemmelsen gjelder etter
sin egen ordlyd de situasjonene der medlemmet
er bosatt eller bosetter seg i en annen stat enn
trygdestaten. Bestemmelsen kommer dermed
ikke til anvendelse der medlemmet oppholder seg
utenfor Norge uten 4 ha flyttet.?

Artikkel 21 nr. 1 bestemmer at der et medlem
bor eller oppholder seg i en annen stat enn Norge,
skal vedkommende «ha rett til» kontantytelser «i
samsvar med lovgivningen» i Norge. I norsk
sprakversjon lyder bestemmelsen slik:

Artikkel 21 Kontantytelser

Et medlem i trygdeordningen og medlemmer
av hans/hennes familie som bor eller opp-
holder seg i en annen medlemsstat enn den
kompetente medlemsstat, skal ha rett til kon-
tantytelser fra den kompetente institusjon i
samsvar med lovgivningen den anvender.?*

Bestemmelsen er plassert i forordningens avde-
ling III, Saerlige bestemmelser om de ulike typer
ytelser, som er kapittelet om ytelser under syk-
dom. Bestemmelsen innebarer at et medlem av
folketrygden som «bor eller oppholder seg» i en
annen E@S-stat enn Norge skal rette krav om
kontantytelser mot Nav, og at Nav skal utbetale
ytelsene i samsvar med folketrygdlovens regler.
Bestemmelsen reiser serlig to tolkningsspers-
mal. Det ene sporsmalet er knyttet til uttrykket
«bor eller oppholder seg», og det andre til uttryk-

23 Bekkedal (2020) s. 191-212, pé s. 198 flg., kan leses slik at
han apner for at artikkel 7 ogsi omfatter de tilfellene der
trygdemottaker oppholder seg, men ikke bor, utenfor
trygdestaten.

24 Publisert i EQS-illegget til EU-tidende nr. 76/2015 s. 40 flg.
Det folger av EQS-avtalen artikkel 129 at den norske ver-
sjonen publisert i EQS-tillegget til EU-tidende har «samme
gyldighet» som versjoner pid de ovrige EO@Slandenes
sprak.
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ket «skal ha rett til kontantytelser fra den kompe-
tente institusjon i samsvar med lovgivningen den
anvender».

Tolkningen av «bor eller oppholder seg» mé
skje i samsvar med E@S-rettslig metode.? Dette
innebarer at begrepene slik de er brukt i for-
ordningen kan ha et annet innhold enn de har
nar de forstds innenfor rammene av norsk rett
alene.

Forordning 883/2004 artikkel 1 bokstav j) defi-
nerer bosted som «stedet der en person til vanlig
er bosatt». Det folger av EU-domstolens praksis,
kodifisert i gjennomferingsforordningen knyttet
til forordning 883/2004 artikkel 11, at en person
er «bosatt» der vedkommende har «hovedtyngden
av sin virksomhet»26 Med EU-domstolens ord,
beror fastleggelsen av bostedet pa

«en faktuel vurdering, og bedemmelsen heraf
foretages pa grundlag af det sted, hvor centret
for dennes livsinteresser befinder sig».27

Forordning 883/2004 artikkel 1 bokstav k) define-
rer «opphold» som «midlertidig bosted». Dette kan
indikere at det ligger et kvalifiserende element i
hva forordningen regner som opphold, fordi det
kan fremsta som anstrengt & se det slik at en per-
son pé et par dagers opphold i et annet land, har
midlertidig bosted der. Dette vil i sa fall innebaere
at det er former for tilstedeveerelse i et annet land
som verken er bosettelse eller «opphold». Tar man
i betraktning de ovrige sprakversjonene av bestem-
melsen, og ogsd hvordan begrepsparet «bosted» og
«opphold» er benyttet ellers i forordning 883/2004,
blir det imidlertid klart at begrepsparet samlet
omfatter alle former for tilstedeveerelse i et annet
land. Begrepet «opphold» omfatter derfor ogsa den
helt kortvarige tilstedevaerelse.28

Det folger av artikkel 21 at et medlem i trygden
«skal ha rett til kontantytelser fra den kompetente
institusjon i samsvar med lovgivningen den anven-
der». Bestemmelsen regulerer hvilken institusjon
som skal utrede en kontantytelse, og hvilken lov-
givning institusjonen skal anvende i denne forbin-
delse. Spersmalet her er om bestemmelsen ogsa er

25 For en innfering, se Fredriksen og Mathisen (2018) kapit-
tel VIL.

% Forordning 987/2009.
2T Sak C-477/17 Holiday on Ice Services BV, avsnitt 33.

28 Se 0gsa kommentaren til artikkel 19, som riktignok gjelder
naturalytelser, i Fuchs og Cornelissen (2015) som nevner
opphold som turist og forretningsreisende, og ikke tar for-
behold for noen former for tilstedevaerelse. Verken forord-
ningen selv eller rettspraksis gir grunnlag for 4 anta at inn-
holdet i begrepet «opphold» beror pa om det dreier seg om
naturalytelser eller kontantytelser.
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til hinder for at det knyttes vilkar til kontantytelser
som begrenser muligheten til & motta dem der man
befinner seg i et annet land enn trygdestaten.

Som utvalget beskriver neermere i delutrednin-
gen punkt 4.2.3, kan ordlyden forstas pa to maéter.
Legger man vekt pa at bestemmelsen henviser til
nasjonal lovgivning («rett til kontantytelser fra den
kompetente institusjon i samsvar med lovgivningen
den anvender»), blir artikkel 21 i det vesentlige en
henvisningshestemmelse. Tar man utgangspunkt i
ordene «skal ha rett til kontantytelser», er det neer-
liggende ogsé a lese en rettighet inn i bestemmel-
sen. Forstatt i lys av EU-domstolens praksis og hen-
synet til & oppnd homogenitet mellom EQS-rett og
EU-rett, fant utvalget i delutredningen at bestem-
melsen ber forstis som en rettighetsbestemmelse.

Utvalget fant imidlertid ikke dekning for & forsta
bestemmelsen slik at den er til hinder for ethvert
vilkdr som kan gjore det vanskelig 4 reise uten-
lands. Slike vilkar ma tilfredsstille de krav EU- og
EOSretten stiller til hindringer for fri bevegelighet
for personer. Det artikkel 21 er til hinder for, er at
Nav nekter & utbetale kontantytelser under sykdom
utelukkende med den begrunnelse at medlemmet
oppholder seg i et annet EJS-land enn Norge.

5.4 E@S-avtalens forbud mot
restriksjoner pa den frie
bevegelighet for personer

5.4.1

Reglene om fri bevegelighet i EU- og EOQS-retten
forbyr som et utgangspunkt restriksjoner pa den
frie bevegeligheten. EFTA-domstolens uttalelse i
Holship, som senere fikk tilslutning fra et samlet
Hoyesterett, viser at restriksjonsbegrepet favner
vidt.?® Her ble det, med stotte i EU-domstolens
praksis, lagt til grunn at

Restriksjonsbegrepet

«[t]iltak som kan hindre utevelsen av de
grunnleggende friheter som sikres i EOS-avta-
len, eller gjore den mindre interessant, er, selv
om de fir anvendelse uten hensyn til nasjonali-
tet, en krenkelse av disse friheter som ma rett-
ferdiggjares».?’o

Restriksjonsbegrepet favner likevel ikke sa vidt at
enhver negativ virkning for personens trygde-
rettigheter ved utenlandsopphold, utgjer en

29 Se HR-2016-2554-P Holship Norge AS mot Transportarbei-
derforbundet.

30 Sak E-14/15 Holship Norge AS mot Transportarbeiderfor-
bundet, avsnitt 115.
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restriksjon pa fri bevegelighet.®! Spersmalet er
derfor om en forutsetning om at et medlem av
folketrygden ma oppholde seg i Norge for & ha
rett til syke-, pleie- eller arbeidsavklaringspenger,
kan hindre eller gjore det mindre attraktivt a
benytte retten til fri bevegelighet.

Ytelsene det er tale om gis der en person er for
syk til 4 arbeide, ikke kan arbeide som for, eller
noen i naer familie trenger sa omfattende omsorg
og pleie at det ikke lar seg forene med annet
arbeid. I slike situasjoner kan det ogsa veere aktu-
elt 4 stotte seg pa familie og annet nettverk. Etter
utvalgets syn er det ikke tvil om at regler som
innebaerer at en trygdemottaker mister rett til
kontantytelser under sykdom hvis vedkommende
oppholder seg utenlands, rammer statsborgere fra
andre EQS-stater hardere enn norske. Dette fordi
disse gjerne har familie og nettverk i andre EQS-
stater enn Norge. Utvalget finner det derfor klart
at et krav om opphold er 4 anse som en restriksjon
pa den rett til fri bevegelighet for arbeidskraft og
etablering EJS-avtalens artikler 28 og 31 gir.

5.4.2 Reglene om fri bevegelighet for
arbeidskraft, etablering og tjenester

Reglene om fri bevegelighet for arbeidskraft og
etableringsrett kommer til anvendelse der et
medlem av trygden er statsborger i en annen
EQS-stat og arbeider eller driver selvstendig
naeringsvirksomhet i Norge. Reglene kommer
ogsa til anvendelse der norske statsborgere har
arbeidet i andre EQS-stater tidligere, og der nor-
ske statsborgere som mottar kontantytelser
under sykdom er mindre enn 100 prosent syk-
meldt eller har reduserte arbeidsavklarings-
penger, og arbeider i andre EQS-land.? Der det
er pa tale a tilby tjenester i et annet EQS-land enn
Norge, en delvis sykmeldt konsulent patar seg
for eksempel et oppdrag i et annet E@S-land, vil
et bortfall av kontantytelser vedkommende
hadde hatt krav pd om han holdt seg i Norge,
vaere en restriksjon pa den adgangen EQS-avta-
len artikkel 36 flg. gir til 4 yte tjenester over
landegrensene. Et samlet utvalg konkluderte
derfor med at personer som omfattes av disse
reglene, ogsa for 1. juni 2012 hadde rett til &
motta kontantytelser under opphold i et annet
E@S-land.

31 §lik eksempelvis forente saker C-95/18 og C-96/18 van den
Berg, avsnittene 57 og 58.

32 For slike medlemmer av folketrygden er et ubetinget opp-
holdskrav til hinder for at restarbeidsevnen benyttes i
andre EOS-land enn Norge.
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5.4.3 Passiv utveksling av tjenester

Der et medlem av trygden verken benytter eller
har benyttet seg av den rett reglene om fri bevege-
lighet for ekonomisk aktive personer gir, fore-
ligger det ikke noe grenseoverskridende element
for vedkommende reiser til en annen EQGS-stat.3?
Der formalet med utenlandsoppholdet er et annet
enn arbeid, studier eller selvstendig naeringsvirk-
somhet, kommer ikke reglene om fri bevegelighet
for arbeidskraft, om adgangen til & yte tjenester i
en annen stat enn etableringsstaten eller om eta-
bleringsrett til anvendelse. Spersmalet er da om
disse personene beskyttes av andre EQJSrettslige
regler.

Spersmaélet som dreftes i dette punktet har
betydning for rettsstillingen til medlemmer av
trygden som ikke hadde benyttet seg av retten til
fri bevegelighet for skonomisk aktive personer,
og som ble nektet kontantytelser under opphold i
et annet EOQS-land, for 1. juni 2012. I delutred-
ningen delte utvalget seg i et flertall og et mindre-
tall pd dette punktet. Utvalgsleder Arnesen og
medlemmet Strandbakken fant at tjenestereglene
kom til anvendelse, resten av utvalget fant ikke
grunnlag for & konkludere. Som nevnt har med-
lemmene Jendal og Weernes senere sluttet seg til
Arnesen og Strandbakkens syn, slik at disse med-
lemmene na utgjer utvalgets flertall.

Etter flertallets oppfatning felger det av sa vel
EU- som EFTA-domstolens praksis at reglene om
fri bevegelighet for tjenesteytelser, E@S-avtalen
artikkel 36 flg., er anvendelige ogsé der tjeneste-
mottakeren forlater hjemstaten for 4 motta tjenes-
ter i en annen EQS-stat.3* Flertallet mener derfor
at reglene om fri bevegelighet for tjenester ikke
bare innebarer en rett til 4 yte tjenester over
landegrensene, men ogsa en rett til & motta tjenes-
ter hvor i EOS-omradet man métte enske. Reglene
gir med andre ord ogsa grunnlag for «passiv fri
utveksling av tjenesteytelser»,>® og viser at
reglene om fri bevegelighet for tjenesteytelser
ogsd er regler om fri bevegelighet for personer.

Den grunnleggende avgjorelsen om hjem-
statsbegrensninger i den passive frie utveksling
av tjenesteytelser, er etter flertallets oppfatning

33 Det er mulig det samme gjelder for personer med stats-
borgerskap i andre EQS-stater som alltid har veert i Norge.

Skoleeksempelet her er en som er turist i en annen EQS-
stat enn bostedslandet.

Se generaladvokat P. Cruz Villalon i forslaget til avgjorelse i
sak C-221/11 Demirkan, avsnittene 47 til 51. Bruken av
begrepet «passiv» er begrunnet i at det verken er tjenesten
eller tjenesteyter som krysser landegrenser, men tjeneste-
mottaker.

34

35
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forente saker 286/82 og 86/83 Luisi og Carbone,>®
hvor EU-domstolen fant at begrensninger i ita-
liensk rett i adgangen til & ta kontanter ut av
landet var en tjenesterestriksjon, og forankret
dette blant annet i direktiv 73/148/EQFE3" EU-
domstolen uttalte helt generelt at

«fri udveksling af tjenesteydelser omfatter fri-
hed for modtagerne af tjenesteydelserne til at
begive sig til en anden medlemsstat for at mod-
tage en ydelse daer, og at de ikke herved kan
hindres af begraensninger, [...] samt at turister,
kurrejsende og personer péa studie- eller forret-
ningsrejse ma anses for modtagere af tjeneste-
ydelser.»>8

Dette er fulgt opp i senere avgjorelser, og i sak C-
211/08 Kommisjonen mot Spania, beskriver EU-
domstolen rettstilstanden slik:

«Hvad [...] angar de ikke-leegelige tjeneste-
ydelser, sdsom turist- og uddannelsesmaessige
tjenesteydelser, der udtrykkeligt er omhandlet
i Kommissionens segsmal, bemarkes det i til-
leeg til den i denne doms praemis 48 navnte
retspraksis, at personer etableret i en med-
lemsstat, der som turister eller i forbindelse
med studier rejser til en anden medlemsstat,
skal anses for at veere modtagere af tjeneste-
ydelser i artikel 49 EF’s forstand (jf. dom af
31.1.1984, forenede sager 286/82 og 26/83,
Luisi og Carbone, Sml. s. 377, preemis 16, af
2.2.1989, sag 186/87, Cowan, Sml. s. 195, pree-
mis 15, og af 19.1.1999, sag C-348/96, Calfa,
Sml. [, s. 11, preemis 16).»3?

Slik flertallet ser det, innebarer dette ikke bare at
det vil vaere en restriksjon pa den frie bevegelighet
av tjenesteytelser dersom regler i vertslandet hin-

36 Hjemstatsbegrensning brukes her som motsetning til
vertsstatsbegrensning. For tilfellet med norske trygdemot-
takere som reiser til utlandet, vil begrensninger i norsk lov-
givning vaere en hjemstatsbegrensing, mens begrensing i
lovgivningen til landet trygdemottaker reiser til, omtales
som vertsstatshegrensninger. Begrepsparet er nyttig for &
skille mellom problemstillinger som i rettspraksis behand-
les noksa ulikt.

3T Luisi og Carbone, avsnitt 12. Direktiv 73/148/EQF inngikk i
E@S-avtalen da den ble undertegnet, og artikkel 1 nr. 1
bokstav b) palegger EQS-statene 4 oppheve reise- og opp-
holdsrestriksjoner for «medlemsstaters borgere som
onsker 4 reise til en annen medlemsstat for & motta en tje-
neste». Direktivet er erstattet av direktiv 2004/38/EF, ofte
kalt unionsborgerdirektivet. Den motsvarende bestemmel-
sen der er artikkel 4.

38 Luisi og Carbone, avsnitt 16.

39 Sak C-211/08 Kommisjonen mot Spania, avsnitt 51.
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drer besgkende i & motta tjenester pa samme vilkar
som landets egne innbyggere,*® men ogsd om
regler i tienestemottakerens hjemstat eller trygde-
staten er til hinder for at vedkommende mottar tje-
nester i andre EQS-stater. Det siste poenget mener
flertallet kommer godt frem i rettspraksis om
begrensninger i adgangen til 4 f4 refundert utgifter
til helsetjenester mottatt i andre EOS-stater,1 ogi
rettspraksis om fradragsrett for tjenestekjop fore-
tatt i utlandet.*?

For at det skal foreligge en passiv fri utveks-
ling av tjenesteytelser, kreves det muligens noe
mer enn at tjenestemottaker bare oppholder seg i
en annen E@Sstat enn hjemstaten.*3 Det skal
imidlertid ikke mye til for at et slikt formal skal
anses a foreligge. Dersom siktemaélet ved avreisen
var 4 kjope tjenester i en annen EQS-stat, er ved-
kommende etter flertallets oppfatning beskyttet
av reglene om fri bevegelighet for tjenester.**

Siden utvalget avga sin delutredning 4. mars,
har EU-domstolen som nevnt avsagt dom i sak C-
897/19 PPU, straffesak mot I.N. Saken gjaldt blant
annet spersmélet om det ville vaere i strid med
E@S-avtalen om Kroatia utleverte den islandske
(og russiske) statsborgeren IN. til Russland.
Avgjerelsen er avsagt av EU-domstolen i storkam-
mer, og er interessant ogsa fordi EU-domstolen
her tolker E@S-avtalen direkte. Avsnitt 51 flg. er
serlig relevant for de spersmalene utvalget
behandler. EU-domstolen uttaler her:

«I det foreliggende tilfeelde har I.N. i sine skrift-
lige bemerkninger gjort geeldende, at han
havde begivet sig ind pa Republikken
Kroatiens omride for her at tilbringe sin

40 ge eksempelvis sak C-45/93 Kommisjonen mot Spania,

hvor EU-domstolen fant at spanske regler som ga utlendin-
ger bosatt i Spania, personer under 21 ar og spanske stats-
borgere, gratis adgang til museer, mens statsborgere fra de
ovrige medlemsstatene over 21 ar matte betale inngangs-
penger, var i strid med reglene om fri bevegelighet for tje-
nesteytelser og det alminnelige forbudet mot nasjonalitets-
bestemt forskjellsbehandling.

41 For en beskrivelse av rettstilstanden, se sak C-490/09 Kom-
misjonen mot Luxembourg, avsnittene 32 til 35. Se ogséd
EFTA-domstolen i forente saker E-11/07 og E-1/08 Rindal
og Slinning, avsnittene 41 flg.

42 Qe sak C-76/05 Schwarz. Her fant EU-domstolen at nasjo-
nale regler som ga fradragsrett for skolepenger betalt til
nasjonale skoler, men ikke til skoler i andre medlemsstater
var en restriksjon pa adgangen til 4 yte tjenester over lande-
grensene ved de gjorde det mindre attraktivt 4 benytte seg
av det tilbudet slike skoler ga. Se ogsa sak C-204/90 Bach-
mann. Saken gjaldt fradragsrett for forsikringspremier.

43 Se for eksempel Troberg (1997) pa s. 1/1478

44 Se droftelsen til generaladvokat Lenz i hans forslag til
avgjerelse i sak 186/87 Cowan, punkt 25 flg., og general-
advokat Leger i sak C-215/03 Oulane, punktene 36 til 38.



NOU 2020: 9 49

Blindsonen

sommerferie, hvilket den islandske regering
har bekreeftet i retsmodet.

Domstolen har allerede fastslaet, at den frie
udveksling af tjenesteydelser som omhandlet i
artikel 56 TEUF omfatter retten for modtagere
af tjenesteydelser til at rejse ind i en anden
medlemsstat for at oppebeaere en tjenesteydelse
dér, uden at blive hindret af restriktioner, dels
at ogsa turister ma anses for modtagere af
tjenesteydelser, der er begunstigede af denne
frihed (dom af 2.2.1989, Cowan, 186/87,
EU:C:1989:47, preemis 15 og den deri naevnte
retspraksis).

Samme fortolkning geelder for den frie
udveksling af tjenesteydelser, som er sikret ved
EQS-aftalens artikel 36 (jf. analogt dom af
23.9.2003, Ospelt og Schlossle Weissenberg,
C-452/01, EU:C:2003:493, premis 29, og af
28.10.2010, Etablissements Rimbaud, C-72/09,
EU:C:2010:645, praemis 20).%°

EU-domstolen begrunner anvendelsen av EQJS-
avtalens tjenesteregler med henvisning til avgjo-
relsen i sak 186/87 Cowan, og den rettspraksis
det vises til i dennes avsnitt 15. Avgjerelsen i for-
ente saker 286/82 og 86/83 Luisi og Carbone, som
nettopp gjaldt utreisebegrensninger, er blant de
dommene det vises til i Cowan avsnitt 15. Det kan
veere grunn til & merke seg at den restriksjonen
en utlevering av I.N. ville innebare, ikke er knyt-
tet til konkrete ekonomiske aktiviteter han ville
foreta som turist.

Den omstendighet at avgjerelsen er avsagt i
storkammer og uttrykkelig gjelder EQS-avtalen,
tilsier etter flertallets syn at det er liten grunn til 4
anta at EFTA-domstolen vil forsta tjenestereglene
annerledes.

Sak C-879/19 PPU straffesak mot LN., dreier seg ikke om
sporsmaélet om tjenestereglene kommer til anvendelse pd hjem-
statens (Islands) regler, men vertsstatens (Kroatias). Det saksfor-
holdet utvalget behandler, gjelder hjemstatsbegrensninger, i form
av folketrygdlovens oppholdskrav. Det er imidlertid ikke grunnlag
for & hevde at tjenestereglene, dersom de kommer til anvendelse,
bare gjelder for vertsstaten. Dette fordi tjenestereglene, slik EU-
domstolen utlegger dem i storkammeravgjerelsen, verner EQS-
borgeren. Virkningen for borgeren blir den samme, han hindresia
reise i E@QS-omradet, uavhengig av om det er hjemstaten eller
vertsstaten som legger begrensninger.

Utvalgets flertall, leder Arnesen og medlem-
mene Strandbakken, Weaernes og Jendal, mener
dermed det kan karakteriseres som sikker rett at
tjenestereglene kommer til anvendelse der

45 Sak C-897/19 straffesak mot LN., avsnittene 51 til 53.
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tjenestemottaker reiser til tjenesteyter og mottar
tienesten(e) der. Flertallet finner ingen holde-
punkter i rettspraksis eller skreven EU- og EQS-
rett for 4 anta at den omstendighet at restrik-
sjonen det er tale om er bortfall av rett til kontant-
ytelser under sykdom, medferer at tjeneste-
reglene likevel ikke kommer til anvendelse.

Der retten til syke-, pleie-, eller arbeidsavkla-
ringspenger kombineres med betingelser som for-
utsetter opphold i Norge, mener flertallet dette
har tre tjenesterelaterte virkninger: For det forste
hindres trygdemottakeren i 4 motta tjenester i
andre EQS-stater. For det annet avskjeres tjenes-
teytere i andre EQS-stater fra det markedet perso-
ner som mottar syke-, pleie-, og arbeidsavklarings-
penger utgjor. Disse personenes ettersporsel allo-
keres i stedet til nasjonale tjenesteytere. For det
tredje vil en slik betingelse hindre selvstendig
naeringsdrivende som har restarbeidsevne i a
utnytte denne i andre land enn trygdestaten.

Slik flertallet ser det, kan det ikke veere tvil
om at disse virkningene kvalifiserer som restrik-
sjoner pa den frie bevegeligheten av tjeneste-
ytelser. Det betyr at de betingelsene som skaper
disse virkningene, ma4 tilfredsstille de krav EQS-
retten setter.

5.4.4 Merknader fra medlemmene Flgistad,
Midthjell og Sanderud

Medlemmene Floistad, Midthjell og Sanderud
mener at spersmaélet om tjenestereglenes anven-
delse med den rett til tjenesteutveksling som fler-
tallet beskriver ber overlates til domstolene, i trad
med disse medlemmenes standpunkt i delutrednin-
gen Trygd, oppholdskrav og reiser i EOS-omridet.*"

5.4.5 Avslutning

Betingelser som innebeerer at trygdemottaker ma
oppholde seg i Norge mens ytelsen loper, utgjor
en restriksjon pa den rett til fri bevegelighet for
personer EQS-avtalens regler om fri bevegelighet
for arbeidskraft, fri bevegelighet for tjeneste-
ytelser og etableringsrett gir. Slike restriksjoner
er ikke i strid med E@S-retten dersom de hen-
synene som de skal beskytte er anerkjent av EQJS-
retten, og restriksjonen fremstar som et egnet og
proporsjonalt virkemiddel. EU-domstolen har
gjentatte ganger fastslatt at det

46 Det samme gjelder for arbeidstakere med restarbeidsevne,
slik at oppholdskrav for dem vil vaere en restriksjon pa den
frie bevegeligheten for arbeidskraft.

47 Se ogsi kapitel 6.
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«fremgar [...] af Domstolens praksis, at natio-
nale foranstaltninger, der kan heemme udevel-
sen af de ved traktaten sikrede grundleeggende
friheder eller gore udevelsen heraf mindre til-
treekkende, skal opfylde fire betingelser: De
skal anvendes uden forskelsbehandling, de
skal vaere begrundet i tvingende samfunds-
meessige hensyn, de skal veere egnede til at
sikre virkeliggorelsen af det formal, de for-
folger, og de mé ikke ga ud over, hvad der er
nedvendigt for at opna formalet».*8

Rene oppholdskrav, det vil si krav hvis eneste
funksjon er a holde trygdemottaker i Norge, uten
at hensynet til behandling, arbeidsrettete tiltak
eller andre aktiviteter som tar sikte p&d & bringe
trygdemottakeren tilbake i arbeid, eller kontroll-
hensyn nedvendiggjer oppholdet, vil derfor uten
videre vaere i strid med sa vel forordning 883/
2004 artikkel 21, som E@QS-avtalens regler om fri
bevegelighet for personer. EJS-retten er derfor til
hinder for at syke-, pleie-, eller arbeidsavklarings-
penger nektes utelukkende av den grunn at
trygdemottaker oppholder seg i et annet EQJS-
land.

Dette er likevel ikke ensbetydende med at
betingelser knyttet til retten til syke-, pleie-, eller
arbeidsavklaringspenger som gjor det vanskelig
eller umulig a reise utenlands, er i strid med EQS-
retten. EQS-retten er for eksempel neppe til hin-
der for tiltak som nevnt i folketrygdloven §§ 84
annet ledd, 86 og 11-7, selv om slike tiltak kan
gjore det vanskelig 4 reise utenlands. I denne sam-
menheng er det imidlertid ikke grunn til & gjere
naermere rede for dette, og utvalget viser til del-
utredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i EJS-
omradet, hvor rammene er behandlet narmere i
punktene 4.4 til 4.8.4

5.5 Sammenfatning

Utvalget har i dette kapitlet presentert folketrygd-
lovens krav om opphold i Norge for rett til syke-,
pleie og arbeidsavklaringspenger. Samtidig har
utvalget vist at EQJS-retten helt siden 1994 har hatt
betydning for adgangen til & anvende krav om
opphold i Norge som vilkar for rett til kontant-
ytelser.””
I utvalgets mandat heter det at

48 Sak C-55/94 Gebhard, avsnitt 37.
49 Se ogsd Bekkedal (2020) s. 204 flg.

50 Selv om det i utvalget er ulike syn pa hvem E@S-retten ver-
ner for 2012.
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«Arbeids — og velferdsetaten (NAV) har i sin
praksis lagt til grunn at bestemmelsene om
krav til opphold i Norge i folketrygdlovens
kapitler 8, 9 og 11 om hhv. sykepenger, pleie-
penger og arbeidsavklaringspenger gjelder for
personer bosatt i Norge ogsa ved midlertidige
opphold i annet EQS-land.»

Nav har selv oppsummert praksisen sin slik:

«Tilbakemeldingene fra etaten viser at NAV-
kontorene kun har anvendt artikkel 21 for med-
lemmer som har blitt definert som bosatt i et
annet EJS-land. Som eksempel kan det nevnes
en polsk statsborger som har arbeidet og blitt
sykmeldt i Norge, for si 4 seke om & beholde
sykepenger under opphold i Polen. I en slik sak
har den generelle praksisen veert at NAV-kon-
toret vurderer om vedkommende har sitt sen-
ter for livsinteresse i Polen og ut fra dette
avgjor om seknaden skal behandles etter § 89
eller ikke. Nar det gjelder AAP har praksis vaert
& anvende artikkel 21 for medlemmer som er
bosatt i et annet EJSland nar de seker om
AAP. Dersom et medlem som mottar AAP
onsker & flytte fra Norge til et annet EQS-land
er praksis i etaten at NAV skal foreta en vurde-
ring av hvorvidt aktivitetsplanen kan videre-
fores etter flytting. Det store flertallet av AAP-
og sykepengemottakere har altsé ikke fatt sine
opphold i et annet E@S-land vurdert etter artik-
kel 21 fra NAV-kontorets side. Konsekvensene
for disse medlemmene har veert at de far avslag
pa seknad om utenlandsopphold. Dersom de til
tross for avslaget har oppholdt seg i utlandet
har de ikke fatt utbetalt ytelse i den aktuelle
perioden.»°!

Navs redegjorelse gjelder praksis siden 2012. Nar
det gjelder praksis for 2012, legger et flertall i
utvalget til grunn at gjennomferingen av den nye
trygdeforordningen i 2012 ikke medferte endring
av etatens rundskriv av betydning for disse spors-
malene. Flertallet mener samtidig at de
uttalelsene rundskrivet hadde om betydningen av
E@S-avtalens hoveddel, ikke ga tilstrekkelig vei-
ledning til & sikre riktig praksis. Medlemmene
Floistad, Midthjell og Sanderud ser annerledes pa
dette. Disse medlemmene redegjor neermere for
sine respektive syn i kapittel 6.

1 Oppsummeringen er utarbeidet av en tverrfaglig gruppe i
Nav som Kkartla etatens praksis i august 2019, i forbindelse
med praksisendring.
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En slik praksis Nav beskriver innebeerer, uan-
sett hvilket tidspunkt man legger til grunn at den
startet, at personer som ikke ville flytte, men som
pa andre mater ensket & oppholde seg midlertidig
i andre E@S-land, kan ha blitt nektet kontant-
ytelser under slike opphold pa et grunnlag som
EOSretten ikke tillater. Som folge av at samme
regelforstdelse har blitt lagt til grunn i kontroll-
saker, har medlemmer som har reist til utlandet
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uten & fa tillatelse fra etaten, fatt krav om & betale
tilbake ytelser de hadde krav pa. Dette dreier seg
om til dels store belep. Enkelte har ogsa blitt
anmeldt og demt, noen til ubetingede fengsels-
straffer. Dette til tross for at det ikke har fore-
ligget et rettslig grunnlag for a straffe uteluk-
kende av den grunn at trygdemottaker har opp-
holdt seg i en annen EQS-stat.
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Kapittel 6

E@S-rettslig vurdering fra utvalgsmedlemmene Flgistad,
Sanderud og Midthjell

6.1 Innledning

I dette kapitlet redegjor forst utvalgsmedlem
Floistad for sitt syn pa EQSretten, deretter folger
merknader fra utvalgsmedlemmene Sanderud og
Midthjell. Felles for disse medlemmene er at alle
tre utvalgsmedlemmene, i likhet med standpunk-
tet i delutredningen, mener de at spersmaélet om
tjenestereglene kommer til anvendelse ber over-
lates til en domstol. Fra dette felles utgangs-
punktet for mindretallet har medlemmene likevel
ikke samme syn pa alle spersmalene i granskingen.
Dette héndteres slik at medlemmene gir sine
egne merknader separat i dette kapitlet, og hvert
medlem er kun ansvarlig for egen merknad. Til-
slutning til andre medlemmers synspunkter frem-
gar av de individuelle merknadene. Begrepet
«mindretall» brukes i teksten nedenfor som en
samlebetegnelse for medlemmene Floistad og
Midthjell der de har omforent syn. Medlem
Sanderud gir uttrykk for sitt syn i punkt 6.3. 1
utredningen for evrig identifiseres utvalgs-
medlemmene individuelt ved navn der de har
reservasjoner, forbehold eller lignende til fler-
tallets syn.

6.2 Merknader fra utvalgsmedlem
Karin Flgistad

6.2.1

Formalet med delutredningen fra utvalget publi-
sert 4. mars 2020 var i etablere de EQS-rettslige
forpliktelsene pa trygdeomrﬁdet.l Utvalget fore-
tok her et skille mellom perioden for og etter
1. juni 2012, dvs. for og etter ikrafttredelsen av
trygdeforordning 883/2004, i beskrivelsen av
hvilke forpliktelser som felger av E@S-avtalen pa
trygdeomradet. Som det fremkommer av del-

Innledning

L Delutredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i EOS-omrd-

det folger som vedlegg til utredningen.

utredningen, var hele utvalget enig i at EQS-ret-
ten er til hinder for en forvaltningspraksis som
avslar krav om kontantytelser ved sykdom alene
pad bakgrunn av at medlemmet oppholder seg i
en annen EU/EFTA stat. Dette er imidlertid ikke
det samme som at EQSretten krever at medlem-
mer mottar kontantytelser ved sykdom under
alle opphold i en annen EU/EFTA stat.? Opp-
holdskravet i folketrygdloven gjelder for alle
ytelsene som inngér i granskingen, og er for-
ankret i hensyn som EOS-retten anerkjenner.
EQSretten krever imidlertid at det kan gjeres
unntak fra oppholdskravet. Det er unntak fra
oppholdskravet for alle ytelsene. Granskingen
handler om forvaltningspraksisen knyttet til
anvendelsen av unntakene.?

Etter at utvalget publiserte delutredningen
har utvalget gjennomfert en omfattende gran-
sking av forvaltningspraksisen i saken, her-
under gjennom et betydelig antall intervjuer.
Utvalget er ikke bundet av Navs egne karakteri-
stikker av forvaltningspraksisen. Utvalget er
delt mht. hvordan forvaltningspraksisen er & for-
sta opp mot E@S-avtalens krav. Etter at delutred-
ningen ble publisert har det kommet én avgjo-
relse fra EU-domstolen om rett til & motta tjenes-
ter som turist! og et brev 11. mars 2020 fra ESA

2 For eksempel s& har Danmark regler om at medlemmer

ikke mottar kontantytelser ved sykdom nar medlemmet er
pa ferie. Det inneberer sa langt mindretallet har brakt pa
det rene, at medlemmer ikke mottar ytelsene ved opphold i
andre EU/EFTA-stater og opphold i Danmark som er ferie.
Denne ordningen har s& langt mindretallet kjenner til, aldri
blitt ansett for & vaere i strid med Danmarks EU-rettslige
forpliktelser verken av EU-kommisjonen eller EU-dom-
stolen.

Mindretallet leser mandatet til utvalget slik at granskingen
handler om forvaltningspraksis, jf. for eksempel formule-
ringen i mandatet «[v]urdere om praksis for 2012 ogsid ma
gjennomgés». For mindretallet er det derfor ikke avgje-
rende at det finnes enkelte eksempler i praksis pa at EOS-
retten ikke er anvendt riktig i et konkret tilfelle. Det sen-
trale er «trender» i praksis og dermed om det kan avdek-
kes systematiske feil.

4 Sak C-897/19 PPU, straffesak mot LN.
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til norske myndigheter. Disse er det redegjort

for i kapittel 5. Uenigheten angiende forvalt-

ningspraksis far ogsd betydning for deler av
utvalgets vurdering av spersmalet om anvendel-
sen av tjenestereglene.

Formalet her er & redegjore for mindretallets
syn pa forvaltningspraksisen i saken.” Det gis
samtidig en forklaring pa mindretallets syn pa
hvorfor utvalget kan svare pa sitt mandat uten at
utvalget gar detaljert inn i et rettsspersméal om
anvendelse av tjenestereglene som stér til avgjo-
relse i domstolen. Mindretallet vil ogsd kommen-
tere pa behovet for at analysene i granskings-
rapporten reflekterer at det ikke foreligger en
autoritativ avgjerelse fra en domstol pa spersmalet
om anvendelsen av tjenestereglene.

Oppsummert mener mindretallet folgende:

— Det har ikke veert mulig innenfor utvalgets
rammer 4 ga gjennom all relevant forvaltnings-
praksis i granskingssaken. Basert pa en gjen-
nomgang av rundskriv og annen skriftlig og
muntlig dokumentasjon kan mindretallet ikke
se at det er grunnlag for en konklusjon om at
det fra 1994 foreligger en systematisk forvalt-
ningspraksis om kontantytelser ved sykdom i
strid med EQS-rettens krav til fri bevegelighet
for skonomisk aktive personer, dvs. arbeids-
takere og selvstendig neeringsdrivende.

— Mindretallet mener at det ber overlates til
domstolen & avgjore spersmaélet om tjeneste-
reglenes anvendelse i den situasjonen hvor for-
valtningspraksis verken er i strid med reglene
om trygdekoordinering i EU/E@S eller retten
til fri bevegelighet for skonomisk aktive perso-
ner. Mindretallet har imidlertid merknader til
forholdet mellom EU/E@Srettens anerkjen-
nelse av nasjonale velferdsordninger bygget pa
et solidaritetsprinsipp og individuelle ekono-
miske rettigheter som turist pa reise i en EU/
EFTA-stat.

— Mindretallet mener at granskingsrapporten
gjennomgéende burde fatt frem nar analysene
er basert pd at tjenestereglene kommer til
anvendelse og nar de ikke er det.

Mindretallets syn er at det er grunnlag i det analy-
serte materialet for en konklusjon om at det etter
gjennomfoeringen av den nye trygdeforordningen,
har veert en systematisk forvaltningspraksis om
kontantytelser ved sykdom i strid med retten til fri

5 Det er her kun mulig & redegjore for punkter der mindre-

tallet er uenig med flertallet, men ikke a gi en fullstendig
redegjorelse som hensyntar alle konsekvensene av syns-
punktene.

Kapittel 6

bevegelighet for personer®, men at det ikke er

grunnlag for & si det samme gjennom det analy-
serte materialet i tiden fra 1994. Mindretallet fin-
ner med dette at det er grunnlag for den gjennom-
gangen av saker som Nav har foretatt etter at feil-
praktiseringen ble oppdaget. Mindretallet finner
imidlertid ikke grunnlag i EQSrettens krav til fri
bevegelighet for personer for at Nav skal gjere den
samme gjennomgangen av praksis helt tilbake til
1994. Spersmalet om hva EQS-retten krever der-
som en domstol legger til grunn at retten til fri
bevegelighet for tjenester kommer til anvendelse,
kommenteres i punkt 6.2.7.

Nedenfor redegjores det i punkt 6.2.2 for EQS-
retten pa trygdeomradet i 1994, i punkt 6.2.3 for
utgangspunkter for forvaltningspraksisen om
kontantytelser ved sykdom, i punkt 6.2.4 om rund-
skriv, i punkt 6.2.5 om praksis fra Trygderetten. I
punkt 6.2.6 redegjores det for mindretallets syn pa
forvaltningspraksis etter 1. juni 2012, herunder
om unionsborgerskapet i EU og betydningen av
dette i EQS, se serlig punkt 6.2.6 om forholdet
mellom <«E@S unionsborgerskap» og trygde-
forordningen, i punkt 6.2.7 har mindretallet noen
merknader om forvaltningspraksisen i saken og
retten til 4 motta tjenester som turist, for det i
punkt 6.2.8 gis en Kkort avsluttende opp-
summering.

6.2.2 E@S-retten pa trygdeomradeti 1994

Her redegjores det for folgende punkter:

— Det er enighet i utvalget om at oppholdskrav
for kontantytelser ved sykdom i den situasjo-
nen granskingssaken gjelder ikke var regulert
av den dagjeldende trygdeforordningen 1408/
711 perioden 1. januar 1994 til 1. juni 2012

— Det er enighet i utvalget om at det siden
1. januar 1994 har veert en rett til fri bevegelig-
het for arbeidstakere og selvstendig naerings-
drivende der det forela et grenseoverskridende
element.

— De fleste mottakere av kontantytelser ved syk-
dom er innlendinger. Det grenseoverskridende
elementet for innledninger har normalt vaert
ferie/fritidsreiser og ikke ekonomisk aktivitet.

— Mindretallet kan ikke se at det foreligger
grunnlag i det analyserte materialet for at det

Med retten til fri bevegelighet for personer mener mindre-
tallet 4 avgrense mot rettigheter som folger av fri bevege-
lighet for tjenester. En EQS-basert rett til & motta turist-
tjenester pa besok i en EU/EFTA stat kan ogsé oppfattes
som en rett til fri bevegelighet for en person, men omfattes
systematisk av tjenestereglene. Anvendelsen av tjeneste-
reglene kommenteres i punkt 6.2.7.
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foreligger en systematisk forvaltningspraksis i
strid med EQS-rettens krav til fri bevegelighet
for arbeidstakere og selvstendig naeringsdri-
vende fra 1994.

Da Norge ble tilknyttet EU gjennom E@S-avtalen
med virkning fra 1. januar 1994 ble bade den
gamle trygdeforordningen og de fire friheter i
EQS-avtalens hoveddel gjort til norsk rett.” Et
samlet utvalg stir bak en tolkning av trygde-
forordning 1408/71 som inneberer at denne ikke
regulerer spersmaélet om & beholde kontantytelser
ved sykdom under kortvarige/midlertidige opp-
hold i andre EU/EFTA-stater, dvs. det som er
tema i granskingssaken.

«Droftelsen av artikkel 22 nr. 1 og 2 viser at
bestemmelsen har begrenset betydning for
adgangen til 4 motta kontantytelser pa reise i
EdS-omradet. Dette skyldes hovedsakelig at
bestemmelsen kun regulerer opphold i en
annen EQJS-stat der medlemmet samtidig har
krav pa naturalytelser, jf. bokstav a. Regule-
ringen av kontantytelser er begrenset til situa-
sjoner hvor medlemmet flytter til en annen
EOS-stat, reiser tilbake til E@S-landet ved-
kommende bor i eller far tillatelse til & motta
naturalytelser i annen EQS-stat. Kontantytelser
under andre former for kortvarige og midler-
tidige opphold reguleres ikke av artikkel 22.»%

Konsekvensen av denne tolkningen av trygde-
forordning 1408/71 er at pa det tidspunktet Norge
gar inn i EGS,? skal oppholdskravet i folketrygd-
loven for de ytelsene granskingssaken gjelder kun
vurderes opp mot E@JS-avtalens hoveddel, de fire
frihetene ogsd omtalt som primeerrett.}? Sekun-
deerretten, altsa trygdeforordning 1408/71 setter
pa dette tidspunktet ikke rammer for retten til 4
motta kontantytelser ved sykdom under kort-
varige/midlertidige opphold i andre EU/EFTA
stater (dvs. temaet i granskingssaken).

7 Det samme gjelder gjennomforingsforordningen (forord-

ning 574/72) uten at den omtales seerskilt i det videre.

Delutredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i EOS-omrad-
det punkt 3.2.

Det avgrenses her mot den gamle trygdeforordningens
regler om flytting.

I EOSretten brukes ikke egentlig betegnelsen «primeer-
rett» og «sekunderrett» da alle forpliktelser er pd samme
niva. For enkelthets skyld brukes betegnelsen i det videre
fordi det gjor det enklere & identifisere om det er EQS-
avtalens hoveddel eller sekundeerregelverk som omtales.
Det er generell enighet om at homogenitetsprinsippet
leder til samme tolkningsresultat innenfor EGJS som i EU
ogsd nar det gjelder forholdet mellom primerrett og
sekundeerrett.

8

9
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De fire friheter kommer bare til anvendelse i
situasjoner med EQS-tilknytning. En slik tilknyt-
ning ma veere bade statisk og dynamisk.11 En sta-
tisk tilknytning til E@S for en arbeidstaker er
statsborgerskap i en EU/EFTA stat. En dynamisk
tilknytning betyr for eksempel en arbeidstaker
som krysser en grense slik at det foreligger et
grenseoverskridende arbeidsforhold. En anven-
delse av de fire friheter forutsetter med andre ord
at det foreligger et grenseoverskridende element.
I tillegg til et grenseoverskridende element sé kre-
ver E@QS-retten i utgangspunktet at det foreligger
en gkonomisk aktivitet. Det er uten videre klart at
en arbeidstaker og en selvstendig naerings-
drivende utever gkonomisk aktivitet.

I dette ligger ogsé at E@S-avtalen ikke er til
hinder for sakalt omvendt diskriminering. Eksem-
pelvis kan statene stille strengere krav til egne
borgere som ikke har gjort bruk av retten til fri
bevegelighet enten fordi det ikke foreligger et
grenseoverskridende element og/eller fordi det
ikke foreligger en gkonomisk aktivitet. Krav til
egne borgere omtales i slike tilfeller som som en
intern situasjon.12 Konsekvensen av at en situa-
sjon er intern, er at den styres kun av nasjonal
rett. Forvaltningspraksis kan i slike situasjoner
ikke veere i strid med EOSretten av den enkle
grunn at EJSretten ikke kommer til anvendelse.

Sekundarlovgivningen forutsetter ikke alltid et
slikt grenseoverskridende element eller tilknytning
til skonomisk aktivitet. Dette far betydning i gran-
skingssaken, fordi et samlet utvalg star bak konklu-
sjonen om at i motsetning til trygdeforordning
1408/71, sa regulerer trygdeforordning 883/2004
lest i ssmmenheng med EJS-avtalens hoveddel om
fri bevegelighet for personer ytelsene i saken.

«Utvalget forstar forordning 883/2004 artikkel
21 slik at den er til hinder for at kontantytelser
nektes eller reduseres utelukkende med den
begrunnelse at mottakeren befinner seg i en
annen EQS-stat. Dette medferer at ogsa perso-
ner som ikke har gjort bruk av den rett til fri
bevegelighet bestemmelsene i E@S-avtalens
hoveddel gir, har rett til & motta kontantytelser

11 Fredriksen og Mathiesen (2018) s. 93 flg.

12 Sak C-60/00 Carpenter, avsnitt 27, «a situation..., in which a
national of a Member State has never sought to establish
himself with his spouse in another Member State but
merely provides services from his State of origin. The
Commission submits that such a situation is rather to be
classified as an internal situation... so that Mrs Carpenter's
right to remain in the United Kingdom, if it exists, depends
exclusively on United Kingdom law.»
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under sykdom fra trygdestaten nar de er i
andre EQS-stater.»13

Som papekt flere steder i delutredningen skjedde
det en endring gjennom den nye trygdeforord-
ningen, slik at det tidligere kravet til 4 veere
arbeidstaker/selvstendig naeringsdrivende ble fra-
veket, og alle statsborgere i EJS-land fikk rettig-
heter etter forordningen uavhengig av ekonomisk
aktivitet. Mindretallet kommer tilbake til forvalt-
ningspraksis og EQS-rettslige forpliktelser etter
1.juni 2012 som er det tidspunktet trygdefor-
ordning 883/2004 tradte i kraft i Norge.l* I det
videre er det forst kun tiden for den nye trygde-
forordningen tradte i kraft som omtales. I denne
perioden er det ikke sekundaerregelverket som
styrer Norges EQSrettslige forpliktelser for de
ytelsene saken gjelder. Det er kun et spersmal om
det foreligger en systematisk forvaltningspraksis i
strid med kravene til fri bevegelighet etter EQS-
avtalens hoveddel.!® I det folgende omtales EQS-
avtalens hoveddel om rett til fri bevegelighet for
personer. I punkt 6.2.7 kommenteres EQS-avta-
lens hoveddel om rett til fri bevegelighet for
tjenester.16

Felles for alle deler av E@QSretten er som
nevnt at den som et utgangspunkt bare kommer
til anvendelse pid ekonomisk aktivitet.!” EQS-
baserte trygderettigheter som folge av fri bevege-
lighet for personer handlet da Norge ble tilknyttet
EU i 1994 derfor om arbeidstakere/selvstendig
neeringsdrivende og deres familiemedlemmer.!®
EQS-baserte fri bevegelighetsrettigheter for per-
soner omfattet med andre ord ikke innlendinger
som for eksempel dro pé ferie/fritidsreiser til et
EU/EFTA-land. Selv om det for denne gruppen
forela et grenseoverskridende element, sd mang-
let tilknytningen til skonomisk aktivitet.

Oppsummert er utgangspunktet pa tidspunk-
tet for Norges tilslutning til EU gjennom EQS-
avtalen at det ma foreligge et grenseoverskri-
dende element for en arbeidstaker/selvstendig

13 Delutredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i EQS-omrd-
det punkt 4.2.4.

Se nermere om dette i punkt 6.2.8.
Se tidligere forklaring av mindretallets syn pad mandatet.

Se fotnote over om hvordan mindretallet avgrenser mellom
disse.

I konkurranseretten, herunder for offentlig stette er dette
avgrenset gjennom foretaksbegrepet. Sakalt ikke-ekono-
misk aktivitet reguleres ikke av disse reglene.

Det var riktignok enkelte begrensede rettigheter for pen-
sjonister (tidligere arbeidstakere) og studenter (fremtidige
arbeidstakere) i grensekryssende situasjoner ogsa i 1994
uten at det far betydning her, se de sikalte oppholdsdirek-
tivene 90/364 og 365 og 93/96.

14
15
16

17

18
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naringsdrivende for den EQS-baserte retten til fri
bevegelighet for personer setter rammer for den
forvaltningspraksisen som granskes. I motsatt
fall, dvs. dersom det ikke foreligger et grenseover-
skridende element for en arbeidstaker/selv-
stendig neeringsdrivende, si er den forvaltnings-
praksis som granskes ikke underlagt EQS-rettens
rammer for fri bevegelighet for personer.!?

For mindretallet folger det av denne forstael-
sen av EU/E@Sretten ved Norges tiltredelse til
EOS i 1994 at de aller fleste rettighetshaverne til
kontantytelser ved sykdom (ordningene som
granskes) ikke hadde den EQS-baserte retten til
fri bevegelighet for personer. Den langt over-
veiende andelen av rettighetshavere var norske
borgere. De kortvarige/ midlertidige oppholdene
i andre EQSJand skjedde ikke som felge av en
okonomisk aktivitet, men av andre grunner, nor-
malt som ferie/fritidsreiser.20 I 1994 var norske
borgere som hadde rett pa kontantytelser ved syk-
dom og som var pa kortvarige/midlertidige opp-
hold i andre E@JS-land med andre ord ikke vernet
av E@S-rettens krav til fri bevegelighet for perso-
ner. Under henvisning til personbevegeligheten
var disse tilfellene dermed innenfor kategorien
interne situasjoner, og forvaltningspraksisen
kunne ikke, uansett innhold, vaere i strid med
denne EQS-rettslige forpliktelsen.

Begrensninger i retten til & motta kontant-
ytelser ved sykdom under Kkortvarige/midler-
tidige opphold i andre EU/EFTA-land rammet
imidlertid ogsa persongrupper som har og har
hatt EQOS-baserte rettigheter som folge av fri beve-
gelighet for personer siden 1994. Dette gjelder
som nevnt arbeidstakere/selvstendig naerings-
drivende der det foreligger et grensekryssende
element. Aktuelle situasjoner er E@S-arbeids-
takere/selvstendig neeringsdrivende i Norge eller
nordmenn som har tatt arbeid/driver virksomhet i
et EQJSland. For mindretallet har det sentrale
veert 4 undersgke om disse persongruppene har
veert gjenstand for en systematisk EQS-stridig for-
valtningspraksis fra 1994. Dette var en liten
gruppe av de personene som i 1994 hadde rett til

19 Generelt gjelder et EQSrettslig krav om ikke-diskrimine-
ring uten at det har betydning her.

For innlendinger ma utgangspunktet vaere at et fysisk opp-
hold i en annen EUQS-stat er en ferie/fritidsreise i relasjon
til en ytelse som skal kompensere for inntektsbortfall.
Dette fordi en arbeidstaker/selvstendig naeringsdrivende i
utgangpunktet ma befinne seg fysisk pa arbeidsstedet/i
neaerheten av virksomheten og kun kan bruke ferier til opp-
hold i andre E@S-land, se neermere om dette avslutnings-
vis. Opphold i et annet EQS-land som handler om behand-
ling og forbedring av helsetilstanden gir egne EQS-rettig-
heter som pasient.

20
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kontantytelser ved sykdom etter norsk folketrygd-
lov.

Omtalen nedenfor av rundskriv og trygde-
rettspraksis i perioden for 1. juni 2012 handler om
hvordan forvaltningspraksisen handterte arbeids-
takere og selvstendig naringsdrivende som
hadde EOSbaserte rettigheter som folge av
grenseoverskridende arbeidsforhold eller virk-
sombhet.

Mindretallets forstaelse av hva som utgjorde
interne situasjoner pa trygdeomradet ved Norges
tiltredelse til EQS i 1994 underbygges av EU/
EFTA-institusjoners praksis eller mangel pa
sadan. Selv om flere medlemsstater i EU har hatt
nasjonale oppholdskrav for & motta kontantytelser
ved sykdom,21 og EUs medlemsstater var bundet
av de fire friheter langt tidligere enn Norge, er
ikke mindretallet kjent med saker der EU-dom-
stolen, EU-kommisjonen, EFTA-domstolen eller
ESA har vurdert det mindretallet omtaler som
«interne situasjoner»22 pa trygdeomradet opp mot
retten til fri bevegelighet annerledes, se punkt
6.2.7 der dette omtales mer utfoerlig.

Mindretallet ser det altsa slik at det i 1994 var i
samsvar med EQS-rettens krav om fri bevegelig-
het for personer & oppstille et generelt krav om
opphold med unntak etter seknad for mottak av
kontantytelser ved sykdom, med presiseringer i
egne rundskriv om hvordan forvaltningen métte
praktisere og til dels fravike dette kravet i EQS-
situasjonene. Dette utgangspunktet i norsk for-
valtning var i trdd med den maten trygde-
koordineringen var gjennomfert pd i EU/EQS.
Trygd er ikke harmonisert i EU/E@S, men tryg-
derettigheter var koordinert for de situasjonene
der okonomiske akterer utnyttet sin rett til
grensekryssende aktivitet. Det ble altsa foretatt et
skille mellom borgere som hadde et EQS-rettslig
vern og borgere som kun var regulert av nasjonal
rett. Det var en situasjonsorientert rettstilstand
som ogsa reflekteres i rundskriv fra perioden, og
som ikke synes ulik den andre EU/EFTA stater
valgte i samme periode.

I det folgende skal mindretallet beskrive
hvordan rundskriv la opp til & ivareta EQJS-retts-
lige forpliktelser for de aktuelle ytelsene. Der-
etter skal mindretallet beskrive den rettsutvik-
lingen som trygdeforordning 883/2004 var en

21 Mindretallet mener det hadde vert nyttig om granskingen
hadde omfattet naermere undersekelser av de nasjonale
ordningene i ulike EU/EFTA-stater. Mindretallet bygger
uttalelsen blant annet pa det arbeidet tidligere hoyesteretts-
dommer Utgard har utfert, samt generell kunnskap.

Innlendinger pd kontantytelser ved sykdom som er pa
ferie/fritidsreiser i andre E@S-land.

22
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del av og som ledet frem til et mer omfattende
EQS-rettslig vern for personer som ikke er gko-
nomisk aktive. Denne rettsutviklingen i EU og
senere 1 E@S fikk etter mindretallets syn avgjo-
rende betydning for det som i 2019 ble avdekket
som EQS-stridig forvaltningspraksis og deretter
gjort til gjenstand for gransking. Det herer imid-
lertid til dette bildet at EFTA-domstolen har hatt
saker helt opp til dags dato om hvordan EQS-
avtalen er 4 forsta for sa vidt gjelder fri bevege-
lighet for personer som ikke er skonomisk
aktive.23 E@S-retten har pa det omradet gran-
skingen gjelder veert i en dynamisk utvikling i et
relativt komplisert samspill med utviklingen i
EU-retten. Sekunderlovgivningen og rettig-
hetene etter E@S-avtalens hoveddel ma sees
bade hver for seg og i sammenheng. Sentrale
rettsavklaringer skjer utenfor Norges grenser,
seerlig i EU- og EFTA-domstolen. Slik mindre-
tallet ser det har altsd den forvaltningspraksisen
som granskes oppstitt i en kompleks retts-
tilstand der alle involverte parter, dvs. forvalt-
ningen péa alle nivaer, domstoler, patalemyndig-
het, advokater, private og akademia har strevd
med & fa oversikt.

6.2.3 Utgangspunkter for
forvaltningspraksis om kontantytelser
ved sykdom

Her redegjores det for folgende punkter:

— Granskingen har ikke avdekket at det fore-
ligger brudd pa Norges EQS-rettslige forplik-
telser til nasjonal gjennomfering av verken
E@S-avtalens hoveddel eller trygdeforord-
ningene.

— Kontantytelser ved sykdom har som utgangs-
punkt et krav til opphold ved behandlings-
stedet/stedet for aktivitetsplanen og en rett til
& soke om a beholde ytelsen ved reiser. Sam-
tykke er basert pd at manglende opphold i
Norge ikke vil hindre forvaltningens opp-
folging og kontroll. Gjennomgangen av lovgiv-
ningen viser at for alle ytelsene s er oppholds-
kravet begrunnet i hensyn som E@S-retten
anerkjenner.

— Det ma skilles mellom enkeltsaker der EQS-
retten ikke er anvendt riktig og spersmaélet om
det foreligger en systematisk forvaltningsprak-
sis i strid med EQS-rettens krav.

— Forvaltningen har siden 1. januar 1994 identifi-
sert at EQSretten stiller spesielle krav til for-

23 EFTA-domstolen avsa den forelopige siste avgjerelsen i
denne materien 13. mai 2020, sak E-4/19 Campbell.
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valtningspraksis pa trygdeomradet. Det har
ogsd alltid veert en bevissthet i forvaltningen
om at EQS-retten har forrang, og at praksis ma
respektere det EQSrettslige vernet.

Innledning

Selv om utvalget som helhet har merknader til
maten trygdeforordningene ble gjennomfert pa i
nasjonal rett, er det ingen i utvalget som hevder at
verken den gamle eller den nye trygdeforord-
ningen ble gjennomfort i strid med Norges EJS-
rettslige forpliktelser for gjennomfering. Trygde-
forordningene ble gjort til norsk rett gjennom for-
skrift.2 Det folger av EQS-loven § 1 at bestemmel-
sene i EQS-avtalens hoveddel gjelder som norsk
lov. Det folger av EQJS-loven § 2 at bestemmelsene
har forrang for annen lov. Det betyr at EQS-
baserterettigheter pa trygdeomradet som folge
av reglene om fri bevegelighet i E@S-avtalens
hoveddel, og i trygdeforordningene, har veert
gjennomfert i nasjonal rett i samsvar med EQS-
rettens krav til gjennomfering siden 1. januar
1994.%

E@S-avtalen stiller imidlertid ikke bare krav til
nasjonal gjennomfering av EQdS-avtalens hoveddel
og trygdeforordningene. Selv om den nasjonale
gjennomferingen bade har veert og er i samsvar
med de internasjonale forpliktelsene, kan det fore-
ligge brudd pa EQS-avtalen gjennom administra-
tiv praksis (forvaltningspraksis). En sak som illu-
strerer dette, er sak E-6/12 om eksport av barne-
trygd. P4 samme mate som for ytelsene i denne
saken, hadde Norge gjennomfert de EQJS-rettslige
bestemmelsene korrekt i nasjonal rett, men i for-
valtningspraksis hadde det utviklet seg et krav for
eksport av barnetrygd som EFTA-domstolen
mente var i strid med Norges EQSrettslige for-
pliktelser.26

Det gar et viktig skille mellom et brudd pa
EQSbaserte rettigheter i én enkelt sak og en
EQS-stridig administrativ praksis. EFTA-domsto-
len slo i sak E-6/12 fast kriteriene for nar en for-

24 For detaljert gjennomgang av dette, se seerlig kapittel 7 og
9

25 Som eksempel ble det bade forut for E@S-avtalens ikraft-
treden, i forbindelse med ny folketrygdlov, samt pa tids-
punktet for ny trygdeforordning, uttrykkelig presisert i for-
skrifter om inkorporering § 1 at forordningen hadde for-
rang foran folketrygdloven, jf. bl.a. FOR-1992-12-04-914,
FOR-1997-04-25-384, og FOR-2012-06-22-585.

26 Sak E-06/12 EFTA Surveillance Authority v The Kingdom of
Norway handlet om saker med E@S-arbeidstakere i Norge
der den arbeidende forelderen ikke bodde samme med bar-
net nar vedkommende var i hjemlandet, for eksempel som
folge av skilsmisse.

Kapittel 6

valtningspraksis kan utgjer et traktatbrudd. Det
stilles krav om en viss grad av konsistent og lang-
varig forvaltningspraksis, jf. premiss 58 og 63.

«The Court notes that even if the applicable
national legislation itself complies with EEA
law, a failure to fulfil obligations may arise due
to the existence of an administrative practice
which infringes EEA law when the practice is,
to some degree, of a consistent and general
nature (see, for comparison, Cases C-278/03
Commission v Italy [2005] ECR 1-3747, ara-
graph 13, C-135/05 Commission v Italy [2007]
ECR 1-3475, paragraph 21, and C-416/07 Com-
mission v Greece [2009] ECR I-7883, para-
graph 24). (...)

Therefore, it must be considered that the
administrative practice in question is of a con-
sistent and general nature.»

Mindretallet skal i det videre vise at det ikke er
grunnlag for en konklusjon om at det fra 1994
foreligger en systematisk forvaltningspraksis om
kontantytelser ved sykdom i strid med E@QSret-
tens krav til fri bevegelighet for ekonomisk
aktive personer. Utvalget har ikke underseokt
enkeltsaker, og det kan derfor vaere brudd pa
EOS-retten i enkeltsaker i perioden fra 1. januar
1994, selv om det ikke foreligger en systematisk
forvaltningspraksis i strid med EQS-retten.2” Nar
det i mandatet til utvalget er bedt om en vurde-
ring av om praksis for 2012 ma gjennomgas, sa
forstar mindretallet det slik at spersmaélet er om
det foreligger en systematisk feil i praksis i
denne perioden, og ikke om det i én enkelt sak
kan ha skjedd en feil. Det er neppe behov for et
granskingsutvalg for 4 trekke den konklusjonen
at det i perioden 1994-2012 har forekommet til-
feller der EQS-retten ikke er anvendt riktig pé et
masseforvaltningsomrade som trygdeforvalt-
ning er. Spersmalet etter mandatet slik mindre-
tallet forstar det, knytter seg til behovet for a
gjennomgé alle sakene slik Nav har gjort i tiden
etter at trygdeforordning 883/2004 tradte i
kraft.28

2T Ett eksempel pa det er sak LB-2007-611-81

28 Det vises til tidligere fotnote om mindretallets forstaelse
av mandatet der det sentrale for mindretallet er om det
foreligger en systematisk feil, og ikke at det i enkeltsaker
kan ha skjedd brudd pa E@S-retten. For ordnes skyld pre-
siseres at mindretallet ikke med dette uttaler seg om for-
valtningsrettens regler om plikt til omgjering i enkelt-
saker. Utvalget skal ikke vurdere enkeltsaker, og det kan
derfor veere plikt til omgjering i enkeltsaker der det har
skjedd feil, uten at det far betydning for forstielsen av
mandatet.
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Kapittel 6

Krav om opphold og unntak i den nasjonale trygde-
lovgivningen for kontantytelser ved sykdom

I samsvar med EQSrettens krav er «oppholds-
kravet> for syke- og pleiepenger® og arbeids-
avklaringspenger (AAP)3? begrunnet i hensynet
til oppfelging av medlemmet gjennom behand-
lingsopplegg og/eller aktivitetsplan og hensynet
til kontroll med ordningen. I samsvar med EQS-
retten er det stilt et krav om seknad for 4 gjere
unntak fra oppholdskravet for kontantytelser ved
sykdom. For sykepenger fulgte dette av ordlyden i
folketrygdloven og for AAP (samt tidligere ytelser
som AAP erstattet i mars 2010) fulgte dette av for-
valtningspraksis.®! En rekke av kontrollmeto-
dene er basert pa at medlemmet befinner seg i
Norge. Samtidig er det i mange tilfeller ikke for-
enlig med behandlingsopplegg og/eller aktivitets-
plan & veere pa reise.

Det fremgar for alle ytelsene at den sentrale
vurderingen for spersmaélet om et medlem kan fa
unntak fra oppholdskravet handler om hensynet
til oppfelging av medlemmets behandlingsopp-
legg og/eller aktivitetsplan, hensynet til 4 hindre
misbruk av ordningen og hensynet til & oppdage
og sanksjonere ev. misbruk.

Etter folketrygdloven § 89 tredje ledd kan et
medlem soke om 4 fi sykepenger «i en begrenset
periode under opphold i utlandet» dersom ved-
kommende «godtgjer at utenlandsoppholdet ikke
vil forverre helsetilstanden, forlenge arbeidsufor-
heten eller hindre Navs kontroll og oppfelging».

For rehabiliteringspenger het det i tiden fra
1. januar 1997 til 28. februar 2010 at et medlem
som oppholder seg i utlandet i en begrenset
periode kunne fa ytelser «dersom utenlands-
oppholdet ikke vil forlenge eller vanskeliggjore
attferingen».

For AAP het det i tiden fra 1. mars 2010 til
31. desember 2017 at et medlem kunne fi ytelser
etter dette kapittelet i loven

«i en begrenset periode under opphold i utlan-
det dersom det kan godtgjeres at utenlands-
oppholdet er forenlig med gjennomferingen av

29 Folketrygdloven § 8-9 for sykepenger, § 9-4 for pleiepenger

30 Folketrygdloven § 11-3 for AAP. Arbeidsavklaringspenger
ble innfert i mars 2010 og erstattet de tre ytelsene att-
foringspenger, rehabiliteringspenger og tidsbegrenset
uferestonad.

Uttalelser i dokumenter utvalget har mottatt indikerer at
det ikke var sgknadsplikt i alle tilfeller i hele perioden for &
motta AAP ved kortvarige eller midlertidige opphold i en
EU/EFTA stat, uten at det er nedvendig & redegjore mer i
detalj for det her.

31
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den fastsatte aktiviteten, og ikke hindrer
Arbeids- og velferdsetatens oppfelging og kon-
troll.»32

Selv om det var regulatoriske forskjeller mellom
ytelsene, sd hadde alle ytelsene et utgangspunkt
om krav til opphold ved behandlingsstedet/stedet
for aktivitetsplanen og en rett til & seke om a
beholde ytelsen ved reiser. Samtykke er basert pa
at manglende opphold i Norge ikke vil hindre for-
valtningens oppfelging og kontroll. Gjennom-
gangen av lovgivningen viser at for alle ytelsene
sd er oppholdskravet begrunnet i hensyn som
E@Sretten anerkjenner.

Forvaltningspraksisen knyttet til seknadene
om & beholde ytelsen ved reiser er krevende a fa
oversikt over. Men for alle ytelsene ble det i for-
valtningspraksisen fra 1994 foretatt et skille mel-
lom situasjoner der E@Srettens krav til fri
bevegelighet for arbeidstakere og selvstendig
naeringsdrivende kom til anvendelse og der den
ikke gjorde det (interne situasjoner). Uenigheten
i utvalget handler om det var grunnlag for & skille
mellom disse to situasjonene.

Mindretallet mener at ordningen med et krav
til opphold ved behandlingsstedet/stedet for akti-
vitetsplanen for kontantytelser ved sykdom og
mulighet for & seke om fritak fra kravet bade var i
samsvar med de E@Srettslige forpliktelsene
Norge patok seg i 1994 og med hva som var vanlig
i andre E@Sland.?® Bakgrunnen for kravet er
naturligvis ytelsenes karakter som handler om &
fa personer sé raskt som mulig tilbake i arbeid og
kontroll og oppfelgingshensyn knyttet til inn-
gangsvilkidrene for ytelsene. Et grunnlag for
avslag pa en slik seknad er som vist over for
eksempel at reising er uforenlig med helse-
tilstanden, ville forverre helsetilstanden eller vil
vanskeliggjore/forsinke medlemmets mulighet til
4 komme tilbake i arbeid. Det er ingen tvil om at
det er en legitim sammenheng mellom & ha en
nasjonal trygdeytelse som skal kompensere et
medlem ekonomisk for tapt arbeidsinntekt ved
sykdom samtidig som det, for fortsatt mottak av
ytelsen, kreves at vedkommende skal folge
behandlingsopplegg/aktivitetsplan for & komme
raskest mulig tilbake i inntektsgivende arbeid.

Mailet om & fi medlemmer som mottar
kontantytelser ved sykdom raskest mulig tilbake i
inntektsgivende arbeid handler ikke bare om hen-

32 Lovendringen i 2018 for AAP behandles ikke her.

33 Se merknad senere om det arbeidet Utgard har gjort for &
skaffe oversikt over andre lands praksis samt den generelle
erfaringen mindretallet har.
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synet til den enkelte, men ogsa om et barekraftig
velferdssystem. Tanken bak kontantytelser ved
sykdom er 4 kompensere for manglende arbeids-
evne i sykdomsperioden. Ytelsene omtales ofte
slik at medlemmet ikke er «sykemeldt» fra sitt
arbeid, men fra sine arbeidsoppgaver. I dette lig-
ger at kontantytelsen skal kompensere for de opp-
gavene medlemmet midlertidig ikke kan utfere
som folge av sykdommen, men ikke & frata
medlemmet verken retten eller plikten til & veere
tilknyttet arbeidet og til & utnytte mulig rest-
arbeidsevne.

I dette ligger ogsa et krav til «opphold» pa
arbeidsstedet som kan sammenlignes med
arbeidstakeres/selvstendige  neeringsdrivendes
manglende mulighet til fritt & reise som folge av
tilknytningen til den ekonomiske virksomheten.
Mindretallet kjenner ikke til noe praksis fra EU-
kommisjonen, EU-domstolen, EFTA-domstolen
eller ESA som ikke anerkjenner nasjonalstatens
rett til & utforme velferdssystemer pa slike pre-
misser. En EU/E@S-basert generell frihet til 4 ta
lengre opphold utenfor «arbeidsstedet» for med-
lemmer pa kontantytelser, bidrar ikke slik mindre-
tallet ser det til at nasjonalstatene kan sikre et
baerekraftig velferdssystem.

For mindretallet handler ikke granskings-
saken om at et medlem har en materiell rett til &
motta kontantytelser ved opphold i andre EU/
EFTA-stater, men at avslag pd seknad om & reise
ikke begrunnes alene med at medlemmet opphol-
der seg i en annen EQS-stat. EQJSretten krever at
det er mulig 4 seke om unntak fra oppholdskravet.
E@QSretten krever at seknaden blir behandlet
individuelt, og at den avgjeres i trdd med EQS-ret-
tens krav. En ytelse kan altsi ikke nektes eller
kreves tilbake utelukkende med den begrunnelse
at medlemmet oppholder seg i utlandet. Det lig-
ger imidlertid ikke i dette at EOS-retten krever at
stater utbetaler kontantytelser ved kortvarige/
midlertidige opphold i andre EU/EFTA-stater.
Som utvalget har redegjort for i delutredningen,
har forvaltningen legitime grunner til & vite hvor
medlemmer som mottar kontantytelser ved syk-
dom oppholder seg. Men et oppholdskrav kan
ikke ha som eneste funksjon & holde et medlem i
Norge. Det har heller ikke det nasjonale opp-
holdskravet for sykepenger, pleiepenger og AAP
slik mindretallet ser det. De betingelser som er
knyttet til & motta slike ytelser begrenser et med-
lems mulighet til 4 reise, men begrensingene er
basert pa hensyn som E@S-retten anerkjenner og
samsvarer langt pa vei med de begrensninger som
ogsa de skonomisk aktive har som folge av sine
arbeidsforpliktelser/virksomhetsforpliktelser.

Kapittel 6

Identifisering av EQS-situasjoner

Det folger bade av den gamle og den nye trygde-
forordningen at trygdekoordineringen i EU/E@S
ikke griper inn i landenes mulighet til & oppstille
vilkar for mottak av trygdeytelser, jf. henholdsvis
artikkel 22 og 21. Slik mindretallet ser det, kan
ikke en forvaltningspraksis som for eksempel
ikke innvilger mottak av kontantytelser mens
medlemmet er pa ferie/fritidsreise, generelt sett
anses som et nasjonalt vilkir i strid med EQS-
retten.*

Som nevnt, handler trygdeforordningene om a
koordinere de nasjonale trygdeordningene. Bak-
grunnen for koordinering og ikke harmonisering
er at alle lands velferdssystemer er bygget rundt
prinsipper om territoriell avgrensning og til-
knytning gjennom nasjonalitet. Med territoriell
avgrensning menes at statene i utgangspunktet
avgrenser rettighetshavere til personer bosatt pa
territoriet og som et utgangspunkt forutsetter at
ytelsene konsumeres pé territoriet. Fra disse
utgangspunktene gjores det unntak der EJS-ret-
tigheter kommer inn. Selv om det generelt kan
stilles et krav som innebarer opphold i Norge, ma
et slikt krav praktiseres slik at det ikke er i strid
med Norges EQSrettslige forpliktelser. Det stilles
da krav til at «<E@S-situasjonene» identifiseres, og
at det gjennomfores individuelle vurderinger som
forhindrer ulovlige restriksjoner. En annen méte &
formulere dette pa er at forvaltningspraksisen ma
gjennomfores slik at det ikke oppstilles ulovlige
hindringer for den frie bevegelighet.

I delutredningen har utvalget vist til situa-
sjoner som krever individuelle vurderinger.3® En
slik situasjon kan veere EQS-arbeidstakere som
kommer til Norge for & arbeide, blir syke og
onsker a returnere til familie i hjemlandet i rekon-
valesensperioden. En annen slik situasjon kan
vaere norske arbeidstakere i utlandet som er
dekket av norsk trygdeordning, blir syke og som
onsker & fortsette a4 oppholde seg i utlandet (ved
arbeidsstedet) der man for eksempel har neer
familie. Det EQS-retten krever er at de nasjonal
vilkar praktiseres slik at retten til fri bevegelighet
der denne kommer til anvendelse, respekteres.

At forvaltningen hadde omfattende kunnskap
om de rammene E@Sretten setter for opp-

34 Jf. ordningen i Danmark som er omtalt ovenfor der med-
lemmer ikke mottar kontantytelser pa ferie. Sa vidt mindre-
tallet er kjent med, er dette en nasjonal ordningen som
aldri har veert vurdert av EU-kommisjonen eller EU-dom-
stolen som & veaere i strid med Danmarks EU-rettslige for-
pliktelser.

35 Se for eksempel delutredningen punkt 4.3.1
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Kapittel 6

holdskrav i EQS-situasjonene for de ytelsene gran-
skingssaken gjelder, kommer for eksempel klart
frem i Arbeids- og velferdsdirektoratets herings-
uttalelse til en lovendring i 2008. Direktoratet er
ogsa ansvarlig for rundskriv.

I sitt heringssvar gir Arbeids- og velferdsdirek-
toratet en noksa omfattende beskrivelse av hvilke
begrensninger de mener EQSretten legger pa
anvendelsen av oppholdskravene:

«Direktoratet viser til at EJS avtalens regler,
som gar foran de nasjonale reglene, innebaerer
at en del brukere vil kunne ha sterre rett til 4
motta trygdeytelser fra Norge under opphold i
utlandet enn etter de nasjonale reglene. Dette
kan ogsa gjelde for lengre utenlandsopphold,
jfr. prinsippet i EQS avtalens art. 1, bokstav h,
angdende begrepet ‘bostedsland’, som etter
dagens retningslinjer skal legges til grunn nar
det gjelder rett til utbetaling av rehabiliterings-
penger. Etter disse retningslinjene skal en
arbeidstaker som etter nasjonal praksis er vur-
dert som bosatt i Norge, men som har ektefelle
og/eller barn eller neere parerende som ved-
kommende har jevnlig kontakt med i ‘hjem-
landet’, ogsa kunne fi utbetalt rehabiliterings-
penger ved opphold i dette landet.

Vi viser ogsa til forordning 1408/71 artik-
kel 22. Arbeidstakere eller selvstendig
nearingsdrivende som bor i, eller flytter til et
annet EQS-land, vil fortsatt kunne anses &
veere omfattet av norsk lovgivning (medlem i
trygden) etter EQJSreglene. Rehabiliterings-
penger kan da fortsatt ytes eller tilstds under
opphold i bostedslandet, dersom vedkom-
mende var i arbeid og hadde rett til sykepen-
ger fra Norge pa sykmeldingstidspunktet og
sammenhengende har veert sykmeldt fram til
kravet om rehabiliteringspenger. Vedkom-
mende ma i slike tilfeller seke om tillatelse til
4 beholde ytelsen ved reise til bostedslandet
eller flytting til et annet EQS-land. Slike sekna-
der kan etter EQSreglene kun avslas dersom
det blir fastslatt at reisen eller flyttingen kan
forverre vedkommendes helsetilstand eller
vanskeliggjore den medisinske behandlingen.
Arbeidsavklaringspenger er en ytelse som
kombinerer badde medisinsk behandling og
andre viktige aktiviteter for 8 komme tilbake til
arbeid. Det er dette som beerer kravet til opp-
hold i Norge i de innenlandske reglene. Det
ber vurderes nermere om et bredere hensyn
enn ren medisinsk behandling kan begrunne
avslag pa tillatelser i medhold av forord-
ningens artikkel 22.

Blindsonen

Direktoratet papeker derfor at det vil kunne
vaere en storre andel stenadsmottakere som vil
kunne motta ytelser i utlandet enn de som er
beskrevet i heringsnotatet, dvs. pliktig medlem
etter §§ 2-5 og 2-6. Reglene om eksport av
ytelser er forskjellig for dagens tre livsopp-
holdsytelser, og vi antar at arbeidsavklarings-
penger ber kategoriseres som kontantytelse
under sykdom. Vi ber spesielt om at departe-
mentet i odelstingsproposisjonen klargjor
hvordan ytelser etter kapittel 11 skal forholde
seg til EQS avtalen og andre trygdeavtaler.»36

Direktoratet, som har et overordnet ansvar for a
koordinere forvaltningspraksis og ansvar for
rundskriv, omtaler her bade EOSrettigheter
basert pa sekundarrett og basert pa primarrett.
Direktoratet er helt klare pa at det er rettigheter
ogsé ved «opphold» i andre EU/EFTA-stater, altsa
utover situasjonen med flytting. Bade arbeids-
takere og selvstendig naeringsdrivende er omtalt,
og direktoratet viser til EQS-situasjonene som
oppstar nar en E@QS-borger tar arbeid i Norge og
nar en nordmann tar arbeid i en EU/EFTA-stat.
Direktoratets beskrivelse samsvarer ogsa med
slik mindretallet forstir innholdet i E@QS-rund-
skriv til ytelsene, se nermere nedenfor i punkt
6.2.4.

At forvaltningen hadde god kompetanse pé at
E@S-baserte rettigheter pa trygdeomradet kunne
folge bade av trygdeforordningen og av EQS-avta-
lens hoveddel fremkommer ogsé i en rapport fra
en ekspertgruppe for organisering av Arbeids- og
velferdsetaten.

«Dagens sykepengeregelverk har krav til opp-
hold i Norge for retten til sykepenger. Etter
EOQS-avtalen kan rett til sykepenger under
utenlandsopphold kun avslds dersom opphol-
det hindrer eller vanskeliggjor medisinsk
behandling eller er uheldig for oppfelging av
brukere.»>’

EU-domstolen har sa vidt mindretallet har brakt
pa det rene, aldri noen gang vurdert en sak med
slike nasjonale krav for mottak av tilsvarende kon-
tantytelser som granskingssaken gjelder. Dette er
et klart signal om at EU/E@QS-retten anerkjenner
trygdeordninger som nasjonale si lenge «EQJS-
situasjonene» identifiseres og behandles indivi-
duelt. Det fremgér ogsa klart fra EU-domstolens

36 Arbeids- og velferdsdirektoratets (2008), s. 9.

37 Ekspertgruppe nedsatt av Arbeidsdepartementet (2010)
s. 52.
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praksis at retten til fri bevegelighet ikke gir noen
garanti for at opphold utenfor territoriet kan ha
negative virkninger for en persons trygde-
rettigheter.38

Det EU-domstolen har vurdert flere ganger, er
spersmél om lovligheten av et nasjonalt krav som
innebeerer opphold i riket der medlemmet har valgt
a flytte til et annet EU/EFTA-land. Det er ingen tvil
om at flytting er en E@S-situasjon. EU-domstolen
har gjennom praksis utpenslet statenes forpliktel-
ser ved flytting, herunder tilfeller der trygdeytelser
ma eksporteres. Generelt har det veert betydelig
motstand blant flere av EUs medlemsstater mot
eksport av trygdeytelser ogsa ved flytting, noe som
for eksempel illustreres av UKs motstand mot dette
i Tolley som ble avgjort si sent som i 2017.%9 Retten
til eksport ved flytting faller utenfor granskings-
saken. Arsaken til at det nevnes er at forvaltnings-
praksis knyttet til kontantytelser ved sykdom, har
identifisert «E@S-situasjonene» gjennom noe av
den samme testen som brukes ved flytting, den
sékalte senter for livsinteresse-testen som mindre-
tallet kommer tilbake til nedenfor.

Generelt kan det reises sporsmal ved om
denne testen i tilstrekkelig grad alltid har identifi-
sert alle tilfellene der EQJS-retten krever at det gjo-
res en individuell vurdering av kontantytelser. For
4 forsta praksis mé bade det generelle EGS-rund-
skrivet og EQS-rundskrivet for hver ytelse leses i
sammenheng. Rundskriv er imidlertid ikke bin-
dende lov/forskriftstekster og ma heller ikke
leses og tolkes slik. I tillegg til den beskrivelsen av
praksis som rundskriv gir, ma det gjores en sam-
let vurdering av skriftlige og muntlig kilder som
utvalget har hatt tilgang pa for & fi et helhetlig
bilde av praksisen. Som nevnt innledningsvis ute-
lukker ikke mindretallet at det kan ha skjedd
enkeltfeil i forvaltningspraksisen helt siden
1994.40 Mindretallet mener imidlertid at det ikke
er grunnlag for en konklusjon om at det foreligger
en systematisk forvaltningspraksis siden 1994 i
strid med EQS-rettens krav til fri bevegelighet for
okonomisk aktive personer.

Det har ikke veert mulig innenfor utvalgets
rammer & g& gjennom all relevant forvaltnings-
praksis i saken. For & fi oversikt over praksis er
det tatt utgangspunkt i rundskrivene. Maten rund-
skrivene har handtert det EQS-rettslige vernet pa

38 Se ogsa delutredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i
EOS-omrddet punkt 4.3.1, og henvisningen til sakene C-95/
18 og C-96/18 van der Berg.

39 Sak C-430/15 Tolley.

40 Se for eksempel sak LB-2007-611-81 fra Borgarting lag-
mannsrett om en kvinne som var omfattet av reglene om fri
bevegelighet for arbeidstakere.
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har veert i utvikling siden 1994. At EOS-retten stil-
ler spesielle krav til forvaltningspraksis pa trygde-
omradet har imidlertid alltid veert omtalt i rund-
skriv. Det har videre ogsé alltid veert klarlagt i
rundskriv at EOSretten har forrang, og at praksis
mé respektere det EQSrettslige vernet. Rund-
skriv ble organisert slik at det var et separat gene-
relt EQSrundskriv for & veilede saksbehandler
om E@Srettigheter i tillegg til at EQS-rettigheter
var omtalt i tilknytning til den enkelte ytelse, dvs. i
rundskriv for sykepenger, i rundskriv for pleie-
penger og i rundskriv for AAP (og for det for reha-
biliteringspenger), som altsd hadde egne omtaler
av EQS-rettens betydning for ytelsen.

Spersmélet i det videre er hva rundskrivene
uttaler om unntak fra oppholdskravet for a ivareta
E@S-baserte rettigheter for arbeidstakere og selv-
stendig naeringsdrivende der vilkdret om et gren-
seoverskridende element er oppfylt. Rundskriv er
det sentrale styringsinstrumentet direktoratet har
for & sikre riktig og enhetlig praksis pa trygde-
omrédet. Det er ikke holdepunkter for at praksis
har avveket fra rundskrivene. Foringen for tolkin-
gen av regelverket i rundskriv er i utgangspunktet
bindende for saksbehandlere. Trygd er massefor-
valtning med et behov for 4 forenkle og standardi-
sere saksbehandlingen. Likevel er rundskriv ikke
uttemmende med tanke pa alle de forskjellige til-
feller som kan oppstd i praksis.

6.2.4 Rundskrivom kontantytelser ved
sykdom far 1. juni 2012

Her redegjores det for folgende punkter:

— Rundskriv er en relativt god indikasjon pé for-
valtningspraksisen, men vil aldri veere uttem-
mende for alle de ulike situasjonene som opp-
star i praksis.

— Rundskriv har identifisert det EQS-rettslige
vernet for arbeidstakere og selvstendig
neeringsdrivende bade i et generelt rundskriv
og i rundskriv i tilknytning til de enkelte
ytelsene.

— Mindretallet mener at gjennomgangen av
rundskriv viser at for alle ytelsene var det lagt
opp et system for 4 ivareta EJS-baserte rettig-
heter for arbeidstakere og neeringsdrivende,
det vil si personer som var gkonomisk aktive
og der vilkdret om et grenseoverskridende ele-
ment var oppfylt.

Innledning

Spersmalet i det videre handler om hva mindre-
tallet utleder fra rundskriv for s vidt gjelder for-
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valtningspraksisen om rett til & motta kontant-
ytelser ved sykdom ved kortvarige/midlertidig
opphold i EU/EFTA-land i perioden forut for
ikraftredelsen av den nye trygdeforordningen
1. juni 2012. Rundskriv er en relativt god indika-
sjon pa forvaltningspraksisen, selv om rundskriv
ikke kan forventes & behandle alle typetilfeller
som kan oppsta i praksis.

Generelle rundskrivom E@S og nasjonale trygderegler

Et sentralt spersmal er om nasjonal trygderetts-
praksis i tiden for 1. juni 2012 ogsa identifiserer
rettigheter som folger av E@QS-avtalens hoveddel.
Trygderettspraksis er en del av den nasjonale for-
valtningspraksisen. Det er viktig 4 identifisere hva
rundskrivene uttaler om praksis. Rundskrivene er
«bindende» for Nav, men ikke for Trygderetten.
Mindretallet leser ikke rundskrivene i dette tids-
rommet slik at forvaltningen bare la til rette for
«eksport» av trygdeytelser i «flyttetilfellene» og
heller ikke slik at ikke ogsa rettigheter etter EQJS-
avtalens hoveddel ble identifisert.

Det folger av kapittel 1 om formaél og definisjo-
ner i R40-00-02-B08*! punkt 1.1 at trygdekoordine-
ringsreglene «ma sees i sammenheng med felles-
skapsreglene om fri bevegelighet av arbeidskraft
innenfor EQS». Allerede her gjores det altsi klart
at forvaltningen har identifisert den grunn-
leggende retten til fri bevegelighet for personer.
Det uttales videre at méalet om «fri bevegelighet
gjor det nedvendig & sikre bade trygderettigheter
og opptjening ... nar en yrkesaktiv person ... kom-
mer i arbeid i et annet EJS-land» (var kursiv).
Etter mindretallets syn dekker denne formule-
ringen bade ekonomisk aktive E@JS-borgere som
tar arbeid i Norge og ekonomisk aktive norske
borgere som tar arbeid i en EU/EFTA stat. Rund-
skrivet omtaler bade arbeidstakere og selvstendig
neringsdrivende.*2

Det redegjores videre korrekt i rundskriv fra
perioden at det er et skille mellom interne situasjo-
ner og situasjoner der E@QSretten kommer til
anvendelse. Maten forvaltningspraksis handterer
dette pa, ifelge rundskrivet, er & gi anvisning pa én
type praksis som gjelder for nasjonale forhold og
én annen type praksis som gjelder der det fore-
ligger et EQOS-basert vern. Sagt pi en annen mate
sa krever rundskrivet at forvaltningspraksisen for
nasjonale forhold fravikes i EQS-situasjonene for a
ivareta EQS-baserte rettigheter. Slik mindretallet

41 Dato pa Lovdata er 2001-02-00, siste endret 2008-02-05

42 Se for eksempel rundskrivets punkt 1.2.1, 2.3, 2.10.1 og
2.10.2.
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ser det, er det derfor ikke grunnlag for & hevde at
forvaltningen ikke er bevisst at oppholdskravet
ma praktiseres innenfor de rammene som folger
av den grunnleggende retten til fri bevegelighet
for personer som E@JS-retten krever.

En illustrasjon av hvordan forvaltningen ma til-
passe nasjonal praksis til E@S-situasjoner kan
hentes i bestemmelser om medlemskap.*® Krav i
nasjonal rett om & veere bosatt i landet for med-
lemskap, ma settes til side i EQS-situasjonene.
Rundskrivet gir for eksempel anvisning pa at et
slikt krav i E@S-situasjonene skal anses oppfylt
gjennom bosted i annet EJS-land.

Rundskrivet gir ogsa anvisning pa at dersom
Nav lokalt er i tvil om EQS-saker, kan de ta kon-
takt med Folketrygdkontoret for utenlandssaker/
Nav Internasjonal/Nav Utland.

Rundskriv fungerer ofte slik at man fremhever
typetilfelle for & illustrere for saksbehandlere
hvordan de skal identifisere situasjoner og hénd-
tere disse etter regelverket. Rundskriv kan ikke
omtale alle de faktiske situasjonene som kan opp-
std i praksis. For mindretallet er det sentralt at
rundskriv generelt krever at nasjonal praksis fra-
vikes i E@S-ilfellene, og at rundskriv behandler
den typiske situasjonen der en E@JS-arbeidstaker
har rettigheter, pd tvers av det oppholdskravet
som gjelder for interne situasjoner.

Generelt viser rundskriv til folketrygdloven
helt tilbake til denne ble vedtatt i 1997 at EQS-
avtalen kan innebaere at oppholdskravet mé settes
til side, og at kontantytelser ma utbetales til perso-
ner som ikke bare har flyttet, men ogsa som opp-
holder seg i et annet EU/EFTA-land. Plikten til &
gjore en individuell vurdering er nedfelt i rund-
skriv tilbake til 1997. Det er altsa ikke slik at det
kun er i flyttetilfellene kontantytelsene utbetales
ved opphold i EQS-stater. Det er heller ikke slik at
det ikke gjores individuelle vurderinger.

Om virkningen av EJS-avtalen pa omréadet for
sykepenger utales i rundskrivet fra 1997 folgende:

«E@S-avtalen som tradte i kraft 1. januar 1994
inneholder ogsa regler om koordinering av
trygderettigheter. Dette medferer at det i
mange tilfeller mé gjores unntak fra folketrygd-
lovens bestemmelser. Hovedforordningen pa
trygdeomradet er EF-forordning nr. 1408/71
om anvendelse av trygdeordninger pa arbeids-
takere, selvstendig naeringsdrivende og deres
familiemedlemmer som flytter innenfor Felles-
skapet.

43 Dette er kun en illustrasjon. For problemstillingen i saken
er det ikke medlemskapssporsmalet som er sentralt.
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Et av formélene med forordningen er a
sikre at personer som ensker a benytte seg av
muligheten til fri bevegelighet for & arbeide,
ikke skal hindres i 4 flytte fra et land til et annet
fordi de taper trygderettigheter eller utsettes
for forskjellsbehandling. Reglene skal sikre
trygderettigheter opparbeidet i forskjellige
land og serge for at de ikke gar tapt ved flytting.

Det er gitt en fullstendig fremstilling av
dette temaet i eget EQSrundskriv. For at
trygdekontorene skal fange opp hvilke syke-
pengetilfeller som omfattes av E@S-avtalen gis
det en veiledning her. For korrekt behandling
av disse tilfellene vises det imidlertid til EJS-
rundskrivet.»

Det fremgér av dette at EQS-tilfellene alltid har
veert identifisert som situasjoner med egne rettig-
heter. Saksbehandlere er gjort oppmerksom pa at
slike tilfeller mé fanges opp og at det er et eget
rundskriv for EQS-situasjonen.

Det folger av rundskrivet at:

«[n]ar en arbeidstaker etter nasjonal praksis er
vurdert som bosatt i Norge, men har ektefelle
og/eller barn som han eller hun har jevnlig
kontakt med boende i hjemlandet, ma det
serges for at vedkommende ikke blir avskéret
fra ytelser fordi han eller hun oppholder seg
hos sin familie. Dette ville innebaere et hinder
for den frie bevegelighet for arbeidstakere, og
dermed et brudd pa E@S-avtalen artikkel 28, jf.
EF-Traktakten artikkel 39 (artikkel 48 for
Amsterdam-Traktaten.»**

Her identifiserer rundskriv Kklart retten til fri
bevegelighet som felger av EJS-avtalens hoved-
del og redegjor for en typisk situasjon der en EQS-
arbeidstakers rettigheter ma ivaretas. Mindre-
tallet har ingen grunn til 4 tro at forvaltningen
ikke fulgte lojalt de anvisningene som var gitt i
rundskriv om disse situasjonene.

For mindretallet ligger det i dette at EQS-
baserte rettigheter for arbeidstakere/selvstendig
naringsdrivende, enten det gjelder EQS-borgere
som tar arbeid i Norge eller nordmenn som tar
arbeid i et EJS]and, er identifisert og som et
utgangspunkt blir ivaretatt i forvaltningspraksis.
Mindretallet ser det slik at omtalen i det generelle
EQSrundskrivet taler mot at det foreligger en
systematisk forvaltningspraksis i strid med EQS-
retten krav til fri bevegelighet for ekonomisk

44 Rikstrygdeverket, R40-00, Rundskriv til EQS-avtalens
trygdedel punkt 1.2.4, datert 15. februar 2001.
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aktive personer i tiden for 1. juni 2012. Dette
illustreres ytterligere gjennom omtalen av de
aktuelle ytelsene som i tillegg til det generelle
E@Srundskrivet tar opp EJS-situasjonen for hver
ytelse i separate rundskriv.

Rundskriv om EQS og sykepenger

R40-08-A04, dato 2001-02-00, siste endret 2004-01-
19.

Det er ikke tvil om at det folger av rundskriv
om sykepenger at det i visse tilfeller mad utbetales
sykepenger til personer som bor eller oppholder
seg i et annet EU/EFTA-land. I motsetning til at
rundskrivene kun behandler «eksport» ved flyt-
ting, sa star det altsa eksplisitt i rundskriv at syke-
penger ogsd utbetales ved «opphold» i et EU/
EFTA-land. Rundskriv R40-08-A04% er for eksem-
pel klar pa at EQS-avtalen medferer at det méa gjo-
res unntak fra lovens hovedregel om at det er et
vilkar for rett til sykepenger at medlemmet opp-
holder seg i Norge.

Det fremgér ogsa av rundskriv hvilken instans
i Nav (Folketrygdkontoret for utenlandssaker,
Nav Internasjonal /Nav Utland) som utbetaler
sykepenger til en person som oppholder seg i
utlandet. Det har ogsi fremgéatt av rundskriv
hvilke blanketter som ma vaere oppfylt i slike til-
feller, og hvordan sykepengene skal utmales (her-
under handtering av opptjeningstid i utlandet
mv.). Rundskrivene har omtalt alle relevante
persongrupper, arbeidstakere og selvstendig
neeringsdrivende fra EU/EFTA-land som tar
arbeid i Norge, arbeidstakere og selvstendig
neeringsdrivende fra Norge som tar arbeid i andre
EU/EFTA-land og grensearbeidere. Rettigheter
til familiemedlemmer er ogsa omtalt.

Rundskrivet om sykepenger har i likhet med
det generelle EOS-rundskrivet gitt anvisning pa at
nasjonal praksis med oppholdskrav ma fravikes i
EQSHilfellene. Generelt uttales at det er forskjell
pa korte og lange opphold sett hen til behand-
lingsopplegg/aktivitetsplan, men at det alltid méa
skje en individuell vurdering noe som er helt i
trad med EQSrettens krav.

Fra Navs rundskriv til § 89 hitsettes:

«Det vil i praksis veere lettere 4 argumentere
for utbetaling av sykepenger under et kortere
enn under et lengre utenlandsopphold. Reiser
av lengre varighet vil lettere kunne komme i
konflikt med hensynene til blant annet behand-
ling og oppfelging. Det er imidlertid ikke mulig

45 Datert 2001-02-00



64 NOU 2020: 9

Kapittel 6

a si noe generelt om for hvor lenge sykepenger
under utenlandsopphold kan ytes. Man ma her
foreta en konkret vurdering i hver enkelt sak.»
(mindretallets kursivering)

Det er sentralt 4 merke seg at det her under-
strekes nedvendigheten av & foreta en individuell
vurdering for hvert enkelt tilfelle.

Det utales videre folgende om rett til syke-
penger for & ivareta fri bevegelighet for arbeids-
takere:

«I forhold til bostedsbegrepet skal saledes fol-
gende praksis legges til grunn: Nar en arbeids-
taker etter nasjonal praksis er vurdert som
bosatt i Norge, men har ektefelle og/eller barn
eller nzere parerende som han har jevnlig kon-
takt med i ‘hjemlandet’, mi vedkommende
ogsd kunne fi utbetalt sykepenger nar han
eller hun oppholder seg der. Dette vil veere i
trdd med den frie bevegelighet for arbeids-
takere innenfor E@S-omradet.»

I tillegg har rundskriv gitt anvisning pa ulike type-
tilfeller for & sikre at praksis ivaretar EJS-baserte
rettigheter i vedlegg 2 samt at det er en henvis-
ning til det generelle EQS-rundskrivet.

Rundskriv om E@S og rehabiliteringspenger rundskriv,
15. mai 2006

R40-10-E06 dato 2001-02-00, siste endret 2006-05-
16.

Det folger av rundskriv at rehabiliterings-
penger folger de samme reglene som for syke-
penger.

Videre folger det av punkt 10.2.3 at nasjonal
praksis ma fravikes i E@QS-tilfellene. Det er ingen
tvil om at det ma foretas en bredere konkret vur-
dering av rett til ytelser under bade opphold og
bosetting i en annen EU/EFTA-stat.

«Nar det gjelder begrepet ‘bostedsland’ vises til
kommentarene til punkt 1.2.4 Artikkel 1 bok-
stav h ‘Bosted’. Her fremgér at man i forbin-
delse med koordineringsreglene i visse tilfeller
ma foreta en bredere konkret vurdering i for-
hold til bostedsbegrepet, som i prinsippet ikke
er bundet av nasjonal praksis. Det samme
prinsippet ma legges til grunn néar det gjelder
rett til utbetaling av rehabiliteringspenger.»
(mindretallets kursivering)

46 Rundskriv 8.3.2 Sykepenger under opphold i eller flytting
til et annet EGS-land

Blindsonen

I forhold til bostedsbegrepet skal siledes folgende
praksis legges til grunn:

«Nar en arbeidstaker etter nasjonal praksis er
vurdert som bosatt i Norge, men har ektefelle
og/eller barn eller naere parerende som han
har jevnlig kontakt med i ‘hjemlandet’, ma
vedkommende ogsa kunne fi utbetalt rehabili-
teringspenger nar han eller hun oppholder seg
der. Dette vil veere i trdd med den frie bevege-
lighet for arbeidstakere innenfor EQS-omra-
det. Hvis derimot en person bosatt i Norge i for-
bindelse med en sykmelding ensker et midler-
tidig opphold i et annet E@S-land, uten at
vedkommende har en slik familietilknytning
som nevnt ovenfor, kommer vedkommende
ikke inn under disse bestemmelsene og ma
derfor vurderes etter de vanlige dispensasjons-
bestemmelsene i folketrygdlovens § 10-3.»

E@S-situasjonen og interne situasjoner behand-
les i rundskriv for det vises til seknadskravet og til
at begrunnelsen for et avslag kun kan veere

«dersom det blir fastslatt at reisen eller flyttin-
gen kan forverre vedkommendes helsetilstand
eller vanskeliggjore den medisinske behand-
lingen, kan krav om ytelser under opphold i
bostedslandet avslas etter EJS-reglene.»

Til slutt gir rundskrivet anvisning pa hvordan
ytelsen skal utmaéles og hvor oppfelgingen skal
skje.

Rundskrivom AAP

R40-11, dato 2012-02-28, siste endret 2018-02-18
P4 samme mate som for tidligere ytelser var
det for ordningen med arbeidsavklaringspenger
(AAP) klart at ytelsen i visse tilfeller méatte utbeta-
les til personer som bor eller oppholder seg i et
EU/EFTA-land. Rundskriv Hovednummer 40,
kapittel 11 er for eksempel Kklar pa at ES-avtalen
medforer at det md gjeres unntak fra lovens
hovedregel om at det er et vilkér for rett til AAP at
medlemmet oppholder seg i Norge. Hvilke saker
som skal behandles av Nav Internasjonal fremgéar
ogsé. Det har ogsa fremgatt av rundskriv hvilke
blanketter som skal brukes i slike tilfeller, og
hvordan AAP skal utmaéles (herunder hindtering
av opptjeningstid i utlandet mv.). Rundskriv har
omtalt alle relevante persongrupper, arbeids-
takere og selvstendig neringsdrivende fra EU/
EFTA-land som tar arbeid i Norge, arbeidstakere
og selvstendig naeringsdrivende fra Norge som tar
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arbeid i andre EU/EFTA-land og grensearbei-
dere. Rettigheter til familiemedlemmer er ogsa
omtalt.

Rundskriv om AAP har i likhet med det gene-
relle EOS-rundskrivet gitt anvisning pa at nasjonal
praksis med oppholdskrav ma fravikes i EQS-til-
fellene. Det ma gjores en konkret vurdering der
man ikke er bundet av nasjonal praksis. Det utales
folgende om rett til AAP for & ivareta fri bevegelig-
het for arbeidstakere:

I forhold til bostedsbegrepet skal saledes fol-
gende praksis legges til grunn:

«Nar en arbeidstaker etter nasjonal praksis er
vurdert som bosatt i Norge, men har ektefelle
og/eller barn eller naere parerende som han
har jevnlig kontakt med i ‘hjemlandet’, har
vedkommende i utgangspunktet ogsi rett til
arbeidsavklaringspenger niar han eller hun
oppholder seg der. Dette vil veere i trad med
den frie bevegelighet for arbeidstakere innen-
for EQS-omrédet.»*7

Rundskriv om pleiepenger

Rundskriv nr. 9 til folketrygdlovens kapittel 9 om
pleiepenger gir uttrykk for Navs forstielse av vil-
kérene for 4 motta pleiepenger. I merknadene til
§ 9-4 om opphold i Norge, uttales det folgende:

«Etter § 94 skal bestemmelsene om opphold i
Norge eller i utlandet i § 89 gjelde tilsvarende.
Vi viser til § 89 med merknader, hvor ogsa
EQS-avtalens konsekvenser er kommentert.
Se for gvrig EQJSrundskrivet (Hovednummer
40.09)»

Oppsummering

Gjennomgangen av rundskriv for alle ytelsene
granskingssaken gjelder kan etter mindretallets
syn ikke tas til inntekt for at det fra 1994 foreligger
en systematisk forvaltningspraksis i strid med
E@S-rettens krav om fri bevegelighet for arbeids-
takere og selvstendig naringsdrivende. Forvalt-
ningen har foretatt et skille mellom interne situa-
sjoner og EQS-situasjoner i samsvar med rettstil-
standen i det aktuelle tidsrommet. Sekundaerret-
ten gjennom trygdeforordning 1408/71 regulerte
ikke situasjonen med oppholdskrav for kontantyt-
elser ved sykdom. Rammene for den nasjonale ret-
ten i denne perioden var folgelig kun de alminne-

47 Rundskriv 11.3.1 Arbeidsavklaringspenger under opphold/
bosetting i annet E@S-land
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lige EQSrettslige reglene om fri bevegelighet i
E@S-avtalens hoveddel. Disse reglene kom i 1994
kun til anvendelse ved grensekryssende ekono-
misk aktivitet. Gjennomgangen av rundskriv viser
at for alle ytelsene var det lagt opp et system for &
ivareta EQJS-baserte rettigheter for arbeidstakere
og neeringsdrivende, dvs. personer som var gko-
nomisk aktive og der vilkiret om et grenseover-
skridende element var oppfylt.

6.2.5 Praksis fra Trygderetten

Her redegjores det for folgende punkter:

— Selv om kompetansen blant dommere i
Trygderetten pad EQS har variert har Trygde-
retten ivaretatt E@QS-baserte rettigheter i sin
praksis.

— Mindretallet har ogsd merknader til flere av
sakene som flertallet kommenterer, herunder
at det ikke er grunnlag for et synspunkt om at
Trygderetten ikke har veert klar over at EJS-
baserte rettigheter bade kan felge av sekun-
deerlovgivning og av rett til fri bevegelighet
etter EQS-avtalens hoveddel, primerretten.

Trygderetten er et domstollignende forvaltnings-
organ. Mindretallet legger til grunn at ogsa prak-
sis fra Trygderetten er med & belyse den nasjo-
nale forvaltningspraksisen, herunder om det
E@Svernet enkelte grupper har hatt siden 1994
har blitt ivaretatt. Trygderetten er ikke bundet av
rundskrivene. Dersom det er uneyaktigheter i
rundskriv eller rundskrivene har Kkasuistiske
eksempler som ikke dekker alle situasjoner, vil
systemet med Trygderetten kunne avhjelpe
dette.*® P4 et omrade med masseforvaltning ma
imidlertid som et utgangspunkt bade underinstan-
spraksisen og klagepraksisen veere i samsvar med
EQSrettens krav dersom medlemmer skal fi sine
rettigheter ivaretatt. Det kan ikke forutsettes at
alle saker bringes videre i systemet, for eksempel
til Trygderetten.

Mindretallet har som det er redegjort for over,
ikke funnet grunnlag for en konklusjon om at det
foreligger en systematisk forvaltningspraksis fra
Nav i strid med E@S-baserte rettigheter for
arbeidstakere og selvstendig neeringsdrivende fra
1994. Gjennomgangen av rundskrivene viser tvert
imot at praksisen i Nav var innrettet for & ivareta
E@S-baserte rettigheter. Mindretallet har imidler-

48 Det er en rekke eksempler pa det i materialet som utvalget
har tilgjengelig. Sak TRR-2016-2634 er et eksempel pa at
Trygderetten er uenig med Nav i forstielsen av EQS-
baserte rettigheter for arbeidstakere og derfor opphever
vedtaket.
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tid ogsa papekt at det kan ha skjedd feil. Av denne
grunn er det av interesse 4 vurdere Trygderettens
EOS-rettslige kompetanse for 4 fa et bedre total-
bilde av forvaltningspraksisen.

Fra intervjuer med dommere i Trygderetten
fremkommer det at det var forskjell pA EOS-kom-
petansen hos dommere. Mindretallet har imid-
lertid notert seg at en rekke Kkjennelser fra
Trygderetten pa en systematisk mate lenge for
gjennomferingen av trygdeforordning 883/2004
orienterte om E@S-rett, herunder om de fire fri-
heter.%?

I det videre har mindretallet merknader til
flertallets redegjorelse for praksis fra Trygde-
retten i kapittel 11. Mindretallet deler ikke fler-
tallets gjengivelse av sak TRR-2013-704. At et
overordnet organ opphever et vedtak fra under-
instansen med en begrunnelse knyttet til mang-
lende oppfyllelse av nasjonale vilkar, kan ikke tas
til inntekt for at vedtaket ikke ogsd kunne veert
opphevet med andre begrunnelser, herunder
basert pa arbeidstakerens E@S-baserte rettig-
heter. Overordnede forvaltningsorgan bade kan
og ofte vil, i likhet med domstolene «hoppe over
gjerdet der det er lavest». Mindretallet kan ikke
slutte seg til en kritikk fra flertallet av Trygde-
retten for ikke ogsd a redegjore for andre grunn-
lag for oppheving, herunder innholdet av det
EQSrettslige vernet, i en situasjon der dette ikke
er nedvendig for & avgjere saken. Trygderetten
skal ta stilling til enkeltsaker og har en betydelig
saksmengde. Trygderetten kan ikke forventes &
redegjore generelt for EQS-retten i saker der de
kommer til at vedtaket fra underinstansen skal
oppheves av andre grunner.

Nar det gjelder sak TRR-2012-195 sa fremgar
det av faktumgjennomgangen i saken at det var
dokumentasjon for at den sykemeldte oppholdt seg
i Norge blant annet for 4 male utleierens hus. Som
Trygderetten selv papeker er slik aktivitet lite for-
enlig med & motta sykepenger. Det er ingen tvil
om at det er forenlig med EQS-retten 4 oppstille
krav til at de grunnleggende inngangsvilkirene
for en ytelse er oppfylt. Dersom en person mottar
sykepenger, men er i stand til & utfere inntekts-
givende arbeid foreligger nettopp et tilfelle som
illustrerer forvaltningens behov for oppfelging og
kontroll. I ethvert velferdssystem er det sentralt
bade for legitimiteten og den generelle oppslut-
ningen, at misbruk avdekkes og felges opp med
sanksjoner.

49 Se som eksempel fra tidlig 2000-tallet i sakene TRR 2000-
1214, TRR 2000-5350.
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Nar det gjelder sak TRR-2011-1098 deler
mindretallet flertallets syn om at Trygderetten
ikke anvendte EJS-retten riktig. Saken er imidler-
tid skke et eksempel pa at norsk forvaltnings-
praksis er i strid med EQS-rettslige krav. Etter at
Trygderetten hadde avsagt kjennelsen ble ved-
taket omgjort av forvaltningen selv gjennom et
nytt vedtak.

Sentralt for mindretallet er imidlertid at
saken ogsa illustrerer at Trygderetten bade var
klar over det vernet som fulgte av trygde-
forordning 1408/71 og det vernet som fulgte av
retten til fri bevegelighet. Mindretallet har ikke
funnet grunnlag for et synspunkt om at forvalt-
ningen ikke har veert klar over at E@JS-baserte
rettigheter bade kan felge av sekundeerlovgiv-
ning, og av rett til fri bevegelighet etter EQS-
avtalens hoveddel, primarretten. Trygderetten
kommenterer i saken bade hvilke rettigheter
som folger av forordningen og hvilke rettigheter
som folger av E@S-avtalens hoveddel. Retten
uttaler at

«[plrinsippet om fri bevegelse av personer
innen EU/E@S er en av de fire friheter som det
europeiske fellesskapet er bygd opp rundt: fri
bevegelse av varer, tjenester, personer og kapi-
tal».

Nettopp gjennom & vise til dette som separate
grunnlag for EQS-baserte rettigheter demonstre-
rer Trygderetten at den er kjent med bade den
generelle retten til fri bevegelighet og koordine-
ringen i trygdeforordningene. Saken illustrer at
Trygderetten er kjent med reglene om fri bevege-
lighet i primaerretten 7 tillegg til reglene i sekun-
deerretten, dvs. trygdeforordningene.

I tillegg illustrer saken at ogsd Nav er kjent
med at det bade er rettigheter etter forordningen
og etter de alminnelige reglene om fri bevegelig-
het samt innholdet av disse. Det var Nav Interna-
sjonalt som innvilget sykepengene i saken med
henvisning til at klageren hadde rett til dette etter
de alminnelige regler om fri bevegelighet i EQS-
omradet.

P4 denne bakgrunn er det mindretallets syn at
heller ikke gjennom henvisningen til ulike saker
behandlet i Trygderetten, kan det slas fast at det
foreligger en systematisk forvaltningspraksis fra
1994 i strid med EQSrettens krav til fri bevegelig-
het for arbeidstakere og selvstendig neerings-
drivende. Det folger av dette at mindretallet
mener at forvaltningen som folge av retten til fri
bevegelighet for arbeidstakere og naerings-
drivende ikke ma gjennomga praksis fra 1994.
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6.2.6 Forvaltningspraksis etter 1. juni 2012
Innledning

I denne delen redegjor mindretallet for forstael-
sen av forvaltningspraksisen etter 1. juni 2012 i lys
av de EQS-rettslige rammene for fri bevegelighet
for personer. Et sentralt punkt er at den EQS-retts-
lige rammen ikke lenger er begrenset til arbeids-
takere og selvstendig neeringsdrivende som dri-
ver grensekryssende aktivitet. For & forstd den
endringen av rettstilstanden fra 1. juni 2012 som
utvalget la til grunn i delutredningen, og betyd-
ningen for praksis, redegjores det forst for unions-
borgerskapet og deretter for den nye trygde-
forordningen.

Unionsborgerskapet i EU og betydningen i EQS

Her redegjores det for folgende punkter:

— Rett til fri bevegelighet for alle uavhengig av
okonomisk aktivitet er i EU knyttet til et trak-
tatfestet unionsborgerskap som ikke gjen-
finnes i EQS-avtalens hoveddel.

— Trygdeforordning 883/2004 var i EU en del av
sekundeerlovgivningen om rett til fri bevegelig-
het for alle personer uavhengig av skonomisk
aktivitet.

Forholdet mellom retten i EU til fri bevege-
lighet for alle personer uavhengig av ekono-
misk aktivitet og EJS er kontroversielt og uav-
klart, og EFTA-domstolen behandlet en sak om
dette senest i mai 2020.

I EU har utviklingen lenge gatt i retning av at
rettighetssubjektene ikke lenger bare er personer
som kan karakteriseres som gkonomiske akterer
som arbeidstakere og selvstendig naerings-
drivende. Med utgangspunkt i et unionsborger-
skap®® er rettighetshavere na enhver statsborger i
EU uavhengig av skonomisk aktivitet. Det vil fore
for langt 4 redegjore her for den politiske utvik-
lingen i EU som har beveget unionen fra & veere
konsentrert om a etablere det indre marked til &
bli en mer helhetlig politisk union som ivaretar en
rekke samfunnshensyn.”!

Det er imidlertid et dpent spersmal hvordan
E@S-avtalen, som er grunnleggende knyttet til EU
som et prosjekt for & etablere det indre marked
med ekonomiske akterer i sentrum, forholder seg
til EU som en mer helhetlig politisk union med
béde okonomiske og ikke-skonomiske faktorer i

50 N4 artikkel 20 og 21 TEUE,

51 Geforen analyse av dette for EQJS-avtalen i Floistad (2018),
Wenneras (2018) og Fleistad (2018b).
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sentrum.’? Rett til fri bevegelighet for alle uavhen-
gig av ekonomisk aktivitet er i EU knyttet til et
traktatfestet unionsborgerskap.”?

Det er ingen uenighet om at EQS-avtalen ikke
inneholder et unionsborgerskap.®* Men som
Fredriksen og Mathiesen uttaler «[i] en viss
utstrekning gir EQS-avtalen ogsd rettigheter til
fysiske personer som ikke er ekonomisk
aktive»>°. Det uttales videre at dette er en utvik-
ling i EU som er utfordrende i EJS, og at for EU
er sondringen mellom personer som er gkono-
misk aktive og de som ikke er det av langt mindre
betydning na enn for, med den konsekvens at ny
lovgivning gjerne regulerer rettighetene til begge
grupper. Som omtalt tidligere var det nettopp én
av de tingene som skjedde gjennom den nye
trygdeforordningen.”

EFTA-domstolen har behandlet flere saker om
direktiv  2004/38/EF (unionsborgerdirektivet)
som ble vedtatt samtidig med den nye trygde-
forordningen i EU og som var en del av unionens
arbeid med rettigheter som folge av det traktat-
festede unionshorgerskapet.”” I gjennomferings-
arbeidet med trygdeforordning 883/2004 er det
ikke holdepunkter for at det skjedde en koordine-
ring nasjonalt for gjennomferingen av bade
unionsborgerdirektivet og trygdeforordningen.
Dette er overraskende ettersom det er neerlig-
gende 4 se disse samlet som sentrale deler av har-
moniseringen av retten til fri bevegelighet for per-
soner. I delutredningen har utvalget behandlet
denne utviklingen av retten til fri bevegelighet for
personer bade i EU og i EJS mer i detal].

Selv om unionsborgerskapet har veert traktat-
festet i EU siden Maastricht-traktaten, var det ikke
for 2000-tallet at EU-domstolen begynte sin mer
omfattende praksis med & utpensle det naermere

52 EFTA-domstolen avgjorde en sak om rett til fri bevegelig-
het for ikke ekonomisk aktive personer 13. mai 2020, se
sak E-4/19 Campbell.

53 Se TEUF artikkel 20 og 21, se videre delutredningen Trygd,
oppholdskrav og reiser i EOS-omrddet fra utvalget.

Fri bevegelighet for personer er i EJS-avtalen knyttet til
okonomisk aktive personer, arbeidstakere og selvstendig
naeringsdrivende.

55 Fredriksen og Mathiesen (2018) s 80.

5 Se mer om dette i delutredningen Trygd, oppholdskrav og
reiser i EOQS-omrddet fra utvalget seerlig punktene 1.2.3 og
1.2.4.

Unionsborgerdirektivet ble innlemmet i EQS-avtalen ved
E@Skomiteens vedtak 7. desember 2007. I dette arbeidet
identifiserte EFTA-landene spenningsforholdet mellom det
generelle unionsborgerskapet i EU, sekundaerlovgivning
som viser til dette og E@S-avtalen, se mer om dette i del-
utredningen. I fortalen til den nye trygdeforordningen
vises det generelt til EU-rettens krav til fri bevegelighet for
personer.

54

57
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innholdet av unionsborgerskapet pa trygdeomra-
det. Utvalget har i delutredningen bade vist til
saker der den alminnelige rett til fri bevegelighet
som unionsborgerskapet gir, er til hinder for at
hjemstaten knytter negative virkninger til trygde-
rettigheter ved egne statsborgeres opphold i
andre medlemsstater og til saker der administra-
tive kontrollhensyn er ansett som mer tungtvei-
ende enn retten til fri bevegelighet.

Poenget her er a vise at fra EFTA-domstolen
behandlet spersmdl om unionsborgerskapets
betydning i EQS i sak E-26/13 Gunnarsson, der-
etter i sak E-28/15 Jabbi og senest i sak E-4/19
Campbell som ble avgjort sa sent som i mai 2020,
sd har det veert uavklarte spersmal knyttet til
E@S-avtalens rekkevidde pa omradet for fri beve-
gelighet for ikke-okonomisk aktive personer.
Utvalget har i delutredningen redegjort for tolk-
ningen av den nye trygdeforordningen i lys av ret-
ten til fri bevegelighet for personer. P4 omradet
granskingssaken gjelder er det med andre ord et
skjeringstidspunkt for rettigheter knyttet til
ikraftredelsen av den nye trygdeforordningen.
Granskingsutvalgets vurdering her betyr imidler-
tid ikke at ikke ogsé andre tidspunkter kan veere
relevante.”® Poenget her er & vise at det har
skjedd en gradvis utvikling av EU-retten og
senere av EQS-retten som det har vaert krevende
for alle rettsanvendere & fi oversikt over.

EJS «unionsborgerskap» og trygdeforordning 883/
2004

Her redegjores det for folgende punkter:

— Gjennomferingen av trygdeforordning 883/
2004 og utviklingen i EU og i EJS om retten til
fri bevegelighet for alle personer uavhengig av
okonomisk aktivitet, var til hinder for at forvalt-
ningen videreforte tidligere praksis mer eller
mindre uendret

- Nasjonale trygdeordninger kan avgrense en
rett til velferdsytelser for eksempel nér
medlemmet er pa ferie. Det kan imidlertid ikke
i samsvar med EQS-rettens krav skilles mellom
ferie/fritidsreiser i EU/EFTA-stater og ferie/
fritidsreiser i Norge for dette formaélet.

I delutredningen har utvalget redegjort for for-
holdet mellom nasjonale oppholdskrav og EQS-
rettens krav om fri bevegelighet for personer. Som

% Det kan for eksempel diskuteres om ikrafttredelsestids-
punktet for unionsborgerdirektivet i EJS kunne veert et
skjeeringstidspunkt for rettigheter for ikke ekonomisk
aktive.
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utvalget har redegjort for, ma nasjonal praksis
ivareta EQS-baserte rettigheter. Som mindretallet
allerede har redegjort for, sa er det ikke grunnlag
for & hevde at forvaltningspraksisen fra 1994 var i
strid med den E@S-baserte rettighetene til fri
bevegelighet for skonomisk aktive personer.

Utvalget har i delutredningen lagt til grunn at
ved innferingen av trygdeforordning 883/2004
endret rettstilstanden i Norge seg pa flere punk-
ter. Trygdeforordningen var en del av utvidelsene
i EU som felge av unionsborgerskapet og retten til
fri bevegelighet uavhengig av ekonomisk aktivi-
tet. Forordningen hadde et annet personelt anven-
delsesomrade enn forordning 1408/71 og ma sees
i sammenheng med unionsborgerdirektivet som
ble vedtatt samme ar i EU, samt EU-domstolens
praksis om innholdet av retten til fri bevegelighet
for personer uavhengig av skonomisk aktivitet.

I delutredningen har utvalget vist til flere tolk-
ningsalternativer for artikkel 21. Sentralt for den
forstielsen utvalget har av artikkel 21 er den gene-
relle retten til fri bevegelighet for personer uavhen-
gig av ekonomisk aktivitet som felger av unions-
borgerskapet i EU og homogenitetsprinsippet i
E@S. Pa tidspunktet den nye trygdeforordningen
ble tatt inn i EQS-avtalen var allerede unions-
borgerdirektivet tatt inn i avtalen selv om det var
utarbeidet en felleserkleering som tok forbehold for
unionshorgerskapet i EQS.”? Det er likevel ingen
tvil om at unionsborgerdirektivet ogsa i EQS har
gitt omfattende rettigheter til ikke-skonomisk
aktive personer. I motsetning til da unions-
borgerdirektivet ble innlemmet i EQS, sa tok imid-
lertid ingen EFTA-land noen forbehold knyttet til
unionsborgerskapet da den nye trygdeforord-
ningen ble innlemmet i EQS-avtalen. I den situasjo-
nen at unionsborgerdirektivet allerede var tatt inn-
tatt i EQS-avtalen og den nye trygdeforordningen
bygget videre pa borgernes rett til fri bevegelighet
uavhengig av ekonomisk aktivitet uten noen for-
behold, fant derfor utvalget at ogsa nordmenn pé
ferie/fritidsreiser til andre EU/EFTA-land hadde
E@S-baserte rettigheter etter artikkel 21.

Det folger av dette at gjennom den tolkningen
utvalget la til grunn av artikkel 21 i den nye

59 For unionsborgerdirektivet ble tatt inn i EQJS-avtalen, ble
det avgitt en Felleserklaering til EGS-komiteens beslutning
som blant annet uttalte folgende: «Begrepet unionsbhorger-
skap som innfert ved Maastricht-traktaten ... [nd TEUF
artikkel 20 og 21] har ingen parallell i EQS-avtalen. Inn-
lemmingen av direktiv 2004/38/EF i EQS avtalen skal ikke
berere vurderingen av EJSrelevansen av framtidige EU-
rettsakter eller framtidig rettspraksis fra EF-domstolen
basert pa begrepet unionsborgerskap. E@S-avtalen med-
forer ikke et rettslig grunnlag for EGS-borgernes politiske
rettigheter.»
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trygdeforordningen skjer det grunnleggende
endringer i rettstilstanden for EQS-baserte rettig-
heter gjennom ikrafttredelsen av forordningen.

Som vist over fra EFTA-domstolens praksis er
det likevel mange spersmal som oppstir nar
sekundaerregleverk tolkes pa en bestemt mate i
E@JS for 4 oppnd homogentetsmélsettingen. Pro-
fessor Tarjei Bekkedal tar opp en del spersmal
som det hadde veert naturlig at utvalget vurderte,
seerlig forholdet mellom sekundeerrett og primaer-
rett for & fastlegge innholdet av den EJS-rettslige
forpliktelsen.%” Det som er klart er imidlertid at
ingen av disse ble identifisert i gjennomferings-
arbeidet.

Fra EO@Snotatet om trygdeforordning 883/
2004 het det nemlig at

«[d]etdreier seg ... ikke om en grunnleggende
eller gjennomgripende substansiell endring.
Grunnprinsippene for koordineringen og de
viktigste trekkene i systemet er i all hovedsak
som for»51,

I et brev fra departementet som svarer pa en hen-
vendelse fra direktoratet om konsekvensene av
trygdeforordning 883/2004 uttales at de nye for-
ordningene «vil i det alt vesentlige ikke medfere
vesentlige materielle regelendringer».52

Som vist over er det en oppsummering av
rettstilstanden ved den nye forordningen som
ikke samsvarer med det utvalget la til grunn i
delutredningen. Sentralt for spersmalet i gran-
skingssaken slik mindretallet ser det, er at den
rettsutviklingen som innferingen av den nye
trygdeforordningen tolket i lys av fri bevegelighet
for personer innferte, var til hinder for at forvalt-
ningen kunne viderefere den administrative prak-
sisen fra for 1. juni 2012. Det var ikke lenger til-
strekkelig med et system der man foretok et skille
mellom interne situasjoner og E@QS-baserte situa-
sjoner slik at for eksempel «innlendingers ferie/
fritidsreiser» til EU/EFTA-land falt utenfor den
EOSrettslige beskyttelsen. Fra den dokumenta-
sjonen som utvalget har mottatt, herunder gjen-
nom intervjuene fremgar det imidlertid at i hoved-
sak sa ble innholdet av rundskriv viderefert uav-
hengig av ikraftredelsen av trygdeforordning
883/2004. Det kan synes som at mye av forvalt-
ningspraksisen fortsatte som for.

60 Se Bekkedal (2020).

61 E@Snotatet om Ny trygdeforordning ble opprettet
27. oktober 2006 og sist oppdatert 27. oktober 2012.

62 Brev 11. mai 2009.
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I forbindelse med implementeringen av den
nye trygdeforordningen ble enkeltspersmal om
kontantytelser ved sykdom og fritak fra opp-
holdskravet diskutert. Et spersmal var om artik-
kel 21 i forordningen opphevet muligheten for et
system med et generelt oppholdskrav og seknad
om fritak. Arsaken til denne diskusjonen var en
endring av ordlyden i forordningen. Spersmalet
for forvaltningen var hvordan man skulle ivareta
de hensyn som begrunnet oppholdskravet, og
kontroll med det grunnlaget som kunne gi avslag
pa seknader om fritak, dersom forordningen var
til hinder for i det hele tatt 4 ha et seknadskrav.
Sagt pa en annen mate og litt forenklet, sa ville for-
valtningen uten seknadsplikt ikke lenger ha noe
grunnlag for & vite om oppholdskravet ble fra-
veket i strid med ordningenes intensjoner.

Losningen ble at forvaltningen opprettholdt
den tidligere ordningen med et oppholdskrav som
utgangspunkt og rett til sesknad om fritak ogsa
etter at trygdeforordning 883/2004 var implemen-
tert. Diskusjonene synes imidlertid 4 ha foranle-
diget endringer i rundskriv som har veert med-
virkende til det mindretallet mener ble en syste-
matisk forvaltningspraksis i strid med EQS-
rettens krav.

I rundskriv nr. 45 til EJS-avtalens bestemmel-
ser om trygd kapittel 8 ble det gjort endringer
12. januar 2012. Det er vist til at bakgrunnen for
endringen var ikrafttredelsen av trygdeforordning
883/2004 1. juni 2012. Under punkt 8.7.2 syke-
penger under reise eller flytting til et annet EQJS-
land het det:

«Nar det gjelder personer som bor og arbeider
i Norge, og som ensker & dra pa feriereise til et
annet EOS-land, gjelder vilkidrene i § 89»
(mindretallets kursivering).

Denne endringen skjedde altsa eksplisitt for syke-
penger. For pleiepenger skjedde det implisitt ved
en henvisning til reglene om sykepenger. For AAP
kan mye tyde pa at det samme skjedde dersom
man ser endringene i rundskriv i sammenheng.5

Denne formuleringen grep inn i tidligere
praksis pa flere mater. For det forste ble det med
denne formuleringen vanskelig 4 ivareta EQS-
situasjonene pa samme mate som tidligere. Som
fremstillingen ovenfor viser ble E@S-situasjo-
nene blant annet identifisert og «lgst» gjennom

63 Det er ved endringen 23. november 2018 at det eksplisitt
henvises til feriereiser i rundskrivet for AAP, men dette er
oppgitt 4 veere en stadfestelse av praksis og ikke noe nytt,
se konklusjonen i rapporten fra Internrevisjonen side 21.
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at forvaltningen la til grunn en annen forstaelse
av bostedsbegrepet. Forenklet forklart synes
praksis a ha veert at selv om forvaltningen som et
utgangspunkt la til grunn at mottaker av ytelsen
bade hadde arbeid og bosted i Norge (senter for
livsinteresse i Norge), sa ble oppholdskravet til-
sidesatt gjennom en revidert bostedsvurdering (i
senter for livsinteresse-vurderingen ble det for
eksempel lagt avgjerende vekt pa at neer familie
var i hjemlandet). Avsnittet om feriereiser og
EOS var ikke lett forenlig med denne maéten &
identifisere E@S-situasjonene pd da den tok
utgangspunkt i at en person «bor og arbeider» i
Norge, og det gjorde for eksempel mange EQS-
arbeidstakere selv om de hadde neaer familie i
hjemlandet.

For det andre ble det med denne formule-
ringen vanskelig, ev. umulig 4 ivareta EQS-rettens
forbud mot diskriminering. Nasjonale begrens-
ninger knyttet til mottak av trygdeytelser og
avvikling av ferie/fritidsreiser kan ikke skille
mellom der slike reiser foretas til en EU/EFTA-
stat og der slike reiser foretas i Norge. Disse
situasjonene ma likebehandles for dette formalet.

Mindretallet forstar det slik at ingen av kontan-
tytelsene ved sykdom 1 granskingssaken i
utgangspunktet utbetales ved avvikling av ferie.
Mindretallet forstar det ogsa slik at det ikke er
noen forskjell for sa vidt gjelder denne regelen
mellom avvikling av ferie i et EJS-land eller avvik-
ling av ferie i Norge. Etter mindretallets syn er
det som nevnt ingen grunn til & tro at EQS-retten
krever at kontantytelser ved sykdom skal utheta-
les ogsa nar medlemmet avvikler ferie. Det betyr
at dersom Kkontroll/avslagspraksisen hadde tatt
utgangspunkt i at medlemmet i strid med regel-
verket hadde mottatt en kontantytelse ved syk-
dom mens vedkommende var pa ferie og veert
neytral mht. om medlemmet oppholdt seg i Norge
eller i et EQS-land pé ferie, sé er det vanskelig & se
at praksisen kunne vere i strid med EQS-rettslige
forpliktelser.

Den Kkontroll/avslagspraksisen som serlig
intensiverte og utviklet seg under den nye trygde-
forordningen var imidlertid ensidig opptatt av om
medlemmer oppholdt seg i et annet EJS-land og
begrunnet tilbakebetalingskravet/manglende rett
til ytelsen kun med dette. I denne praksisen for-
later forvaltningen tilsynelatende den egentlige
begrunnelsen for oppholdskravet som handler om
behandlingsopplegg/aktivitetsplan og mélet om &
komme raskest mulig tilbake i arbeid. I denne
praksisen handler det ikke lenger om & vurdere
E@S-baserte rettigheter og gjere en individuell
vurdering av tilfeller i samsvar med EQS-rund-
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skriv. Kontroll/avslagspraksisen utviklet seg til &
handle kun om opphold i andre E@JSland og
begrunnelsen for vedtak ble utformet i samsvar
med dette.

I intervjuene og fra dokumentasjonen i gran-
skingssaken har utvalget blitt opplyst om en offen-
siv praksis for tilbakekreving av trygdeytelser ved
utenlandsopphold som ble innledet pa slutten av
aret 2012 med virkning for vedtak serlig i tids-
rommet fra 2014. En spesielt intens fase for denne
sakstypen var perioden der den administrative
etterforskningen tok i bruk mer avanserte tekno-
logiske virkemidler for 4 avdekke «trygdemis-
bruk». Det har blitt omtalt slik for utvalget at gjen-
nom & bruke slike virkemidler kunne forvalt-
ningen lett identifisere medlemmer som oppholdt
seg utenfor Norge og sla ned pa dette som brudd
pa vilkirene for trygdeytelsen. P4 tidspunktet da
denne saken ble avdekket var det etter mindre-
tallets syn pa denne bakgrunn en systematisk for-
valtningspraksis knyttet til kontantytelser ved syk-
dom i strid med EQS-rettens krav.

Det betyr at mindretallet stotter den gjennom-
gangen av praksis som Nav allerede er godti gang
med for saker etter 1. juni 2012. Nar det gjelder
analysene av hvordan feilpraktiseringen kunne
skje, herunder ansvarsfordeling, mener imidlertid
mindretallet at den rettsutviklingen som det er
redegjort for i dette punktet, burde vaert omtalt i
granskingsrapporten. Granskingsrapporten burde
gjennomgdéende fatt frem nar analysene var basert
pa at tjenestereglene kom til anvendelse og nér
analysene er uavhengig av hva en domstol métte
komme frem til pa dette spersmalet.* Det savner
mindretallet i analysene i rapporten.

Retten til G motta tjenester som turist og nasjonale
velferdsordninger

Her behandles falgende hovedpunkter:

— Mindretallet mener at spersmalet om anven-
delsen av tjenestereglene ber avgjeres av en
domstol.

64 Det gjelder for eksempel i kapittel 11 der analysen av saker
fra tiden for forordning 883/2004 tradte i kraft ikke skiller
mellom saker om arbeidstakere og selvstendig neerings-
drivende og andre persongrupper. Videre kan det stilles
sparsmal ved om dette ogsa gjelder der gjennomgangen er
bygget pa et premiss om at EQSretten «gir rett til opp-
hold». Slik mindretallet ser det, er det forskjell pa et vern
mot at forvaltningen avslar en ytelse utelukkende basert pa
opphold i en annen EU/EFTA-stat og at EQS-retten gir ret-
tigheter knyttet til «4 beholde en ytelse» ved kortvarige/
midlertidige opphold i andre EU/EFTA-stater. Det siste
kan slik mindretallet ser det, ikke bygges pa retten til fri
bevegelighet for personer, men ma ev. bygge pé retten til 4
motta tjenester som turist.
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— Mindretallet kan ikke se at den analyserte for-
valtningspraksisen har fastsatt en betingelse
om opphold i Norge som ville bety at retten til
& motta tjenester som turist helt ville miste sitt
innhold. Det er opplyst at det generelt er sam-
tykket til «korte» opphold, og det samsvarer
ogsd med lovens system.

— Béde gkonomisk aktive og for eksempel med-
lemmer pd dagpenger har begrensninger i
muligheten til 4 foreta «lengre» ferie/fritids-
reiser i andre EU/EFTA-land.

— Mindretallet legger til grunn at ogsa ved kon-
tantytelser ved sykdom kan det skilles mellom
medlemmenes bundet «arbeidstid» og ubun-
det ferie/fritid. Et medlem er ikke «sykemeldt»
fra sitt arbeid, men fra sine arbeidsoppgaver.
Tilknytningen til arbeidet er en rett og en plikt,
herunder & utnytte enhver restarbeidsevne.
Dette legger tilsvarende begrensninger pa fri-
heten til 4 reise som for skonomisk aktive og
for eksempel dagpengemottakere. Dette har
betydning for velferdsordningers baerekraft
noe ogsd EU/E@S-retten anerkjenner.

— En forstaelse av EU/EQS-retten som ensidig
fokuserer pa individuelle skonomiske rettig-
heter pd tvers av kollektive interesser om
barekraft samsvarer ikke med dette medlem-
mets forstaelse av den utviklingen i EU/EQS-
retten som har ledet frem til en bred anerkjen-
nelse av et solidaritetsprinsipp.

Gjennomgangen viser slik mindretallet ser det, at
det ikke er et grunnlag for 4 hevde at det siden
1994 har veert en systematisk forvaltningspraksis
om kontantytelser ved sykdom i strid med EQS-
rettens krav om fri bevegelighet for arbeidstakere
og selvstendig neringsdrivende. Utvalget som
helhet er enige om at det siden 1994 ikke har veert
en forvaltningspraksis om kontantytelser ved syk-
dom i strid med trygdeforordning 1408/71.

I denne situasjonen hevder flertallet likevel at
praksis fra 1994 ma gjennomgas. Flertallet bygger
dette pd EQSrettens krav om fri bevegelighet for
tjenester som beskytter rettigheter for turister til &
motta tjenester fra vertslandet pa ferie/fritidsreiser.

Mindretallet mener som uttalt i delutred-
ningen at ettersom dette spersmalet stir for dom-
stolene né, sd ber det finne sin avgjerelse der.
Mindretallet vil likevel gi noen refleksjoner rundt
hvordan mindretallet har forstatt forvaltnings-
praksisen i saken opp mot innholdet av tjenestefri-
heten. Serlig gjennom intervjuene har utvalget
blitt opplyst om en forvaltningspraksis der sekna-
der om «korte» ferielignende opphold i EU/EQS-
omradet gjennomgéende ble innvilget for med-
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lemmer som mottok kontantytelser ved sykdom.
Den generelle overordnede begrunnelsen for
denne praksisen har veert at «korte» ferielignende
opphold normalt ikke har veert til hinder for
behandlingsopplegg/aktivitetsplaner. Dette sam-
svarer ogsa med lovens system. Slik mindretallet
har forstatt den intensiverte kontroll/avslagsprak-
sisen rammer den sarlig «lengre» midlertidige
opphold i andre EU/EFTA-stater.

Spersmalet blir da om og eventuelt hvilke
rammer for denne forvaltningspraksisen som
folger av den EU/E@S-baserte rettigheten for
turister til & motta tjenester pa feriereiser.

Det forste punktet mindretallet vil kommen-
tere er sporsmélet om denne forvaltningspraksi-
sen fastsatte en betingelse om opphold som ville
bety at retten til 4 motta tjenester som turist helt
ville miste sitt innhold.®® Mindretallet minner
forst om redegjorelsen over om hvordan opp-
holdskravet ble praktisert for a sikre retten til fri
bevegelighet for arbeidstakere og private
naringsdrivende som driver grensekryssende
virksomhet i EU/EFTA-land. Praksisen handler
derfor i hovedsak om det som grovt sett kan omta-
les som oppholdskrav for innlendinger som mot-
tar kontantytelser ved sykdom og der den grense-
kryssende aktiviteten ikke er knyttet til ekono-
misk aktivitet.

Som nevnt tidligere kompenserer kontant-
ytelsene for inntektstap. Alle kan rammes av syk-
dom. Kontantytelsene sikrer at personer som ikke
kan jobbe som folge av sykdom, fortsatt har inn-
tekt. Inntekt er det en arbeidstaker/selvstendig
neeringsdrivende mottar i bytte mot arbeidsinn-
sats. Gjennom krav til arbeidsinnsats for en som
er gkonomisk aktiv legges ogsé foringer for denne
personens disponering av tiden, herunder krav til
opphold ved arbeidsstedet/virksomhetsstedet.
Det folger av en arbeidstakers plikt til 4 utfere
arbeid i arbeidstiden, at ogsa friheten til 4 velge
oppholdsstedet begrenses. Arbeidstakere har
imidlertid rett pd bade ferie og fritid. Arbeids-
takere mottar ikke inntekt i fritiden og heller ikke
ved avvikling av ferie.% I slike perioder styrer
arbeidstakere selv oppholdstedet. Sagt pa en
annen mate s kan det skilles mellom krav til opp-
holdssted for en arbeidstaker ved utfering av
arbeid og manglende krav til oppholdssted for en
arbeidstaker utenfor arbeidssituasjonen, dvs. i
ferie/fritiden.

65 Se Tolley avsnitt 88 der dette er utgangspunktet for 4 under-
kjenne det nasjonale kravet til opphold pé trygdeomréadet.

66 Det er ikke nedvendig for argumentasjonen her & beskrive
hvordan ordningen med feriepenger er utformet.
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Slik mindretallet har forstatt forvaltningsprak-
sisen sa har det ogsa for en mottaker av kontant-
ytelser ved sykdom i utgangspunktet veert et
skille mellom «arbeidstid» og ferie/fritid. Det
vises til gjennomgangen over og at forvaltningen
har opplyst om at det normalt har blitt samtykket
til «korte» feriereiser til EU/EFTA-stater. Lovens
system er ogsa at korte opphold er forenlig med
de pliktene mottakere av kontantytelser har.

Krav til oppholdsted gjenfinnes ogsa for perso-
ner som mottar dagpenger. Dagpenger er ogséa en
ytelse som skal kompensere midlertidig for inn-
tektsbortfall. Krav til & veere tilgjengelig for mulig
arbeid reduserer muligheten for fritt 4 ta «lengre»
midlertidige opphold i andre E@S-land i perioder
der man mottar dagpenger. Mindretallet kjenner
ikke til noe E@S-land som ikke har implisitte opp-
holdskrav for mottakere av dagpenger. Mindre-
tallet kjenner ikke til at EU-domstolen i sin praksis
pa noe tidspunkt har uttalt at slike nasjonale krav
som forutsetter opphold er berert av dagpenge-
mottakers rett til & motta tjenester som turist.
Utvalget har i delutredningen redegjort for saker
fra EU-domstolen. Nar kontroll/avslagspraksisen
har avslatt «lengre» midlertidige opphold i andre
E@S-land, sd har praksisen opp mot retten til &
motta tjenester som turist behandlet mottakere av
kontantytelser pA samme mate som arbeidstakere
og mottakere av for eksempel dagpenger. Mindre-
tallet finner pa denne bakgrunn ikke grunnlag for
at det foreligger en systematisk forvaltningsprak-
sis der retten til & motta tjenester som turist helt
har mistet sitt innhold for mottakere av kontant-
ytelser.

Det kan vaere mange arsaker til at EQS-land
har oppholdskrav ved mottak av kontantytelser
ved sykdom. Flere av disse har veert behandlet i
delutredningen. Det fremgér for alle ytelsene at
den sentrale vurderingen for spersmalet om et
medlem kan fa unntak fra oppholdskravet handler
om hensynet til oppfelging av medlemmets
behandlingsopplegg og/eller aktivitetsplan, hen-
synet til & hindre misbruk av ordningen og hen-
synet til 4 oppdage og sanksjonere ev. misbruk.

Mindretallet ensker her & synliggjore at ogsa
legitimitet og allmenn oppslutning er fundamen-
talt for opprettholdelse av velferdssystemer mer
generelt. Velferdssystemer er bygget opp rundt et
solidaritetsprinsipp som ogséd anerkjennes i EU/
E@Sretten. Innholdet av dette solidaritetsprinsip-
pet ma avveies mot at den skonomiske tjeneste-
friheten ogsa omfatter fritak fra hjemstatsrestrik-
sjoner for & motta turisttjenester pé ferie/fritids-
reiser. Det er ikke irrelevant som hensyn at de
mange nasjonale arbeidstakere/selvstendig
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neaeringsdrivende som bidrar til & finansiere vel-
ferdsordningene vil finne det rimelig at det skilles
mellom «arbeidstid» og ferie/fritid ogsd for mot-
takere av kontantytelser. En rett til «lengre» mid-
lertidige opphold i andre E@S-stater ville opp-
hevet et slikt skille mellom «arbeidstid» og fritid
for mottakere av kontantytelser som dermed ville
st friere enn de skonomisk aktive til 4 velge opp-
holdssted.

Enten en person er arbeidstaker, selvstendig
naeringsdrivende eller midlertidig p& en kontant-
ytelse som folge av sykdom, sé vil vedkommende
som mottar inntekten eller kompensasjonen for
bortfallet av inntekten oppleve at midlene strek-
ker lenger ved opphold i EQS-stater med lavere
levekostnadsnivd enn Norge. For alle person-
gruppene kan dermed skonomien vere et incita-
ment til & oppholde seg utenfor Norge.” For
arbeidstakere og selvstendig neringsdrivende
vil den skonomiske aktiviteten sette rammer for
oppholdsstedet. Det er fritiden/ferien som kan
benyttes til reising. En konsekvens av flertallets
syn er at EU/E@QS-rettens regler om tjenestefri-
het er medvirkende til at det skapes en ulikhet
mellom disse persongruppene. De nasjonale
reglene med oppholdskrav bidrar til mer like
rammer for de med inntekt og de med inntekts-
kompensasjon, mens konsekvensen av flertallets
syn er at retten til & motta tjenester som turist
krever at nasjonale systemer favoriserer de som
midlertidig har behov for velferdsordninger.
Mindretallet mener EU/E@S-retten for lengst
har anerkjent det kompliserte samvirke i nasjo-
nale solidaritetsordninger og behovet for all-
menn oppslutning og legitimitet.

Til dette bildet herer ogsa noen faktiske obser-
vasjoner knyttet til de organene som har best forut-
setninger for 4 fastlegge innholdet av EU/EQS ret-
tens krav. Retten til fri bevegelighet for tjenester
har veert en traktatfestet rettighet siden opprettel-
sen av Unionen. Utvalget har ikke funnet noen
saker der Kommisjonen har innledet dialog med
nasjonale myndigheter i en EU-stat for 4 etablere
om nasjonale oppholdskrav for mottak av kontant-
ytelser ved sykdom er forenlig med retten til &
motta tjenester som turist. Utvalget kjenner ingen
saker fra EU-domstolen som vurderer om nasjo-
nale oppholdskrav for mottak av kontantytelser ved
sykdom (tilsvarende granskingssaken) er forenlig
med retten til & motta tjenester som turist. ESA har
hatt flere saker mot norske myndigheter om for-

67 Det er uten videre Kklart at det er en rekke andre hensyn
som inngdr i en slik beslutning, men resonnementet er
basert pa at alle disse tenkes like pa tvers av gruppene.
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enligheten av oppholdskrav i nasjonal trygderett og
EOSrettens krav, uten at overvékingsorganet, som
med flertallets syn har hatt den muligheten siden
1. januar 1994, har tatt opp retten til & motta tjenes-
ter som turist med norske myndigheter.

ESA har hatt tett kontakt med norske myndig-
heter spesifikt om folketrygdens krav til opphold
for rett til syke- og arbeidsavklaringspenger ved
flere anledninger. En sak gjaldt en klage varen
2000 fra en norsk kvinne som ble syk i Spania.
Hun fikk avslag pa sykepenger og ESA fikk i dia-
logen med norske myndigheter detaljert kunn-
skap om den norske praksisen med oppholdskrav
for kontantytelser ved sykdom. ESA fulgte opp
saken i over to ar blant annet med krav om infor-
masjon om endringer bade i rundskriv og praksis.
Ikke pa noe tidspunkt som utvalget er kjent med,
har ESA tatt opp spersmalet om det nasjonale
oppholdskravet for kontantytelser og forholdet til
retten til & motta tjenester som turist.

Til dette bildet herer ogsa at dersom retten til
4 motta tjenester har det omfanget flertallet hev-
der, vil denne rettigheten langt pa vei konsumere
reglene om fri bevegelighet for personer. Bestem-
melser i unionsborgerdirektivet og grenser for
lovlig opphold, ville i praksis miste sin betydning
dersom personer ubetinget kan paberope seg at
de mottar tjenester i det landet de oppholder seg.
Det samme gjelder avgrensning av arbeidstaker-
begrepet, for eksempel i relasjon til grensearbei-
der som ogsa gjennomgaende mottar tjenester i et
annet land enn der de bor.

Uavhengig av hva domstolen nd kommer til
om forvaltningspraksisen knyttet til kontant-
ytelser ved sykdom og retten til & motta tjenester
som turist, s mener mindretallet at det har betyd-
ning for vurderingen av spersmalet om arsaker og
ansvar at det ikke foreligger noe praksis eller
noen henvendelser om dette spersmaélet fra de
organene som fortrinnsvis har mest spesial-
kompetanse pa omradet.

Det folger ogsé av dette at mindretallet mener
rapporten gjennomgéende burde fatt frem nér
analysene er basert pa at tjenestereglene kommer
til anvendelse og nar de ikke er det.

Ved gjennomgdende 4 sli dette sammen i rap-
porten baserer denne seg imidlertid pa et bestemt
utfall i domstolen som ikke er kjent pa tidspunktet
rapporten avgis.

6.2.7 Oppsummering

Denne gjennomgangen viser behovet for at ana-
lysene i granskingsrapporten skiller mellom den
situasjonen at tjenestereglene kommer til anven-
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delse pa de ytelsene granskingen gjelder og den
situasjonen at de ikke gjor det.

For perioden for gjennomferingen av den nye
trygdeforordningen er dette spersmailet avgjo-
rende for hvem som har en EJS-basert rettighet.
Dersom domstolen kommer til at tjenestereglene
ikke kommer til anvendelse, vil svaret pa om prak-
sis fra 1994 skal gjennomgas, avhenge av en vur-
dering av de krav som folger av retten til fri
bevegelighet for arbeidstakere og selvstendig
naeringsdrivende. Mindretallet har vurdert dette,
mens flertallet uttaler at de ikke har vurdert om
det foreligger en systematisk forvaltningspraksis i
strid med retten til fri bevegelighet for arbeids-
takere og selvstendig neeringsdrivende og uttaler
seg bare om at det har vert enkelte feil siden
199498

Med denne tilneermingen fra flertallet er det
uklart hva flertallet egentlig mener om dette
punktet i mandatet dersom det viser seg at de har
tatt feil om anvendelsen av tjenestereglene.

For perioden etter gjennomferingen av
trygdeforordning 883/2004 er behovet for &
skille ut spersmalet om anvendelsen av tjenes-
tereglene i analysene knyttet til & forklare og
opplyse hvordan feilen kunne skje og spersmal
om ansvar. Gjennomgangen har vist at retten til
fri bevegelighet for personer uavhengig av eko-
nomisk aktivitet er en rettsutvikling som har
skjedd over tid i et komplisert samspill mellom
EU-rett og EQSrett.

Som redegjort for i delutredningen finnes det
argumenter for andre tolkninger av den nye
trygdeforordningen i lys av retten til fri bevegelig-
het for personer i EJS enn utvalgets tolkning. En
domstol er selvsagt ikke bundet av utvalgets tolk-
ning. Som redegjorelsen for blant annet praksis
fra EFTA-domstolen viser, er spersmaélet om fri
bevegelighet for ikke-ekonomisk aktive borgere i
EOS bade sammensatt og til dels uavklart. Av
norske rettskilder kan det nevnes at Hoyesterett
uttalte i en sak fra 2015 at EU-domstolens praksis
om unionsborgerskap pa det omradet den saken
gjaldt, ikke hadde virkning for EOS-stats-

68 Flertallet uttaler at de ikke har vurdert forvaltningspraksis
som sadan og bare uttaler seg om at det har veert enkelte
feil siden 1994. Flertallet henviser flere steder til at utvalget
i delutredningen fant at det kan foreligge feilpraktisering av
kravet til opphold ogsa for 2012. Delutredningen ble publi-
sert for utvalget begynte sin gransking av forvaltningsprak-
sisen. Slik mindretallet ser det, er formuleringen i delutred-
ningen kvalifisert med at utvalget finner systematiske feil i
forvaltningspraksisen. Mindretallet mener som det er rede-
gjort for, at det ikke er grunnlag for en konklusjon om at
det foreligger slike systematiske feil i tiden for gjennom-
foringen av den nye trygdeforordningen.
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borgere.?? Mindretallet mener pi denne bak-
grunn at utvalgets tolkning i delutredningen ikke
var opplagt for forvaltningen nar denne behandlet
seknader om ytelser ved kortvarige/midlertidige
opphold i et annet EU/EFTA-land. For mindre-
tallet har dette betydning nar man skal analysere
og besvare speorsmalet om hvordan feilpraktise-
ringen kunne skje, herunder ansvarsspersmal.

Mindretallet mener pa denne bakgrunn at den
analysen utvalget hadde mandat til & utfere, burde
veert foretatt basert pa utviklingen av retten til fri
bevegelighet for personer, og at denne analysen
burde veert skilt fra en analyse som forutsetter at
retten til fri bevegelighet for tjenester kommer til
anvendelse.

Mindretallet mener at det hadde gitt en rapport
som bedre hadde svart pa utvalgets mandat, der-
som det gjennomgdende i analysene hadde blitt
skilt mellom en rettstilstand der fri bevegelighet for
tjenester kommer til anvendelse, og der den ikke
gjor det. For spersmalet om praksis helt fra 1994
skal gjennomgas, er det som vist kun mindretallet
som har vurdert dette under den forutsetning at
tjenestereglene ikke kommer til anvendelse.

6.3 Merknad fra utvalgsmedlem
Per Sanderud

Utvalgets medlem Sanderud mener at spersmaélet
om tjenestereglenes anvendelse med den rett til
tienesteutveksling som flertallet beskriver ber
overlates til domstolene, i trdd med standpunktet i
delutredningen. Basert pd medlemmet Floistads
gjennomgang av Nav sine rundskriv for perioden
1994 til 2012, er det vanskelig 4 se en systematisk
forvaltningspraksis om kontantytelser ved syk-
dom i strid med EJS-rettens krav til fri bevegelig-
het for skonomisk aktive personer, dvs. arbeids-
takere og selvstendig neeringsdrivende, i denne
perioden. Merknaden til medlemmet Floistad, inn-
tatt i punkt 2, gir slik medlemmet Sanderud ser
det, godt innsyn i hvordan feilen i 2012 kunne
skje. Det betyr ikke at det ikke kan ha veert begatt
enkeltfeil i samme periode.

69 Hoyesterett avsa dom 29. januar 2015 der et avslag pa opp-
hold fra Utlendingsnemnda ble kjent ugyldig. Hoyesterett
vurderte unionsborgerskapet i EU-retten i avsnitt 51-52.
Hoyesterett uttalte EU-domstolens praksis om unions-
borgerskapet var «interessant og ganske vidtrekkende»,
men at den ikke hadde «virkning for E@QS-statsborgere». 1
den forbindelse ble det vist til Felleserkleering til EQS-
komiteens beslutning om innlemming av unionsborger-
direktivet i E@S. Verken Jabbi- eller Campell- sakene fra
EFTA-domstolen var avgjort pa tidspunktet for Hoyeste-
retts avgjorelse av «Maria-saken».
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6.4 Merknad fra utvalgsmedlem
Kristin Bugge Midthjell

6.4.1 Innledning

Utvalgsmedlem Midthjell deler utvalgsmedlem
Floistads syn pé forvaltningspraksis, og utviklin-
gen av denne, de EQS-rettslige problemstillinger,
og at det ikke er grunnlag for a trekke konklusjo-
ner knyttet til EOS-rettens tjenesteregler, men at
dette ma fa sin avklaring i domstolen.

Dette medlem har ogsé deltatt i diskusjon og
gjennomganger av framstillingen i punkt 2, og
kommet med enkelte innspill underveis. Det vises
ogsd til omfattende samarbeid rundt delutred-
ningen. Det bemerkes at det er gjort et betydelig
arbeid fra utvalgsmedlem Floistad med framstil-
lingen, pa sveert begrenset tid, og at det overord-
net vurderes at kapittel 6 seerlig bidrar til 4 eke
«bredden» i framstillingen i rapporten.

Bade struktur, gjennomgang og innfallsvinkel
i punkt 6.2 anses for bade relevant og nyttig for
utvalgets mandat, serlig opp imot vurderinger av
om forvaltningens praksis for 2012 ma gjennom-
gas, departementets rolle, gjennomferingen av
forordningene, og ikke minst den utvikling som 1a
til grunn for den feilpraktisering som har vist seg i
forvaltningen de senere arene. Dette anses svaert
relevant ogsd for ensket om at «alle sider av
saken» skal belyses.

Bade Kkapittel 6, samt dette medlemmets
ovrige sermerknader far betydning for alle de
steder der dette overlapper med utvalgets vurde-
ringer, gjennomganger og henvisninger, og serlig
med tanke pd de deler av utvalgets framstilling
der det foreligger eventuelle motstridende vurde-
ringer.”? Det har av tidsmessige arsaker ikke veert
mulig for dette medlemmet 4 ta stilling til dette
gjennom en detaljert gjennomgang opp imot de
ovrige kapitlene og det tas siledes et uttrykkelig
forbehold for de tilfeller der det ikke er samsvar
med rapporten for gvrig.

Det vises i s mate til de steder i rapporten der
det konkluderes med at en vesentlig del av proble-
mene oppsto som folge av at den nye trygdeforord-
ningen ble gjennomfert som forskrift og ikke ved
lov, og at dette derfor medferte mindre grundig
arbeid. Dette medlemmet deler ikke nedvendigvis

70 Utvalgsmedlem Midthjell har en del omfattende merk-
nader til patalemyndighetenes og domstolenes behandling
av straffesakene i kapittel 12, og de politiske og forvalt-
ningsmessige foringer og prosesser som er gjennomgatt i
kapittel 15. Disse merknadene er tatt ut av kapitlene og flyt-
tet til et eget kapittel 18, der punkt 18.3 er merknader til
kapittel 12, og 18.4 er merknader til kapittel 15.
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dette synet, da det bade er presisert uttrykkelig at
forordningen har forrang, det er gitt klare foringer i
rundskriv, det ikke i senere lovendringer har vert
tatt hensyn til EQSrettslige foringer ved innstram-
minger mht. oppholdskrav, samt det dette medlem
viser til under, herunder vedrerende tjeneste-
reglene i punkt 6.4.4, med hensyn til at tjeneste-
reglene ble gjennomfert ved lov.

6.4.2 Noen szerlige innspill knyttet til
forvaltningens praksis:

Innledning

Som nevnt stiller dette medlem seg bak framstil-
lingen i punkt 6.2, herunder det syn pa forvalt-
ningspraksis og de framhevede vurderingene av
EQS-praksis som fremgéar, samt vurderinger av
rettigheter og hindringer til disse.

Medlemmet Midthjell ensker imidlertid ogsa a
vise til at det gjennom de (dog sveert begrensede)
undersokelser dette medlem har hatt mulighet til
a gjore, ser ut til 4 ha veert en praksis over tid som
har ivaretatt EQSrettslige krav ogsd implisitt,
antakeligvis siden for E@QS-avtalen. Dette anses 4 i
ytterligere grad vise «alle sider» av saken, og bak-
grunnen for de oppholdskrav som har fremgétt av
lovgivningen pa ulike tidspunkt, seerlig dersom
regler i utgangspunktet var vurdert & vaere i over-
ensstemmelse med E@QS-retten allerede 1 1994, og
derfor ikke nedvendiggjorde endring

Arsaken til at dette medlem anser dette for
relevant, er at det for medlemmet Midthjell frem-
star slik at det de senere arene er fastholdt det
oppholdskravet som har veert gjeldende i lengre
tid, men at formalet og hensynene bak disse kra-
vene har blitt tilsidesatt i sterre grad. Det har séle-
des skjedd en dreining bort fra forméal bak opp-
holdskrav, og formdl med dispensasjoner fra
disse, over pa et oppholdskrav som sidan, og etter
hvert ogsa betydelige konsekvenser av «brudd»
pa dette.

Dreiningen i praksis knyttet til oppholdskrav

I tidligere folketrygdlov, forarbeider til denne,
samt i bade rettspraksis og trygderettspraksis, ser
det ut til & vaere lagt til grunn andre vurderinger
bade hva gjelder omfang av utenlandsopphold,
unntak fra disse, samt evt. konsekvenser av
«brudd», enn det som fremgar av de senere ars
praksis og regelverk.

Det ser imidlertid ut til 4 ha veaert en gradvis
endring i vurderinger av grunnlaget oppholds-
kravene de senere drene’!, samt innstramminger i

Kapittel 6

regelverket, og klarere definisjoner og bestem-
melser om varighet av mulige opphold, sek-
nadskrav m.v.

Det har ogsa veert en gradvis endring av kon-
sekvenser av utenlandsopphold, og betydning
ikke bare for bortfall eller tilbakekreving av
ytelser, men ogsé hva gjelder straff. Det har imid-
lertid ikke veert lett & fi klarhet i akkurat nar
endringene i praksis har skjedd, eller eventuelt
hva som har veert de faktiske arsakene til dette’2.

Dette ser derfor ut til 8 ha medfert en dreining
bort ifra oppholdskrav, med begrunnelse i trad
med E@S-retten,” over pa at «ethvert> brudd pa
oppholdskrav medferer trygdemisbruk. Det som
ser ut til 4 vaere gjennomgéende74 fra tidlig av hva
gjelder «trygdemisbruk» har for de relevante
ytelser eksempelvis veert feilinformasjon om syk-
dom/uferhet, unnlatelse av & fore opp arbeid i
meldekort m.v. Dette fremgéar ogsé klart av under-
sekelser om trygdemisbruk, sd sent som i 2013,
der andre former for trygdemisbruk var fokus’®.

For dette medlem ser det ut til at selve opp-
holdskravene har blitt «stdende», men uten at den
opprinnelige begrunnelsen og formalet med disse
har blitt ivaretatt pA samme méaten de senere
arene. Det ser derfor ut til 4 ha skjedd en endring,
etter at den nye forordningen tradte i kraft, og
iseer fra slutten av 2013/starten av 2014. Dette er
ogsa sammenfallende med en periode der det
skjedde endringer i politiske foringer/ensker hva
gjelder ensket om a stanse trygdemisbruk, der
det ble et fokus pa & hindre «trygdeeksport».”6

Noen utdypende momenter fra praksis pa 90-tallet

For personer som har blitt syke under utenlands-
opphold, har retten i henhold til trygdeforord-

"1 1 henhold til det medlemmet Midthjell har gjennomgitt,
isaer fra slutten av 2013 og framover (se dette medlemmets
seermerknad til kapittel 15 i punkt 18.4)

Det presiseres at dette medlemmets vurderinger og gjen-
nomganger er av begrenset omfang, der dette medlemmet
har hatt begrenset med tid til disposisjon, og det tas séle-
des et klart forbehold om dette.

Jf. «lovlige hindringer» ihht. E@Sretten, gjennomgatt i
kapittel 6.

7 Med forbehold om unntak som dette medlem ikke har
identifisert

Se blant annet Probas rapport nr. 2013-05, i samarbeid med
Arbeidsdepartementet: «Trygdesvindel i Norge — En kartleg-
ging av fem stonadsordninger» av 22. februar 2013, der et av
hovedomradene var AAP, men der likevel ikke utenlands-
opphold som «trygdemisbruk» var et dreftningstema i
ekspertutvalget.

Jf. Sundvollen-erklaeringen og etterfolgende regjerings-

plattformer - se dette medlemmets saeermerknader til kapit-
tel 12 og 15, se punkt 18.3 og 18.4.
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ningen blitt ivaretatt, jf. kapittel 6 og 7, samt del-
utredningen. I TRR 1994-1538"7, som omhandler
nettopp et slikt forhold, fremgar det ogsa hva
Rikstrygdeverket og Trygderetten mente var
praksis, og hva som var hensyn bak oppholdskrav
og evt. dispensasjon til disse, allerede i 199278
Etter Rikstrygdeverkets egne anfoersler, frem-
kommer det at dispensasjon kan gis dersom

«den trygdede mottar sykepenger allerede for
avreisen fra landet og legen pa forhand erklaerer
at det utvilsomt vil foreligge arbeidsuferhet
under hele utenlandsoppholdet eller en viss tid
etter avreisen fra landet. Det ma i alle fall anses
Klart at utenlandsoppholdet ikke vil forlenge syk-
meldingsperioden. Det kan ogsé tillegges vekt
hvorvidt det dreier seg om en langvarig sykdom
der utenlandsoppholdet anses gunstig av medi-
sinske eller andre tungtveiende grunner».

Denne presiseringen ser siledes ut til & ivareta
EQSrettslige krav, selv for et saksforhold som
angikk tiden for EQS-avtalens ikrafttreden.

I en annen sak som gjaldt tidligere folketrygd-
lov (TRR 1999-295), inntraff arbeidsuferheten for
utenlandsoppholdet, mens det ble seokt forst i
ettertid. Sekeren fikk kun godkjent fire av i alt 6-7
uker. Trygderetten kom til at det var forstdelig og
naturlig at en person som hadde bodd i Norge i 23
ar (ukjent statsborgerskap), ensket 4 reise <hjem»
til Tyskland i forbindelse med en akutt vanskelig
livssituasjon. Dette ble derfor vurdert & veere
«saerlige grunner» til slikt opphold, ogsé ut over
de godkjente fire ukene, selv om brukeren selv
trodde at hun ikke hadde lov til 4 reise utenlands,
men psykologen hadde «gatt god for» dette.”?

I en tredje sak, etter ny folketrygdlov (TRR
1999-3834) fremgar det av henvisning til Riks-
trygdeverkets retningslinjer til folketrygdloven
§ 89, som er den aktuelle bestemmelsen for syke-
pengers og pleiepengers vedkommende i var sak:

«Etter folketrygdloven av 17. juni 1966 nr. 12
§ 3-3 nr. 3 kunne det gis unntak fra hovedrege-
len hvis det forelé ‘saerlige grunner’. Formule-
ringen ‘serlige grunner’ er ikke viderefort i

7T Saken gjaldt et avslag fra 1992, der forholdet ble regulert
etter tidligere folketrygdlov fra 1966

78 Folketrygdloven av 1966 § 3-3 nr. 3 omhandlet alle uten-
landsopphold, og skillet ikke mellom sykdom som inntraff
for og etter oppholdet.

I denne saken er det med andre ord godkjent opphold spe-
sifikt i trad med EQSretten, uten at dette eksplisitt er presi-
sert relevant. Det vises i sd mate til gjennomgangen i
medlemmet Floistads framstilling i punkt 6.2.5.

79
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den nye folketrygdloven. Ved 4 velge uttrykket
‘Etter spknad kan. .’ har lovgiver allikevel gitt
trygden en hjemmel for skjgnnsmessig vurde-
ring.»

I den nye lovbestemmelsen ble det gjort et skille
mellom sykdom fer avreise og sykdom som inn-
traff forst underveis, men hensikten var & videre-
fore muligheten til en skjennsmessig vurdering i
hver enkelt sak. Trygderetten viste videre til at
begrunnelsen for 4 métte sannsynliggjore sykdom
i utlandet var

«hovedsakelig vanskelighetene med a fore
kontroll med arbeidsuferheten, sykdommens
karakter, varighet og konsekvenser for
arbeidsevnen, under den trygdedes opphold i
utlandet. [...] I tillegg mé det foreligge sarlige
grunner som gjor det rimelig 4 dispensere i
folge forarbeidene».

Selv om dette i den konkrete saken gjaldt sykdom
som inntraff i utlandet, viser dette hva hensynene
bak dispensjonsmulighetene i naveerende folke-
trygdlov § 89 var iallfall to r etter at loven tradte i
kraft.

Dette medlem har ikke funnet straffesaker om
de samme reglene/oppholdskravet i tidligere folke-
trygdlov § 3-3%°, og heller ikke dommer der uten-
landsopphold i seg selv har medfert straff, for det i
2011 ble avsagt en dom, i hovedsak knyttet til dag-
penger, der det ogsd var en periode med syke-
penger. Vedkommende var for ovrig norsk stats-
borger, og siledes ikke vernet av 71-forordningen.
For oppholdskrav ved dagpenger vises til kapittel 6.

Hva gjelder straffesaker for de andre aktuelle
ytelsene, har dette medlemmet heller ikke funnet
saker vedrerende AAP, eller de ytelser som ble slatt
sammen til AAP, eller for pleiepengers del, knyttet
til tidligere folketrygdlov og oppholdskrav. For
saker med domfellelser ogsa for forhold for 2012,
ser det videre ut til at det er snakk om anmeldelser
etter at ny trygdeforordning tradte i kraft. Det ser
ikke ut til at det har vaert snakk om domfellelser for
trygdebedrageri grunnet utenlandsopphold for
disse ytelsene for i 2014. Det bemerkes videre at
det ogsa ma gjares et skille for saker for og etter ny
trygdeforordning, jf. konklusjoner i delutrednin-
gen, samt kapittel 6.2 og vernet for 2012, i tillegg til
om det faktisk var snakk om handlinger som kunne
anses for & vaere bedrageri, jf. ogsd overgangs-
ordninger ut 2012 for AAP sitt vedkommende.

80 Det vises igjen til forbehold knyttet til dette medlemmets
muligheter for & gjore egne undersokelser.



NOU 2020: 9 77

Blindsonen

Noen momenter knyttet til de ulike ytelsene og
endringer i oppholdskrav

De ulike ytelsene i granskingen har vert regulert
av ulike bestemmelser, definisjoner og krav til
ulike tider. Det har ogsa veert endringer i hvilke
dispensasjonsmuligheter fra oppholdskravene
som har veert aktuelle, ikke bare for E@QS-saker,
men for alle utenlandsopphold.

Det fremgér Kklart at det har veert ulikt regel-
verk ikke bare til forskjellige tidspunkt, men ogsa
for forskjellige ytelser, herunder ytelsene som
etter hvert ble til AAP i 2010. Det var videre en
overgangsordning ut 2012 for personer som var
inne 1 et slikt lop forut for endringen i 201081, og
det ma derfor ogsé sees hen til om praksis for
disse personene i realiteten oppstilte et opp-
holdskrav, for evt. etter 31. desember 2012 (ogsa
for pvrige mottakere av AAP).

Yrkesrettet attforingsstenad utgjer en vesent-
lig del av dagens AAP, som ogsé er den ytelsen
som i hovedsak straffedommene fra de senere
arene omhandler.

Pa tidspunktet for E@S-avtalens gjaldt det for
yrkesrettet attforingsstonad, at en person som opp-
holdt seg i utlandet 7 en begrenset periode kunne fa
attforing dersom utenlandsoppholdet ikke ville for-
lenge eller vanskeliggjore attforingen.

Av NOU 1990: 20, om «forenklet folketrygd-
lov», kapittel 14 (stenad ved langvarig sykdom,
skade eller lyte) fremgar folgende:

«Utvalget vil imidlertid foresld at vilkaret om
opphold i Norge kan fravikes i enkelte tilfeller
[...]

Utkastets forste ledd presiserer hovedrege-
len om at det er et vilkar for rett til stenad etter
dette kapitlet at medlemmet oppholder seg her
i Norge. Etter utkastets annet ledd er det gjort
unntak fra oppholdsvilkiret ved utenlandsopp-
hold som varer kortere enn seks maneder. Det
innebeerer at stonad kan gis selv om medlemmet
drar pa ferie eller tar kortere studieopphold i
utlandet. Det er etter utvalgets syn upraktisk at
trygdemyndighetene skal stoppe stenader ved
slike korte utenlandsopphold. Det er dessuten
ofte vanskelig 4 kontrollere om medlemmet
oppholder seg i utlandet i kortere perioder.
Forslaget vil medfere en administrativ for-
enkling. Utvalget antar at seks maneders uten-

81 Iallfall for enkelte av ytelsene som ble til AAP i 2010. Se
saerlig gjennomgang av skriv om overgangsordning, gjen-
nomgétt ifm. straffesaksdokumenter, jf. dette medlemmets
saermerknad til kapittel 12.
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landsopphold er en passende tid for d fange opp
de som er pa langtidsferie i utlandet» (medlem-
mets kursivering).

Det bemerkes at seks méaneder ble omtalt som
«korte» opphold, og at det her var siktet til lang-
tidsferier. Det vises i sd méte til de ulike vurderin-
gere av «korte» og «lange» opphold som har veert
et omfattende tema de senere arene, jf. rapporten
for evrig (se eksempelvis kapittel 7 og forholdene
hesten 2018).

Av forarbeidene til navarende folketrygdlov
§ 11-3 fremgar det at

«Bestemmelsen er tatt med for & gi en person
som mottar attferingspenger under yrkes-
rettet attfering mulighet til 4 reise péa ferie til
utlandet uten 4 miste attferingspengene. [...]
Departementet gnsker & presisere at det er et
vilkar at utenlandsoppholdet i disse tilfellene
ikke forlenger eller vanskeliggjor attforings-
opplegget. Departementet har ikke foreslatt
noen fast tidsgrense for utenlandsoppholdets
varighet, ut over at det skal gjelde i en
‘begrenset periode’. Med ‘begrenset periode’
mener departementet et tidsrom som anses
som rimelig ferietid. Dette er i samsvar med
gjeldende praksis».

Av dette fremgéar det med andre ord at formalet
var & apne opp for at attfering (en vesentlig del av
niverende AAP) kunne beholdes under ferier i
utlandet, og at det var meningen 4 begrense dette
til «rimelig ferietid», noe som etter ovennevnte
NOU kunne vare opptil seks maneder. Videre var
det presisert at man ensket 4 beholde muligheten
for skjennsmessige vurderinger, og at formalet
var a ikke forlenge eller vanskeliggjore attforings-
opplegget®?,

Oppsummering og vurdering — mulig darsak til motstrid
mellom tekst i rundskriv, samt praksis, opp imot melde-
kort, veiledning til meldekort, vedtak og vedlegg til
vedtak

For gjennomgangen av meldekort og informasjon
gitt til brukerne viser dette medlem i hovedsak til

82 For medisinsk rehabilitering var det forut for AAP et krav
om opphold i riket, men dette kunne fravikes ved forskrift. I
forarbeidene til bestemmelsen tales det i hovedsak om per-
soner bosatt utenfor riket, og ikke personer som oppholder
seg midlertidig i utlandet (Ot.prp. nr. 17 (1965-66)). Som
nevnt gjaldt det for tidsbegrenset uferestonad, i henhold til
saerskilt skriv om dette, ikke noe krav om opphold i Norge
fram til 2010, samt ut 2012 for personer som hadde fétt inn-
vilget dette for innferingen av AAP.
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egne sarmerknader til kapittel 12, der disse er
gjennomgatt i detalj.

Dette medlem har ikke hatt mulighet til 4 g
ytterligere i dybden pé disse punktene av tidsmes-
sige arsaker, men gjennomgangen i punkt 6.4.2.1
6.4.2.3 viser at de krav EQSretten stiller for at hind-
ringer skal veere lovlige, helt siden for EJS-avtalen
ser ut til & ha veert ivaretatt implisitt helt siden for
EQS-avtalen tradte i kraft, og ogsé etter ny folke-
trygdlov. Det vises til kapittel 6.2 og gjennomgang
mht. ferie. Det at norske regler har apnet opp for
ferier 1 utlandet (herunder EAS) pé opptil 6 méne-
der, med mulighet for lengre ferier ved skjenns-
messig vurdering, si lenge hensynene bak opp-
holdskrav ivaretas, viser at Norge har gatt sveert
langt i 4 tillate mottakere av ytelsene & reise pa ferier
utenlands, uavhengig av EQSrettslige foringer.

Dette underbygger derfor medlemmet Floi-
stads vurdering av at praksis ikke ser ut til & ha
veert i strid med EQSretten for retten til fri
bevegelighet sett opp imot trygdeforordningen av
2004 (fra juni 2012), stilte skranker for hvilke
hindringer som kunne oppstilles.

Ved gjennomgang av meldekortene®® (for
AAP, samt evt. for forutgdende ytelser for 2010),
veiledning til meldekort, innhold i vedtak, vedlegg
til vedtak m.v. ser det ut til & veere snakk om
«hindringer» for utenlandsreise som er ment &
ivareta de samme hensyn som EQSretten opp-
stiller for hindringer for fri bevegelighet. Formule-
ringene er rettet mot «fraveer» som hindrer opp-
folging m.v. uavhengig av om fraveeret er i EOQS-
land, andre utland, eller i Norge3*.

Selv om det for dette medlem ikke har veert
mulig 4 fa Kklarhet i tidspunktet disse formulerin-
gene stammer fra, jf. bide meldekort, veiledning,
vedtakstekst m.v., ser det ut til at formuleringene i
det materiell som ogsé fram til i 2014 ble presen-
tert for brukerne, kan stamme fra de ovennevnte
vurderingene, som langt pa vei ivaretar de EJS-
rettslige kravene.

For dette medlem ser det derfor ut til at disse
formuleringene derfor hang ved lenge etter den
dreiningen i praksis som dette medlem har vist til
over, der mulighet for utenlandsopphold ble inn-
strammet, og konsekvensene av utenlandsopp-
hold uten seknad ble langt sterre. Dette kan der-
for ha fort til at meldekort, vedlegg til disse, ved-
takstekst m.v. fortsatt har vert i overensstem-
melse med disse hensyn, mens rundskrivene og

83 Ge dette medlemmets merknader til kapittel 12, inntatt i
punkt 18.3.

84 Se punkt 6.2.8.

Blindsonen

praksis etter disse, etter hvert var i strid med hen-
synene, serlig etter 2012,

6.4.3 Sazerlig om vedlegg til rundskriv til
folketrygdloven § 8-9

Det vises til punkt 6.4.3. I vedlegg 2 til omtalt
rundskriv er det oppstilt eksempler pa hvilken
tolkning som er aktuell for hvilke situasjoner. Ved-
legget har blitt oppdatert flere ganger, sist i
november 2019. For helheten i framstillingen
trekkes fram noen eksempler pa hva det er lagt til
grunn at praksis innebar per 1. mai 2001%°, samt
hva som eventuelt var aktuelt per 1. juni 2012 (da
den nye trygdeforordningen tradte i kraft).
V2-08-09 gjeldende fra 1. mai 2001, hadde over-
skriften «Seerlig om EDS-avtalen i relasjon til folke-
trygdloven § 8-9». Det ble i vedlegget oppstilt
eksempler pa situasjoner som E@Sretten pa dette
tidspunkt vernet, og det ble bl.a. presisert folgende:

«E@S-avtalen som tradte i kraft 1. januar 1994
omfatter ogsd regler om koordinering av
trygderettigheter. Dette medferer at det i
mange tilfeller ma gjores unntak fra folketrygd-
lovens bestemmelser. Hovedforordningen pa
trygdeomradet er EF-forordning (EQF) nr.
1408/71 om anvendelse av trygdeordninger pa
arbeidstakere, selvstendig naeringsdrivende og
deres familiemedlemmer som flytter innenfor
Fellesskapet (‘forordningen’).

Et av formélene med forordningen er a
sikre at personer som ensker a benytte seg av
muligheten til fri bevegelighet for & arbeide,
ikke skal hindres i 4 flytte fra et land til et annet
fordi de taper trygderettigheter eller utsettes
for forskjellsbehandling. Reglene skal sikre
trygderettigheter opparbeidet i forskjellige
land og serge for at de ikke gar tapt ved flytting.

Forordningen innebarer at det for de som
er omfattet av forordningen gjeres noen unntak
fra lovens hovedregel om at ‘det er et vilkar for
rett til sykepenger at medlemmet oppholder
seg 1 Norge’. I visse tilfeller ma derfor trygden
utbetale sykepenger til personer som bor eller opp-
holder seg i utlandet» (medlemmets utheving)

Dette viser derfor klart at det nettopp ble sett
hen til bade generell EJS-rett, samt trygdekoor-
dineringsforskriften og hva denne i praksis inne-
bar.

85 Pa tidspunktet for endringene for fri bevegelighet for per-
soner og trygdeforordningen av 2004 ga en utvidet rett til
fri bevegelighet for personer i sin alminnelighet
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Det ble som nevnt oppstilt eksempler pa
anvendelsen av reglene, og uttrykkelig presisert
innledningsvis, ifm. eksemplene at trygdekonto-
ret md bruke EOS-rundskrivet for d foreta riktig
saksbehandling. To av eksempelsituasjonene det
ble vist til var:

«Situasjon 1: Bor og arbeider i Norge. Vedkom-
mende er medlem i Norge og har eventuelt rett
til sykepenger fra den norske folketrygden.

— Blir syki Norge: Folketrygdloven kapittel 8
gjelder (der det kan gjeres unntak fra opp-
holdskravet).

— Vil reise til et annet E@QSland i syk-
meldingsperioden: E@S-rundskrivet gir
nermere informasjon om hvilke tilfeller
som er omfattet av forordningen.

— Blir syk under opphold i et annet ES-land:
Tilfellet omfattes av forordningen (artikkel
22 nr. 1 bokstav a). Medlemmet har rett til
sykepenger ved sykdom som oppstar i et
annet medlemsland.

- Vil flytte til et annet EJS-land i en lepende
sykmeldingsperiode: Omfattes av forord-
ningen (artikkel 22 nr. 1 bokstav b). Ved-
kommende har rett til 4 flytte etter 4 ha sekt
om tillatelse, Norge ma fortsatt utbetale
sykepenger.

Situasjon 3: Arbeider i Norge, men bor i et
annet EOS-land: Vedkommende er i henhold til
forordningen trygdet i Norge.

— Blir syk i Norge: Omfattes av folketrygd-
loven, jf. § 2-2, og av forordningen (artikkel
21). Har rett til sykepenger fra folketryg-
den under opphold i Norge.

— Vil reise til bostedslandet i sykmeldings-
perioden: Tilfellet omfattes av forordningen
(artikkel 22 nr. 1 bokstav b). Har rett til 4
reise til bostedslandet etter 4 ha sekt om
tillatelse, Norge ma fortsatt utbetale syke-
penger.

— Blir syk i bostedslandet: Omfattes av for-
ordningen (artikkel 19): Vedkommende
har etter seknad rett til sykepenger utbetalt
i bostedslandet.

— Blir syk i et tredje EJS1and: Omfattes av
forordningen (artikkel 22 nr.1 bokstav a).

— Vil flytte til et annet EQS-land i lepende syk-
meldingsperiode: Samme vurdering som
forste eksempel, siste kulepunkt.»

Dette viser siledes hvordan Nav vurderte saker
med EOS-borgere for trygdeforordningen, og en
klar bevissthet rundt EJS-situasjonene.

Kapittel 6

Da den nye trygdeforordningen tradte i kraft,
ble ogsa ovennevnte vedlegg endret. I V2-09-08 av
1. juni 2012, ble det gjort noen justeringer, i
hovedsak knyttet til sprak, begrepsbruk og hen-
visninger til de ulike bestemmelsene. For perso-
ner som jobber i Norge, men som «bor» i et annet
E@Sand, ble det en ytterligere endring ved at de
ikke lenger trengte a seke om 4 ta med seg syke-
penger. For personer som «bor og arbeider i
Norge» ble det henvist til rundskrivet. Det ble
imidlertid ikke samtidig gjort en uttrykkelig end-
ring opp imot unionsborgerskapet, og endringen i
de personer som var omfattet av rundskrivet (jf.
gjennomgangen i kapittel 6.2).

Det bemerkes imidlertid at det ikke var slik at
forordningen ble oversett, og heller ikke at denne
ikke ble gjennomgatt, men at tilpasningen til end-
ringen for personkretsen ikke ble gjort. Det ble
imidlertid fortsatt vurdert ogsa midlertidige opp-
hold i andre E@S-land.

6.4.4 Retten til fri bevegelse av tjenester

Hva gjelder forholdet til tjenestereglene, er det jf.
kapittel 6.2, stilt spersmal bade hva gjelder for-
skjellsbehandling av personer som reiser pa ferie,
og at bortfall av slike ytelser pa feriereiser skal
bryte med E@S-retten (se punkt 6.2.8).

For sykepenger var det allerede i tidligere
folketrygdlov av 1966 presisert at disse ikke utbe-
tales under «ferie» dersom det ikke foreligger seer-
lige grunmer for dette.

Det vises sdledes ogsa til vurderinger for ovrig
i utvalgets rapport, serlig knyttet til gjennom-
feringen av forordningen, der det legges til grunn
at gjennomfering ved lov gir en bedre tilpasning i
ovrig regelverk. E@QS-avtalen ble gjennomfert ved
lov, gjennom omfattende forarbeid og tilpasninger.
Det ble ikke gjort endringer i den forbindelse
hverken ifm. oppholdskrav, ferie m.v.

Det kan derfor antas at nettopp dette var vur-
dert & veere i overensstemmelse med EQS-retts-
lige krav forut for EQS-loven og EQS-avtalen. Der-
som det skal legges til grunn at rettigheter knyttet
til fri bevegelse av tjenester kan vare brutt siden
1994, ma dette ogsa i sa fall eventuelt fa betydning
for flertallets vurderinger av at gjennomfering ved
lov kanskje ville ha medfert at de aktuelle proble-
mene ikke oppsto i forhold til gjennomferingen av
trygdeforordningen.

Det vises videre til gjennomgangen av unions-
borgerskapet, og utviklingen i fri bevegelighet av
personer i punkt 6.2. Denne retten gir ogsa EJS-
borgere en rett til utreise, innreise og opphold i
andre EQS-land. Det vises i sd méte til utlendings-
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loven kapittel 13, som direkte viser til unions-
borgerdirektivet.

En eventuell rett til 4 fortsatt beholde trygde-
ytelser under ferie er noe annet enn muligheten til
4 uhindret reise inn i, oppholde seg i et annet
E@S]and, eller a fa kjope tjenester som turist i et
annet EQJS-land. Medlemmet Midthjell er imidler-
tid enig i at disse spersmalene ma fa sin avklaring
i domstolen. Dette medlemmet har gjennomgétt
en storre del av de avgjerelser fra EU/EFTA som
var aktuelle for diskusjonene i forbindelse med
delutredningen, og mindretallet i denne. Dette
medlem har heller ikke ved gjennomgang av disse
funnet vurderinger som medferer at dette med-
lem anser dette spersmalet som avklart i dom-
stolen, noe heller ikke den sist avsagte, tidligere
omtalte avgjerelsen, medfoerer.

De av dette medlem gjennomgétte avgjorel-
sene av relevans for delutredningen omhandler
ikke de helt samme problemstillinger som i vart
tilfelle. Det at nasjonale regler som hindrer en per-
son 4 ta med kontanter av et visst omfang ikke er
tillatte, blir av en noe annen karakter®®, enn &
skulle fortsette 4 motta lepende trygdeytelser
under utenlandsreiser/fraveer. Det vises til gjen-
nomgangen av ytelser under ferie m.v. i punkt 6.2 i
kapittelet. Retten til & fritt reise som turist og a
kjope de tjenester man ensker er fortsatt til stede.

Ogsa eksempelvis rett til & seke voldsoffer-
erstatning pé lik linje med innlendinger, er en noe
annen problemstilling®”. Det & ha nasjonale regler
som forskjellsbehandler E@QS-borgere som er pa

Blindsonen

ferie i landet kan bryte med diskrimineringsforbu-
det, og i tillegg fi personer til & avsta fra 4 benytte
seg av tjenester® blir noe annet enn de aktuelle
problemstillingene i var sak.

Dette medlem har derfor, heller ikke pd bak-
grunn av de gjennomgétte avgjerelser/uttalelser
(som det ovennevnte er noen av eksemplene pa)
ikke funnet grunnlag til & konkludere med at
tjenestereglene far anvendelse, pd samme maéte
som «flertallet> har funnet, men at dette som
nevnt mé fa sin avklaring i domstolen.

86 (-286/82: Luisi og Carbone: Denne saken omhandlet itali-
enske regler som begrenset mulighetene for & ta med seg
kontanter ut av landet (i 1982, da kontanter nettopp var
aktuelt betalingsmiddel). Domstolen viste til at retten til fri
bevegelse av tjenester ogsa omfattet friheten til 4 bevege
seg til en medlemsstat for & motta ytelse der, samt betale
for ytelsen, og at denne retten derfor ikke kan underlegges
restriksjoner. Dette gjaldt da ogsa for turistreiser. Restrik-
sjoner for betalinger eller begrensninger i retten til 4 kjope
tjenester til et visst belop per betaling eller per tidsrom var
derfor ikke tillatt.

186/87 Cowan: Franske regler om at utlendinger ikke
hadde samme rett som innlendinger til 4 soke voldsoffer-
erstatning, bret med diskrimineringsforbudet, og en rett til
beskyttelse mot skade pa lik linje med landets egne bor-
gere, avledet av retten til fri bevegelse. Generaladvokaten
uttalte at det matte tas hensyn til «at der ogsa tilkommer
modtagere af tjenesteydelser en dirvekte traktathjemlet
opholdsret». Dersom utlendingen derfor selv matte betale
for en ekstra forsikring var det en ulovlig forskjellsbehand-
ling.

Herunder ogsa behovet for 4 métte kjope en ekstra forsik-
ring, som ogsa gjer de skonomiske muligheter til & motta
tjenester darligere

87

88
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Kapittel 7

Kapittel 7
Normer og retningslinjer for gjennomfgring av E@S-rett

7.1 Innledning

Utvalgets arbeid har mange bereringspunkter
mot hvordan E@S-rettslige forpliktelser gjennom-
fores i norsk rett. EJS-retten er dynamisk i den
betydning at den er i endring. Endringene skyldes
ofte endringer i E@S-avtalens mange vedlegg,
typisk fordi nye direktiver og forordninger gjores
til en del av EdS-avtalen. Som felge av at EQS-
reglene er omfangsrike, og griper inn i lovgivning
pa tvers av ulike fagomrader, er det utviklet en
rekke felles retningslinjer for gjennomfering av
EQSrett i norsk rett. Det er ogsa slik at EQJS-
retten stiller krav til hvordan EQSrettslige regler
gjennomferes i nasjonal rett, og disse kravene har
betydning for vurderingen av hvordan forord-
ninger og ovrig EQSrett er gjennomfert pa
trygdeomréadet.

I det folgende omtales forst EQSrettens krav
til klar og tydelig gjennomfering av EQS-rett i
nasjonal rett. Deretter redegjores det for de kra-
vene norske bestemmelser og rutiner for regel-
verksutforming stiller. Samlet gir dette en oversikt
over de normer og retningslinjer som generelt
gjelder for gjennomfering av EQS-rettslige forplik-
telser. Dette vil fungere som et bakteppe for de
senere redegjorelsene for arbeidet med gjennom-
foring av forordninger og eovrig EOQSrett pa
trygdeomradet.

7.2 E@S-rettslige krav til
gjennomfgringen

Som denne utredningen viser, kan trygdeforord-
ningene og annen EQS-rett gi anvisning pa andre
losninger enn dem som folger av folketrygd-
loven. Kollisjonsreglene som folger av henholds-
vis EdS-loven § 2 og trygdeforordningsforskriften
skal sikre E@S-konforme lgsninger i den enkelte
sak. Slik mulighet til EGS-konforme losninger i
enkeltsaker er likevel ikke ensbetydende med at
gjennomferingen av forordningene i norsk rett,
eller EOS-tilpasningen av norsk trygdelov-

givning for evrig, er i samsvar med EJS-rettens
krav.

EU-domstolens praksis gir atskillige eksem-
pler pa at medlemsstater er demt for traktat-
brudd der nasjonale lovbestemmelser er i strid
med EU-rettslige regler som har direkte virkning
og forrang. Et tidlig eksempel er sak C-167/73
Kommisjonen mot Frankrike, der EU-domstolen
fant at Frankrikes unnlatelse av 4 endre en lov
som krevde at en viss andel av mannskapet pa
skip skulle vare franske statsborgere, var et
traktatbrudd. Dette selv om det fulgte av forord-
ning 1612/68 og de alminnelige reglene om fri
bevegelighet for arbeidskraft at lovbestemmel-
sen matte vike, og franske myndigheter i tillegg
hadde gitt instrukser om at de franske lov-
bestemmelsene ikke skulle anvendes. Dette er
fulgt opp i en rekke avgj;e)relser.1 Begrunnelsen
for at unnlatt endring av bestemmelser som uan-
sett ma vike er et traktatbrudd, kommer tydelig
frem i sak C-104/86 Kommisjonen mot Italia,
hvor vi finner folgende:

«Som Domstolen ofte har fastsldet, fritager
feellesskabsrettens forrang og direkte virkning
ikke medlemsstaterne fra forpligtelsen til at
ophave nationale retsforskrifter, som er ufore-
nelige med fellesskabsretten, idet der ellers vil
opstd en uklar faktisk situation, som skaber
usikkerhed hos de retsundergivne med hen-
syn til deres muligheder for at paberabe sig
feellesskabsretten.»>

Ilustrativ er ogsd EU-domstolens avgjorelse i sak
C-522/04 Kommisjonen mot Belgia, hvor EU-dom-
stolen papeker at

«[s]elv om en medlemsstats myndigheder [...]
i praksis ikke anvender en national bestem-
melse, der er i strid med faellesskabsretten,

1 Flere av disse er nevnt i ESAs brev til Norge 11. mars 2020,

Case No 84326, avsnitt 36, fotnote 16.
2 Sak C-104/86 Kommisjonen mot Italia, avsnitt 12.
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kreever hensynet til retssikkerhed® ikke desto
mindre, at denne bestemmelse @ndres (jf. i
denne retning dom af 9.3.2000, sag C-358/98,
Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 1255,
praemis 16 og 17, og af 13.7.2000, sag C-160/99,
Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 6137,
preemis 22) .4

Denne saken er serlig relevant fordi Belgia, pa
samme grunnlag, ogsd ble demt for brudd pa
EQS-avtalen.’ Det er ikke grunn til 4 anta at
EFTA-domstolen vil vurdere et slikt forhold
annerledes. EFTA-domstolen vil derfor demme
for traktatbrudd der lov- eller forskriftsbestem-
melser er i strid med bestemmelser som gjennom-
forer forpliktelser etter E@S-avtalen, selv om det
folger av nasjonal rett at de bestemmelsene som
gjennomferer EQJSforpliktelsene skal legges til
grunn.

Det kan etter dette ikke herske noen tvil om at
det er et brudd pé forpliktelsene etter EQJS-avtalen
ikke & tilpasse ovrig lovgivning til forordninger og
andre EQS-rettslige bestemmelser gjennomfert i
norsk rett. Dette gjelder selv om det er serget for
at de EQSrettslige bestemmelsene gjelder som
lov eller forskrift, og skal legges til grunn ved kon-
flikt med andre bestemmelser i norsk rett. Det er
med andre ord ikke nok 4 gjennomfere forord-
ningen som sddan som lov eller forskrift, eller gi
E@S-avtalens hoveddel lovs kraft, og s overlate
regelkonflikter til kollisjonsregler. Det ma ogsa
ryddes i gvrig lovgivning.

De kravene E@S-retten stiller synes 4 veere
godt i samsvar med hva behovet for lovpleie for a
sikre god lovgivningskvalitet tilsier.®

7.3 Utredningsinstruks, lovteknikk og
E@S-veilederen

7.3.1 Oversikt

Det er fastsatt en egen instruks som skal sikre at
statlige tiltak er tilstrekkelig utredet for de iverk-
settes.” Utredningsinstruksens punkt 1-1 lyder
slik:

3 Begrepet «retssikkerhed» slik det brukes av EU-dom-
stolen, kan best oversettes til forutberegnelighet eller retts-
visshet. P4 engelsk brukes «legal certainty», og pa fransk,
EU-domstolens arbeidssprak, brukes «sécurité juridique».

Sak C-522/04 Kommisjonen mot Belgia, avsnitt 70. Se ogsa
sak C-729/17, Kommisjonen mot Hellas, avsnitt 102.

5 Se sak C-522/04 Kommisjonen mot Belgia, avsnitt 75 flg.
6 Se Backer (2013) s. 53 til 54.

Instruks om utredning av statlige tiltak (utredningsinstruk-
sen), forskrift 19. februar 2016 nr. 184.
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1-1 Formal
Formalet med instruksen er 4 legge et godt
grunnlag for beslutninger om statlige tiltak
gjennom &
— identifisere alternative tiltak
— utrede og vurdere virkningene av aktuelle
tiltak
— involvere dem som er berort av tiltaket, tid-
lig i utredningsprosessen
- samordne berorte myndigheter.
Videre er det et formal at Norges deltakelse
i EJS- og Schengen-samarbeidet forvaltes pa
en helhetlig og effektiv méte.

Utredningsinstruksen fastsetter retningslinjer for
«utarbeiding av beslutningsgrunnlag for statlige
tiltak som utferes i, eller pa oppdrag for, statlige
forvaltningsorganer».8 Forvaltningsorganet som
har ansvar for utredningsarbeidet, har ansvar for
at instruksen folges.”

Bade lovforslag og forskrifter skal utformes i
trdd med retningslinjene i Justis- og beredskaps-
departementets veileder «Lovteknikk og lovfor-
beredelse» (lovteknikkveilederen). Utrednings-
instruksen fastsetter plikt til & konsultere Justis-
og beredskapsdepartementet dersom det planleg-
ges satt i gang «sterre lovarbeider eller andre lov-
arbeider som kan reise lovstrukturspersmal».1?
Instruksen péalegger ingen slik foreleggelsesplikt
ved fastsettelse av forskrifter.

Utredningsinstruksen kapittel 5 har sarlige
regler om EOS- og Schengen-regelverk. Her
fremgar det at arbeid med nedvendige lov- og
forskriftsendringer skal starte i god tid feor ved-
tak om innlemmelse i E@S-avtalen, og serlige
problemstillinger av rettslig, institusjonell eller
faglig karakter skal avklares si tidlig som
mulig.11

Utredningsinstruksen pkt. 5.6 bestemmer at
det skal utarbeides EdS-notater for EOS-relevante
rettsakter vedtatt av EU og forslag til slike. EQJS-
notatene skal bidra til at departementene og
andre berorte har tilgang til informasjon om
regelverksprosessene knyttet til antatt EQJS-rele-
vante rettsakter i EU, innlemming i EQS-avtalen
og gjennomfering i norsk rett. EQS-notatene inn-
gar ogsa som en del av regjeringens informasjon

8 Jf. utredningsinstruksen punkt 1-2.
9 Jf. utredningsinstruksen punkt 1-3.

10 Jf utredningsinstruksen punkt 4-1 og 4-2. I slike saker er
det Lovavdelingen i Justis- og beredskapsdepartementet
som konsulteres.

11 Utredningsinstruksen § 5-5.



NOU 2020: 9 83

Blindsonen

til Stortinget om EU-regelverk som skal gjennom-
fores i norsk rett.12

Det er utarbeidet en mal for saksinformasjo-

nen i EA@S-notater. Denne revideres med ujevne
mellomrom. Gjeldende mal ser slik ut:

12

13

«Beskrivelse

Sammendrag av innhold

» Forslagets/rettsaktens formal (ref. utred-
ningsinstruksen pkt. 2-1, spm. 1 og 2).13

» Rapporteringsforpliktelser som folge av
rettsakten?

» Er rettsakten oppfelgning av internasjonale
avtaler?

» Teksten skal vaere kortfattet og forstéelig.
Om det er onskelig med detaljer/utfyllende
informasjon, skrives dette under ‘andre
opplysninger’.

Merknader

« Utredningsinstruksen pkt. 2-1, spm. 3, 4 og
6 anses a vaere besvart i det nedenstdende.

* Hjemmel i EU-traktaten.

* Gjeldende norsk lovgivning og politikk pa
omradet.

o Underoverskrift ‘rettslige konsekvenser’: Rett-
slige konsekvenser for Norge. Vil gjennom-
Joring medfore endring i norsk lovgivning eller
annet regelverk? Hvilke lover/forskrifter mad i
sd fall endres/hvordan vil rettsakten giennom-
fores i norsk rett? [Uthevet her]

» Underoverskrift ‘ekonomiske og adminis-
trative konsekvenser’: Far rettsakten eko-
nomiske konsekvenser i Norge for offent-
lige myndigheter (kommunalt, fylkeskom-
munalt og statlig nivd)? Omtalen skal tyde-
liggjere evt. nye ekonomiske forpliktelser
som innlemming av rettsakten i EJS-avta-
len vil innebare for det offentlige, storrel-
sesorden pa evt. merutgifter, hvorvidt evt.
utgifter vil lepe over flere ar eller er en
engangsutgift i forbindelse med innlemmel-
sen. Man kan skille mellom direkte utgifter
(kontingent) og indirekte utgifter (behov

Se DF@s veileder til utredningsinstruksen punkt 5-6. For
en nermere omtale og vurdering av EQS-notatene, se
NOU 2012: 2 Utenfor og innenfor, avsnitt 8.3.7. Fremstillin-
gen der er forst og fremst orientert mot koordinering i det
som kan kalles pavirkningsfasen, det vil si fasen frem til
innlemmelse i EQS-avtalen er besluttet.

Spersmal 1 og 2 i utredningsinstruksens punkt 2-1 er «Hva
er problemet og hva vil vi oppna?» og «Hvilke tiltak er rele-
vante?». Spersmalene vil normalt kunne besvares ved &
redegjore for rettsaktens formél og Kommisjonens utred-
ninger av saken (fotnote fra malen).

Kapittel 7

for okte administrative ressurser grunnet
nye forpliktelser).

» Det skal ogsa presiseres om rettsakten far
konsekvenser for enkeltpersoner, narings-
livet eller andre.

» Beskrivelsen skal klargjoere hvorvidt retts-
akten skal grupperes i Gruppe 1 (Rettsak-
ter som krever lov- eller budsjettendring,
samt rettsakter som krever forskrifts-
endring som vurderes 4 gripe vesentlig inn
i norsk handlefrihet), Gruppe 2 (rettsakter
som krever forskriftsendring som ikke gri-
per vesentlig inn i norsk handlefrihet) eller
Gruppe 3 (rettsakter som ikke har konse-
kvenser for norsk lovgivning), men det er
ikke nedvendig a skrive dette eksplisitt om
det er valgt gruppe i notatbasen.

e Dersom det skal tas forbehold om Stor-
tingets samtykke, skal dette eksplisitt angis
og arsak oppgis (krever lovendring, krever
budsjettendring eller er av sarlig viktighet,
f.eks. innebeerer avstielse av myndighet).
Det skal i tillegg hakes av for art. 103-for-
behold i notatbasen.

» Eventuell utfyllende informasjon, som ikke
er relevant for Stortinget, skrives under
‘vurdering’.

Sakkyndige instansers merknader

» Synspunkter knyttet til spesialutvalgets
behandling av saken.

» Eventuelle heringssvar og andre innkomne
synspunkter.

* Det skal fremgd hvem som har vurdert
rettsakten (SU, fagdepartement eller etat)
og konkluderes om E@S-relevans og aksep-
tabilitet.1*

Status

* ProsesseniEU.

» Prosessen i Norge og EJS. (Hvordan har
man behandlet saken fra norsk side, her-
under datoer for behandling? Deltakelse i
ekspertgrupper el.? Hvilke andre departe-
ment/spesialutvalg er involvert og hvilken
rolle har de? Prosessen pa EFTA-siden,
herunder forholdet til Island, Liechten-
stein og Kommisjonens behandling av
saken i E@QS-prosessen. Evt. norske eller
EOS/EFTA-posisjoner som er formidlet
overfor EU).

14 Utredningsinstruksen pkt. 2-1, spm. 5 anses 4 veere besvart

i konklusjonen (fotnote fra malen).
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Vurdering

« Hvordan péavirker saken norske interesser
(samsvar eller motstrid med norsk poli-
tikk)?

» Berores forholdet til andre internasjonale
forpliktelser?

« Forhandlingssituasjonen i EU (synspunk-
ter fra andre stater, Kommisjonen, Europa-
parlamentet, interessegrupper og organisa-
sjoner).

» Mulighetene for at norske synspunkter kan
fa gjennomslag, og hvilke land som kan for-
ventes & ha sammenfallende syn.

e Vurdering av behovet for tilpasningstekst.

e Dersom det vurderes som aktuelt for
Norge & avvise innlemmelse av en rettsakt
eller deler av nytt regelverk i EQJS-komi-
teen, skal mulige virkninger av dette grun-
dig vurderes.

* Dersom det er motstridende interesser og/
eller uenighet mellom departementene om
hva som skal veere norsk holdning, méa det
fremga.

Andre opplysninger

I dette feltet i E@S-notatet kan man skrive
andre relevante opplysninger som ikke faller
inn under punktene ovenfor.»1°

Malen har veert justert noen ganger opp gjennom
arene, men punktet om rettslige konsekvenser, i
betydningen behov for endring av gjeldende lover
eller forskrifter, har alltid veert et av de punktene
som skal besvares. Verken malen for EQJS-notater
eller utredningsinstruksen legger uttrykkelig opp
til at det skal utredes narmere hvordan forordnin-
ger som skal gjennomferes i norsk rett pavirker
annet lovverk. Heller ikke lovteknikkveilederen
gjor det, selv om spersmailet om lovstruktur sa
vidt berores.16 Veilederen viser her til anbefa-
lingene i Lovstrukturutvalgets utredning (NOU
1992: 32 Bedre struktur i lovverket). I denne heter
det om lovrevisjoner og EQS-prosessen:

«Under utvalgets arbeid har det pagéatt en for-
handlingsprosess med EF om et EQJS-samar-
beid. En eventuell EJS-avtale vil ha betydning
for lovstrukturarbeidet, fordi en rekke EF-
regler ma innferes i det norske regelverket.
Om et slikt samarbeid blir noe av, er imidlertid
ikke endelig avgjort i skrivende stund. Det
hadde veert enskelig 4 kunne ta hensyn til EOS-

15 EU/E0S-handboken 2016 s. 167 flg.
16 Se Jovteknikkveilederen pkt. 2.2.4.
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aspektene i utvalgets arbeid, men slik tids-
planen har veert for bade utvalgets arbeid og
EOS-utviklingen, har dette vanskelig latt seg
gjﬂr‘e.»17

Uten at det knyttes til de utfordringer Norges for-
pliktelser etter EQS-avtalen reiser, tilrar Lovstruk-
turutvalget at det opprettes et system der det
enkelte departement har et system for etterkon-
troll av egne lover og forskrifter, der standpunkt
om at det ikke skal foretas noen slik kontroll skal
begrunnes serskilt. Lovstrukturutvalget foreslar
derfor at det

«bor utvikles tilfredsstillende systemer for a
kontrollere at regler virker i trdd med forutset-
ningene. Etter utvalgets syn kan Justisdeparte-
mentets system for etterkontroll av regler veere
et hensiktsmessig utgangspunkt.»18

Noe slikt system synes ikke etablert. Lovteknikk-
veilederen har imidlertid et eget kapittel om gjen-
nomfering av E@JS-avtalen i norsk rett. Her omta-
les forholdet til EQS-avtalens hoveddel ved gjen-
nomferinger av blant annet forordninger i norsk
rett. Her heter det at

«[r]ettsakten mé [...] tolkes i lys av de grunn-
leggende prinsippene i EQS-avtalen. Og selv
om en rettsakt skulle la et visst spersmaél veere
uregulert, eller uttrykkelig bestemme at EQS-
statene i visse tilfelle star fritt til & innfere andre
regler enn det som folger av rettsakten selv
[...], m3 statene uteve denne friheten innen
rammen av de generelle prinsipper i avtalen, sa
lenge man er innenfor disse prinsippenes sak-
lige virkeomrade.

Erfaringen fra EU-landene viser at det er
lett & overse dette forholdet ved nasjonal gjen-
nomfering av rettsakter.»1?

Ved omtalen av gjennomfering av forordninger
innlemmet i EQS-avtalen, tas det utgangspunkt i
situasjonen etter EU-retten, der forordninger er
«umiddelbart anvendelige». Umiddelbar anvende-
lighet innebarer at forordningene inngar i EU-
statenes rettsorden nar de etter sin egen ordlyd er
tradt i kraft, uavhengig av mellomkommende
nasjonale myndighetshandlinger.?’ I lovteknikk-
veilederen heter det i forlengelsen av dette at

17 NOU 1992: 32 Bedre struktur i lovverket, s. 14.
18 NOU 1992: 32 Bedre struktur i lovverket, s. 95
19 1 ovteknikkveilederen s. 170.
20" Jf. TEUF art. 288 annet ledd.
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«[n]asjonal gjennomfering er verken pakrevd
eller tillatt, utover vedtakelse av nedvendige
sanksjonsregler og opprydding i motstridende
nasjonalt regelverk.»*1 (utvalgets kursivering).

For sa vidt gjelder gjennomfering av forordninger
innlemmet i EJS-avtalen 1 norsk rett, heter det at
forordningene skal gjennomferes ord for ord. Det
fremgar av sammenhengen at denne gjennom-
feringen, som i EU, méa ledsages av nedvendige
sanksjonsregler og opprydding i motstridende
norsk regelverk.

Lovteknikkveilederen sier ikke noe spesifikt
om valget mellom lov og forskrift ved gjennom-
foring av forordninger, men fremhever at for-
holdet til borgernes rettssikkerhet er et av flere
forhold som vil veere av betydning ved vurde-
ringen?? De situasjonene lovteknikkveilederen
har for eye er nok i forste rekke de der det dreier
seg om inngripende tiltak. For sa vidt gjelder
trygdeforordningene er situasjonen naermest
omvendt, ettersom forordningene gir borgerne
rettigheter de etter folketrygdloven ikke skal ha.
Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité har
gitt uttrykk for

«det syn at det er grunn til 4 vise varsomhet
med bruken av forskriftshjemler, seerlig nar det
gjelder regler som gir rettigheter og plikter
(legalitetsprinsippet) for borgerne. Rettigheter
og plikter ber i sterst mulig grad fremga av
selve loven.»23

Saksbehandlingsrutinene knyttet til utarbeidelse
av ny regulering i EU og senere gjennomfering i
norsk rett forutsetter at de som er involvert i
arbeidet med gjennomfering av EQSrettsakter i
norsk rett bade forstar hvilke regler rettsakten gir
grunnlag for, og identifiserer hvordan disse
reglene forholder seg til ellers gjeldende lover og
forskrifter. I forlengelsen ma det forutsettes at de
ser og vurderer de hensyn som gjer seg gjeldende
ved valg av gjennomferingsinstrument.

Som utvalget kommer tilbake til i de folgende
kapitlene, kan det synes som det har skortet pa
dette nar det gjelder betingelsene for rett til kon-
tantytelser under sykdom.

21 L ovteknikkveilederen s. 176.
22 Lovteknikkveilederen s. 23.
23 TInnst. S. nr. 296 (1995-1996), kap. 4.
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7.3.2 Departementenes ansvar

Selv om et statlig utredningsarbeid i praksis ofte
gjennomferes av et underordnet forvaltnings-
organ, har departementene et overordnet ansvar
for kvaliteten pa beslutningsgrunnlag innenfor
egen sektor.24

Det folger av utredningsinstruksen punkt 5-6 at
det skal utarbeides E@Smnotater for vedtatte og
foreslatte EQS-relevante EU-rettsakter. Disse nota-
tene utarbeides av ansvarlig departement i samrad
med relevante spesialutvalg.?® Spesialutvalgets
funksjon er & sikre at alle relevante sider ved en sak
blir opplyst. EJSnotatene er som nevnt regje-
ringens informasjon til blant annet Stortinget om
EU-regelverk som skal gjennomfoeres i norsk rett.
E@S-notatene er tilgjengelige for statsforvaltningen
pa eosnotat.no, mens offentlige versjoner av EQS-
notatene er tilgjengelige pa regjeringen.no.

Ved gjennomfering av forordninger omfattet
av E@S-avtalen i norsk rett, vil det dermed vere
det relevante fagdepartementets ansvar & tilrette-
legge grunnlaget for de tilpasninger i evrig regel-
verk péa deres sektoromrade som blir nedvendig.
Det vil ogsa veere det relevante fagdepartementets
ansvar, i samarbeid med det relevante spesial-
utvalget, & sorge for at beskrivelsen av forord-
ningens innhold er slik at evrige departementer
settes i stand til & vurdere forordningens betyd-
ning for regelverk innenfor sine sektoromrader.

7.3.3 Sazerlig om Utenriksdepartementet,
Justis- og beredskapsdepartementet
og Finansdepartementets ansvar ved
gjennomfaring av E@S-forpliktelser
i norsk rett

Utenriksdepartementet og Finansdepartementet
har meterett i alle spesialutvalg, og har ved dette
et ansvar for & bidra til at EdS-notatene gir de opp-
lysninger som er nedvendige for & vurdere betyd-
ningen av de relevante rettsaktene pa deres
sektoromréader.

Ved gjennomfering av forpliktelser etter EQS-
avtalen i norsk rett, har Utenriksdepartementet et
overordnet ansvar for at Norges folkerettslige for-
pliktelser respekteres.

24 9, utredningsinstruksens punkt 1-3.

25 Spesialutvalget for trygd ledes av Arbeids- og sosialdepar-
tementet. I tillegg bestér det av medarbeidere fra Barne- og
familiedepartementet, Finansdepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet, Kommunal- og moderniseringsde-
partementet, Neaerings- og fiskeridepartementet, Utenriks-
departementet, og Arbeids- og velferdsdirektoratet. Stats-
ministerens kontor har meterett.
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Finansdepartementets generelle ansvar folger
av dets oppgaver som budsjett- og ekonomi-
koordinerende departement. For si vidt gjelder
spersmalet om folketrygdlovens krav om opphold
pa norsk territorium for rett til kontantytelser
under sykdom, har dette kravet i utgangspunktet
ingen skonomiske konsekvenser.

Justis- og beredskapsdepartementets ansvar,
ut over de sektorer departementet har ansvar for i
sin alminnelighet, er begrenset til lovtekniske for-
hold. Det folger av utredningsinstruksen kapittel
4 at Justis- og beredskapsdepartementet skal fore-
sporres for det settes i gang sterre lovarbeider
som kan reise lovstrukturspersmal. De lovstruk-
turspersmal gjennomfering av forordninger i
norsk rett reiser, vil vaere knyttet til allerede eksis-
terende lovgivning. Det typiske vil veere at forord-
ningen regulerer forhold som allerede er regulert
i norsk rett, og spersmalet kan vere hvilke grep
som ma tas for at regelverket samlet sett skal bli
sa tilgjengelig og forstielig som mulig. Ferdige
utkast til lovproposisjoner skal forelegges berorte
departementer og Justis- og beredskapsdeparte-
mentets lovavdeling for lovteknisk gjennom-
géelse. Dette gjelder ogsd der loven er en gjen-
nomfering av en forordning. Der forordninger
gjennomferes ved forskrift, er det ingen slik plikt.

7.4 Stortingets rolle

Innlemmelse av nye rettsakter i EJS-avtalen er i
utgangspunktet dekket av Grunnloven § 26 forste
ledd, slik at Stortingets medvirkning ikke er ned-
vendig. Etter annet ledd skal Stortingets sam-
tykke likevel innhentes dersom det dreier seg om
en sak av «serlig stor viktighet» eller gjennom-
foringen av traktatforpliktelsen krever ny lov eller
stortingsbeslutning, jf. Grunnloven §26 annet
ledd.

Stortinget har imidlertid ogsa en rolle i det
lopende arbeidet med EQS-saker. Stortingets for-
retningsorden § 14 bestemmer at regjeringen skal

Blindsonen

konsultere Stortingets europautvalg blant annet
om saker som gjelder EJS-avtalen og forslag om
nye eller endrede rettsakter pd omrader omfattet
av avtalen.?6 Lederen i utenriks- og forsvars-
komiteen kaller sammen til konsultasjoner nar
vedkommende mener det er nedvendig, og nar et
regjeringsmedlem eller en tredjedel av utenriks-
og forsvarskomiteens medlemmer ber om det.

7.5 Utvalgets vurdering

Fremstillingen har vist at EQSretten stiller krav
om at forpliktelsene etter avtalen skal gjennom-
fores pa en slik mate at rettsstillingen blir sa klar
og forutberegnelig som mulig. Plikten til 4 rydde
opp 1 motstridende regelverk folger av vel etablert
EU-rett, og er omtalt i lovteknikkveilederen.

Fremstillingen i punkt 7.3 viser at de rutinene
som er etablert for forvaltningens arbeid med
EOS-saker legger forholdene til rette for at de
konsekvenser forslag til EOS-relevante EU-retts-
akter og EU-rettsakter innlemmet i E@QS-avtalen
har for norske interesser og norsk rett, blir identi-
fisert og vurdert. Ogsa organiseringen av det
lopende arbeidet, gjennom de ulike spesial-
utvalgene, legger til rette for at nye problem-
stillinger blir identifisert og handtert.

Utvalget mener den overordnede organise-
ringen av arbeidet knyttet til gjennomfering av
EOSrett i norsk rett er hensiktsmessig, men vil
fremheve at organiseringen forutsetter at de
involverte organene til enhver tid har tilstrekkelig
ressurser og kompetanse til 4 folge opp slik orga-
niseringen forutsetter.

26 Europautvalget bestér av utenriks- og forsvarskomiteen og
medlemmene av den norske delegasjonen til parlamentari-
kerkomiteen for EGS, med varamedlemmer. Utenriks- og
forsvarskomiteen eller dens leder kan dessuten beslutte at
en eller flere andre komiteer skal delta ved bestemte kon-
sultasjoner.

2T Jf. lovteknikkveilederen s. 176.
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Organisatoriske forhold

Boks 8.1

Funn:

I Arbeids- og sosialdepartementet ligger den
sterkeste fagkompetansen i EQSrett i en
annen avdeling enn den som har lov-
givningsansvar for ytelsene, og som har best
kjennskap til hvordan Nav praktiserer regel-
verket

Direktoratet har ikke hatt en fagenhet med
seerlig ansvar for EQSrett, og fa personer
med sarlig EJS-kompetanse. De som har
seerlig EJS-kompetanse har i liten grad hatt
ansvar for konkrete ytelser

Direktoratet er omorganisert flere ganger, og
ansvars- og oppgavefordelingen er kompleks
Direktoratet har fi fagpersoner pa hvert
omrade, men et omfattende ansvar for tolk-
ning av regelverk og for 4 gi faglige avklarin-
ger til resultatomradene. Systemet er sarbart
nar flere viktige saker maé prioriteres, og det
er risiko for at viktige problemstillinger blir
liggende

Arbeids- og velferdsetaten har manglet gode
systemer for kommunikasjon internt. Mye
kommunikasjon har skjedd pa e-post, noe
som gjor det vanskelig 4 folge saksgangen i
den enkelte sak

Faglige problemstillinger har havnet i skyg-
gen av krav til effektivisering, digitalisering
og produksjon

Leeringspunkter:

Komplekse organisasjoner mé ha klare ram-
mer bade for styringsdialog og faglige avkla-
ringer. Uformell dialog mellom departement
og etat er viktig, men det er behov for bevisst-
het om nar saker krever formell avklaring
Det bor vaere kort vei mellom EQS-rettslig
kompetanse, og ansvaret for forvaltning av
lov- og regelverk internt i Nav. Etaten ma
kjenne sin egen praksis

Departementet ber vurdere hvordan det kan
oke sin kunnskap om Kkritisk og sensitiv for-
valtningspraksis i Nav

Ansvars- og rollefordelingen i Nav-systemet
bor tydeliggjores

Uavhengig av organisasjonsstruktur og for-
mell arbeidsdeling, ber rutiner for nir og
hvordan faglige spersmal skal loftes til rele-
vant ledernivd for diskusjon, innarbeides i
Nav-systemet

I Nav ber det arbeides med organisasjons-
kultur for 4 redusere faren for silotenkning.
Ulike avdelinger og resultatomrader ma
vaere bevisste pa behovet for & orientere
andre enheter dersom saker far betydning
for deres ansvarsomrade. Det at en enhet
ikke har myndighet til 4 instruere en annen,
ma ikke hindre tydelig informasjonsutveks-
ling
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8.1 Overordnet om struktur, rettslige
rammer og styringsdialog

8.1.1 Generelt om fordeling av ansvar og

oppgaver

Arbeids- og sosialdepartementet er ansvarlig fag-
departement for lovgivningen pa arbeids- og
sosialfeltet, herunder for folketrygdloven med for-
skrifter.!

Arbeids- og velferdsdirektoratet leder den stat-
lige delen av organisasjonen som i dagligtalen
betegnes som «Nav». Direktoratet er underlagt
Arbeids- og sosialdepartementet, som har ansvar
for e‘[a‘[sstyringen.2 Fordelingen av myndighet og
ansvar mellom departementet og ytre etat regule-
res av «Instruks om virksomhets- og ekonomi-
styring for Arbeids- og velferdsdirektoratet».
Instruksen omtaler kravene departementet stiller
til Arbeids- og velferdsetatens faste oppgaver og
aktiviteter, samt krav til nedvendige systemer,
rutiner og styringsprosesser, som skal sikre at
etaten nar de malene som er satt i tildelingsbrev
fra departementet. Instruksen revideres arlig,
men de grunnleggende ansvarsforholdene ligger
fast.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har i henhold
til instruksen ansvar for a «tolke, forvalte og iverk-
sette» lover og forskrifter etaten har forvaltnings-
ansvar for.* Direktoratet har videre ansvar for «&
forvalte internasjonale avtaler og konvensjoner pa
trygde-, bidrags- og sosialomradet som Norge har
inngétt eller sluttet seg til i den utstrekning og pa
den mate disse er gjennomfort i norsk rett».”
Dette ansvaret omfatter folketrygdloven med for-

En del av det regelverket departementet har ansvar for, har
tidligere i den perioden utvalget har gjennomgatt, ligget til
det som i dag er Helse- og omsorgsdepartementet, og det
tidligere Sosialdepartementet. Nér ansvaret for et saksom-
rade har blitt flyttet til et annet departement, har gjerne
hele avdelingen som forvaltet ansvaret ogsa blitt flyttet, slik
at det ansvarlige fagmiljoet ikke nedvendigvis er endret.
Nar det i rapporten vises til «departementet», er dette det
departementet som hadde ansvar for saksomradet pa det
aktuelle tidspunktet.

De lokale Nav-kontorene omfatter ogsa kommunale tjenes-
ter, som kommunene har ansvar for. P4 Nav-kontorene
jobber derfor bade statlig og kommunalt ansatte.

Arbeids- og sosialdepartementet, Instruks om virksom-
hets- og skonomistyring for Arbeids- og velferdsdirektora-
tet, revidert versjon 18. januar 2019.

Arbeids- og sosialdepartementet, Instruks om virksom-
hets- og skonomistyring for Arbeids- og velferdsdirektora-
tet, revidert versjon 18. januar 2019 s. 4.

Arbeids- og sosialdepartementet, Instruks om virksom-
hets- og skonomistyring for Arbeids- og velferdsdirektora-
tet, revidert versjon 18. januar 2019 2.1.8, s. 7.
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skrifter, herunder forskrifter som gjennomferer
EU-forordninger pa trygdeomrédet.

Ethvert forvaltningsorgan er ansvarlig for at
saksbehandlingen er forsvarlig og bygger pa en
korrekt lovforstaelse. Det folger videre av arbeids-
og velferdsforvaltningsloven § 4 at etaten skal for-
valte

«folketrygdloven, med unntak av kapittel 5, og
andre lover hvor oppgaver er lagt til etaten, og
sikre rett ytelse til den enkelte. Etaten har
ansvaret for 4 folge opp og kontrollere tjenes-
ter, ytelser og utbetalinger.»

Dette forvaltningsansvaret innebeerer et ansvar
for at etatens fortolking av nytt regelverk er riktig.
Direktoratet kan gi rundskriv om tolkningsspers-
mal, og utever ellers ansvaret gjennom styring av
underliggende enheter i etaten. Hvordan disse
oppgavene er organisert i praksis, behandles naer-
mere nedenfor.

Den nye trygdeforordningen ble gjort til norsk
rett gjennom forskrift med virkning fra 1. juni
2012, med forrang for folketrygdlovens regler.®
Videre folger det av EQS-loven § 1 at bestemmel-
sene i E@S-avtalens hoveddel gjelder som norsk
lov, og av samme lovs § 2 at bestemmelsene har
forrang for annen lov. I den grad EQS-retten med-
forte begrensninger i adgangen til & anvende vil-
kar om opphold i Norge for rett til ytelser etter
folketrygdloven, fulgte altsd denne begrens-
ningen bade av norsk rett og av internasjonale for-
pliktelser, begge deler under Navs forvaltnings-
ansvar.

8.1.2 Styringsdialog

Styringsdialogen mellom departementet og direk-
toratet bestar, foruten lov, forskrift og instruks, av
arlige tildelingsbrev, etatsstyringsmeter og seer-
moter. I tillegg har departementet og direktoratet
bade uformell og formell faglig dialog. Denne fal-
ler i utgangspunktet utenfor den rutinemessige
formelle styringsdialogen, som behandler ansvar
og oppgaver, men i sveert liten grad konkrete fag-
lige sporsmal. I tildelingsbrevet for 2015 skriver
departementet for eksempel seerskilt om utlands-
omradet:

«Etaten skal hdndheve de internasjonale avta-
lene pa trygdeomridet som er gjennomfert i
norsk rett. Etaten skal ivareta rettighetene til

6 Forrangen felger av trygdeforordningsforskriften § 1, jf.

folketrygdloven § 1-3.
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personer som har rett til 4 motta de ytelsene
etaten administrerer under opphold i utlandet.»’

Tilsvarende formuleringer finnes i tildelingsbrev
for 2014, 2013, 2012 og 2011.8 Formuleringen fin-
nes ikke i tildelingsbrevene fra 2016 og fremover,
men siden formuleringen bare er en gjentakelse
av hva som felger av instruksen, har ikke dette
noen betydning for etatens ansvar. Det fremgar av
instruksen om virksomhets- og skonomistyring at
direktoratet plikter a orientere departementet om
saker som er av en viss viktighet:

«Arbeids- og velferdsdirektoratet skal orien-
tere ansvarlig departement dersom etaten
onsker & endre praksis pa omrader som er av
prinsipiell betydning og som kan f4 politiske og
eller skonomiske konsekvenser.

Direktoratet skal orientere ansvarlig depar-
tement om avgjorelser i Trygderetten eller
dommer i de ordinaere domstoler som reiser
problemstillinger som kan gripe inn i etablert
praksis og/eller framstir som prinsipielt vik-
tige. Tilsvarende gjelder for saker som er tatt
opp av Sivilombudsmannen. Direktoratet skal
orientere departementene om alle saker under
etatens forvaltning som bringes inn for preving
ved Hoyesterett.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har et selv-
stendig ansvar for 4 foresld endringer av regel-
verk og instrukser som herer under Arbeids-
og sosialdepartementet og Barne- og like-
stillingsdepartementet.»?

Ansvarsforholdet slik det er beskrevet i styrings-
dialogen korresponderer godt med ansvaret slik
det er beskrevet i lov og forskrift. Etaten har et
selvstendig ansvar for fortolkingen av regelverket
den forvalter. Dette innebaerer at etaten ogsa er
ansvarlig for fortolking og praktisering av interna-
sjonale trygdeavtaler som er gjennomfert i norsk
rett, herunder E@QS-avtalen og trygdeforordnin-

7 Se Arbeids- og sosialdepartementet, Tildelingsbrev til

Arbeids- og velferdsdirektoratet for 2015, 23. mars 2015,
s. 27.

Se Arbeids- og sosialdepartemenet, Tildelingsbrev til
Arbeids- og velferdsdirektoratet for 2014, 5. februar 2014,
s. 29, Tildelingsbrev til Arbeids- og velferdsdirektoratet for
2013, 1. februar 2013, s. 34, Tildelingsbrev til Arbeids- og
velferdsdirektoratet for 2012, 27. januar 2012, s. 31 og Til-
delingsbrev til Arbeids- og velferdsdirektoratet for 2011,
10. februar 2011, s. 28.

Se Arbeids- og sosialdepartementet, Instruks om virksom-
hets- og skonomistyring for Arbeids- og velferdsdirektora-
tet, revidert versjon 18. januar 2019 s. 4. Handteringen av
avgjerelser i Trygderetten i det sakskomplekset utvalget
har gjennomgatt, behandles neermere i kapittel 11 og 15.

Kapittel 8

gene. Departementet skal varsles og holdes orien-
tert om viktige saker, selv om etaten har forvalt-
ningsansvaret. Der direktoratet har behov for fag-
lig dialog med departementet, ligger dette utenfor
rammene av styringsdialogen. Det er ikke avholdt
etatsstyringsmeoter eller seermeoter der begrens-
ninger eller muligheter for & ta med sykepenger
eller arbeidsavklaringspenger til andre EQS-land
har veert pa dagsorden.1?

8.1.3 Annen kontakt

Det har veert utstrakt kontakt mellom departe-
mentet og direktoratet utenfor rammene av den
formelle styringsdialogen. Internrevisjonen i Nav
papeker i sin rapport om handteringen av saken
folgende:

«[D]et er et stort antall e-poster mellom depar-
tementet og direktoratet. E-poster kan vare
gjensidig orienterende om fremdrift, etter-
sporre faktainformasjon eller gi uttrykk for
avsenders mening eller vurdering. E-poster
inngar ikke automatisk i den formelle styrin-
gen. Samtidig kommer de fra direktoratets
overordnede organ. Innholdet kan lett opple-
ves som mer retningsgivende enn det er
grunnlag for, og Internrevisjonen har obser-
vert at den uformelle dialogen har medfert mis-
forstaelser i etaten. For 4 forstd den formelle
styringen i ytelseslinjen er det nedvendig & ha
innsikt i dokumenter som har karakter av bade
& vaere formelle, men ogséd uformelle. Nar de
dokumenter som oppfattes 4 veere uformelle
ikke blir arkivert enten det er e-poster, meote-
referater eller annen informasjon, er det krev-
ende 4 folge saksgangen.»1!

Utvalget har fatt innsyn i et stort antall e-poster fra
Nav og Arbeids- og sosialdepartementet, i tillegg til
formell brevkorrespondanse. Utvalgets gjennom-
gang bekrefter det inntrykket som ble gitt i intern-
revisjonens rapport. I de kommende kapitlene er
kommunikasjon, henholdsvis internt i Nav-
systemet og med departementet, et tema i flere
sammenhenger. Her gjennomgas derfor organisa-
sjonsstruktur og rutiner for kommunikasjon mer
generelt og overordnet. Avslutningsvis dreftes pro-
blemstillinger knyttet til organiseringen.

10 Departementet har bekreftet dette overfor utvalget etter
foresparsel, pd bakgrunn av at internrevisjonen i Nav
papekte dette.

1 Internrevisjonen i Arbeids - og velferdsdirektoratet,
Spesialoppdrag D2019-10 Kartlegging av fakta i EQJS-
saken, 11. desember 2019, pa side 3.
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8.2 Arbeids- og sosialdepartementet -
organisering og ansvar

8.2.1 Generelt

Serlig tre avdelinger i Arbeids- og sosialdeparte-
mentet er aktuelle i tilknytning til det sakskom-
plekset utvalget behandler. Disse er for det forste
velferdspolitisk avdeling, som har ansvar for syke-,
pleie- og arbeidsavklaringspenger. For det annet
pensjonsavdelingen, som har generelt ansvar for
trygdeforordningen, og for det tredje budsjett- og
styringsavdelingen, som har ansvaret for etats-
styringen av Arbeids- og velferdsetaten og
Trygderetten. Avdelingene ledes av hver sin
ekspedisjonssjef.

Arbeidsmarkedsavdelingen har blant annet ansvar for «spers-
mal knyttet til fri bevegelse av arbeidstakere innenfor EQS-omra-
det». I det sakskomplekset utvalget vurderer, har imidlertid ikke
denne avdelingen hatt noen sentral rolle, og den behandles derfor
ikke neermere her.

8.2.2 Velferdspolitisk avdeling

Velferdspolitisk avdeling har ansvar for politik-
ken knyttet til inntektssikring gjennom syke-
penger, arbeidsavklaringspenger, uferetrygd,
pleiepenger og hjelpemidler i folketrygden, eko-
nomisk sosialhjelp og kvalifiseringsprogram-
met. Frem til 1.januar 2019 hadde avdelingen
ogsa ansvaret for etatsstyringen av Nav. Avde-
lingen er delt inn i tre seksjoner, som alle har
ansvar som er relevant for det sakskomplekset
utvalget behandler.

Seksjon for uforeytelser og internasjonale saker
har blant annet ansvar for uferetrygd og koordine-
ring av internasjonale saker i avdelingen (EU,
Europarad, FN, OECD, Nordisk). Seksjonen
koordinerer ogsa avdelingens forsknings- og
utviklingsarbeid (FoU), og FoU-dialogen med
Arbeids- og velferdsdirektoratet.

Seksjon for arbeidsavklaringspenger og sosiale
ljenester har ansvar for arbeidsavklaringspenger,
arbeidsrettet  oppfelging, sosialtjenesteloven,
departementets styring av Fylkesmannen og
Helsetilsynet og koordineringen av avdelingens
arbeid med sosialpolitikk /fattigdom.

Seksjon for sykepenger og inkluderende arbeids-
liv har ansvar for sykepenger, pleiepenger, opp-
folging av IA-avtalen og koordinering av
avdelingens budsjettarbeid, herunder statsbud-
sjettet.

Ansvaret for arbeidsavklaringspenger, syke-
penger og pleiepenger er altsa fordelt pa to ulike
seksjoner i velferdspolitisk avdeling, mens den
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tredje seksjonen har ansvar for koordinering av
internasjonale saker.

8.2.3 Pensjonsavdelingen

Pensjonsavdelingen har overordnet ansvar for
pensjonspolitikken. Fordi mye av den internasjo-
nale trygdekoordineringen i EJS har veert knyttet
til pensjoner, ligger ansvaret for implementering
av trygdeforordningene i denne avdelingen, naer-
mere bestemt i enheten kalt internasjonal og juri-
disk seksjon. Denne seksjonen har ansvaret for
medlemskap i folketrygden, internasjonal koordi-
nering av trygdeytelser, bilaterale trygdeavtaler,
forskuttering av barnebidrag og de forvaltnings-
messige bestemmelsene i folketrygdloven, her-
under regelverk knyttet til trygdemisbruk. Etter
det utvalget har fatt opplyst, har ansvaret ligget i
denne seksjonen, eller forlepere til den, siden inn-
gaelsen av E@QS-avtalen.

Internasjonal og juridisk seksjon har koordine-
ringsansvar for trygdeforordningene, lovvalg og
medlemskap, herunder ansvar for formell gjen-
nomfering av trygdeforordningene i norsk rett.
En representant fra denne seksjonen har ogséa
representert Norge i Den administrative kommi-
sjon, som regel sammen med en medarbeider fra
Arbeids- og velferdsdirektoratet.12

8.2.4 Budsjett- og styringsavdelingen

Budsjett- og styringsavdelingen ble opprettet
1.januar 2019. Avdelingen ble opprettet for a
samle og styrke departementets arbeid med etats-
styring av underliggende etater.!® Da budsjett- og
styringsavdelingen ble opprettet, overtok den
ansvaret for etatsstyring av Nav fra velferdspoli-
tisk avdeling. Avdelingen har blant annet ansvar
for etatsstyring av Arbeids- og velferdsetaten og
Trygderetten, skonomiforvaltning i departemen-
tet, samfunnssikkerhet i sektoren og departemen-
tets interne planlegging og styring.

Seksjon for strategi og styring av Arbeids- og vel-
ferdsdivektoratet har ansvar for etatsstyringen av

12 1 Den administrative kommisjon meter representanter fra
hver medlemsstat. Denne serskilte kommisjonen behand-
ler administrative spersmal og fortolkningsspersmal knyt-
tet til trygdeforordningene, og skal legge til rette for en
enhetlig anvendelse av EU-retten, gjennom & fremme sam-
arbeid og erfaringsutveksling. Kommisjonens sammen-
setning og oppgaver er regulert av forordning 883/2004
artikkel 71 og 72.

Fremstillingen av formélet med 4 opprette denne avde-
lingen bygger pa intervjuer med departementsraden i
Arbeids- og sosialdepartementet og ekspedisjonssjefen
som leder avdelingen.

13
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Arbeids- og velferdsdirektoratet og Trygderetten,
og skal «ivareta det strategiske og langsiktige
arbeidet» mot underliggende virksomheter. Sek-
sjonen har budsjettansvaret for virksomhetenes
driftskapitler og koordinerer departementets bud-
sjettarbeid overfor de to virksomhetene. Koordi-
nering av Riksrevisjonens saker overfor Arbeids-
og velferdsdirektoratet og Trygderetten ligger
ogsé i seksjonen.

8.3 Organiseringen av Arbeids- og
velferdsetaten (Nav)

8.3.1

Det som i dagligtalen benevnes som «Nav» omfat-
ter hele arbeids- og velferdsforvaltningen, som er
delvis statlig og delvis kommunal* Det er totalt
rundt 19000 ansatte i Nav, hvorav rundt 5000 er
kommunalt ansatte, og 14000 ansatte i den statlige
virksomheten; Arbeids- og velferdsetaten. Virk-
somheten reguleres av Lov om arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen 16. juni 2006 nr. 20 (Nav-loven).

Pa lokale Nav-kontor jobber det bade statlig og
kommunalt ansatte, med ansvar for henholdsvis
statlige og kommunale ytelser og tjenester. Virk-
somheten i de felles lokale kontorene reguleres av
Nav-loven kapittel 3. De ytelsene som er tema i
denne rapporten, er alle statlige ytelser.’® Den
naermere fordelingen av fullmakter og kompe-
tanse internt i Nav-systemet fremgar av Vedlegg 1
til Nav-loven.16

Overordnet

8.3.2 Kort om tidligere organisering og
endringer

Nav-systemet har veert gjennom flere omorganise-
ringer etter Nav-reformen i 2006. Organisasjons-
kartet ble endret for hele organisasjonen i 2013,
og i 2016 ble ytelsesforvaltningen omorganisert.!’
Noen av disse endringene har medfert flytting av
ansvar for regelverksutvikling for, og saksbehand-

14 Nav ble etablert i 2006, ved sammensldingen av Riks-
trygdeverket og Aetat. Den gang sto akronymet «NAV» for
«Ny arbeids- og velferdsforvaltning». I dag er det ingenting
som formelt heter «Nav», men dette benyttes som en sam-
lebetegnelse pé virksomheten.

Pa en rekke omrader har de lokalt ansatte fullmakt til &
behandle saker «pa tvers», for eksempel slik at kommunalt
ansatte kan behandle seoknader om statlige ytelser, og
omvendt. Arbeids- og kompetansefordelingen ved lokal-
kontorene folger av avtale mellom Arbeids- og velferds-
etaten og den enkelte kommune, jf. Nav-loven § 14. I denne
sammenhengen er ikke den naermere arbeidsfordelingen
lokalt av sterre betydning, og det vil ikke bli gjort neermere
rede for den.

16 Nav-loven med vedlegg er tilgjengelig pa lovdata.no.

15
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ling av de ytelsene som omfattes av utvalgets man-
dat, samt ansvaret for behandling av utlandsspers-
mal

For Nav-reformen i 2006 hadde Folketrygd-
kontoret for utlandssaker et searlig ansvar for
eksportsaker. Begrepet trygdeeksport har tradi-
sjonelt veert brukt om saker der trygdemottaker
bor i eller flytter til utlandet — for eksempel perso-
ner som har kommet til Norge for  jobbe, og opp-
nadd rett til ytelser, og som si tar dem med til
hjemlandet. Dette reflekteres i organisasjons-
strukturene, ved at det forst og fremst er sakene
til personer med bosted andre steder i EOS-omra-
det som har vert skilt ut til behandling i egne
enheter i Nav. Frem til 2016 hadde Nav Internasjo-
nalt ansvar for internasjonale saker, definert som
de sakene der en bruker bodde i, eller flyttet til,
utlandet. Da Nav Internasjonalt ble lagt ned i
2016, ble oppgavene fordelt delvis til Nav Nordre
Aker, delvis til lokalkontorene, og dels til Nav
Arbeid og ytelser. I dag overferes oppfelgingen fra
lokalt Nav-kontor til den nasjonale enheten Nav
Oppfelging Utland nar personer som har rett til
syke- eller arbeidsavklaringspenger flytter til
utlandet.!8

I senere tid har det vaert en spesialisering pa
regionnivd i Nav-systemet: Der fylkeskontorene
tidligere behandlet alle ytelser, er ansvaret for de
enkelte ytelsene nid mer konsentrert. I den grad
endringer i organisasjonsstrukturen er relevant
for utvalgets undersokelser, kommenteres dette
der det er aktuelt.

8.3.3 Direktoratet og linjene

Arbeids- og velferdsdirektoratet leder Arbeids- og
velferdsetatens virksomhet.!? Direktoratet er
ogsa fagdirektorat for de kommunale sosiale tje-
nestene og for omradet «levekar for sosialt og
okonomisk vanskeligstilte». Direktoratet ledes av
arbeids- og velferdsdirekteren, som rapporterer
til Arbeids- og sosialdepartementet.

17" Fra 1. januar 2013 ble Nav omorganisert slik at virksomhe-
ten i ytre etat, som er underlagt direktoratet, ble delt opp i
okonomilinjen, ytelseslinjen og arbeids- og tjenestelinjen. I
2016 ble ytelseslinjen omorganisert. Ny organisering av
ytelseslinjen innebar mer spesialisering i de ulike resultat-
omradene. Omorganiseringen er narmere omtalt i Navs
arsrapport for 2016, se Arbeids- og velferdsdirektoratet,
Arsrapport 2016, 24. april 2017.

Nav Arbeid og ytelser har ansvar for 4 utbetale ytelser.
Ansvaret for utbetaling til personer som er bosatt i utlan-
det, ligger hos Nav Arbeid og ytelser Romerike.

Se Nav-loven § 3. Direktoratet ligger i Oslo, og er fysisk for-
delt pé to kontorer, som er plassert henholdsvis i Okern-
veien og i Sannergata.

18

19
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Internrevisjonen Arbeids- og velferdsdirektgren
| I I I I |
UAIETS: e SR HR-avdelingen IT-avdelingen Tjeneste- Ytelsesavdelingen B @3
avdelingen avdelingen avdelingen styringsavdelingen
NAV Kontaktsenter — NAV Arbeid og _ NAV 0kopom| i
ytelser og pensjon
Avdelinger som koordinerer,
legger rammer og med stotte-
funksjoner pa tvers av linjer NAV Hielpemidier NAV Familie-og | NAV @konomi |
pensjonsytelser stgnad
Avdelinger med operativ
styring av enheter i styrings-
linjene NAV Fylke med NAV Kontrol NAV.
spesialenheter ontro . @konomiteneste
1
NAV-kontor i
Parkt:;ﬁtanpe;need _— kommuner NAV Klageinstans -
og bydeler

Figur 8.1 Organisasjonskart
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet

Pa Navs hjemmesider er organisasjonens opp-
bygning illustrert slik:20

Organisasjonskartet bygger pa klassiske linje-
strukturer, der enhetene som er organisert i de
ulike linjene styres av de respektive fagavde-
lingene i direktoratet, som illustrert over. Arbeids-
og tjenesteavdelingen, Ytelsesavdelingen og Oko-
nomi- og styringsavdelingen ledes av hver sin
direktor. De lokale Nav-kontorene er del av
Arbeids- og tjenestelinjen, som styres av arbeids-
og tjenesteavdelingen.

I hovedsak ligger ansvaret for de ytelsene som
utvalgets mandat er konsentrert om, i ytelses-
linjen, med fagansvar i ytelsesavdelingen i direk-
toratet. De underliggende enhetene Nav Kontroll,
Nav Klageinstans, Nav Familie- og pensjons-
ytelser og Nav Arbeid og ytelser har ansvar for
ulike deler av ytelsesforvaltningen, og omtales
som resultatomréder.?!

I en del saker er det lagt opp til at avdelingene
i direktoratet skal samarbeide. For eksempel gjel-

20 Organisasjonskartet er hentet fra Navs hjemmesider 20.
mars 2020, og gjengitt med tillatelse fra Nav.

21 pe ylike resultatomradene redegjores for under i punkt
8.3.51i1 8.3.8.

der dette saker om sykepenger og arbeidsavkla-
ringspenger, der ytelsesavdelingen og arbeids- og
tjenesteavdelingen har et delt ansvar: Arbeids- og
tjenesteavdelingen er ansvarlig for Nav-konto-
rene lokalt, som star for oppfelging av enkelt-
personer og vurdering av konkrete forhold som
arbeidsevne. Kontorene forbereder ogsa vedtak i
en del saker om utenlandsopphold der formelt
vedtak fattes av forvaltningsenhetene i Nav
Arbeid og ytelser, og avdelingene i direktoratet
deler det faglige ansvaret for ytelsene.?2

Ansvarsfordelingen mellom Nav-kontor og sentraliserte for-
valtningsenheter er omdiskutert, i den forstand at det innad i Nav-
systemet er ulike oppfatninger om hvorvidt vedtak ber fattes i sen-
trale enheter, eller om vedtakskompetansen ber ligge til det enkel-
te kontor. Et argument for sentralisering av vedtakskompetanse er
4 sikre likebehandling, mens det pa den annen side kan argumen-
teres for at Nav-kontorene er naermere de enkeltpersonene vedta-
ket berorer.

Det har i perioder veert faste fagmeter mellom
Arbeids- og tjenesteavdelingen og Ytelsesavde-
lingen pa grunn av denne ansvarsfordelingen, og

22 Arbeidsfordelingen i saker om utenlandsopphold behand-
les nzermere nedenfor, under punkt 8.4.
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Forvaltnings-

enheter (Nav Arbeid
og ytelser)

Nav Kontroll

Nav Pensjon

Styringsenhet i hvert
resultatomrade
v/direktgren

(tidligere Nav
Internasjonalt)

Formelle styringslinjer

# Avklaring av faglige spgrsmal

Fagnettverk

Nav Klageinstans

Lokale Nav-kontor Fylket v/direktaren

Nav kontaktsenter

Ytelsesavdelingen Fagdepartement

Figur 8.2 Prinsipielle faglige avklaringer

Figuren er utarbeidet av utvalget, basert pa en illustrasjon som 14 tilgjengelig pa Navs intranett «Navet» frem til 2019. Figuren er
ikke en neyaktig gjengivelse. Illustrasjonen pa Navs intranett ble sist oppdatert i 2013, for spesialisering av enhetene i Nav Arbeid
og ytelser og nedleggingen av Nav Internasjonalt. Blant annet bygger figuren pa at Nav Klageinstans har hatt et seerlig ansvar for
faglig veiledning, og at henvendelser om faglig avklaring derfor i mange tilfeller har veert kanalisert via klageinstansen.

utvalget far opplyst at det jevnlig arrangeres felles
ledermeoter. Enkeltsaker utredes og avklares pa
ulike niva, avhengig av saken, mens det som
omtales som «prinsipielle beslutninger» skal tas
pa direkteorniva.?

Direktoratet har blant annet det formelle
ansvaret for rundskriv og annet regelverksarbeid,
dialog med departementet og faglig ledelse av
ovrige enheter i Arbeids- og velferdsetaten. Den
faglige ledelsen inneberer at direktoratet skal gi
prinsipielle avklaringer til de underordnede enhe-
tene, som pa sin side har ansvar for 4 lefte viktige
sporsmél etter en narmere definert rutine.?*

Av rutinen fremgér det at spersmaél av faglig art
der det er behov for tolkning eller avklaring av
rettstilstanden, skal sendes til ytelsesavdelingen i
direktoratet. De spesialiserte fagnettverkene for
alle ytelsene Nav forvalter, skal bidra til & sikre

23 Redegjorelsen her bygger pa redegjorelser utvalget har
innhentet fra Arbeids- og velferdsdirektoratet.

enhetlig nasjonal praksis, og faglige avklaringer tas
gjerne forst her, for de loftes linjevei.? Ytelsesavde-
lingen skal avklare spersmal i den grad etaten selv

24 Utvalget har mottatt en rutine for prinsipielle faglige avkla-
ringer fra direktoratet. Denne er oppgitt 4 veere oppdatert i
2013, og har ligget tilgjengelig for alle ansatte pa det
sdkalte «Navet», som er Nav-systemets intranett. Illustra-
sjonen er basert pa illustrasjonen som 14 i denne rutinen.
Nav har opplyst at rutinen forsvant fra intranettet i forbin-
delse med en oppdatering av nettsidene i januar 2019. Det
er ogsa opplyst at praksis knyttet til faglige avklaringer (de
gronne pilene i illustrasjonen) har endret seg noe, uten at
det er lagt inn i rutinen, som felge av at ansvar for & lage
utkast til rundskriv ble lagt ut til resultatomradene rundt
2016. Det innebar at enkelte mindre avklaringer blir gjort i
denne arbeidsprosessen. Likevel skal endringer av prinsi-
piell karakter loftes til ytelsesavdelingen saerskilt.
Ytelsesavdelingen har ogsd ansvar for 4 godkjenne nye
rundskriv. Se nzermere om Navs rundskriv i kapittel 10.

Utvalget har fatt opplyst fra Nav Arbeid og ytelser at prinsi-
pielle faglige avklaringer siden 2016 i hey grad har veert tatt
direkte med ytelsesavdelingen i Arbeids- og velferdsdirek-
toratet, der slike tidligere forst gikk via Nav Klageinstans.
Dette har sammenheng med spesialiseringen av ytelses-
forvaltningen i 2016.

25
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har fullmakt til dette, og lofte spersmal til ansvarlig
fagdepartement ved behov. Nav Klageinstans har
hatt en veiledningstjeneste for andre faglige spors-
mal. Inntil februar 2020 ble faglige avklaringer mel-
lom resultatomraddene og direktoratet praktisk
gjennomfert ved at henvendelser ble sendt per e-
post til sikalte «PK-kasser» i de enkelte avde-
lingene. Det er lagt til grunn at spersmal til
ytelsesavdelingen skal «siles», ved at «instansene
speorsmalet loftes gjennom, vurderer om det reelt
sett er behov for 4 lafte problemstillingen».26

I diskusjonen etter at feiltolkningen av trygde-
forordningen ble kjent hesten 2019, ble det vist til
at enkelte ansatte hadde stilt spersmal om tolk-
ning av forordningen og rundskrivene pi Nav-
nettsiden kalt «erfaringsforum». Overfor utvalget
har direktoratet understreket at erfaringsforum
er «et internt sosialt nettforum hvor ansatte kan
dele erfaringer og ha faglig diskusjon [...] Erfa-
ringsforum er ikke en rettskilde og enkeltsaker
skal ikke droftes pa denne arenaen.».2”

8.3.4 Nocermere om Ytelsesavdelingen og
ytelseslinjen

I ytelsesdirektorens ledergruppe sitter direkte-
rene i de underliggende enhetene — omtalt som
«resultatomradene». Utvalgets undersekelser av
direktoratets rolle har i hovedsak veert rettet mot
Ytelsesavdelingen og den tilherende ytelseslinjen,
som faglig har hovedansvaret for de ytelsene
utvalget behandler. Seksjon for fag og ytelses-
utvikling i ytelsesavdelingen har det overordnede
fagansvaret for alle ytelsene Nav forvalter, og
ledes av en avdelingsdirektor.28

Det har veert flere organisasjonsendringer i ytelseslinjen etter
en sterre omorganisering av direktoratet, som tradte i kraft 1. okto-
ber 2012.2% Da ble den gamle fagstaben for ytelser og styringsen-
heten for ytelseslinjen slatt sammen til det som i dag heter
ytelsesavdelingen. Avdelingen ble delt i seksjoner, som igjen var
inndelt i kontorer. I en periode var organiseringen slik at et eget

26 Rutine kalt «Prinsipielle faglige avklaringer», s. 2. Rutinen
er sist oppdatert 7. februar 2013. I tillegg til den generelle
rutinen, er det utarbeidet rutiner for rundskrivsarbeid, og
samhandlingen mellom resultatomradene i forbindelse
med rundskrivsarbeid beskrives som en viktig arena for
faglige avklaringer.

Arbeids- og velferdsetaten har redegjort for en del organi-
satoriske forhold overfor utvalget. Fremstillingen her byg-
ger pa notatet «Organisering og ansvar i Arbeids- og vel-
ferdsetaten» fra Arbeids- og velferdsetaten til utvalget, s. 6
og 7.

Tidligere var tittelen seksjonssjef, og denne benevnelsen
brukes iblant fortsatt.

Fremstillingen bygger pa notatet «Organisering og ansvar i
Arbeids- og velferdsetaten» fra Arbeids- og velferdsetaten
til utvalget.

27

28

29
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regelverkskontor hadde ansvar for alle ytelsene, mens ansvar for
ytelsene var delt mellom fire kontorer i den siste perioden fram til
februar 2019, da ytelsesavdelingen sist ble omorganisert.3 De fire
kontorene i seksjonen hadde frem til dette ansvar for henholdsvis
arbeidsytelser, inntektssikring, pensjonsytelser og familieytelser.
Ansvaret for EOS-regelverket 13 til kontor for familieytelser. Den
nye organiseringen innebzrer at seksjonen fra februar 2019 ble or-
ganisert i kompetansemiljger med ansvar for henholdsvis regel-
verk og system, forretningsutvikling og produkteierskap. Personal-
ansvaret i seksjonen ble plassert hos lederne for de ulike kompe-
tansemiljoene. Seksjonen ble videre delt inn i to «leveranseteam»;
det ene kalt «pélitelig forvaltning» og det andre «produktstrategi
og satsninger». I dag ligger ansvaret for ytelsene i team «pélitelig
forvaltning».

Ytelsesavdelingen har det overordnede faglige
ansvaret for rundskrivene, men i praksis utformes
rundskrivene av enhetene i ytelseslinjen, gjennom
arbeid i faggrupper og nettverk, for rundskrivene
godkjennes i avdelingen.®! I trdd med den gene-
relle rutinen for direktoratet, skal avdelingen ogsa
avklare prinsipielle faglige spersmél som oppstar i
linjen.

8.3.5 Szerlig om Nav Klageinstans

Nav Klageinstans behandler klager og anker over
vedtak knyttet til statlige stenader, og gir faglig
veiledning til den statlige delen av Nav. Organisa-
torisk er Nav Klageinstans plassert som et resul-
tatomrade i ytelseslinjen. Direkteren i Nav Klage-
instans er dermed en del av ledergruppen til
ytelsesdirekteren, og underordnet denne.

Klageinstansen har i overkant av 200 ansatte,
og over 80 prosent av disse er jurister. Internt i
Nav oppfattes klageinstansen som et sterkt juri-
disk fagmilje, som blant annet har en aktiv rolle i
rundskrivsarbeidet.

Nav Klageinstans er organisert i fem kontorer
plassert pa ulike steder i landet, som ledes av hver
sin avdelingsdirekter. Klageinstansen ledes av sty-
ringsenheten, som er fysisk plassert i Tonsberg og
ledes av direkteren. Direkterens stab bestar av fag-
kontakter, som har jevnlige meter med saksbehand-
lere som arbeider med de ulike fagomradene ved
de regionale kontorene. I tillegg avholdes méaned-
lige fagledermeter. I begge typene meter droeftes
aktuelle problemstillinger, for eksempel i for-
bindelse med nye avgjorelser fra Trygderetten eller
der en klagesak reiser nye spersmaél, for 4 sikre en
ensartet og riktig praksis i klagebehandlingen.3?

30 Utvalget har mottatt dokumentasjon for omorganiserin-

gene fra Arbeids- og velferdsdirektoratet, og fremstillingen
her bygger pa denne.

Rundskrivene behandles naermere i kapittel 10.
Fremstillingen her bygger delvis pa utvalgets samtaler med
medarbeidere i styringsenheten i Nav Klageinstans.

31
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Klageinstansens rolle er forst og fremst a
avgjore klager i enkeltsaker. Der Nav Klage-
instans omgjor et vedtak, skjer det i praksis ved at
den enheten som har fattet vedtaket, instrueres til
a fatte et nytt vedtak. Klageinstansen har imidler-
tid ingen generell instruksjonsrett overfor evrige
enheter i ytelseslinjen utover den enkelte sak.
Klageinstansen avgir arlige kvalitetsrapporter, der
de peker pa generelle avvik, og skal pa denne
maten bidra til leering i etaten og mest mulig ens-
artet praksis.

Nar klageinstansen stadfester et forvaltnings-
vedtak, kan brukeren anke beslutningen videre til
Trygderetten. I slike tilfeller er det klageinstan-
sen som forbereder saken for Trygderetten, og
som utever partsrollen pa vegne av Nav. Klage-
instansen folger ogsa opp kjennelser fra Trygde-
retten.?

Nav Klageinstans modererer ogsi den delen av «erfarings-
forum» som omhandler forvaltning av regelverk, og gir generell
veiledning ut fra instrukser og rundskriv. Nar Klageinstansen
fanger opp problemstillinger eller motsetninger i rundskriv, kan
dette ved behov leftes til direktoratet. Problemstillinger som er
reist i «erfaringsforum» blir som hovedregel forst loftet til direkto-
ratet hvis Klageinstans ikke kan veilede ut fra rundskrivene.

8.3.6 Seerlig om Nav Arbeid og ytelser

Nav Arbeid og ytelser fatter forvaltningsvedtak i
saker om arbeidsrettede ytelser og ytelser knyttet
til sykdom. Nav Arbeid og ytelser er fysisk plas-
sert pa seks ulike steder i landet, i det som beskri-
ves som forvaltningsenhetene. Disse fatter
omtrent 2,4 millioner vedtak i aret.>* Tidligere fat-
tet alle enhetene vedtak om alle de statlige
ytelsene, men siden 2016 har arbeidet i enhetene
veert spesialisert, slik at det ikke spiller noen rolle
hvor i landet brukeren bor. Vedtak om ytelsen fat-
tes av en av de forvaltningsenhetene som har
ansvar for den aktuelle ytelsen, etter innstilling fra
det lokale Nav-kontoret.3’> Nav Arbeid og ytelser
vurderer ogsa om det skal fattes vedtak om stans
og/eller tilbakekreving av ytelser der Nav Kon-
troll har opprettet en kontrollsak.

33 Dette behandles noe neaermere i kapittel 11, om Trygde-
rettens rolle i sakskomplekset.

Fremstillingen her bygger blant annet pa utvalgets samtale
med direktoren i Nav Arbeid og ytelser.

Kontorene i Nav Arbeid og ytelser refereres ofte til som
«NAY», «forvaltning» eller «vedtaksenhetene». Arbeidsfor-
delingen mellom Nav Arbeid og ytelser og de lokale Nav-
kontorene, og hvem som har fullmakt i den enkelte saks-
type, fremgér av Vedlegg 1 til Nav-loven.

34

35

Kapittel 8

8.3.7 Sezerlig om Nav Kontroll

Nav Kontroll er et tredje resultatomrade i ytelses-
linjen. Direktoren i Nav Kontroll inngar felgelig
ogsd i ledergruppen til ytelsesdirekteren,
sammen med direkterene i Nav Arbeid og ytelser
og Nav Klageinstans.

Nav Kontroll har ansvar for & utrede og
anmelde saker der det kan bli aktuelt & stanse
eller kreve tilbake ytelser, eller i ytterste konse-
kvens anmelde for trygdesvindel. Nav Kontroll
ble opprettet i 2006. Enheten oppretter saker pa
grunnlag av tips, registerkontroll og samarbeid
med andre enheter i Nav, samt gvrige etater som
politiet, Skatteetaten og tollvesenet. I samtaler
med utvalget har flere niveerende og tidligere
ansatte vist til at denne delen av Nav har fatt sta-
dig okte fullmakter for 4 motarbeide trygde-
svindel. Fra omtrent 2012 og frem til 2019 brukte
Nav Kontroll blant annet sporing av IP-adresser
for & avdekke om meldekort er sendt fra utlandet,
og slik vise at mottakere av ytelser oppholdt seg i
utlandet. Denne aktiviteten ble avsluttet, etter at
den ble vurdert & veere i strid med den nye person-
Vernforordnin‘,cgen.36

8.3.8 Kort om samspillet mellom enhetene
i ytelseslinjen

Kontakten mellom ytelsesavdelingen og resultat-
omradene har helt til 1. februar 2020, da saks-
behandlingssystemet Websak ble tatt i bruk, i stor
grad veert basert pa e-post til det som ble kalt «PK-
kasser» i de ulike enhetene i ytelsesavdelingen og
i styringsenhetene i resultatomridene. Henven-
delser er s fordelt videre fra disse felles inn-
boksene.3” Kontakten har ogsé vart e-postbasert
ved behov for faglige avklaringer.

Det avholdes jevnlige ledermeter i ytelses-
linjen. Utvalget har gjennom samtaler med de
aktuelle lederne forstatt at det er ulike syn pa i
hvilken grad disse metene har veert, og skal
veere, en arena for faglige diskusjoner. Direkto-
ren i Nav Klageinstans har i samtale med utval-
get fremholdt at det har vert liten adgang til &
lofte faglige sporsmal til ledermetene for a sikre
koordinering mellom enhetene i linjen. De
ovrige direkterene har opplyst at faglige spors-

36 Forordning 2016/679, personvernforordningen, ogsi
omtalt som GDPR. Forordningen er gjennomfert i norsk
rett ved Lov 15. juni 2018 nr. 38 om behandling av person-
opplysninger (personopplysningsloven).

Det er utarbeidet en rekke samhandlingsrutiner mellom de
ulike resultatomradene og ulike deler av direktoratet. Her
behandles samhandlingen bare pa et overordnet niva.

37
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mal i liten grad har vert diskutert pa dette
nivaet, og gitt uttrykk for ulike syn pad om dette
er problematisk. Tidligere ytelsesdirekter har
uttrykt at hun ba om at faglige spersmal direk-
terene ensket & ta opp, ble presentert skriftlig for
ledermetet i forkant, som forberedelse til disku-
sjonen.

Enhetene samspiller ellers i enkeltsaker, for
eksempel ved at Nav Kontroll avgir rapport til Nav
Arbeid og ytelser etter innledende undersokelser i
en kontrollsak. Nav Arbeid og ytelser vurderer
om det er grunnlag for & stanse eller kreve tilbake
ytelsen. Vedtaket fra Nav Arbeid og ytelser kan
deretter péklages til Nav Klageinstans, og even-
tuelt bringes videre inn for Trygderetten. Dersom
vedtaket stadfestes i Trygderetten, vil Nav Kon-
troll ta saken opp igjen dersom den er av en slik
art eller omfang at det skal vurderes 4 ta ut anmel-
delse.

8.3.9 Kort om kunnskapsavdelingens rolle

Etter at feiltolkningen av E@S-regelverket ble
kjent hesten 2019, varslet arbeids- og velferds-
direktor Sigrun Vigeng at hun som et forbe-
dringstiltak ville vurdere & opprette en egen juri-
disk avdeling i direktoratet.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har en juri-
disk seksjon. Denne ligger i kunnskaps-
avdelingen, som ligger direkte under direktoren.
Juridisk seksjon i kunnskapsavdelingen har
ansvar for tverrgdende, generelle juridiske pro-
blemstillinger, for eksempel generelle forvalt-
ningsrettslige spersmal, men arbeider i utgangs-
punktet ikke med ytelsesfaglige problemstil-
linger. Dette ligger i fagavdelingene. Tidligere
utevet kunnskapsavdelingen ogsd seksmals-
kompetansen i sivile saker pd vegne av Nav,
mens dette nd i sterre grad handteres av Nav
Klageinstans.

Etter det utvalget har fatt opplyst, ble juridisk
seksjon ikke involvert i diskusjonen om adgan-
gen til 4 nekte utenlandsreiser i EQS-omradet for
mottakere av Kkontantytelser, for direktoratet
satte ned en tverrfaglig gruppe for & vurdere
praksisendring i august 2019, der to medarbei-
dere i juridisk seksjon deltok. I samtale med
utvalget har leder for juridisk seksjon gitt
uttrykk for at avdelingen kunne bistitt pa et
tidligere tidspunkt, men at det aldri kom noen
foresporsel om dette. Avdelingen har dermed
veert lite involvert i den saken utvalget har gjen-
nomgétt, og nevnes i denne sammenheng forst
og fremst fordi den har et sterkt juridisk fag-
milje.

Blindsonen

8.4 Arbeidsfordelingen i saker om
utenlandsopphold for mottakere
av kontantytelser

8.4.1

Néar mottakere av arbeidsavklaringspenger, syke-
penger og pleiepenger ensker a ta med ytelsen til
utlandet, ma de seke til det lokale Nav-kontoret. I
henhold til den sakalte «fullmaktsmatrisen» i
Vedlegg 1 til Nav-loven, fatter lokalkontoret ved-
tak i forsteinstans ved seknad om sykepenger
under utenlandsopphold etter folketrygdloven
§ 8-9. Nar det gjelder arbeidsavklaringspenger
kan Nav-kontoret gi dispensasjon fra kravet om
opphold i Norge ved seknad om midlertidig opp-
hold i utlandet etter folketrygdloven § 11-3. For
pleiepenger har Nav Arbeid og ytelser all ved-
taksmyndighet.

Innvilgelse av utenlandsopphold

8.4.2 Avslag pasgknad om
utenlandsopphold

Nar det lokale Nav-kontoret ikke ser grunn til & gi
dispensasjon fra kravet om opphold i Norge, utar-
beider kontoret en innstilling til vedtak som sen-
des Nav Arbeid og ytelser, som formelt avgjor
sporsmélet. Nav Arbeid og ytelser overtok ansva-
ret for & fatte vedtak i disse sakene da Nav Inter-
nasjonalt ble lagt ned i 2016.

Etter det utvalget har fatt opplyst, er over-
provingen av de faktiske og rettslige vurderin-
gene som er gjort ved det lokale kontoret begren-
set, men det sjekkes at gjeldende rundskriv er
fulgt. Nav Arbeid og ytelser griper ikke inn i Nav-
kontorenes vurderinger med mindre de inne-
holder «dpenbare feil».38

8.4.3 Nar brukeren ikke har sokt

Der trygdemottakeren har reist til utlandet uten &
soke eller melde fra om dette, vil videre opp-
folging veere avhengig av om Nav oppdager uten-
landsoppholdet. Dette kan skje enten ved at Nav
Kontroll avdekker utenlandsoppholdet og melder
fra til Nav Arbeid og ytelser, eller ved at Nav-kon-
toret far kunnskap om oppholdet pa andre mater —
for eksempel i kontakt med brukeren — og melder
fra til Nav Arbeid og ytelser.

38 Dette er opplyst av direktoren i Nav Arbeid og ytelser i
samtale med utvalget.
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8.5 Aktgrenes vurderinger av
organisasjonsstrukturene

Utvalgets har hatt samtaler med en rekke akte-
rer i de involverte forvaltningsorganene. Flere
har pekt pa at direktoratet over tid har blitt «slan-
kere», i betydningen at fagkompetanse er flyttet
ut av direktoratet til andre enheter, samtidig som
direktoratet har samme fagansvar. Flere av de
personene utvalget har snakket med peker ogsé
pa faglige «siloer» som en utfordring, og at det er
darlig informasjonsflyt mellom de ulike enhe-
tene.

Ansvarsfordelingen innad i ytelseslinjen, og
mellom denne og arbeids- og tjenestelinjen,
synes ogsa a veere en Kkilde til frustrasjon. Direk-
toren i Nav Arbeid og ytelser har pekt pa at den
rollen Nav Arbeid og ytelser har i saker der mot-
takere av kontantytelser vil oppholde seg midler-
tidig i utlandet, reelt bare er & vere «sand-
pastreingsorgan». Vedtakene er i det store og
hele basert pa innstilling fra Nav-kontorene.
Direktoren har gitt uttrykk for at det ville vaere
mer hensiktsmessig om vurderingene i enkelt-
sakene ble gjort av det organet som har formell
vedtaksmyndighet.

Flere av de utvalget har snakket med, har pekt
pa forbedringspunkter knyttet til organiseringen
av direktoratet og de underliggende resultat-
omradene. Flere viser til at det er et misforhold
mellom fagkompetansen i Nav Klageinstans, som
oppleves som et sterkt fagmilje med heye krav til
kvalitet, og i direktoratet. Etter flere runder med
nedbemanning mangler direktoratet i dag sterke
fagmiljeer. Saksbehandlere i ulike avdelinger i
direktoratet har opplyst at det ofte bare er én saks-
behandler per ytelse. Ansatte i resultatomradene i
Nav, sé vel som i departementet og i direktoratet,
peker pa at det er utfordrende 4 fylle rollen som
ansvarlig fagdirektorat nar det pd noen omrader
bare er én eller to personer som har fagansvar for
hver av de aktuelle ytelsene.

Ogsa i Arbeids- og sosialdepartementet viser
ledende ansatte i embetsverket til at Nav kan
synes a ha manglet systemer for internkontroll og
gode nok rutiner for 4 lefte saker ved behov.
Departementsraden i Arbeids- og sosialdeparte-
mentet har vist til at det etter denne saken er
igangsatt et arbeid i etatsstyringen for 4 skape
bedre rutiner for 4 lofte faglige spersmal.3

Medarbeidere i departementet har videre gitt
uttrykk for at den juridiske og trygdefaglige
kompetansen i direktoratet over tid har blitt svek-

39 Intervjuet med utvalget ble gjennomfert 20. april 2020.
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ket. Det er likevel ingen forandring i ansvars-
forholdet mellom direktoratet og departementet.
Ingen av de ansatte i departementet sier at de
formelt har tatt opp den faglige svekkelsen av
direktoratet internt, selv om svekkelsen skal ha
veert diskusjonstema i mer uformelle sammen-
henger.

8.6 Utvalgets vurderinger

8.6.1

Utvalget mener de etablerte strukturene for faglig
dialog og styring ikke legger godt nok til rette for
at overordnede organer holdes lepende orientert
om viktige saker nedover i systemet. Det synes
ikke & veere Kklare rutiner for kommunikasjon,
heller ikke der det kan veere snakk om alvorlige
feil i forvaltningens praksis, og ansvarsforholdene
i ytelseslinjen er uklare.

Selv om det pa ulike tidspunkter er utviklet
rutiner som setter rammer for dialogen internt og
for nar saker skal loftes til henholdsvis direkto-
ratet og departementet, gir ansatte og ledere pa
ulike nivéer i organisasjonen uttrykk for at det er
vanskelig & «trenge gjennom» organisasjonen, og
at det kan skje at saker «faller mellom stoler».
Dette har vart forsterket av at organisasjonen har
hatt for svake strukturer for informasjons-
utveksling.

I departementet ligger fagansvaret for de
regelverk Nav er satt til & forvalte, i ulike
avdelinger, mens en avdeling uten slikt fagansvar
har ansvar for etatsstyringen. At et fagdirektorat
maé forholde seg til flere avdelinger i et departe-
ment er ikke unikt eller uhensiktsmessig. Det for-
drer imidlertid en tydelig ansvarsfordeling i
begge organer, og rutiner for avklaring av faglige
spersmal. Tildelingsbrevene til Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet fra departementet behandler i
sveert liten grad faglige spersmal, men legger
overordnede foringer for styring og prioriteringer.
Dette er ordinzert i etatsstyringssammenheng.
Departementet har bekreftet overfor utvalget at
problemstillingen utvalget behandler ikke har
statt pa dagsorden i etatsstyringsmeter eller saer-
meter mellom departementet og Nav. 40

Departementet har bekreftet at det ogsa er
mye uformell dialog med Nav om faglige spers-
mal. Utvalget mener det er positivt og nedvendig,
men stiller likevel spersmaél ved at praksis pa et

Overordnet

40 Bekreftet i folgebrev til oversendelse 1. mars, med henvis-
ning til internrevisjonens rapport.
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sapass sensitivt omrade ikke ble kjent for departe-
mentet for i 2019.41

Direktoratets faglige ansvar for det regel-
verket etaten forvalter, reflekteres tilsynelatende
ikke i de faglige ressursene direktoratet besitter.
Flere av de personene utvalget har snakket med,
har vist til at det over lang tid har veert en villet
utvikling & «slanke» direktoratet og flytte saksbe-
handlere naermere brukerne. Dette fremgar ogsa
av skriftlig dokumentasjon fra diskusjoner pé poli-
tisk niva som utvalget har hatt tilgang til. Ansatte i
departementet, direktoratet og Nav Klageinstans
peker alle pa at det er en utfordring at direktoratet
har det faglige ansvaret for etatens virksombhet,
men ikke har tilstrekkelig fagkompetanse til & for-
valte dette ansvaret.

Den fragmenterte organiseringen av Nav inne-
barer at mye avhenger av at rundskrivene er
gode, slik at rettsriktig og konsistent praksis sik-
res. Videre fordrer en sa fragmentert organise-
ring klare retningslinjer for kommunikasjon mel-
lom de ulike linjene, slik at ledernivaene er orien-
tert om forhold i andre linjer som kan ha betyd-
ning for aktivitet i egen. Det er ikke heldig, men
betegnende, at Nav kontroll var det siste resultat-
omradet som ble (gjort) oppmerksom pa spennin-
gen mellom Navs og Trygderettens tolkning av
trygdeforordningen.*?

8.6.2 Scerlig om forholdet mellom
resultatomradene og direktoratet

Forvaltningslovutvalget peker i NOU 2019: 5 Ny
forvaltningslov pa viktigheten av & sikre reell to-
instansbehandling i klagesaker. Om klagebehand-
ling av vedtak innad i fagdirektorater, skriver
utvalget:

«Nar et direktorat treffer vedtak i forste instans
i en landsomfattende enhet i stedet for i lokal-
kontorer med hvert sitt geografiske virkeom-
rade, blir det spersmal om klager kan behand-
les i en annen landsomfattende enhet innenfor
direktoratet. Nar det er en felles overordnet
ledelse for den enhet som treffer det opprinne-
lige vedtak, og den enhet som avgjor Kklager,
blir avstanden mellom de to enhetene lite syn-
lig. Inngér lederen av klageenheten i en felles
ledergruppe i direktoratet som ogsa omfatter
ledere for enheter som treffer vedtak i forste

41 Den manglende kjennskapen til etatens praksis behandles i
kapitlene 9 og 15.

42 Dette behandles neermere i kapittel 15, og er kort behand-
let i kapittel 4.
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instans, er det ikke mulig & se de to enhetene
som atskilte organer. Etter utvalgets mening
tilfredsstiller ikke en funksjonell organisering
av direktoratet de krav som ber stilles for &
sikre en reell toinstansbehandling. Skal den
legges til grunn for klagebehandling innenfor
direktoratet, ber det etter utvalgets syn for-
ankres i en egen lovbestemmelse eller et unn-
tak fra forvaltningsloven.»*3

Etter utvalgets syn er dette treffende for noen av
utfordringene som har preget denne saken. I
kapittel 11 og 15 behandles disse naermere.

Utvalget vil peke pa et par trekk ved organisa-
sjonsstrukturen som serlig synes a ha bidratt til
at feiltolkningen av regelverket ikke ble oppdaget
tidligere, og ogsa at den fikk paga sa vidt lenge
etter at den ble oppdaget:

Et forste trekk er fravaeret av gode kommuni-
kasjonsrutiner mellom resultatomradene. Dette
fraveeret forsterkes av en kultur der saksbehand-
lere i den ene linjen synes mer eller mindre & ta
for gitt at saksbehandlere i den andre enten er
kjent med, eller forstar, det samme som dem.

Et neste trekk er at flyttingen av juridisk fag-
kompetanse ut i linjen har medfert en, sikkert
pakrevet, forsterking av juridisk fagkompetanse
knyttet til vedtaksfunksjoner. Nar forsterkingen
skjer ved flytting av kompetanse, har det medfert
at kompetansemiljoet sentralt i direktoratet svek-
kes. Dette har konsekvenser for rundskrivene.
Skrivingen av dem er som nevnt «satt ut» i linjen,
samtidig som direktoratet har det formelle
ansvaret for disse. Nar direktoratet sentralt ikke
synes 4 ha det kompetansemiljget en kvalitets-
kontroll av rundskrivene forutsetter, medferer
det en risiko for at rundskrivene ikke gir det
grunnlaget for rettsriktig og konsistent praksis
de er ment 4 gi. Et redusert kompetansemiljo
sentralt har ogsa konsekvenser for direktoratets
mulighet til & identifisere og lose faglige spors-
mal som matte oppstd i linjen, og for evnen til 4
artikulere og formidle slike spersmal videre til
departementet.

Utvalget har merket seg at instruksen om virk-
somhets- og gkonomistyring forutsetter at direk-
toratet kan identifisere avgjorelser i Trygderetten
og de ordinzre domstoler «som reiser problem-
stillinger som kan gripe inn i etablert praksis og/
eller framstér som prinsipielt viktige».** Gjennom-

43 NOU 2019: 5, punkt 24.6.5.2, s. 373.

44 Arbeids- og sosialdepartementet, Instruks om virksom-
hets- og skonomistyring for Arbeids- og velferdsdirektora-
tet, revidert versjon 18. januar 2019, s. 4.
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gangen av praksis fra trygderetten viser at forhol-
det mellom Navs praksis og folketrygdloven pa
den ene side og E@QS-rettens krav pad den annen
ble problematisert allerede i 2001,% og at frekven-
sen slike saker har okt, uten at dette synes kom-
munisert til departementet. Dette har utvalget
funnet betenkelig. Utvalget har ogsa veert noe

45 Jf. TRR 2000-1214 og TRR 2000-5350. Se kapittel 11 om
Trygderettens avgjorelser, og kapittel 14 om diskusjoner
om oppholdskravene.

Kapittel 8

overrasket over at styringsinstruksen ikke paleg-
ger direktoratet 4 folge med pa praksis fra EU-
domstolen, til tross for at EU-domstolens tolk-
ninger av trygdeforordningene og uttalelser om
betydningen av annen EU-rett pd trygdeomradet
vil sti sentralt ved fastleggelsen av EQJS-retten pa
omradet.*6

46 Et sek pa EU-domstolens nettsted pa de to trygdeforord-
ningene, forordning 1408/71 og forordning 883/2004, gir
treff i mer enn 600 avgjerelser.
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Kapittel 9

Arbeids- og sosialdepartementets arbeid med gjennomfgring
og oppfelging av trygdeforordningene

Funn:

» Utredningene av hvilke virkninger forord-
ning 883/2004 ville ha for norsk rett var
svaert begrensede. Hovedvekten av arbeidet
ble foretatt i 1999, altsd fem é&r for forord-
ningen ble vedtatt i EU og 13 ar for gjennom-
foring i Norge

» Departementet har ikke sett behovet for 4 til-
passe folketrygdlovens regler til trygde-
forordningene og evrig EQS-rett

» Departementet har ikke hatt tradisjon for &
beskrive betydningen av EQSretten for
anvendelsen av folketrygdlovens regler i lov-
proposisjoner pa trygdeomradet

* Departementet har ikke hatt kjennskap til
etatens praksis pa dette omradet fer novem-
ber 2018

» Norges forpliktelser etter E@QS-avtalen har
ikke veert en risikofaktor i etatsstyringen

» Lovarbeidet har preg av at det er lagt mer
vekt pa 4 hindre trygdeeksport og misbruk,
enn a klargjere de rettighetene medlemmene
av folketrygden har

Boks 9.1

Leeringspunkter:

e Utredningsinstruksens regler om utredning
av E@S-relevante rettsakters konsekvenser
for norsk rett ma folges bedre opp

o Tolking og praktisering av E@S-rettslige
regler ber inn som en risikofaktor i departe-
mentets etatsstyring

e Lovforarbeider méa beskrive hvilke foringer
EOSretten legger pa anvendelsen av andre
regler innenfor departementets ansvarsom-
rade

e Det er nedvendig med tiltak for & sikre at for-
valtningen oppdateres pa sentrale avgjorelser
fra EU- og EFTA-domstolen

e Avdelingen som har fag- og lovgivnings-
ansvar for de aktuelle ytelsene i departe-
mentet ma (ogsd) ha solid EQSrettslig
kompetanse

9.1 Innledning

Mandatet ber utvalget vurdere

«Arbeids- og sosialdepartementets hindtering
og rolle i saken, herunder ogséi innlemming av
forordning 883/2004, styring av/dialog med
Nav og behandlingstid, fram til november 2019.
I denne sammenheng skal ogsa informasjon fra
regjeringen til Stortinget vurderes.»

Mandatet viser kun eksplisitt til forordning 883/
2004, men avgrenser ikke mot forordning 1408/71
og ovrig EQJSrett. I trdd med konklusjonen i del-

utredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i EOS-
omrddet, har utvalget ogsa vurdert forhold knyttet
til gjennomferingen av forrige trygdeforordning
og EQS-avtalens hoveddel.! Arbeids- og sosial-
departementet, og dets forlepere, har som ansvar-
lig fagdepartement for trygd hatt en rekke ulike

1 Et samlet utvalg fant i delutredningen Trygd, oppholdskrav

og reiser i EDS-omrddet, inntatt som vedlegg til denne
utredningen, at det pd grunnlag av reglene om fri bevege-
lighet for arbeidskraft og etablering «kan foreligge ugyl-
dige tilbakebetalingskrav og feilaktige domfellelser basert
pa forhold som foreld for 2012»», se delutredningens s. 3.
Det er en dissens i utvalget knyttet til rettstilstanden for 1.
juni 2012. De rettslige utgangspunktene, som ogsd ble
behandlet i utvalgets delutredning, behandles i kapittel 5.
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roller som er av interesse for utvalgets underse-
kelser av arsakene til at feiltolkningen oppsto, og
til at saken utviklet seg som den gjorde.

Innlemmingen av forordning 883/2004, og
gjennomferingen av denne og forrige trygde-
forordning i norsk rett behandles i punkt 9.2.
Departementet har lovgivningsansvar for syke-,
pleie og arbeidsavklaringspenger, og har hatt et
hovedansvar for utredning av tiltak for & begrense
eksport av norske velferdsytelser. Disse sidene
ved departementets arbeid behandles i punkt 9.3.
Deretter behandles enkelte andre sider ved depar-
tementets arbeid, som oppfelging av etatens prak-
sis, radgivning fra Regjeringsadvokaten og forhol-
det til Stortinget i punktene 9.4 — 9.8. Utvalgets
vurderinger folger sa i punkt 9.9.

Departementets involvering i saken fra feilprak-
tiseringen ble oppdaget, og frem mot pressekonfe-
ransen 28. oktober 2019, behandles i kapittel 15.

9.2 Gjennomfgring av
trygdeforordningene og gvrig
E@S-rett

9.2.1

Arbeids- og sosialdepartementet, og dets for-
lopere, har som fagdepartement for trygd hatt
ansvaret for gjennomfering av trygdeforordnin-
gene i norsk rett. Som nevnt i kapittel 7, er det fag-
departementet som har hovedansvaret for utred-
ningen av innholdet i sekundaerlovgivning og valg
av gjennomferingsform. Nye, oppdaterte versjo-
ner av trygdeforordningen, sikalte endringsfor-
ordninger, kommer naermest hvert ar. Endrings-
forordningene gjelder i det vesentlige administra-
tive forhold, og behandles ikke neermere her. I det
videre vil utvalget forst behandle gjennomferin-
gen av den E@QSrett som foreld ved ikrafttredel-
sen av EJS-avtalen, og deretter gjennomferingen
av den nagjeldende trygdeforordningen, forord-
ning 883/2004.

Innledning

9.2.2 Forordning 1408/71 og ovrig E@S-rett

Gjennomferingen av forordning 1408/71 skjedde
som en del av gjennomferingen av hele den sam-
lede EU-rett som EQS-avtalen omfattet ved under-
tegningen. Utredningsarbeidet var preget av
dette, og noe annerledes enn det som senere ble
prosessen for gjennomfering av direktiver og for-
ordninger. Utredningsarbeidet for a kartlegge
forordningens betydning for norsk rett ble gjen-
nomfert som en del av EQS-forhandlingene, og
lagt frem for Stortinget i forbindelse med innhen-
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ting av samtykke til ratifikasjon av EJS-avtalen. I
noksa generelle vendinger heter det der at:

«Opptjente kontantytelser skal utbetales uav-
hengig av hvilket EF-land vedkommende er
bosatt i eller tar opphold i senere.»2

Det er ikke opplagt fra sammenhengen om «tar
opphold i» er en henvisning til midlertidige opp-
hold, flytting eller begge deler. Omtalen er temme-
lig generell, og i liten grad knyttet opp til et definert
rettslig grunnlag. Det er derfor ikke uten videre
Klart hva departementet la i formuleringen. Utval-
gets droftelse av forordning 1408/71 i del-
utredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i EJS-
omradet viste at denne forordningen regulerte rett
til kontantytelser under sykdom ved opphold i
utlandet der trygdemottakeren samtidig mottok
medisinsk behandling, men ikke i andre situasjo-
ner. Samtidig viste delutredningen at bestemmel-
ser i EOS-avtalens hoveddel innebzerer at slike kon-
tantytelser ikke kan nektes utelukkende med den
begrunnelse at mottakeren befinner seg i et annet
E@Sland. Utvalget er imidlertid ikke kjent med at
disse virkningene av bestemmelsene i EQJS-avta-
lens hoveddel ble nermere utredet.® Nar det er
sagt, er det ikke unikt for trygderettsomradet at det
tar tid fer norsk forvaltning tar inn over seg de
konsekvensene E@S-avtalen har.

I forbindelse med innhentingen av samtykke
til ratifikasjon, ble valget av lovgivningsinstru-
ment for gjennomferingen i norsk rett kommen-
tert slik:

«Nasjonale trygdeordninger kan opprettholdes
uendret, med de ytelser og stenadsnivier som er
bestemt i nasjonal lovgivning. E@S-avtalen forut-
setter ingen harmonisering til en felles norm.
Gjeldende bestemmelser i norsk lovgivning som
er i strid med koordineringsreglene, ma imidler-
tid fravikes for & motvirke forskjellshehandling.
Dette kan skje ved & benytte den adgang folke-
trygdlovens § 18-12 [...] gir Kongen til 4 gjore
unntak fra lovenes bestemmelser nar gjensidig-
hetsavtaler inngés med andre land.»*

Gjennomferingen av de trygdeforordningene som
gjaldt ved EQS-avtalens ikrafttredelse ble gjort

2 Stprp. nr. 100 (1991-92) s. 258.

Hvilke grupper som hadde E@S-baserte rettigheter for
2012, er det ikke enighet om i utvalget. Medlemmene
Floistad og Midthjell redegjor for sitt syn pa rundskrivene i
perioden for 1. juni 2012 i kapittel 6.

4 St.prp. nr. 100 (1991-92) s. 259.
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ved forskrift gitt med hjemmel i folketrygdloven
av 1966 § 18-12.° Denne bestemmelsen svarer til
§ 1-3 i dagens folketrygdlov.

Gjennomfering i forskrift som fraviker folke-
trygdloven «i den grad det er ngdvendig» tilfreds-
stiller de kravene E@S-avtalen artikkel 7 stiller til
at forordninger «skal vaere eller gjores til del av
deres interne rettsorden som [...] sddan», og plik-
ten etter EJS-avtalens protokoll 35 til 4 gi gjen-
nomferte EQSregler forrang for annen lovgiv-
ning. Det er likevel ikke slik at dette uten videre
er tilstrekkelig til 4 etterkomme plikten til lojal og
transparent gjennomffe)ring.6 Utvalget har ikke
funnet spor av at departementet diskuterte, vur-
derte eller utredet andre former for gjennom-
foring, eller problematiserte de virkninger
gjennomferingsformen hadde for hvor tydelig
trygdemottakeres reelle rettsstilling ville fremsta
for trygdemottakere selv, saksbehandlere og sam-
funnet for evrig. Samtidig har ikke gjennom-
foringsformen veart generelt til hinder for at
trygdeetaten og senere arbeids- og velferdsetaten
har kunnet tolke og anvende EQS-reglene riktig.
Utvalget legger til grunn at trygdeforordningenes
regler i hovedsak er tolket og praktisert riktig
siden 1994.” I samtale med utvalget har en rekke
saksbehandlere i departementet fremhevet at det
var vel Kjent at folketrygdloven var misvisende,
men at dette ble avhjulpet av gode rundskriv.

Det synes searlig & vaere to fordeler ved
gjennomfering i forskrift: For det forste ma for-
ordningen uansett gjennomferes «som sadan»;
forordningsteksten méa uendret gjores til en del av
norsk rett, enten som lov eller som forskrift. For
det andre endres forordningen gjennom arlige til-
pasninger og justeringer, og det er praktisk og
ressursbesparende 4 unngéa lovbehandling av rent
tekniske endringer. Utvalget finner likevel grunn
til 4 papeke at ingen av disse forholdene er til hin-
der for at departementet ogsa foreslar endringer i
folketrygdloven.

9.2.3 Forordning 883/2004

Arbeidet med det som ble trygdeforordning 883/
2004 startet allerede pd 90-tallet, og Europa-

5 Se forskrift om inkorporasjon av trygdeforordningen i

E@S-avtalen.

Se narmere kapittel 7, om normer og retningslinjer for
gjennomfering av EQS-rett.

Et enstemmig utvalg har fastslatt at den nye trygdeforord-
ningens artikkel 21, som regulerer midlertidige opphold i
utlandet, ble tolket feil ved gjennomferingen i 2012. Utval-
get har ikke vurdert hvordan Nav har tolket forordninge-
nes gvrige regler.

6

Kapittel 9

kommisjonens forslag til ny trygdeforordning

foreld i 1998.8 Deretter pagikk det forhandlinger

internt i EU frem til forordningen ble vedtatt i

2004. Ikrafttredelse berodde imidlertid pa enig-

het om en gjennomferingsforordning, og denne

kom ferst pa plass i 2009. Forordningen tradte i

krafti EU i 2010. Gjennomferingen i EQJS-avtalen

tok ogsé noe tid, men ble endelig vedtatt i EOS-
komiteen i 2011, som satt ikrafttredelse til 1. juni

2012. 1 denne tidsperioden er det serlig tre

spersmal utvalget har konsentrert sine under-

sekelser om:

— Hvilket arbeid gjorde departementet for &
pavirke innholdet i den nye forordningen?

— Hvilket utredningsarbeid gjorde departemen-
tet for 4 kartlegge forordningens betydning for
norsk rett?

— Foretok departementet en vurdering av hvor-
dan forordningen skulle gjennomferes?

Pdvirkningsarbeid

Den nye trygdeforordningen var resultatet av inn-
spill fra Den administrative kommisjon? og et for-
enklings- og moderniseringsprosjekt i Europa-
kommisjonen. Muligheten for norsk péavirkning 1a
dermed i arbeidet i Den administrative kommi-
sjon, hvor departementet og direktoratet deltok
som observaterer. Etter det utvalget har kunnet
bringe pa det rene, har ikke spersmal om rett til
ytelser ved midlertidige opphold i andre EQS-land
veert diskutert pd meter i denne kommisjonen,
eller vaert blant de omradene Norge fokuserte pa.

Utredningsarbeid

Europakommisjonens forslag til ny forordning ble
behandlet pa et mote i Spesialutvalg for trygd og
helse 12. april 1999. Forslaget skal da ha blitt vur-
dert & veere EQSrelevant.l0 Det foreligger imid-
lertid ikke referat fra metet. Konklusjonen om at
forordningen var E@QSrelevant skal ogsa ha blitt
behandlet pd meter i Spesialutvalget for trygd
etter at forordningen ble vedtatt i 2004, men heller
ikke disse meotene foreligger det referater fra.

E@S-notatet «Ny trygdeforordning» ble opp-
rettet 27. oktober 2006, og er sist oppdatert
27. oktober 2012.11 I E@Snotatet heter det at

8 KOM (1998) 779.

9 Se nzermere omtale i punkt 9.5 under.

10 Begrepet «<E@Srelevant> brukes om rettsakter som skal
vurderes innlemmet i EQS-avtalen.
Administrasjonsdepartementet (2012), E@Smnotat «Ny
trygdeforordning».

1
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«[d]etdreier seg ... ikke om en grunnleggende
eller gjennomgripende substansiell endring.
Grunnprinsippene for koordineringen og de
viktigste trekkene i systemet er i all hovedsak
som for.»12

Det ble imidlertid fremhevet at det var tre omra-
der der forordningen innebar nye rettigheter og
plikter. Disse besto i:

«1. Omfangsmessig utvidelse til personer som
er trygdet i en medlemsstat, men som ikke
har vaert yrkesaktive.

2. Utvidelse til sarskilte fortidspensjonsord-
ninger som fra en bestemt alder gir ytelser
til arbeidstakere som permitteres eller som
etter eget valg frivillig forlater arbeidslivet.

3. Koordineringen av ytelser ved arbeids-
loshet utvides til selvstendig neerings-
drivende.»1?

Det fremgar av EQS-notatet at forordningen er
vurdert av «relevante organer pd departements-
og direktoratsniva uten at det har fremkommet
merknader».1*

Kartleggingen av forordningens betydning for
norsk rett synes altsa & bygge pa et utrednings-
arbeid gjorti 1999, fem ar for den endelige forord-
ningsteksten ble vedtatt. Det foreligger ingen
skriftlig dokumentasjon av utredningsarbeidet
eller motene i spesialutvalget for trygd, ut over
E@Snotatet. I EOS-notatet er som nevnt konklu-
sjonen at ikke dreier seg om «en grunnleggende
eller gjennomgripende substansiell endring».
Behandlingen i E@JSnotatet viser at utrednings-
arbeidet i departementet var begrenset, og pa et
heyt generaliseringsniva. Det er heller ikke doku-
mentert at saksbehandlere med ansvar for de
enkelte ytelsene bidro til vurderingene. Tilsyne-
latende ble det dermed ikke gjort egne vurde-
ringer av hvilke konsekvenser den nye forord-
ningens regler hadde for de ulike kategoriene
ytelser som finnes i forordningen,!® langt mindre
konsekvensene for de ulike ytelsene etter folke-
trygdloven.

Som utvalget redegjor naermere for under
punkt 9.5.2, pagikk det til dels omfattende dreftel-

12 Administrasjonsdepartementet (2012), E@OSnotat «Ny
trygdeforordning».

13 Administrasjonsdepartementet (2012), E@OSnotat «Ny

trygdeforordning».

Administrasjonsdepartementet (2012), E@OSnotat «Ny

trygdeforordning».

Som for eksempel en vurdering av hva som 14 i endringen

av artikkel 21 som gjelder «kontantytelser ved sykdom».

14

15
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ser av forordning 883/2004 i EFTAs arbeids-
gruppe for trygd. Bade departementet og direkto-
ratet var representert der. Arbeidsgruppen fikk
forelagt et forordningsspeil som sammenlignet
bestemmelser i ny og gammel forordning. Refera-
tene fra dreftelsene viser at artikkel 21 var blant
bestemmelsene som ble diskutert, men det er
ingen skriftlige indikasjoner pa at utvidelsen av
bestemmelsens virkeomrade til ogsd a gjelde
andre former for opphold enn bosted ble disku-
tert. Det er heller ingen indikasjoner pa at andre
problemstillinger, som spersmalet om hvilken
betydning bestemmelsen har for retten til & motta
kontantytelser ved sykdom i andre EQS-land, ble
behandlet.

Valg av gjennomfgringsform

Forordning 883/2004 ble inkorporert i norsk rett
ved kongelig resolusjon 22. juni 2012.16 I foredra-
get fra statsraden fremgér det at det ble foretatt en
vurdering av hvordan forordningen skulle gjen-
nomferes:

«Under arbeidet med den nye forskriften er det
avdekket at det mangler tilstrekkelige for-
skriftshjemler pa deler av helseomradet. Det
ma derfor foretas en grundig gjennomgang og
eventuelle lovendringer for en forskrift om for-
mell gjennomfering av de nye trygdeforord-
ningene kan omfatte disse omradene.

Forskrift om inkorporasjon av de nye trygde-
forordningene bor imidlertid fastsettes s& snart
som mulig med sikte pa rapportering om gjen-
nomferingen til ESA. Det er derfor utarbeidet et
utkast til inkorporasjonsforskrift som omfatter
de lover som har tilstrekkelige hjemmels-
bestemmelser. Dermed vil de nye trygdefor-
ordningene bli gjennomfert i sterstedelen av det
nasjonale regelverket som omfattes.

Problemene knyttet til mangler ved for-
skriftshjemlene kan loses ved en egen lov om
inkorporering av trygdeforordningene til
erstatning for forskriften. Det vil da heller ikke
vere nedvendig med en gjennomgang av
lovene péa helseomradet for 4 legge til rette for
den formelle inkorporeringen av trygdeforord-
ningene. Departementet tar sikte pa a legge
fram forslag til en slik lov sa snart rad er, i sam-
rad med ovrige berorte departementer og Jus-
tisdepartementet.»1”

16 Se naermere kapittel 4.
17 PRE-2012-06-22-585.
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Utvalget er ikke kjent med at et slikt lovarbeid ble
gjennomfert, og bakgrunnen for at gjennomfering i
lov ble vurdert, var uansett a avhjelpe en hjem-
melsproblematikk som ikke gjaldt folketrygdloven.

Gjennomferingen i 2012 kan derfor karakteri-
seres som en viderefering av tidligere forordning.
Departementet la til grunn at det var tilstrekkelig
4 sikre forordningen forrang gjennom trygde-
forordningsforskriften, og forutsatte at Nav gjen-
nom sine rundskriv gjennomferte regelverket pa
en tilstrekkelig klar og forutberegnelig mate.
Utvalget er ikke kjent med at innforingen av en ny
forordning utleste diskusjoner om behovet for
justere folketrygdlovens regler, eller pd annen
mate tydeliggjore forholdet mellom folketrygd-
lovens og forordningens regler.

9.2.4 Foreleggelse for Lovavdelingen eller
Rettsavdelingen

I forbindelse med gjennomferingen av forordning
883/2004, sendte Arbeidsdepartementet 16. mars
2012 utkast til ny forskrift om inkorporasjon av de
nye trygdeforordningene i E@QS-avtalen pa fore-
leggelse til berorte departementer, herunder til
Justis- og beredskapsdepartementet. Verken det
materielle innholdet i den underliggende forord-
ningen eller forholdet mellom forordningens
artikkel 21 og bestemmelser om oppholdskrav i
folketrygdloven ble omtalt i oversendelsesbrevet.
Disse forholdene ble heller ikke omtalt i noen av
svarene fra departementene.

Justis- og beredskapsdepartementets lov-
avdeling har heller ikke p& andre tidspunkt veert
forelagt spersmalet om trygdeforordningene ned-
vendiggjer endringer i folketrygdens oppholds-
krav for de aktuelle ytelsene. Lovavdelingen har
heller ikke avgitt noen tolkningsuttalelse om for-
holdet mellom bestemmelsene i folketrygdloven
og trygdeforordningsforskriften.

Heller ikke Rettsavdelingen i Utenriksdeparte-
mentet har vert forelagt spersmal om forstaelsen
av trygdeforordningen. Avdelingen har ikke veert
involvert i spersmal EQS-retten reiser pa dette
omradet ut over 4 svare pd et spersmil fra
Arbeids- og sosialdepartementet om trygde-
rettens adgang til & forelegge spersmal for EFTA-
domstolen.

9.2.5 Oppsummering

Gjennomgangen viser at det ikke ble foretatt
grundige utredninger av forholdet mellom folke-
trygdlovens regler pd den ene side og trygde-
forordningen og annen E@S-rett pd den annen.

Kapittel 9

Gjennomgangen viser ogsa at valget om & gjen-
nomfere forordningen ved forskrift heller ikke
synes a ha blitt problematisert etter gjennomferin-
gen av forordning 1408/71 i 1994.

Det arbeidet som ble gjort i forbindelse med
gjennomferingen av forordning 883/2004 er i liten
grad dokumentert. Utvalget har derfor funnet det
serlig vanskelig 4 vurdere dette arbeidet. Det
arbeidet som ble gjort for & utrede hvilke konse-
kvenser utkastet til forordning ville fa for norsk
rett, skjedde tilsynelatende i 1999, fem ar for for-
ordningen ble vedtatt.!® Samtidig skjedde det en
rekke forandringer i forordningen fra Kommisjo-
nens forslag, til den endelige teksten ble vedtatt.1?

9.3 Andre lov- og utredningsarbeider
med tilknytning til forordningene

9.3.1

Arbeids- og sosialdepartementet har lovgivnings-
ansvar for syke-, pleie- og arbeidsavklarings-
penger. Departementet hadde ogsa lovgivnings-
ansvar for ytelsene som var forleperne til det som
i dag betegnes som arbeidsavklaringspenger.2
Med lovgivningsansvaret folger ansvaret for &
foresla lovendringer pa vegne av regjeringen, og
utarbeide grunnlaget for slike. I kapittel 5 er
bestemmelsene som stiller krav om opphold i
Norge for mottakere av de nevnte ytelsene, slik de
har veert utformet fra 1994 og frem til i dag,
behandlet. Departementet har i en rekke ulike
sammenhenger vurdert og endret innretningen
pa oppholdskravene. Disse vurderingene er ikke
knyttet eksplisitt opp til E@S-avtalens krav til
norsk rett.?!

Innledning

9.3.2 Behandling av E@S-rettens faringer
i lovproposisjoner

Fremstillingen i kapittel 5 viste at departementet i
liten grad har redegjort naermere for hvilke forin-

18 Det foreligger ikke skriftlig dokumentasjon pi vurderin-
gene som ble gjort. Antakelsen om at forordningen ble vur-
dert bygger pé informasjon i E&S-notat til forordningen og
samtaler med saksbehandlere i departementet. Medarbei-
dere i departementet har ogsa vist til senere utrednings-
arbeid, uten at utvalget har mottatt dokumentasjon for slike
utredninger.

19 ge Kommisjonens forslag, KOM (1998) 779.

20 De tidligere ytelsene rehabiliteringspenger, attforings-
penger og tidsbegrenset uferestonad ble erstattet av
arbeidsavklaringspenger i 2010, se Ot.prp. nr. 4 (2008—
2009).

21 Medlemmene Floistad og Midthjell har merknader til
denne fremstillingen, se kapittel 6.
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ger EOSretten legger for anvendelsen av opp-
holdskravene i folketrygdloven nar det er foreslatt
lovendringer. Innferingen av arbeidsavklarings-
penger i 2010 er illustrerende: I sitt heringssvar
ga Arbeids- og velferdsdirektoratet en noksé
omfattende beskrivelse av hvilke begrensninger
direktoratet mente EQSretten legger pa anven-
delsen av oppholdskravene:

«Direktoratet viser til at EJS avtalens regler,
som gar foran de nasjonale reglene, innebarer
at en del brukere vil kunne ha storre rett til &
motta trygdeytelser fra Norge under opphold i
utlandet enn etter de nasjonale reglene. Dette
kan ogsa gjelde for lengre utenlandsopphold,
jfr. prinsippet i EQS avtalens art. 1, bokstav
h, [sic]?2 angéende begrepet ‘bostedsland’,
som etter dagens retningslinjer skal legges til
grunn nar det gjelder rett til utbetaling av reha-
biliteringspenger. Etter disse retningslinjene
skal en arbeidstaker som etter nasjonal praksis
er vurdert som bosatt i Norge, men som har
ektefelle og/eller barn eller neere péarerende
som vedkommende har jevnlig kontakt med i
‘hjemlandet’, ogsé kunne fa utbetalt rehabilite-
ringspenger ved opphold i dette landet.

Vi viser ogsa til forordning 1408/71 artik-
kel 22. Arbeidstakere eller selvstendig
naringsdrivende som bor i, eller flytter til et
annet E@QS-land, vil fortsatt kunne anses &
veere omfattet av norsk lovgivning (medlem i
trygden) etter EQJS-reglene. Rehabiliterings-
penger kan da fortsatt ytes eller tilstds under
opphold i bostedslandet, dersom vedkom-
mende var i arbeid og hadde rett til syke-
penger fra Norge pa sykmeldingstidspunktet
og sammenhengende har veert sykmeldt fram
til kravet om rehabiliteringspenger. Vedkom-
mende mai i slike tilfeller soke om tillatelse til
a beholde ytelsen ved reise til bostedslandet
eller flytting til et annet EQS-land. Slike sekna-
der kan etter EOS-reglene kun avslis dersom
det blir fastslatt at reisen eller flyttingen kan
forverre vedkommendes helsetilstand eller
vanskeliggjore den medisinske behandlingen.
Arbeidsavklaringspenger er en ytelse som
kombinerer bade medisinsk behandling og
andre viktige aktiviteter for & komme tilbake
til arbeid. Det er dette som barer kravet til
opphold i Norge i de innenlandske reglene.
Det bor vurderes naermere om et bredere

22 Henvisningen er trolig ment til definisjonen av bosted i den
gamle trygdeforordningen, forordning 1408/71 artikkel 1
bokstav h.
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hensyn enn ren medisinsk behandling kan
begrunne avslag pé tillatelser i medhold av
forordningens artikkel 22.

Direktoratet péapeker derfor at det wvil
kunne vaere en storre andel stonadsmottakere
som vil kunne motta ytelser i utlandet enn de
som er beskrevet i heringsnotatet, dvs. pliktig
medlem etter §§2-5 og 2-6. Reglene om
eksport av ytelser er forskjellig for dagens tre
livsoppholdsytelser, og vi antar at arbeids-
avklaringspenger ber kategoriseres som kon-
tantytelse under sykdom. Vi ber spesielt om at
departementet i odelstingsproposisjonen klar-
gjor hvordan ytelser etter kapittel 11 skal for-
holde seg til EQS avtalen og andre trygde-
avtaler.» 23

Direktoratets beskrivelse er i stor grad basert pa
det som da var innholdet i EJSrundskrivet til
rehabiliteringspenger. Som det redegjores neer-
mere for i neste kapittel, er denne beskrivelsen
ufullstendig, i den forstand at EJS-avtalens hoved-
del ikke behandles.?* 1 den endelige proposi-
sjonen er EQJSretten omtalt i totalt to setninger:

«Departementet legger til grunn at arbeids-
avklaringspenger vil bli ansett som en kontant-
ytelse under sykdom i henhold til E@S-for-
ordning 1408/71. Departementet understreker
at dersom det er motstrid mellom § 11-3 og for-
ordningen, vil EOSreglene g foran.»2

Proposisjonen gir ingen veiledning ut over & kon-
statere forordningens forrang. Det ble dermed
opp til direktoratet & avgjere hvilke situasjoner
som omfattes av forordningen. De spersmélene
E@S-avtalens hoveddel reiser, ble ikke nevnt. I
samtaler med utvalget har en saksbehandler som
arbeidet med innferingen av arbeidsavklarings-
penger i departementet forklart at EQSreglene
ikke var tema i proposisjonsarbeidet, og at avsnit-
tet om forordningen antakelig var ment 4 svare ut
foresperselen fra direktoratet.

Et annet eksempel er endringene i reglene om
arbeidsavklaringspenger som ble innfert med
virkning fra 1. januar 2018. Endringene medferte
blant annet lovfesting av et krav om forhindsgod-
kjenning ved utenlandsopphold. I forarbeidene til
lovendringen beskrev departementet gjeldende
rett slik:

2 Arbeids- og velferdsdirektoratet (2008) s. 9.

24 Medlemmene Floistad og Midthjell har et annet syn pé
dette, se neermere om dette i kapittel 6.

25 Ot.prp. or. 4 (2008-2009) s. 18.
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«Etter folketrygdloven § 11-3 er det et vilkér for
rett til ytelse etter kapittel 11 at medlemmet
oppholder seg i Norge. Det er to unntak fra vil-
karet om opphold i Norge, som folger av
bestemmelsens andre og tredje ledd.»26

Deretter fulgte en redegjorelse for innholdet i
bestemmelsens andre og tredje ledd. Mulige
EOQSrettslige konsekvenser av et krav om for-
héndsgodkjenning er ikke behandlet, heller ikke
de EQS-rettslige spersmalene kravet om opphold i
Norge reiser. Disse forarbeidene ga altsd ikke
holdepunkter for at arbeidsavklaringspenger ikke
skulle kunne nektes utelukkende med den
begrunnelse at trygdemottakeren befinner seg i
et annet EJS-land.

I samtaler med saksbehandlere og ledere i
departementet har utvalget forstatt det slik at det
ikke har veert tradisjon for & behandle EQS-rettens
foringer, verken ved fremstillingen av folketrygd-
lovens regler eller ved forslag til endringer i dem.
Samtidig har dette skapt forvirring hos medarbei-
dere i Nav. For eksempel har én saksbehandler
forklart at det ble ansett som et vektig argument
for at rundskriv og Navs praksis var riktig, at
departementet ikke hadde gitt uttrykk for at mot-
takere av arbeidsavklaringspenger kunne ha rett
til ytelsen ogsd under kortvarige opphold i andre
EQS1and.2” Det kan i hvert fall konstateres at den
knappe fremstillingen av EQSretten i endrings-
proposisjoner ikke bidro til at den uriktige tolk-
ningen Nav la til grunn ble korrigert.

9.3.3 Utredninger

Departementet har pa ulike tidspunkt utredet ulike
spersmal om EQSrettens betydning for adgangen
til & kreve bosted eller annet opphold i Norge for
rett til velferdsytelser. Enkelte av disse utrednings-
arbeidene redegjores det neermere for i kapittel 14.
I denne sammenheng er det grunn til 4 trekke frem
et interdepartementalt arbeid fra 2014. Utrednin-
gen «Eksport av velferdsytelser» ble utarbeidet av en
interdepartemental arbeidsgruppe som del av
regjeringens arbeid med tiltak for & begrense
eksport av velferdsytelser. Innledningsvis heter det
om mandatet for arbeidsgruppen at

«I henhold til mandatet skal arbeidsgruppen
gjennomga problemstillinger knyttet til

%6 Prop. 74 L (2016-2017) s. 35.

27 Saksbehandleren er en av flere personer utvalget har inter-
vjiuet om det arbeidet som ble gjort med 4 vurdere etatens
praksis etter at Trygderetten stilte spersmal ved denne i 2017.
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eksport av velferdsytelser, det vil si utbetaling
av velferdsytelser til personer som ikke bor i
Norge.»28

Dette innebzrer en avgrensning mot den situa-
sjonen utvalget har vurdert, som er den der perso-
ner som bor i Norge, oppholder seg midlertidig
andre steder i EJS-omradet. Samtidig er det en
rekke uttalelser om adgangen til & motta syke-,
pleie- og arbeidsavklaringspenger under opphold i
andre E@QS-1and i utredningen. I beskrivelsen av
gjeldende rett heter det bade i punktet om syke-
penger og punktet om arbeidsavklaringer at

«E@S-avtalen gir adgang til 4 oppholde seg i
andre E@S-land forutsatt at kravene til aktivitet

og 2léontakt med etaten er oppfylt, se vedlegg
2.

Det samme gjentas i kapitlene 9, 10 og 11, som
behandler henholdsvis syke-, pleie- og arbeids-
avklaringspenger. I samtlige kapitler under-
strekes det at krav om faktisk opphold i Norge
ikke kan gjores gjeldende i EJS, og at den eneste
maten 4 begrense utbetalingene derfor er &
skjerpe inn bruken av aktivitetskrav. I den sam-
menheng presiserer arbeidsgruppen at slike akti-
vitetskrav ma vare egnet og nedvendige for &
oppné formalet de forfolger.

9.3.4 Oppsummering

Gjennomgangen viser at departementet ikke har
hatt tradisjon for & beskrive E@QS-rettens betyd-
ning for anvendelsen av folketrygdlovens regler
om krav til opphold i Norge narmere i herings-
notater og proposisjoner. Det har dermed ikke
fremgatt Kklart av lovforarbeidene hva departe-
mentet mener vil veere riktig praktisering av
oppholdskravene der EQJSretten fir betydning. Et
skriftlig holdepunkt for oppfatningen i departe-
mentet, er uttalelsene fra arbeidsgruppen i 2014.
Denne arbeidsgruppen synes a legge til grunn at
det ikke er anledning til 4 praktisere et krav om
faktisk opphold i Norge, og at begrensning av
utbetaling til personer i andre E@S-land derfor ma
skje ved & bruke aktivitetsplikter mer aktivt.
Denne forstielsen er ikke formidlet i form av

28 Interdepartemental arbeidsgruppe (2014) «Eksport av vel-
ferdsytelser», s. 8. Ikke offentlig tilgjengelig.

29 Interdepartemental arbeidsgrupperappe (2014) «Eksport
av velferdsytelser», 2014, vedlegg 1, s. 9 og 11. Ikke offent-
lig tilgjengelig.
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heringsnotater, lovproposisjoner eller meldinger
til Stortinget.

9.4 Styringsdialog og kontakt med
etaten

9.4.1

Departementets styring av arbeids- og velferds-
etaten skjer innenfor rammen av statens regle-
ment for skonomistyring og bestemmelsene som
er fastsatt i medhold av reglementets § 3.0 Etats-
styringen skal sikre at fastsatte mal og resultat-
krav oppnas, ressursbruken er effektiv og at virk-
somheten drives i samsvar med gjeldende lover
og regler, herunder krav til god forvaltningsskikk,
habilitet og etisk adferd. Det folger videre av
reglementets §4 at styring, oppfelging, kontroll
og forvaltning ma tilpasses virksomhetens egen-
art, samt 7isiko og vesentlighet.

Arbeids- og velferdsetaten er en stor og kom-
plisert etat med et omfattende ansvarsomrade.
Etaten har i lengre perioder veert preget av store
omstillings- og organiseringsprosesser. Seerlig har
arbeidet med digitalisering av forvaltningen fatt
mye oppmerksomhet. I mote med en slik etat er
det naturligvis grenser for hvor detaljert departe-
mentets styring kan veere.

Den formaliserte styringen av etaten synes a
veere i trdd med retningslinjene. Som nevnt i kapit-
tel 8, er ansvarsfordelingen slik den fremgéar av
instruksen hensiktsmessig og sammenfallende
med de rammene blant annet Nav-loven setter.
Styringsdialogen omfatter, foruten instruksen,
arlige tildelingsbrev, etatsstyringsmeter og seer-
moter. Adgangen til & motta syke-, pleie- eller
arbeidsavklaringspenger under opphold i andre
E@Sland har ikke veert pa agendaen i noen av
disse motene.

Utvalgets mandat er begrenset i den forstand
at utvalget ser naermere pd en problemstilling
som bade ekonomisk og administrativt utgjer en
liten del av arbeids- og velferdsetatens samlede
oppgaver. Etter utvalgets syn ma en gjennomgang
av departementets etatsstyring ses i lys av den
samlede resultat- og maloppnaéelsen til etaten. Det
sentrale for utvalgets vurdering har derfor vert
okonomireglementets krav til styring basert pa
risiko og vesentlighet.

Gjennomfering og praktisering av EQS-regel-
verk har ikke veert identifisert som et risiko-
omrade, og har derfor ikke veert viet oppmerksom-

Saerlig om risiko og vesentlighet

30 Finansdepartementet (2019) «Reglement for ekonomi-
styring i staten».
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het i etatsstyringen. Det er imidlertid flere forhold
som Kkan tilsi at ogsé departementet ber ha en seer-
lig oppmerksomhet mot etatens E@Srettslige
kompetanse og praksis. Dette henger searlig
sammen med kompleksiteten i regelverket. Fast-
legging av gjeldende EQSrett reiser andre utfor-
dringer enn fastlegging av gjeldende norsk rett, og
krever hindtering av et for mange uvant rettskilde-
bilde. Nar EQSrettens krav er identifisert, ma
disse kravene holdes opp mot hva norske bestem-
melser tilsier, og etaten ma ta stilling til om og hvor-
dan EQSretten griper inn i for eksempel folke-
trygdlovens regler. I alle disse forholdene ligger
det elementer som medferer at risikoen for feil-
praktisering er betydelig, og i alle tilfeller storre
enn der forholdet utelukkende reguleres av
folketrygdlovens regler. Betydningen av & ha gjen-
nomfering og praktisering av EQS-regelverk som
et risikoomrade, ligger ogsa i at Norge har forplik-
tet seg til & gjennomfere og praktisere EQJSregel-
verket korrekt, og forventer at de gvrige partene i
E@S-avtalen gjor det samme. Risikoen for at enkelt-
personer ikke skulle fi oppfylt sine rettigheter i
overensstemmelse med E@S-lovgivingen, synes a
ha vaert viet mindre oppmerksomhet enn risikoen
for trygdemisbruk og trygdeeksport. Utvalget har
notert som positivt at ogsid departementet har
trukket frem som et leeringspunkt at EQJS-reglene
ber inn som en risikofaktor, og pa denne maten vies
sterre oppmerksomhet i etatsstyringen.

9.4.2 Styring og faglig diskusjon

Departementet har bade formell og uformell kon-
takt med direktoratet, og begge deler er nedven-
dig for en god styringsdialog.

Den formelle etatsstyringen skjer i skriftlig
form gjennom instruks, tildelingsbrev og referater
fra etatsstyringsmeoter og saeermeter. Den mer ufor-
melle dialogen skjer i moter, gjennom faglige disku-
sjoner og erfaringsutveksling mellom kolleger som
arbeider tett med de samme problemstillingene og
malsetningene, fra ulike perspektiver. Gitt at kon-
takten mellom departement og direktorat er bade
formell og uformell, er det avgjerende at det er en
felles forstaelse av hva som er styring, og hva som
er annen faglig og uformell kommunikasjon.

Som nevnt andre steder i utredningen, skjer
mye kommunikasjon ved bruk av e-post, ogsd om
problemstillinger som Kklart herer til den formelle
etatsstyringen. Det er papekt fra flere hold at det
er behov for en bedre forstielse i direktoratet for
hvordan etatsstyringen foregar, slik at formell
etatsstyring skilles tydelig fra for eksempel faglige
diskusjoner. Dette kan utvalget slutte seg til.
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9.4.3 Departementets forhold til etatens
praksis

Utvalget behandlet arbeidsfordelingen mellom
departementet og etaten i kapittel 8, og fant der at
departementets instruks overlater til etaten a for-
tolke og praktisere regelverket. I tillegg har etaten
et ansvar for 4 lofte problemstillinger til departe-
mentet. I instruksen heter det at:

«Arbeids- og velferdsdirektoratet skal orien-
tere ansvarlig departement dersom etaten
onsker & endre praksis pa omrader som er av
prinsipiell betydning og som kan f4 politiske og
eller skonomiske konsekvenser.

Direktoratet skal orientere ansvarlig depar-
tement om avgjorelser i Trygderetten eller
dommer i de ordinaere domstoler som reiser
problemstillinger som kan gripe inn i etablert
praksis og/eller framstir som prinsipielt vik-
tige.»31

I trdd med denne ansvarsfordelingen er det ikke
opp til departementet & fore nsermere kontroll
med eller pa andre mater ha oversikt over etatens
praksis. Departementet har opplyst at det ikke var
kjent med etatens praksis og forstaelse av forord-
ningen for direktoratet forela problemstillingen
for departementet senhgstes 2018.

Et sentralt tema i utvalgets samtaler med
ledere og saksbehandlere i departementet har
veert hvilken oversikt departementet har hatt over
etatens praksis. Mange har pekt pa etatens omfat-
tende oppgaver, og at det derfor vil vaere sveert
krevende for departementet 4 folge med pa alle
sider ved etatens praksis. Et departement som
fulgte med péa praksis, fremheves det, ville matte
ha en helt annen steorrelse. Det er ogséa anfert at
en slik ansvarsfordeling vil lede til mye dobbelt-
behandling. Ansvarsfordelingen vurderes derfor
gjennomgédende som hensiktsmessig.

Departementet hevder at de hadde reagert
dersom de hadde Kkjent til hvordan trygdeforord-
ningen ble praktisert. Utvalget konstaterer at
departementet ved flere anledninger kunne for-
statt hvordan forordningen ble praktisert. Utval-
get konstaterer videre at den politiske oppmerk-
somheten har veert rettet mot effektivisering av
etaten og hindring av trygdemisbruk, og ikke mot
4 Kklargjore de rettighetene medlemmer av folke-
trygden har etter EQS-avtalen. Selv om det over-

31 Arbeids- og sosialdepartementet (2019) «Instruks om virk-
somhets- og ekonomistyring for Arbeids- og velferdsdirek-
toratet» s. 4.
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ordnet er fornuftig at departementet overlater
ansvaret for praksis til etaten, mener utvalget det
kan stilles spersmal ved om det er rimelig at
departementet ikke var kjent med praksis i Nav pa
dette omradet for i 2018.

Uavhengig av om ansvarsfordelingen er hen-
siktsmessig eller ikke, innebzerer den at departe-
mentet er avhengig av at etaten selv gjennomferer
EO@Slovgivingen riktig, og eventuelt identifiserer
forhold som krever avklaring med departementet.
Denne saken er en indikasjon pa at direktoratet
ikke har veert i stand til &4 fungere slik departemen-
tet forutsetter, og utvalget understreker at det er
departementets ansvar a4 pase at underordnede
organer evner 4 levere som forutsatt.

9.5 Deltakelse i koordinerende
organer

9.5.1

E@S-avtalen gir Norge rett til 4 delta som observa-
tor i en rekke koordineringsorganer pa administra-
tivt niva i EU. Ett slikt organ er Den administrative
kommisjon, opprettet i medhold av trygdeforord-
ningens artikkel 71. Kommisjonen skal ifelge artik-
kel 72 blant annet «behandle alle administrative
spersmal og fortolkningsspersmal som oppstar
som en folge av bestemmelsene i denne forord-
ning». I tillegg har EFTA/E@S-landene egne
arbeidsgrupper for hvert enkelt saksfelt, herunder
trygdeomradet, for & koordinere arbeidet opp mot
EU-kommisjonen og medlemslandene. Siden
begge organer har sentrale roller i gjennom-
foringen og praktiseringen av trygdeforordningens
regler, har utvalget undersgkt om organene har
behandlet spersmal av interesse for utvalget.
Arbeids- og sosialdepartementet representerer
Norge i Den administrative kommisjon. I tillegg
meter en representant fra Arbeids- og velferds-
direktoratet som departementets bisitter. Departe-
mentet og direktoratet samarbeider tett om Norges
deltakelse, og deltakelsen til direktoratet sikrer
ogsé at direktoratet har tilgang til samme informa-
sjon som departementet om arbeidet i kommisjo-
nen. Frem til 2006 skrev departementet egne rap-
porter fra metene. Etter 2006 har utvalget hatt til-
gang til referatene som utarbeides av kommisjo-
nens sekretariat. Utvalget har merket seg at rap-
portene frem til 2006 ga grundige redegjorelser
blant annet for pagiende saker og nylig avsagte
avgjorelser fra EU-domstolen. Rapportene synes
derfor & veere godt egnet for & holde forvaltningen
oppdatert om viktige avgjorelser fra EU-dom-
stolens praksis. Rapportene ble ogsa distribuert

Den administrative kommisjon
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internt i forvaltningen til organer som kunne ha
interesse av utviklingen i EQJSretten pa trygdeom-
radet. Utvalget er ikke kjent med bakgrunnen for at
det ikke lenger skrives slike rapporter, men vil
fremheve at egne, kortfattede rapporter pa norsk
er mye mer tilgjengelig enn referater utarbeidet pa
engelsk av kommisjonens sekretariat. Slike rappor-
ter vil ogsd kunne orienteres mot lesninger i norsk
rett, og dermed veere mer egnet som instrument
for kontinuerlig kontroll av samsvaret mellom
norsk rett og EQSrettens krav. Det er derfor beten-
kelig at slike rapporter ikke lenger skrives.

Etter det utvalget kjenner til, har ikke tolk-
ningen av artikkel 21 eller problemstillinger
knyttet til retten til & motta kontantytelser under
midlertidige opphold i andre E@S-land, veert oppe
til behandling i Den administrative kommisjon. I
samtale med utvalget har ansatte i direktoratet
som over en arrekke deltok pa metene, gitt
uttrykk for at problemstillingen utvalget behand-
ler ikke er en problemstilling som typisk behand-
les av Den administrative kommisjon. Bak-
grunnen for det er at ytelse av kontantytelser ved
midlertidige opphold ikke utleser et behov for
koordinering mellom ulike E@S-and, fordi
ytelsen da skal ytes pa grunnlag av norske trygde-
regler og av norske myndigheter.

9.5.2 EFTAs arbeidsgruppe for trygd

EFTAs arbeidsgruppe for trygd er et koordine-
ringsorgan for EFTA-landene Norge, Sveits, Island
og Lichtenstein. EFTA-sekretariatet fungerer som
arbeidsgruppens sekretariat. Arbeidsgruppens
hovedoppgave er koordinering av EFTA-landenes
posisjoner overfor EU, og da seerlig med vekt pa til-
pasninger av EQS-relevante rettsakter.

Arbeidsgruppen diskuterte forordning 883/
2004 pa ulike meter fra forordningen ble vedtatt,
til den ble endelig gjennomfert i EFTA/E@QS1an-
dene 1. juni 2012. Referatene viser at Norge tidlig
fant forordningen EQSrelevant, og hesten 2006
informerte departementets representanter om at
forordningen var akseptert pa regjerings- og par-
lamentarisk nivd. EFTA-sekretariatet ble tidlig
bedt om 4 utarbeide et dokument som speilet den
nye forordningen mot den gamle. Etter at dette
forela, ble den nye forordningen gjennomgétt
kapittel for kapittel fra 2006 til 2008. Hosten 2007
diskuterte arbeidsgruppen den delen av forord-
ningen som gjelder kontantytelser under sykdom,
og kommenterte da ved artikkel 21 at

«Within this chapter, the provisions on benefits
in cash were changed less than other provi-
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sions, as the coordination in this field was
already functioning quite well. The changes
rephrase the legislation and make it clearer.
The first part of Art. 21 of Reg. 883/2004, is
more or less identical to Art. 19, and the second
part is identical to Art. 23(1) of Reg. 1408/71.»

Det synes som at arbeidsgruppen la til grunn at
det var mindre endringer her enn i andre kapitler,
uten at det ble redegjort for hva endringene var.
Verken utvidelsen av bestemmelsen til & gjelde
opphold, eller at bestemmelsen ikke omtaler en
tillatelsesordning, ble kommentert.

Arbeidsgruppen inviterte ulike eksperter fra
Europakommisjonen for 4 redegjore for konse-
kvensene av forordningen, og i den forbindelse
var det ogsa anledning til 4 stille ekspertene
spersmal. Ingen av de spersmélene som fremgéar
av referatet gjaldt forstdelsen av forordningens
artikkel 21.

9.5.3 Spesialutvalget for trygd

Spesialutvalget for trygd (tidligere trygd og helse)
er et interdepartementalt organ for koordinering av
EQSrettslige spersmal pa trygdeomradet. Arbeids-
og sosialdepartementet har, som fagansvarlig for
trygdeomradet, leder- og sekretariatsansvar for
spesialutvalget. Spesialutvalgene utgjer, sammen
med koordineringsutvalg og regjeringen, de tre
nivaene for koordinering av norske holdninger til
EOQSrettslige spersmal. Spesialutvalget represente-
rer det faglige nivaet for interdepartemental dref-
ting, koordineringsutvalget er det heyeste admi-
nistrative niviet og regjeringen politisk niva.
Spesialutvalgene behandler sezrlig nye retts-
akter som skal innlemmes i EJS-avtalen, og EQS-
notatene til hver enkelt rettsakt godkjennes som
regel i spesialutvalget. I tillegg til godkjennelse av
EOSnotater er spesialutvalgene et forum for
avklaring av Norges holdning til EQSrettslige
spersmal innenfor spesialutvalgets saksomrade.
Utvalget har gjennomgétt tilgjengelige refera-
ter fra alle meoter i Spesialutvalget for trygd siden
opprettelsen i 1994.32 Det vesentlige av aktiviteten
i spesialutvalget er behandling av EQS-notater om

32 Det har ikke veert mulig & oppdrive referater fra alle moter i

spesialutvalget. Det er for eksempel i et EQS-notat og et
annet referat fra mete i spesialutvalget vist til at forordning
883/2004 ble behandlet pa et mote 12. april 1999, uten at
det har vaert mulig 4 oppdrive referat fra et slikt meote. Det
er ogsa lengre perioder hvor det ikke foreligger noen refe-
rater, uten at utvalget med sikkerhet vet at det ble avholdt
meter: For eksempel foreligger det ingen referater mellom
1. april 2009 og 7. desember 2012, en periode pa tre og et
halvt ar.
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rettsakter som skal tas inn i EQS-avtalen og opp-
dateringer fra fagdepartement om klagesaker for
ESA eller saker for EU/EFTA-domstolen innenfor
spesialutvalgets virkeomrade.

Spesialutvalget er som nevnt ogsd et forum
for avklaring av faglige spersmal mellom orga-
nene i sentralforvaltningen som arbeider med
trygd og EOQS-rett. Det innebaerer at det i enkelte
sammenhenger er diskusjoner om ulike faglige
spersmal i metene. Basert pa referatene utvalget
har hatt tilgjengelig, er det ikke ofte faglige
spersmal tas opp i spesialutvalget. For eksempel
er spersmal om hva som er gjeldende EQS-rett
pd et konkret omrade, sjelden behandlet i
spesialutvalget.

Utvalget har derfor merket seg diskusjonen i
spesialutvalget hesten 2000, hvor direktoratet
redegjorde for at de situasjoner hvor en person er
bosatt og arbeider i Norge, men ensker & reise til
et annet E@S-land «ikke er 4 anse som ‘koordi-
neringstilfelle’, og [etaten] har derfor vurdert
disse tilfellene kun etter interne bestemmelser i
ftrl. § 89». I samme mete ga departementet en
naermere vurdering av EQSretten. Denne disku-
sjonen er nzermere behandlet i kapittel 14.

9.6 Regjeringsadvokatens radgivning

9.6.1

Regjeringsadvokaten forer rettssaker for staten og
radgir statlige klienter i rettslige speorsmal, jf.
instruks for Regjeringsadvokaten § 2. Den storste
delen av arbeidet ved kontoret gar med til 4 fore
saker, mens en mindre del bestar av radgivnings-
oppdrag pa vegne av departementene eller andre
statlige klienter.%3 I tillegg til & representere staten
ved spksmal for norske domstoler, representerer
Regjeringsadvokaten Norge i saker for EFTA-
domstolen, og der Norge intervenerer i saker for
EU-domstolen er Regjeringsadvokaten agent, ofte
sammen med Utenriksdepartementet.

I utvalgets undersekelser har Regjeringsadvo-
katens arbeid veert av interesse av flere grunner.
For det forste fordi Regjeringsadvokaten er pro-
sessfullmektig for staten i sivile saker. For det
andre fordi Regjeringsadvokaten er juridisk rad-

Innledning

33 Fremstillingen bygger pa forskriften Instruksen for Regje-
ringsadvokaten, Statsministerens kontor (2011) «Retnings-
linjer: Foreleggelse av saker for Regjeringsadvokaten» og
samtale med regjeringsadvokat Fredrik Sejersted. Regje-
ringsadvokat Fredrik Sejersted opplyste i samtale med
utvalget om at omlag 80 % av kontorets ressurser gar med
til rettssaker, mens de resterende 20 % er radgivning.
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giver for staten. Og for det tredje fordi Regjerings-
advokaten opptrer som representant for Norge i
saker for EU- og EFTA-domstolen.

9.6.2 Oppdrag som prosessfullmektig

Regjeringsadvokatens hovedoppgave er a fore
rettssaker for staten. Gyldigheten av vedtak etter
folketrygdloven behandles av Trygderetten i for-
ste instans, istedenfor tingretten. For Trygde-
retten er det Nav Klageinstans som har rollen som
prosessfullmektig for staten. Det innebarer at
Regjeringsadvokaten ferst blir involvert dersom
staten eller en privat part tar ut seksmal over
gyldigheten av en kjennelse fra Trygderetten.
Regjeringsadvokaten har opplyst at kontoret
behandler omlag 30 saker pa vegne av Nav i dret.
tillegg behandler private advokatfirmaer rundt 70
slike saker etter avtale med Regjeringsadvokaten.
Embetet prever & behandle de mest prinsipielle
sakene selv.

Verken forstaelsen av artikkel 21 eller retten til
4 motta kontantytelser i et annet EQJSland etter
forordning 883/2004 har vert tema i noen av
disse sakene. Regjeringsadvokaten bisto imidler-
tid Nav i 2012/13 i forbindelse med en sak for
Fidsivating lagmannsrett.>* Saken ble hevet som
gjenstandsles, som folge av at Nav omgjorde ved-
taket om & nekte sykepenger under opphold i
Spania. Saken behandles nzermere i kapittel 14.

9.6.3 Radgivningsoppdrag

Regjeringsadvokaten gir juridiske rad til statlige
Klienter, herunder bade Arbeids- og sosialdeparte-
mentet og Arbeids- og velferdsdirektoratet. Bru-
ken av Regjeringsadvokaten som radgiver regule-
res av Statsministerens kontors (SMK) veileder
for bruk av Regjeringsadvokaten. I veilederens
punkt 2 omtales saksfordelingen mellom Regje-
ringsadvokaten og Justis- og beredskapsdeparte-
mentets lovavdeling slik:

«Saksfordelingen mellom Regjeringsadvoka-
ten og Lovavdelingen er ikke skarp, og er
avhengig av sakens karakter. Dersom det fore-
ligger en konkret rettslig konflikt eller fare for
konflikt med private, ber saken i utgangspunk-
tet behandles av Regjeringsadvokaten. Gene-
relle tolkningsspersmél som oppstar uavhen-

34 I tillegg kommer Borgarting lagmannsretts avgjerelse i sak
LB-2007-61181, hvor EQS-rettens betydning ikke ble identi-
fisert. Saken behandles naermere i kapittel 12 som den
eneste sivile saken i sakskomplekset.
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gig av rettssaker, bor fortrinnsvis forelegges
for Lovavdelingen.»

I rundskrivet om Lovavdelingens bistand for
andre departementer kommenteres saksforde-
lingen slik:

«Fagdepartementet kan iblant std overfor val-
get mellom 4 innhente uttalelse fra Regjerings-
advokaten eller fra Lovavdelingen. Dersom det
gjelder en sak som star for eller kan ventes a
komme for domstolene, er det naturlig a fore-
legge den for Regjeringsadvokaten. Innhentes
uttalelse for det fremmes forslag om ny lovgiv-
ning, er det naturlig & forelegge saken for
Lovavdelingen. Hvis det gjelder rettsspersmal
hvor lesningen i hovedsak er basert pa retts-
praksis (typisk erstatningsrettslige sporsmal)
eller kontraktstolking, ber det forelegges for
Regjeringsadvokaten. Lovavdelingen ser det
imidlertid som en viktig oppgave a gi uttalelse
om statsrettslige og alminnelige forvaltnings-
rettslige sporsmaél selv om lgsningen av disse
til dels beror pa rettspraksis.»>°

Som begge de siterte avsnittene indikerer, er det
ikke detaljerte retningslinjer for hvilke saker som
skal foreleggelses for Regjeringsadvokaten. Det
kunne derfor tenkes at spersmal om forstdelsen
av trygdeforordningens artikkel 21, eller adgan-
gen etter EQSretten til 4 nekte ytelser ved opp-
hold i andre E@QSland, var forelagt Regjerings-
advokaten. Etter det utvalget har kunnet bringe pa
det rene, skjedde dette forst hesten 2019.

9.6.4 Saker for EFTA-domstolen

Regjeringsadvokaten bistiar ogsd departementene
i saker for EFTA-domstolen. Disse sakene kan
deles i tre kategorier. Traktatbruddsaker, hvor
EFTAs overvéikningsorgan (ESA) tar ut sak mot
Norge, foreleggelsessaker fra norske domstoler,
og foreleggelses- eller traktatbruddsaker som
ikke gjelder forhold i Norge, men hvor Norge like-
vel inngir innlegg.

Spersmaél om forstielsen av forordning 1408/
71 og 883/2004 har veert reist i alle disse katego-
riene saker.36 Utvalget har gjennomgétt sakene,

35 Rundskriv G-16/2001.

36 Det er folgende saker: sak E-3/04 Tsomakas m.fl., sak E-3/
05, ESA v Norge (Finnmarkstillegg), Forente saker E-11/07
og E-1/08 Rindal og Slinning, sak E-3/12 Jonsson, sak E-6/
12 ESA v Norge (barnetrygd), sak E-13/15 Abuelo, sak E-
24/15 Walter Waller og sak E-11/16 Mobil Betriebskranken-
kasse v Tryg.
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og Norges innlegg i dem. P4 grunnlag av denne
gjennomgangen ser ikke utvalget hvordan noen
av disse sakene skulle foranlediget naermere
undersokelser om praksis eller avklaring av lov-
forstaelse.

9.6.5 Saker for EU-domstolen

Norge er ikke part i saker for EU-domstolen, men
har anledning til & inngi skriftlige og muntlige inn-
legg.” Det er ingen Klare foringer for i hvilke
saker Norge skal gi innlegg, men innlegg vil
typisk veere aktuelt i prinsipielle saker hvor nor-
ske myndigheter har en serlig interesse i et
bestemt utfall. Hvis Norge har innlegg, er det
Regjeringsadvokaten og/eller Rettsavdelingen i
Utenriksdepartementet som opptrer som agenter
for Norge.

Det er det enkelte fagdepartement som tar stil-
ling til om Norge skal gi innlegg i en sak eller
ikke. Det vil derfor veere Arbeids- og sosialdepar-
tementet som avgjer om Norge skal intervenere i
saker som gjelder forstdelsen av trygdeforordnin-
gene. Som nevnt er det ikke klare felles retnings-
linjer pa tvers av departementene for hvilke saker
det skal gis innlegg i. Heller ikke i Arbeids- og
sosialdepartementet er det slike retningslinjer, og
utvalget har gjennom samtaler forstétt at hvorvidt
det gis innlegg eller ikke i stor grad beror pa om
departementet pa det aktuelle tidspunkt har til-
strekkelig kapasitet til 4 gjore det arbeid et slikt
innlegg forutsetter. Det kan derfor veere noe tilfel-
dig om det avgis innlegg eller ikke. Til illustrasjon
gir et sgk i EU-domstolens praksis pd saker om
forordning 1408/71 treff i 318 avgjorelser siden
1. januar 1994. I samme tidsperiode har Norge
avgitt innlegg i seks saker som gjelder den gamle
trygdeforordningen. Norge har ikke inngitt inn-
legg i saker som gjelder forstielsen av den nye
trygdeforordningen.

Utvalget har gjennomgatt avgjorelsene i
sakene Norge intervenerte i og Norges innlegg i
dem.?® Heller ikke disse sakene er etter utvalgets
syn av en slik karakter at de ga grunnlag for &
undersegke Navs praksis knyttet til opphold i
andre EQS-land narmere.

Dommen som ligger nsermest utvalgets pro-
blemstillinger er EU-domstolens avgjorelse i C-
430/15 Tolley. Saken gjaldt ytelser ved funksjons-

37 Se artikkel 40 i statuttene til Den europeiske unions dom-
stol.

38 Det er folgende saker: sak C-275/96 Kuusijiirvi, sak C-385/
99 Miiller-Fauré, sak C-50/05 Nikula, sak C-208/07 von
Chamier-Gliszinski, sak C-430/15 Tolley og sak C-551/16
Klein Schiphorst.
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nedsettelse for en britisk kvinne som hadde bodd
i Spania over lengre tid. Kvinnen mente fortsatt &
ha rett til & oppebaere ytelsen fra Storbritannia.
Saken reiste en rekke spersmal, herunder om det
var britisk eller spansk trygdelovgivning som kom
til anvendelse, og, for det tilfelle at britisk lovgiv-
ning gjaldt, om et krav om «residence and pre-
sence» i Storbritannia var forenlig med artikkel 22
forste ledd bokstav b i forordning 1408/71.
Arbeids- og sosialdepartementet tok initiativ til at
Norge skulle inngi skriftlig innlegg, og saken ble
derfor pa vanlig méate forelagt EQS-rettslig utvalg.
EOS-rettslig utvalg besluttet at Norge skulle inter-
venere i saken, og utvalget besluttet at medarbei-
dere hos Utenriksdepartementet og Regjerings-
advokaten skulle oppnevnes som agenter for
Norge.

Det norske innlegget i saken gjaldt spersmaélet
om hvilket lands lovgivning som kom til anven-
delse, og spersmaélet om Tolley var omfattet av
den personkretsen som faller inn under forordnin-
gens artikkel 19 og 22. Bakgrunnen for Norges
engasjement i saken var nettopp lovvalgsspers-
malet, og det var ingen oppmerksomhet i disku-
sjonene i EQSrettslig utvalg om at avgjerelsen
ogsa kunne ha betydning for adgangen til eksport
av ytelser. Snarere legges eksportspersmalet
dedt, som folge av at det ikke er uklart i den nye
forordningen:

«ASD papekte at forordning 1408/71 er avlest
av en senere forordning (883/2004/EF). Sist-
nevnte hjemler en generell adgang til eksport
av kontantytelser, uavhengig av person-
grupper.»

Det er ikke klart ut fra sammenhengen om det
med eksport her utelukkende siktes til flyttesitua-
sjoner, eller om eksport ogsi er ment 4 omfatte
situasjonen der trygdemottakeren oppholder seg i
et annet EOJS-land uten & ha flyttet dit. Det interes-
sante i denne sammenheng er at rettstilstanden
ble oppfattet som Kklar. Det var derfor ikke over-
raskende for departementet at EU-domstolen pre-
siserte at artikkel 22 var til hinder for et krav om
«residence and presence» i Storbritannia.

9.7 Behandlingiregjering

Det er ikke faste retningslinjer for hvilke saker
som behandles i regjering, og praksis kan her
variere mellom ulike regjeringer. Det er opp til
den til enhver tid sittende statsminister a fastsette
retningslinjer for gjennomfering av regjerings-
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konferanser. Samtidig har det over tid utviklet seg
enkelte retningslinjer.>? Om hvilke saker som skal
behandles i regjering heter det i veiledningen
«Om r-konferanser» at

«[h]ovedregelen er at statsrddene ber legge
fram til drefting i regjeringen notater om alle
viktige saker. Hva som er viktige saker, vil
métte bero pa en skjennsmessig vurdering.
Som saker av viktighet regnes alltid saker med
betydelige skonomiske og administrative kon-
sekvenser, saker som er politisk vanskelige, og
saker hvor det er uenighet mellom stats-
radene.»*0

Skiftende regjeringer har over lang tid veert opp-
tatt av 4 treffe tiltak som begrenser eksport av vel-
ferdsytelser til andre land. EQSregelverket kan i
seg selv gi anvisning pa lesninger som er politisk
betente, og begrensninger i eller utvidelser av
retten til velferdsytelser kan ha vesentlige ekono-
miske konsekvenser. Det har veert sentralt for
utvalget 4 danne seg et helhetlig bilde av saks-
komplekset. Utvalget ba derfor om, og fikk sam-
tykke til, innsyn i relevante regjeringsnotater fra
sittende regjering (regjeringen Solberg). Siden
utvalgets undersekelser strekker seg tilbake til
ikrafttredelsen av E@S-avtalen, ba utvalget ogsa
om samtykke til innsyn i regjeringsnotater fra
regjeringene Stoltenberg I og II, Bondevik I og II,
Jagland og Brundtland III. Ogs3 dette ble gitt.*!

Adgangen til 4 ta med syke-, pleie- og arbeids-
avklaringspenger ved opphold i andre E@S-land
har tilsynelatende ikke veert behandlet i regje-
ring, og spersmalet om E@S-rettens betydning
for denne adgangen har da heller ikke vert
behandlet. Skiftende regjeringer har utredet, dis-
kutert og vurdert ulike tiltak for & motvirke at
norske velferdsytelser utbetales til utlandet, men
oppmerksomheten har da veert rettet mot perso-
ner som bor i utlandet. Situasjonen hvor en per-
son oppholder seg midlertidig i andre land, har
ikke veert viet samme oppmerksomhet. Heller
ikke innferingen av ny trygdeforordning i 2012
ble naermere behandlet i regjering.

Sett i lys av den politiske oppmerksomheten
som har vert om utbetaling av norske velferds-

39 Disse retningslinjene er naermere beskrevet i veiledningen
«Om r-konferanser», utgitt av Statsministerens kontor, sist
ajourfert oktober 2018.

Statsministerens kontor (2018) «Om r-konferanser», s. 5.
Samtykke til innsyn i regjeringsnotater fra regjeringen
Bondevik 1 og II ble gitt av tidligere statsminister Kjell
Magne Bondevik, og samtykke til evrige regjeringers nota-
ter ble gitt av leder i Arbeiderpartiet Jonas Gahr Stere.

40
41
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ytelser i utlandet, har fraveeret av regjerings-
behandling overrasket utvalget. Samtidig er for-
klaringen nok at problemstillingen knyttet til
midlertidige opphold i mange ar ikke ble sett. Nar
forvaltningen ikke har tatt tak i denne, er det ikke
overraskende at problemstillingen heller ikke har
havnet pé regjeringens bord. Flere ledere og saks-
behandlere i departementet har ogsd pekt pa at
EQSreglene har vert handtert pd embets-
verksniva, uten at det har blitt vurdert som ned-
vendig, eller at embetsverket er blitt oppfordret
til, & lofte sakene til politisk niva.

9.8 Informasjon til Stortinget

I sammenheng med vurderingen av departemen-
tets handtering og rolle i saken, skal utvalget i
henhold til mandatet ogsd vurdere «informasjon
fra regjeringen til Stortinget» fram til november
2019. Utvalget oppfatter at det ligger utenfor
mandatet & vurdere om regjeringen, eller i prak-
sis vedkommende statsrdd, har brutt opp-
lysningsplikten etter Grunnloven § 82. Dette er
et speorsmél om mulig parlamentarisk og konsti-
tusjonelt ansvar som det ikke ligger til utvalget a
ta stilling til.

Utvalget har forstatt mandatet slik at det skal
vurdere om den informasjonen som har eller ikke
har veert gitt til Stortinget kan ha hatt betydning
for feilpraktiseringen. Det er da naturlig & ta
utgangspunkt i den informasjonen regjeringen
har gitt i forbindelse med saker som har veert lagt
fram for Stortinget pa trygdeomradet, i praksis
proposisjoner og meldinger.

Selv om utvalget ikke skal vurdere om Grunn-
loven § 82 er brutt, vil likevel prinsippene som kan
utledes av seerlig Grunnloven § 82 forste ledd, gi
nyttige utgangspunkter for vurderingen av hvil-
ken informasjon Stortinget kan forventes & fa fra
regjeringen.

Etter Grunnloven § 82 forste ledd skal regje-
ringen «meddele Stortinget alle de opplysninger
som er nedvendige for behandlingen av de saker
den fremlegger». Hva som ligger i «nedvendige
opplysninger» beror pa en konkret vurdering, og
avhenger blant annet av sakens art og de kon-
krete omstendighetene. Generelt kan man si at
Stortinget ma fi slik informasjon som gjor det i
stand til & foreta en forsvarlig vurdering av inn-
hold og virkning av de vedtakene som foreslas fat-
tet, se Innst. S. nr. 210 (2002-2003) s. 15.

Regjeringen har ingen alminnelig plikt til &
legge frem en sak eller et saksforhold for Stor-
tinget av eget tiltak. Stortinget har heller ikke
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krav pa & bli holdt lepende orientert om utvik-
lingen innenfor et bestemt saksomrade. I de
sakene regjeringen faktisk fremlegger for Stor-
tinget, er utgangspunktet like fullt at alle nedven-
dige opplysninger mé legges frem.

Som det fremgar i kapittel 5 og i punkt 9.3.2 i
dette Kkapittelet, har utvalget gjennomgatt en
rekke lovproposisjoner pa trygdeomradet. Gjen-
nomgangen har vist at departementet ikke har
hatt tradisjon for a beskrive EQS-rettens betyd-
ning for anvendelsen av folketrygdlovens regler i
proposisjoner til Stortinget. Det seneste eksempe-
let er proposisjonen om endringer i reglene om
arbeidsavklaringspenger som ble innfert med
virkning fra 1. januar 2018. Endringene medferte
blant annet lovfesting av et krav om forhandsgod-
kjenning for & beholde arbeidsavklaringspenger
ved utenlandsopphold. E@S-reglene ble ikke
behandlet i denne proposisjonen, heller ikke i
beskrivelsen av folketrygdloven § 11-3.

Stortingets medvirkning er ikke nedvendig
ved innlemmelsen av nye rettsakter i E@QS-avta-
len med mindre gjennomferingen krever lov-
endring eller saken ellers er av viktighet, jf.
Grunnloven § 26 annet ledd. I lovproposisjoner
vil det derfor forst og fremst vaere aktuelt & infor-
mere om EQS-rettslige spersmal der lovforslaget
enten er gitt for 4 etterkomme forpliktelser etter
E@S-avtalen, eller forslaget aktualiserer forhol-
det til gjeldende EQS-rett. Bakgrunnen for at lov-
proposisjonene pa trygdeomradet knapt inne-
holder omtale av EQS-rett, har antakelig sam-
menheng med at trygdeforordningene er gjen-
nomfert som forskrift, noe som isolert sett gir
mindre behov for 4 innta omtale av EQS-reglene i
en lovproposisjon.

Det er likevel grunn til & stille spersmal om
vekslende regjeringer, ved & unnlate 4 omtale
EQSreglene i proposisjoner pa trygdeomradet,
har opplyst lovbehandlingen tilstrekkelig.*2 Med
den informasjonen, eller manglende informa-
sjonen, regjeringen har gitt om EQSrettslige
sporsmal pa trygdeomradet, har Stortinget ikke
blitt invitert til 4 vedta lovbestemmelser pa dette
omradet som kunne gitt et mer dekkende bilde av
det som har vert gjeldende rett.

42 Da Nav Klageinstans ble oppmerksomme pa at direktoratet
onsket a foresla en endring av ftrl. § 89, skrev de i brev til
Ytelsesavdelingen i Arbeids- og velferdsdirektoratet 29.
november 2017 at «dersom bestemmelsen i § 8-9, 9-4 og 11-
3 ikke kan gjores gjeldende i E@S-omridet, vil konse-
kvensene av en lovendring ikke ha sa store folger som for-
ventet. Var erfaring tilsier at de fleste som seker om & ta
med kontantytelser til utlandet, ensker & oppholde seg i
andre EJS- land.». Se neermere om dette i kapittel 15.
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9.9 Utvalgets vurderinger

9.9.1

Utvalget har i dette kapitlet gjennomgatt ulike
sider ved departementets gjennomfering og hand-
tering av EQSrettslige regler, med serlig fokus
pa eventuell omtale av eller oppmerksomhet om
hvilken betydning EOS-rettens regler har for
adgangen til & motta kontantytelser ved sykdom
under opphold i andre E@JS-land. Fremstillingen
gir grunnlag for en rekke refleksjoner rundt
departementets rutiner, organisering og kompe-
tanse. Innledningsvis er det grunn til & trekke
frem gjennomforingen, lovarbeidet og forholdet til
praksis.

Kartleggingen av gjennomferingsarbeidet
viste at departementet i liten grad utredet betyd-
ningen av E@S-avtalens hoveddel for trygdelov-
givningens oppholdskrav i 1994. Heller ikke den
nye forordningen ble underlagt omfattende utred-
ning, verken for 4 kartlegge hvordan den var a for-
sta, eller for & undersgke hvilken betydning for-
ordningen ville ha for praktiseringen av folketryg-
dens regler om oppholdskrav. Gjennomgangen av
lovproposisjonene pa trygdeomradet har videre
vist, og embetsverket i departementet har vist til,
at departementet ikke har hatt tradisjon for a
beskrive EJS-rettens betydning for anvendelsen
av folketrygdlovens regler. Som vist i punkt 9.4
har departementet heller ikke hatt kjennskap til
etatens praksis pa dette omradet.

Slik utvalget ser det, har disse forholdene
béade hver for seg og samlet bidratt 4 gjere det
vanskeligere a avdekke feiltolkningen, og dermed
medvirket til at den ble opprettholdt over sa lang
tid. Lite eller udokumentert utredningsarbeid ga
begrenset veiledning til etaten, manglende omtale
av EOQSrettens foringer innebar at lovforarbei-
dene ikke bidro til 4 justere praksis, og departe-
mentets manglende kjennskap til Navs praksis
medforte at departementet ikke korrigerte det
departementet selv sier at det ville forstatt at var
en feilaktig tolkning og tilherende praksis.

Slik utvalget ser det, har det serlig sviktet pa
fire punkter: For det forste har departementets
utrednings- og gjennomferingsarbeid hatt svak-
heter. For det andre har departementet veert uvi-
tende om etatens praksis. For det tredje er det
svakheter ved lovarbeidet og organiseringen av
dette, og for det fierde har det ikke vaert noen sys-
tematisk og lepende overvaking av rettsutvik-
lingen. Disse fire punktene utdypes naermere i de
neste avsnittene, ogsid med henblikk pé & identifi-
sere laeringspunkter.

Innledning

Kapittel 9

9.9.2 Utrednings- og gjennomfgringsarbeid

Arbeids- og sosialdepartementet har som fag-
ansvarlig departement ansvar for utredning av nye
EQSrettsakter pa trygdeomradets konsekvenser
for norsk rett, og beslutninger om hvordan retts-
aktene skal gjennomferes. Utvalget gér i kapittel 16
naermere inn pd noen sarskilte rettssikkerhets-
utfordringer, og valget av gjennomferingsform
kommenteres mer utdypende der. I denne sam-
menheng finner utvalget grunn til & fremheve de
manglende vurderingene av hvilke konsekvenser
forordning 883/2004 ville ha for norsk rett, samt av
om gjennomfering i forskrift ville veere tilstrekke-
lig, vurdert mot de krav EQS-retten setter til gjen-
nomfering, og i lys av de sarlige hensynene som
tilsier at borgernes rettsstilling bor fremga klart av
lovens ordlyd pa dette rettsomradet.

Som nevnt i kapittel 7 skal det utarbeides egne
E@S-notater om EQS-relevante rettsakter vedtatt
av EU. Notatene skal blant annet beskrive:

«Rettslige konsekvenser for Norge. Vil gjen-
nomfering medfere endring i norsk lovgivning
eller annet regelverk? Hvilke lover/forskrifter
ma i sé fall endres/hvordan vil rettsakten gjen-
nomfores i norsk rett?»*3

I lovteknikkveilederen heter det videre at

«Rettsakten ma [...] tolkes ilys av de grunnleg-
gende prinsippene i EJS-avtalen. Og selv om
en rettsakt skulle la et visst sparsmal veere ure-
gulert, eller uttrykkelig bestemme at EJS-sta-
tene i visse tilfelle star fritt til & innfere andre
regler enn det som folger av rettsakten selv
[...], m& statene uteve denne friheten innen
rammen av de generelle prinsipper i avtalen, s
lenge man er innenfor disse prinsippenes sak-
lige virkeomrade.

Erfaringen fra EU-landene viser at det er
lett & overse dette forholdet ved nasjonal gjen-
nomfering av rettsakter.»**

Som nevnt mener utvalget disse retningslinjene
legger til rette for forsvarlige vurderinger ved inn-
foring av ny EQSrelevant sekundaerlovgivning.
Forutsetningen for en forsvarlig prosess er like
fullt at retningslinjene folges.

Gjennomferingen av forordning 883/2004
skjedde uten grundige vurderinger av hvilke kon-

4 Utenriksdepartementet  (2016) «EU/E@S-hdndboken»,

s. 168.
44 Justisdepartementet (2000) «Lovteknikkveilederen» s. 170.
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sekvenser forordningens regler hadde for norsk
rett.*” Det er ikke spor av at departementet vur-
derte 4 gjennomfere forordningen ved lov heller
enn forskrift. Det er heller ikke spor av vurde-
ringer av behovet for & endre folketrygdlovens
bestemmelser. I lys av hvilke endringer i rettstil-
standen vi har sett at forordningen medferte, kan
dette fremsta overraskende. Nar det ikke ble fore-
tatt en nermere kartlegging av forordningens
konsekvenser, var det heller ikke lett & foreta
gode vurderinger av hvordan forordningen best
kunne gjennomferes.

Etter utvalgets syn er det utredningsarbeidet
som ligger til grunn for innferingen av forordning
883/2004 i EQS-avtalen og den senere gjennom-
foringen i norsk rett ikke i trdd med utrednings-
instruksens krav. Utvalget har heller ikke funnet
holdepunkter for 4 anta at departementet foretok
en naermere vurdering av hvordan forordningen
skulle gjennomferes, slik lovteknikkveilederen
forutsetter.

9.9.3 Departementets forhold til etatens
praksis

Utgangspunktet er at etaten har et selvstendig
ansvar for tolking og praktisering av regelverket.
En del av dette ansvaret er ogsa 4 tolke og prakti-
sere E@Srettslige regler som begrenser anven-
delsen av folketrygdlovens regler. Dersom det er
behov for endring av fastlagt praksis, er det opp til
direktoratet a lofte dette som en problemstilling til
departementet. En slik organisering vil i det store
veere hensiktsmessig, og organiseringen henger
neert sammen med steorrelsen pa departementet;
det sier seg selv at departementet maétte veert
langt sterre dersom det skulle fore en lepende
kontroll med etatens praksis. En slik ansvarsfor-
deling er imidlertid ikke til hinder for at departe-
mentet, pa enkelte omrader, har et seerlig sye med
etatens praksis. Etter utvalgets syn er det flere for-
hold som taler for at departementet her burde
kjent til etatens praksis.

For det forste er E0S—retten, som EU-retten, i
endring. Endringen drives til dels frem av poli-
tiske prosesser, som resulterer i nye og endrede
traktatbestemmelser, forordninger og direktiver.
Endringene er ogséa praksisdrevet, i form av nye
avgjorelser fra EU- og EFTA-domstolen. Slike

45 Som utvalget pekte pa i punkt 9.2.3 skal utredningen ha
vaert oppe til diskusjon pa en rekke meter i Spesialutvalg
for trygd. Utvalget har ikke grunnlag for & si at det ikke
skjedde, men viser til at det er vanskelig & bedemme arbei-
det gjort der nar det ikke foreligger skriftlig dokumenta-
sjon for hvilket arbeid som er gjort.
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endringer kan bade medfere et behov for endring
i Navs praksis, og innebare krav til endring av
lovverket.*6 Praksis pa en rekke forvaltnings-
omrader har dessuten vist at gjennomfering og
praktisering av EQS-regler er serlig utfordrende.
Dette henger blant annet sammen med et kom-
plisert og for noen uvant rettskildebilde. Samlet
tilsier dette at departementet ber ha en searlig
oppmerksomhet om omrader hvor E@S-retten
begrenser anvendelsen av folketrygdlovens
regler betydelig. Denne oppmerksomheten kan
innebaere at EJS inkluderes som en risikofaktor i
styringsdialogen, og at departementet har bedre
kjennskap til hvordan etaten forstir EQJS-reglene
og anvender dem i praksis.

For det andre er spersmalet om norske vel-
ferdsytelser skal utbetales til personer som opp-
holder seg i andre land politisk betent. Skiftende
regjeringer har viet eksport av velferdsytelser stor
oppmerksomhet, og det har blitt innfert en rekke
ulike tiltak for & begrense slik eksport. I embets-
verket er de politiske signalene forstatt forst og
fremst som et onske om & begrense utbetalinger
til personer som er bosatt i utlandet. En slik forsta-
else kan ha gode grunner for seg, blant annet
fordi de storste utbetalingene skjer nettopp til per-
soner som bor i utlandet. Samtidig er dette en
nyanse som ikke fremgér Kklart av den politiske
debatten. Slik utvalget ser det, ligger det derfor
ogsé for de situasjonene hvor personer som bor i
Norge oppholder seg i utlandet midlertidig, en
oppfordring for departementet til & ha en naer-
mere oversikt over etatens praksis.

Samlet mener utvalget det er urovekkende at
departementet ikke tidligere var kjent med
etatens praksis. Searlig kritisk er dette nar sentralt
plasserte personer i departementet karakteriserer
tolkingen av forordningen som «harreisende», og
tydelig gir uttrykk for at departementet ville
reagert raskt dersom det hadde kjent praksisen.

9.9.4 Lovarbeid, E@S-kompetanse og
organisering

Utvalgets gjennomgang av lovproposisjoner pa
trygdeomradet viste at departementet ikke har
beskrevet hvilke begrensninger EQJS-retten setter
for anvendelsen av folketrygdlovens regler. Som
Nav Klageinstans har péapekt, innebzerer forord-
ningen at folketrygdlovens

46 Se Kkapittel 7 om normer og retningslinjer for gjennom-
foring av EQS-rett. Medlemmene Floistad og Midthjell har
merknader til dette, se kapittel 6.
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«§ 89, 94 og 11-3 ikke kan gjores gjeldende i
EOS-omradet, [...] konsekvensene av en lov-
endring [vil derfor] ikke ha s store folger som
forventet. Var erfaring tilsier at de fleste som
seker om & ta med kontantytelser til utlandet,
ensker & oppholde seg i andre EGS- land.»*7

Da departementet foreslo endringer i opp-
holdskravet for pleiepenger, skrev departementet
folgende:

«Departementet mener det fortsatt ber veere
mulig 4 fa rett til pleiepenger under utenlands-
opphold, men at denne perioden ikke ber veere
for lang, sarlig med vekt pa kontrollhensynet.
Departementet foreslar derfor & definere hva
begrenset periode skal veere i tid. Det vil i til-
legg vaere en fordel for bide mottakerne og
Arbeids- og velferdsetaten med en klarere tids-
angivelse.»*8

Departementets dreftelser gir inntrykk av reelle
overveielser av hvordan praksis skal veere. Riktig
forstielse av forordningens regler innebarer
imidlertid at Nav i sveert mange saker overhodet
ikke skal forholde seg til folketrygdlovens
begrensninger av lengden pd utenlandsopphold,
men vurdere om pvrige vilkdr for ytelsen er
lopende oppfylt, som om personen var i Norge.
Dette har to virkninger. For det forste gir departe-
mentets dreftelser et skjevt inntrykk av hvilke
konsekvenser den foreslitte regelendringen vil
ha. Dette har primaert en side til at forarbeidene
skal danne grunnlag for en forsvarlig saksbehand-
ling i Stortinget. For det andre inneberer det at
proposisjonen etterlater et inntrykk av at EQS-
reglene ikke har vesentlig betydning. Selv om
departementet som utgangspunkt ikke kan sti til
ansvar for tolkingen av hva som ikke star i lovfor-
arbeider, er det etter utvalgets syn ikke over-
raskende at saksbehandlere i Nav har forstatt den
manglende omtalen av E@QSretten i helt nylig
utarbeidede proposisjoner som en bekreftelse av
at etaten hadde riktig forstaelse av reglene.

Den manglende beskrivelsen av EQS-rettens
betydning er etter utvalgets syn illustrerende for
at det ogsa i deler av departementet er manglende
kompetanse pd EQSrett. Som nevnt i kapittel 8, er
det én avdeling som har ansvar for gjennomfering
av forordningen og en annen som har lovgivnings-
ansvar for korttidsytelsene. Dette delte ansvaret

47 Brev fra Nav Klageinstans til Ytelsesavdelingen i Arbeids-
og velferdsdirektoratet, 29. november 2017.

48 Prop. 48 L (2016-2017) s. 15.
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synes & ha ledet til en situasjon hvor avdelingen
som har gjennomferings- og koordineringsansvar
for forordningen oppfattes som det sentrale EJS-
rettslige miljget. Som felge av at forordningen
uansett er gjennomfert i forskrift, synes det som
andre avdelinger ikke pd samme maéte har sett
behovet for a forholde seg aktivt til EJS-reglene.
Utvalget mener det er nedvendig med ekt bevisst-
het om at EQSrett er norsk rett, og at departe-
mentet i sterre grad integrerer EQS-retten i det
lopende lovarbeidet.

9.9.5 Lopende «overvakning» av
rettsutviklingen

Utvalget har tidligere trukket frem at EQS-retten,
som EU-retten, er i kontinuerlig endring. End-
ringen skjer ikke kun gjennom vedtakelse og opp-
hevelse av traktater, forordninger og direktiver,
men ogsa gjennom praksis fra EU- og EFTA-dom-
stolen. EJS-avtalens krav til lojal etterlevelse for-
utsetter at forvaltningen felger med og vurderer
hvilken betydning nye rettsakter og praksis har
for lovgivning og praksis. I instruksen til arbeids-
og velferdsetaten er etaten gitt ansvar for

«& orientere ansvarlig departement om avgjo-
relser i Trygderetten eller dommer i de ordi-
naere domstoler som reiser problemstillinger
som kan gripe inn i etablert praksis og/eller
framstar som prinsipielt viktige »*°

Instruksen nevner ikke EU- eller EFTA-domsto-
lens praksis, og fagansvarlige i ytelsesavdelingen i
direktoratet har gitt klart uttrykk for at de ikke
folger med pa praksis fra disse domstolene. Det er
derfor overraskende at heller ikke departementet
har rutiner for 4 plukke opp utvikling i EU- eller
EFTA-domstolens praksis.

Gjennomgangen av Norges deltakelse i Den
administrative kommisjon viste at departementet
frem til 2006 utarbeidet detaljerte referater fra
metene der. Referatene inneholdt ogsé redegjorel-
ser for praksis fra EU- og EFTA-domstolen som
hadde betydning for forstielsen av trygdeforord-
ningen. Ved at referatene ble utarbeidet pa norsk
og videreformidlet internt i forvaltningen, synes
referatene 4 ha veert et godt virkemiddel for a
holde forvaltningen ajour med det som ellers kan
fremstd som en omfattende og lite tilgjengelig
praksis. Utvalget mener det er nedvendig at for-

49 Arbeids- og sosialdepartementet (2019) «Instruks om virk-
somhets- og skonomistyring for Arbeids- og velferdsdirek-
toratet» s. 4.



120 NOU 2020: 9

Kapittel 9

valtningens tiltak for & felge rettsutviklingen i EU-
og EFTA-domstolens praksis innrettes pa en mer
hensiktsmessig mate.

9.9.6 Merknad fra enkeltmedlemmer

Utvalgets medlemmer Floistad og Midthjell deler
ikke premissen for diskusjonene i dette kapitlet i
tidsrommet for 1. juni 2012, se kapittel 6 der det
redegjores for disse medlemmenes syn pé forhol-

Blindsonen

det mellom fri bevegelighet for personer og fri
bevegelighet for tjenester.”® Det vises til samme
kapittel om disse medlemmenes syn pa forvalt-
ningens praksis for & ivareta rettighetene til gko-
nomisk aktive personer der det foreld et grense-
kryssende element.

50 Utvalgsmedlem Midthjell har i tillegg seerlige merknader
knyttet til politiske foringer og de prosesser som er omtalt i
kapittel 15. Disse er tatt inn i punkt 18.4.



NOU 2020: 9 121

Blindsonen

Kapittel 10

Kapittel 10
Arbeids- og velferdsetatens gjennomfgringsarbeid

Funn:

» EOS-rundskrivets kapitler om syke-, pleie- og
arbeidsavklaringspenger gir uttrykk for feil
forstielse av E@Srettens betydning for
anvendelsen av oppholdskravene ved midler-
tidige opphold i andre E@S-land

» Feilen skyldes blant annet at begrepet «opp-
hold» i forordningen ble tolket feil da rund-
skrivene skulle oppdateres ved gjennom-
foringen i 2012

» Arbeids- og velferdsdirektoratet har manglet
retningslinjer for utforming og oppdatering
av rundskriv. Det har ikke veert faste rutiner
for kvalitetskontroll av oppdaterte rundskriv.

» Etatens lovforstielse har vart vanskelig til-
gjengelig, og det kan ha bidratt til at feilprak-
tiseringen fikk pagé over sa lang tid

Boks 10.1

Leeringspunkter:

» Arbeids- og velferdsetaten ma ha sterre opp-
merksomhet om betydningen av EOJS-
reglene, ogsa de som folger av EJS-avtalens
hoveddel, s vel i enkeltsaker som i annet
arbeid

« Kuvalitetssikringen av at lovforstaelse uttrykt i
rundskrivene er i overenstemmelse med
E@Sretten ma intensiveres

e Rundskriv ber utformes i trdd med ytelses-
avdelingens egne retningslinjer, slik at det er
lett & forstd grunnlaget for etatens praksis

10.1 Innledning

Av utvalgets mandat fremgér det at utvalget skal

«[k]artlegge og vurdere bakgrunnen for
Arbeids — og velferdsetatens tolkning og prak-
tisering av trygdeforordningen og evrig EQS-
rett knyttet til muligheten for 4 ta med seg
sykepenger, arbeidsavklaringspenger og pleie-
penger ved midlertidig opphold i andre EQS-
land.»

Mandatet viser til forordningen i entall, og mener
med det forordning 883/2004 som ble gjennom-
fort i norsk rett i 2012. Utvalget er samtidig bedt
om 4 foreta en «grundig og fullstendig gjennom-
gang av saken». I trdd med konklusjonen i del-
utredningen Trygd, oppholdskrav og reiser i EQS-
omrddet, hvor utvalget fant at det kan «foreligge
ugyldige tilbakebetalingskrav og feilaktige dom-
fellelser basert pa forhold som foreld for 1. juni

2012»,1 vil utvalget ogsé vurdere gjennomferingen
av forordning 1408/71 og evrig EOQSrett ved
ikrafttredelsen av EQS-avtalen 1. januar 1994.

Det er det enkelte fagdepartement som er
ansvarlig for at Norges EJSrettslige forpliktelser
gjennomfoeres i norsk rett. Som nevnt var det ikke
noe formelt i veien med gjennomferingen av
trygdeforordningene eller annen E@Srett pa
trygdeomradet. Det er siledes ikke tvil om at
arbeids- og velferdsetaten allerede fra 1. januar
1994 var forpliktet til &4 gi EQJSretten forrang for
regler i den norske folketrygdloven i den utstrek-
ning det var nedvendig, noe etaten i stor utstrek-
ning ogsa har gjort.

Med etatens gjennomferingsarbeid menes det
arbeidet etaten gjor med & tolke og forklare nye
regler for 4 gi praktisk veiledning til saksbehand-
lerne som skal treffe vedtak i enkeltsaker. Direk-

1 Delutredningen ble avgitt 4. mars 2020, og er inntatt som

vedlegg til denne utredningen.
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toratets veiledning fremgar av direktoratets rund-
skriv. Utvalget har ikke holdepunkter for & anta at
praksis i etaten har avveket fra rundskrivene, og
redegjorelsen i punkt 10.2 om rundskrivenes
funksjon forklarer hvorfor rundskrivene er fulgt.
Som felge av at roten til feilpraktiseringen ligger i
rundskrivene, og ikke i behandling av enkeltsa-
ker, har utvalgets undersokelser rettet seg mot
etatens arbeid med rundskriv. Det kan allerede
innledningsvis konstateres at feilpraktiseringen
skyldes to forhold:

i. E@S-rundskrivets kapitler om syke-, pleie- og
arbeidsavklaringspenger har siden ikraft-
tredelsen av EQJS-avtalen i 1994 ikke gitt en til-
strekkelig beskrivelse av betydningen av
reglene i EOQS-avtalens hoveddel.

ii. E@Srundskrivets kapitler om syke-, pleie- og
arbeidsavklaringspenger har siden 2012 byg-
get pa en feil forstielse av begrepet «opphold»
i forordning 883/2004.

De to forholdene henger sammen, og méa ses i
sammenheng. Samtidig er det grunn til & skille
mellom den manglende omtalen av E@S-avtalens
hoveddel i 1994, og feiltolkningen av artikkel 21 i
2012. I det videre vil utvalget i punkt 10.2 beskrive
hvordan rundskriv styrer praksis i etaten, for det i
punkt 10.3 og 10.4 gar naermere inn pa rundskriv-
arbeidet i 1994 og 2012.

10.2 Tolkning og praktisering gjennom
rundskriv

10.2.1 Innledning

Redegjorelsen i kapittel 8 viste at arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet har ansvar for tolkning og prak-
tisering av regelverket etaten forvalter. I det lig-
ger ogsa et ansvar for ivaretakelsen av EQS-retts-
lige forpliktelser av betydning for praktiseringen
av regelverket. I instruks om virksomhets- og gko-
nomistyring for Arbeids- og velferdsdirektoratet
uttrykkes det slik:

«Arbeids- og velferdsdirektoratet har ansvar
for & forvalte internasjonale avtaler og konven-
sjoner pa trygde-, bidrags- og sosialomradet
som Norge har inngétt eller sluttet seg til i den
utstrekning og pa den mate disse er gjennom-
fort i norsk rett.»2

2 Arbeids- og sosialdepartementet (2019) «Instruks om virk-
somhets- og skonomistyring for Arbeids- og velferdsdirek-
toratet» s. 7.
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Direktoratets ansvar tilsvarer det ansvaret Riks-
trygdeverket hadde for Nav-reformen. Allerede
like etter at folketrygdloven av 1966 ble vedtatt
startet Rikstrygdeverket utgivelsen av en samling
lover, forskrifter og rundskriv om trygd.® Seerlig
rundskrivene skulle fi stor betydning for retts-
anvendelsen i trygdesektoren. Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet styrer praksis i etaten gjennom
rundskriv, slik ogsa Rikstrygdeverket gjorde det.
Siden rundskrivene har en sentral rolle i gjennom-
foringen av regelverk og som kilde til praksis,
finner utvalget grunn til 4 redegjore noe naermere
for rundskrivet som styringsinstrument, og hvor-
dan det brukes i saksbehandlingen.

10.2.2 Seerlig om rundskrivsom
styringsinstrument

Rundskriv er det sentrale styringsinstrumentet
direktoratet har for & sikre riktig og enhetlig lov-
forstdelse og praksis i etaten. De ulike rund-
skrivene er direktoratets instruks om hvordan
regelverket skal forstis og praktiseres. Foringene
for tolkingen av regelverket er i utgangspunktet
bindende for saksbehandlerne.

Hosten 2016 utarbeidet ytelsesavdelingen i
direktoratet en beskrivelse av de overordnede prin-
sippene for rundskriv.* I denne beskrivelsen heter
det at det primaere malet med et rundskriv er «a
gjore saksbehandlerne i stand til 4 fatte riktige ved-
tak og gi en begrunnelse som gjor mottaker i stand
til & forstd hvorfor resultatet er blitt som det er
blitt.»° Et godt rundskriv beskrives slik:

«Ideelt sett skal rundskrivene gjore saksbe-
handlere i NAV i stand til 4 ta riktige avgjorel-
ser uten & maétte ga til alternative rettskilder.
Malet méa veaere at det ikke skal vaere nadvendig
med inngdende kunnskap om juridisk metode
og kjennskap til andre relevante rettskilder, for
4 kunne avgjore brorparten av sakene pa en
riktig og forsvarlig méate. Det er derfor viktig at
rundskrivene gir tilstrekkelig veiledning, bade
nar det gjelder stonadsfaglige og forvaltnings-
rettslige forhold.»®

3 Se omtalen i Eckhoff (1997) s. 224.

Ytelsesavdelingen (2016) «Overordnede prinsipper for
utarbeidelse av rundskriv i NAV». Ikke offentlig tilgjenge-
lig.

Ytelsesavdelingen (2016) «Overordnede prinsipper for
utarbeidelse av rundskriv i NAV» s. 1. Ikke offentlig
tilgjengelig.

Ytelsesavdelingen (2016) «Overordnede prinsipper for
utarbeidelse av rundskriv i NAV» s. 2. Ikke offentlig
tilgjengelig.
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Sitatet viser godt at det i den type masseforvalt-
ning Nav driver med, er nedvendig bade & for-
enkle og 4 standardisere saksbehandlingen.
Rundskrivene skal ikke bare instruere, men ogsa
gi saksbehandlerne et forsvarlig avgjorelses-
grunnlag slik at hver enkelt saksbehandler ikke
behever inngdende kunnskap om juridisk metode
eller kjennskap til andre rettskilder. Det siste byg-
ger ogsd pd en antagelse om at rundskrivene
bidrar til 4 skape enhetlig praksis og effektivisere
saksbehandlingen, ved at saksbehandlerne instru-
eres til en bestemt regelforstaelse. Det forandrer
likevel ikke pa utgangspunktet: ethvert forvalt-
ningsvedtak skal treffes pad grunnlag av en riktig
lovforstaelse. Rundskrivet er derfor en instruks
for valget av tolkningsresultater som ligger innen-
for rammen av lov og forskrift. Det innebeerer at
saksbehandlerne ikke skal legge rundskrivet til
grunn med mindre det gir uttrykk for en riktig
lovforstielse.”

Selv om direktoratet bare kan instruere om
valg av tolkningsalternativ innenfor de rammene
gjeldende rett setter, er det ikke kurant for saks-
behandlere & fravike rundskrivet der den tolk-
ningen det gis anvisning pa ligger utenfor disse
rammene. Dersom en saksbehandler mener at
rundskrivet gir uttrykk for gal rettsoppfatning,
skal dette meldes videre tjenestevei, slik at even-
tuell usikkerhet kan avklares internt.® Slik organi-
sering er forstielig og nedvendig for & sikre lik
behandling, men innebeerer samtidig at det er
sveert viktig at den lovforstaelsen som kommer til
uttrykk i rundskrivet er riktig.

Beskrivelsen av den funksjon rundskrivene
skal ha, og hvordan de skal utformes, henger
nert sammen med hvordan etaten organiserer
saksbehandlingen. De saksbehandlerne som tref-
fer vedtakene har sveert variert kompetanse.
Fordi rundskrivene skal muliggjere en saksbe-
handling uten inngdende kunnskap om juridisk
metode eller rettskilder, er det ikke nedvendig at
enhver saksbehandler er jurist. Dette har viktige
implikasjoner der saksbehandlerne blir stilt over-
for et s& komplekst regelverk som EQS-retten er.
Som en saksbehandler ved et lokalt Nav-kontor
har uttrykt det for utvalget:

«Det er et sardeles vanskelig lovverk & for-
holde seg til, med henvisninger pa kryss og

7 Se naermere om rammen for forvaltningsorganers instruk-

sjonsmyndighet i Eckhoff og Smith (2018) s. 351.

8 Direktoratet har utarbeidet retningslinjer for prinsipielle
faglige avklaringer, som har ligget tilgjengelig for saksbe-
handlere pé intranettet «Navet».
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tvers med tungt fagsprak, som skal forstis av
en enkelt veileder ved et NAV-kontor, eller for-
valtningsenhet, uten seerlig juridisk bakgrunn.
Nar det er si vanskelig for bade politikere,
jurister og dommere & forstd og ikke minst
tolke regelverket, er det urimelig at forstelinjen
skal vaere ekspertisen.»

I trdd med denne ansvarsfordelingen, har det veert
begrenset med opplering og kompetansetiltak
innenfor EQS-rett for saksbehandlere, bade ved
de lokale Nav-kontorene og i de regionale ved-
taksenhetene.

10.2.3 Om utforming av rundskriv

For at rundskrivene skal fungere slik som beskre-
vet over, har direktoratet utarbeidet prinsipper for
hvordan rundskriv skal utarbeides og hvordan de
bor se ut.

Direktoratet skriver at den som utarbeider
rundskrivene skal ha «kunnskap om rettskildene
og juridisk metode».? Rundskrivene skal tolke og
forklare den generelle rettsregelen som skal ligge
til grunn for etatens saksbehandling. Dette i mot-
setning til den konkrete anvendelsen av rettsrege-
len pa faktum, ogsa omtalt som subsumsjon, som
det er opp til den enkelte saksbehandler & foreta i
den konkrete sak. Rundskrivet ssmmenlignes der-
for med en lovkommentar. Direktoratet har gitt en
naermere beskrivelse av hvordan rundskrivet skal
se ut, som utvalget finner grunn til 4 sitere fra:

«Det ber ogsa fremkomme hvilke rettskilde-
faktorer som har vaert avgjerende for de tolkin-
ger som er gitt i rundskrivet. Dette vil typisk
veere forarbeider, trygderettskjennelser, dom-
mer og tidligere forvaltningsavgjerelser som
dokumenterer en fast praksis. Hvor vidt man
skal hente direkte sitater fra de ulike rettskilde-
faktorene ma vurderes konkret. Serlig ved
bruk av forarbeider kan dette veere naturlig.
Det ber uansett opplyses hvilke kilder man har
bygget pa og hvor disse er funnet. Det ber ikke
bare vises til forarbeider generelt, men til den
konkrete proposisjonen eller andre forarbeider
som er lagt til grunn for tolkingen. Det samme
gjelder i forhold til evrige rettskilder som for
eksempel trygderettskjennelser og dommer.
Nar en tolking begrunnes med (langvarig og
konsistent) praksis, bor det fremga om dette er

9 Ytelsesavdelingen (2016) «Overordnede prinsipper for
utarbeidelse av rundskriv i NAV» s. 2. Ikke offentlig
tilgjengelig.
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forvaltningspraksis og eventuelt om hva som
er grunnlaget for tilblivelsen, hvis dette for
eksempel er dom eller kjennelse.»10

Det folger av det siterte at rundskrivet skal gi en
forsvarlig innsikt i, og tolkning av, rettskildebildet,
og dermed lofte frem de rettslige vurderings-
temaene direktoratets lovforstaelse bygger pa. Pa
denne maten skal rundskrivet fylle den doble
funksjonen det har ved bade & veere en instruks til
saksbehandlerne, og a gjore det mulig & drive for-
svarlig saksbehandling uten inngdende kjennskap
til evrige rettskilder.

Utvalget mener direktoratet i sitatet over gir
en god beskrivelse av hvordan et rundskriv ber
utformes. Kombinasjonen av at rundskrivet er en
instruks og at etatens saksbehandling forutsettes
4 skje uten at det er nedvendig 4 se hen til gvrige
rettskilder i hver enkelt sak, innebarer at det er
avgjorende for rettssikkerheten i saksbehand-
lingen at det rettslige grunnlaget for direktoratets
praksis fremgér noksa Klart. Dette er seerlig viktig
for & kunne skille mellom direktoratets tolkning
av en generell rettsregel, og instrueringen av
saksbehandleres skjonnsutevelse, som ma holde
seg innenfor grensene av en korrekt lovforstaelse.

Prinsippene som er sitert over ble utarbeidet
hesten 2016. For dette tidspunktet eksisterte det
ikke tilsvarende skriftlige krav til rundskriv, og det
kan sperres om disse retningslinjene egentlig er
treffende som referansepunkt for rundskriv utarbei-
det for dette tidspunktet. Slik utvalget ser det, ber
imidlertid det avgjerende veere om rundskrivene
har en annen funksjon na enn da, slik at kravene til
dem er endret. Det har, slik utvalget forstar det,
ikke skjedd endringer av betydning i den rollen
rundskriv har for saksbehandlingen, og utvalget
finner derfor at direktoratets egne prinsipper er en
tjenlig méalestokk ogsé for eldre rundskriv.

10.2.4 Rundskrivenes rolle
i saksbehandlingen

Rundskriv har lenge hatt en sentral rolle i trygde-
forvaltningens saksbehandling. Trygderett ble
derfor tidlig trukket frem som et rettsomrade
hvor forvaltningens interne instrukser var seerlig
viktig:

«En sterk styring av rettsanvendelsen har man
i trygdeetaten. [...]

10 Ytelsesavdelingen (2016) «Overordnede prinsipper for
utarbeidelse av rundskriv i NAV» s. 2. Ikke offentlig
tilgjengelig.
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Rettskildebruken i trygdeetaten er under-
sekt av Jon Bing (i Noris 3 og 4, 1973). Pa
grunnlag av intervjuer med saksbehandlere
kom han til at Rikstrygdeverkets rundskriv var
den viktigste rettskilde bade for den lokale,
regionale og sentrale trygdeadministrasjon.
Aller storst betydning hadde rundskrivene i de
lokale trygdekontorer. Der var rundskrivene
den eneste skrevne tekst som ble brukt. Lov-
teksten ble ikke studert, men bare brukt som
nokkel for 4 frem til et relevant rundskriv.» 1

I en nyere, lignende undersekelse viser Aina Kane
hvordan saksbehandlere i forstelinjen i Nav opp-
lever praktisering av rundskrivene.'2 En del av de
synspunktene Kane siterer i undersekelsen, viser
at funnene til Bing fortsatt gir en god beskrivelse
av rettskildebruken i etaten. Kane har snakket
med flere saksbehandlere om hvordan de arbei-
der med & synliggjore reglene bak vedtak de
fatter:

«Angdende utforming av det rettslige grunn-
laget i begrunnelsene, fremholdt flere infor-
manter at rettsgrunnlaget er tilstrekkelig
beskrevet i det de omtalte som ‘datasystemet’,
‘bokser’, ‘maler’ og ‘auto-tekster’, eksempelvis.:
‘Vi har malene [...] standardpakker med alle
relevante paragrafer og henvisninger, og s gar
vi inn og kopierer inn fra rundskrivet [...]". En
annen fortalte at: ‘Det er mye standardformule-
ringer, jeg husker ikke helt hva som star i stan-
dardbrev. Jeg legger ikke til noe ekstra der, de
ligger jo i brevet pa skjermen. Jeg kobler ikke
min begrunnelse til lovteksten nei.

En informant uttrykte: ‘Noen gang foler jeg
at vi har sd mange lover og regler & jobbe etter
[...] og lovene star det jo godt forklart om i ved-
taksmalene vare’, og en annen: ‘Jeg har en
kompleks arbeidshverdag, sa den veldige for-
ankringen i hjemmel er ikke alltid fremst i pan-
nebrasken.»1

Funnene til Bing og Kane samsvarer godt med
inntrykket utvalget har dannet seg gjennom sam-
taler med saksbehandlere ved lokale Nav-kontor
og 1 Nav Klageinstans. Saksbehandlerne ved de
lokale Nav-kontorene fremhever serlig hvor
avhengige de er av at vurderingene som folger av
rundskriv og andre standarddokumenter er rik-
tige. En konsekvens av dette er at det er viktig at

1 Eckhoff (1997) s. 224.
12 Kane (2018).
13 Kane (2018) s. 318-319.
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de som utformer rundskrivene har tilstrekkelig
kompetanse, ressurser og fullmakter til raskt &
avklare tolkningsspersmal. Som en saksbehandler
ved et lokalt Nav-kontor uttrykker det:

«Det bor rett og slett vaere en sentral fagenhet
som er i stand til 4 avgjore denne type spors-
mal, samt ha myndighet til & lofte problem-
stillinger rett til politisk hold.»

Avhengigheten av rundskriv styrkes videre av at
det har veert sparsomt med organisert opplaering
pad EOS-omradet spesifikt. Alle de saksbehand-
lerne utvalget har veert i kontakt med oppgir at
det ikke har veert egne kurs i EOSrett, eller EQS-
rundskrivets kapitler om syke-, pleie- eller
arbeidsavklaringspenger.

10.2.5 Kort om rundskrivenes funksjon som
orientering til allmenheten

Rundskrivene er alltid blitt offentliggjort, og er i
dag tilgjengelige gjennom Lovdata og Navs nett-
sider. Dette medferer at allmennheten kan gjore
seg kjent med Navs forstaelse av trygdereglene. I
dette ligger bade en invitasjon til 4 kritisere regel-
forstielsen, og en oppfordring til innrettelse etter
den. Rundskrivene fungerer dermed som noe mer
enn en instruks til saksbehandlerne. Rundskrivene
er ogsa en orientering til allmennheten om etatens
praksis, og hvilke tolkninger etaten baserer denne
praksisen pa.

Det er et grunnleggende godt trekk ved
bruken av rundskriv at etaten spiller med apne
kort, bdde om hva praksis er og hva som er
grunnlaget for den. Rundskrivenes betydning for-
sterkes ved at det er fa interessegrupper som
systematisk ivaretar brukernes interesser knyttet
til etatens regelverkforstielse. Uten godt organi-
serte motparter som kan Kkorrigere etatens lov-
forstaelse, er det svaert viktig at rundskrivene gir
slik veiledning som gjor det mulig ikke bare for
den enkelte & forstd og utfordre etatens lov-
tolkning, men ogsa for de som har trygdefeltet
som forskningsobjekt.

10.3 Rikstrygdeverkets arbeid med
ikrafttredelsen av E@S-avtalen
og forordning 1408/71

Ved E@S-avtalens ikrafttredelse var det Riks-
trygdeverket som hadde ansvaret for forvalt-
ningen av folketrygdlovens regler om syke-
penger, pleiepenger og forleperne til arbeids-
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avklaringspenger. Trygdeforordningene EOQS-
avtalen omfattet innebar en stor endring i det
regelverket trygdeetaten forvaltet, og Rikstryg-
deverket gjennomferte derfor flere tiltak for &
sikre korrekt gjennomfering. Det viktigste var
oppdatering av etatens rundskriv. I 1994 ble
eksisterende rundskriv endret, og det ble eta-
blert et nytt rundskriv om E@S-avtalens trygde-
regler. Utvalget er ogsé kjent med at det ble gjen-
nomfert andre tiltak for 4 heve kompetansen i
etaten, som oppleeringstiltak.}4 Det har imidlertid
veert vanskelig 4 fA en helhetlig oversikt over
hvilke tiltak som ble gjennomfert. Utvalget har
derfor fokusert pa de endringer som skjedde i
etatens rundskriv.

Prosessen med gjennomfering av forordnin-
gen er beskrevet som god. Arbeidet involverte
saksbehandlere fra Rikstrygdeverket, hvor inter-
nasjonalt kontor og kontorene for de enkelte fag-
ytelsene var involvert, samt Folketrygdkontoret
for utenlandssaker, som behandlet saker for per-
soner bosatt i utlandet.

Bestemmelsene i forordningen hadde seerlig
betydning for spersmél om lovvalg og medlem-
skap, i tillegg til at forordningen ga rett til eksport
av kontantytelser ved flytting til et annet EJS-land.
Dersom medlemmet hadde flyttet, matte kravet
om opphold i Norge fravikes. Dersom medlemmet
fortsatt var ansett bosatt i Norge, ga ikke forord-
ningen egne regler om rett til ytelse ved midlerti-
dige opphold i et annet E@JS-land. Som utvalget
har redegjort for i kapittel 5, er det imidlertid
situasjoner hvor ogsa alminnelige regler om fri
bevegelighet har betydning for adgangen til a
motta kontantytelser ved opphold i andre EQS-
land. Dette fremgér i liten grad av rundskrivene.

Det er krevende & fa oversikt over hvilke
endringer som er gjort i rundskrivene til Riks-
trygdeverket, og senere Nav, tilbake til 1994.
Utvalget har hatt tilgang til en rekke versjoner av
EO@S-rundskrivene til kapitlene i folketrygdloven
om sykepenger, pleiepenger og arbeidsavklarings-
penger i perioden fra 1994 til ny forordning i 2012.
Det synes ikke & ha vert store endringer i rund-
skrivene, og fremstillingen av EQJSrettens forin-
ger knyttes i hovedsak til forordningens regler.
De fleste rundskrivene tar folgende utgangs-
punkt, her eksemplifisert med rundskrivet for
rehabiliteringspenger, som var en av forleperne til
arbeidsavklaringspenger. Under overskriften

14 Fremstillingen bygger pé samtaler med personer som pé
den tid var saksbehandlere i Rikstrygdeverket og Folke-
trygdkontoret for utenlandssaker.
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«Bosatt i Norge og opphold i et annet EJS-land»
star det folgende:

«For arbeidstaker eller selvstendig neerings-
drivende som bor i Norge og er medlem i tryg-
den her gjelder folketrygdlovens alminnelige
regler om rehabiliteringspenger under opp-
hold i utlandet ogsa ved opphold i annet EQS-
land, jf. folketrygdloven § 10-3 annet og tredje
ledd. Forordningens regler om adgang til a
beholde retten til kontantytelser ved sykdom
under opphold utenfor Norge som kompetent
land kommer séledes ikke til anvendelse. Det
er derfor bare ved flytting til et annet EQS-land
at forordningens regler om dette kommer til
anvendelse.»1°

I 2001 skjer det en viss endring av EQS-rund-
skrivet for sykepenger. Utvalget redegjor neer-
mere for bakgrunnen for endringen i kapittel 13.
Her er det tilstrekkelig & peke péa at felgende
avsnitt tas inn under forstaelsen av hva det inne-
berer & flytte:

«I forhold til bostedsbegrepet skal folgende
praksis legges til grunn:

Nar en arbeidstaker etter nasjonal praksis
er vurdert som bosatt i Norge, men har ekte-
felle og/eller barn eller nare parerende som
han har jevnlig kontakt med i ‘hjemlandet’, ma
vedkommende ogsd kunne fi utbetalt syke-
penger nar han eller hun oppholder seg der.
Dette vil veere i trdd med den frie bevegelighet
for arbeidstakere innenfor EQS-omradet.»16

Rundskrivet justeres med andre ord for & fange
opp situasjoner der de alminnelige reglene om fri
bevegelighet for arbeidskraft, slik de felger av
E@S-avtalens hoveddel, er til hinder for at ytelsen
nektes. I rundskrivet for rehabiliteringspenger,
som reguleres av samme bestemmelser i forord-
ningen, inntas det samme avsnittet, men med fol-
gende tillegg:

«Hvis derimot en person bosatt i Norge i for-
bindelse med en sykmelding ensker et midler-
tidig opphold i et annet E@S-land, uten at ved-
kommende har en slik familietilknytning som
nevnt ovenfor, kommer vedkommende ikke

15 Rikstrygdeverket, R40-00, Rundskriv til E@S-avtalens
trygdedel, kapittel 10.2.3, datert 15. februar 2001, versjon
av 16. mai 2006.

16 Rikstrygdeverket, R40-00, Rundskriv til E@S-avtalens
trygdedel, kapittel 8.3.2, datert 15. februar 2001.
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inn under disse bestemmelsene og méa derfor
vurderes etter de vanlige dispensasjons-
bestemmelsene i folketrygdlovens § 10-3.»17

Som utvalget viste i kapittel 5, omfatter reglene
om fri bevegelighet for arbeidskraft ogsd andre
situasjoner enn dem som nevnes i rundskrivet, for
eksempel den hvor en norsk statsborger som tid-
ligere har arbeidet i et annet EQS-land, ensker a
reise ut etter 4 ha blitt sykemeldt i Norge. I tillegg
mener et flertall i utvalget at EQJS-retten ogsa ga
et vern til personer som ikke hadde benyttet seg
av retten til fri bevegelighet. Eksempelet som
trekkes frem i rundskrivet ga derfor ikke et dek-
kende bilde av alle situasjoner hvor E@S-avtalens
hoveddel gir rettigheter som gar ut over forord-
ningens regler.

Praksis i etaten, slik den fremgér av rundskri-
vene, innebar at det avgjerende for om kontant-
ytelsene skulle ytes under opphold i utlandet, var
om medlemmet, bedemt etter EQS-rettslige krite-
rier, hadde flyttet. I forordningen operasjonaliseres
vurderingen av om en person har flyttet til et
spersmal om hvor en person har sitt «senter for
livsinteresse». Hvis senteret for livsinteresse var i
et annet land enn Norge, var det der medlemmet
ble ansett bosatt, og medlemmet kunne fritt ta med
seg kontantytelser dit. Diskusjonene i Riks-
trygdeverket om EQS-rettens betydning for anven-
delsen av kravene om opphold i Norge, konsen-
trerte seg derfor om hva som skulle til for at et
medlem hadde sitt senter for livsinteresse i et
annet EJS-land enn Norge, nar vedkommende var
registrert som bosatt her. Samtaler med saks-
behandlere som var involvert i EQS-arbeidet pa 90-
tallet bekrefter at de EQSrettslige vurderingene
var konsentrert om spersmailet om en person
hadde flyttet eller ikke, og ikke spersmalet om et
medlem som ikke har flyttet har krav pd kontant-
ytelser under sykdom ved opphold i utlandet.

10.4 Etatens arbeid med forordning
883/2004

10.4.1 Kommunikasjon med departementet

Det forste sporet av kommunikasjon om imple-
menteringsarbeidet knyttet til forordning 883/
2004 utvalget har funnet, er et brev fra direktora-
tet til departementet datert 11. mars 2009. I brevet
skriver direktoratet at de ikke har mottatt «for-

17" Rikstrygdeverket, R40-00, Rundskriv til E@S-avtalens
trygdedel, kapittel 10.2.3, datert 15. februar 2001, versjon
av 16. mai 2006.
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melle signaler fra departementet om innferingen
av endrede regler», og ettersper departementets
«syn pa de materielle endringene som innferes».
Departementet svarer i brev datert 11. mai 2009
folgende:

«E@S-avtalen er en dynamisk avtale hvor retts-
utviklingen skjer bade gjennom vedtakelse av
nye rettsakter og rettspraksis. Det péhviler
begge forvaltningsnivder (departement og
direktorat) et selvstendig ansvar for & felge
rettstilstanden. Norske myndigheter og institu-
sjoner ma folge opp forpliktende vedtak i Den
administrative kommisjon og EJS-komiteen pa
samme mate som myndigheter og institusjoner
ellers i medlemsstatene. En mé derfor folge
med i utviklingen av regelverket gjennom de
organer hvor en er organisert.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har veert
representert pd alle meter og i alle fora der
departementet har deltatt og overgangen til
nye forordninger har veert tatt opp. [...] Direk-
toratet ber derfor ha all informasjon som er
nedvendig for en forsvarlig planlagt og gjen-
nomfert overgang til de nye forordningene.
Formalet med deltakelse fra direktoratet i sam-
arbeidsorganene i EJS og i spesialutvalget for
trygd, der EOS-notatene blir behandlet, er nett-
opp at endringsspersmal skal kunne fanges
opp og forberedes praktisk pa et si tidlig tids-
punkt som mulig.

Vi kan pé denne bakgrunn ikke se at det er
et generelt behov for signaler fra departemen-
tet i relasjon til overgangen til nye forordninger
som grunnlag for trygdesamarbeidet i EQS-
omradet. [...] [Departementet vil] bistd med
avklaring av tvil og uklarheter nar det gjelder
tolkningen av de nye forordningene.»'8

Departementet legger i brevet til grunn at etaten
selv har tilstrekkelig kompetanse til & gjennom-
fore sitt arbeid med ny praksis, og i avsnittet
under om ressursbehov skriver departementet at
de nye forordningene «vil i det alt vesentlige ikke
medfore vesentlige materielle regelendringer».1?
Departementet ber avslutningsvis direktoratet
redegjore for sitt arbeid med implementering av
forordningen. En slik orientering oversendes
departementet 2. juni 2009, og inneholder i hoved-

18 Brev fra Arbeidss og inkluderingsdepartementet til
Arbeids- og velferdsdirektoratet, 11. mai 2009, s. 1-2.

19 Brev fra Arbeidss og inkluderingsdepartementet til
Arbeids- og velferdsdirektoratet, 11. mai 2009, s. 2.
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sak kostnadsoverslag for tilpasning av saksbe-
handlingen til ny forordning.2

Den videre kommunikasjonen mellom direkto-
ratet og departementet frem til forordningen er
gjennomfort, berorer ikke spersmil om tolk-
ningen av forordningen. Oppmerksomheten er
rettet mot ulike former for tekniske tilpasninger
og tidspunktet for ikrafttredelse for forordningen.
Det synes derfor klart at etaten og departementet
ogsd i denne saken arbeidet i trdd med den
ansvarsdelingen utvalget skisserte over, hvor
etaten har et selvstendig ansvar for fortolkningen
av nytt regelverk. Dette fremgar ogsa av til-
delingsbrevene for 2011 og 2012, hvor departe-
mentet sarskilt trekker frem arbeidet med ny for-
ordning. I 2011 skriver departementet at det er

«usikkert fra hvilket tidspunkt i 2011 de nye
forordningene kan innlemmes i EJS-avtalen,
men forberedelsene til dette ber videreferes
etter planen. Overgangen til de nye forord-
ningene innebarer i tillegg til enkelte regel-
endringer pa fagomradene, ogsa at utveksling
av opplysninger mellom medlemslandene skal
skije elektronisk»2!

I 2012 er endelig ikrafttredelse bestemt, men ut
over 4 opplyse om dette, skriver departementet
ikke noe annet enn i tildelingsbrevet fra 2011.22
Det gis med andre ord ingen foringer fra departe-
mentet for etatens tolkning av forordningen, og
den videre gjennomferingen overlates etaten.

10.4.2 Internt forberedelsesarbeid

Det sentrale virkemiddelet Arbeids- og velferds-
direktoratet benytter for & ivareta sitt ansvar for at
saksbehandlingen er forsvarlig og skjer pd grunn-
lag av en riktig lovforstaelse, er rundskriv. I tillegg
brukes andre dokumenter, som grensesnitt- og
servicerutiner. Sammen med tiltak for opplaering
av saksbehandlere i etaten, skal dette sikre at eta-
tens saksbehandling er forsvarlig og at lovforstael-
sen er riktig.

Det konkrete arbeidet med forordning 883/
2004 ble diskutert pa et direktermete i direktora-
tet allerede 10. mars 2009. Ytelsesdirekteren
orienterte da om status i arbeidet med innlemmel-

20 Brev fra Arbeids- og velferdsdirektoratet til Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, 2. juni 2009.

21 Tildelingshrev for 2011 fra Arbeidsdepartementet til
Arbeids- og velferdsdirektoratet, 10. februar 2011, s. 28.

22 Tildelingshrev for 2012 fra Arbeidsdepartementet til
Arbeids- og velferdsdirektoratet, 27. januar 2012, s. 31.
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sen av forordningene i E@S-avtalen, og ga en
orientering om innholdet i dem. I redegjorelsen
fremhevet ytelsesdirektoren blant annet «[s]tyr-
king av prinsippet om at ytelser skal eksporte-
res»2% som en viktig endring fra gammel til ny for-
ordning. Som felge av at ny forordning kan inne-
bare regelendringer, foreslo ytelsesdirekteren en
rekke tiltak:

«Fagansvarlige pa det enkelte fagomrade méa
sette seg inn i den nye forordningen og vurdere
hvilke konsekvenser denne har for eget fag-
omrade.»24

Videre skulle rundskriv «justeres i forhold til nytt
regelverk». Orienteringen hadde sterst oppmerk-
somhet om det nye systemet for elektronisk
utveksling av opplysninger mellom medlemsland,
et prosjekt som ble antatt 4 innebzaere stort merar-
beid for etaten.

23. juni 2009 kom en ny orienteringssak til
direktermetet, denne gang en orientering om plan
for implementering av forordningen.?®> Denne
planen la opp til «oppdatering av rundskriv, gren-
sesnittrutiner og standardbrev» i lapet av hesten
2009.26 Planen var utarbeidet pd grunnlag av at
forventet innlemming i E@QS-avtalen var 1. mars
2010. Innlemming skjedde 1. juli 2011, og innlem-
melsen ble gitt virkning fra 1. juni 2012.27

Utsettelsen innebar at det praktiske arbeidet
med oppdatering av rundskriv, grensesnitt og
standardbrev ikke skjedde for 2011-2012. Bort-
sett fra utsettelsen, ble planen fra 2009 fastholdt.

10.4.3 Utarbeidelsen av nye E@S-rundskriv
i2012

Arbeidet med oppdatering av EQS-rundskrivene i
lys av ny forordning foregikk i direktoratet,
hovedsakelig i 2012. Som folge av at det var en ny
forordning som skulle innarbeides, besto arbeidet
hovedsakelig i endring av EQS-rundskrivet til de
ulike ytelsene.

23 Referat fra direktermote i Arbeids- og velferdsdirektoratet,

10. mars 2009.

Referat fra direktermote i Arbeids- og velferdsdirektoratet,

10. mars 2009, s. 1.

Referat fra direktermote i Arbeids- og velferdsdirektoratet,

23. juni 2009.

Referat fra direktermote i Arbeids- og velferdsdirektoratet,

23. juni 2009, s. 2.

27 Qe EO@S-komitébeslutning 76/2011, 1. juli 2011, publisert i
EOSHillegget til Den europeiske unions tidende nr. 54,
6. oktober 2011, s. 46.

24

25

26
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EQS-avtalens regler — og da serlig trygde-
forordningene — har en rekke regler om lovvalg
og medlemskap. Disse reglene bestemmer hvilket
lands regler som gjelder nér, og om en person er
medlem av folketrygden eller ikke. Som folge av
at forordningens regler er serlig viktige for lov-
valg og medlemskap, var E@Skompetansen i
direktoratet plassert i de fagmiljgene som drev
med nettopp spersmaél knyttet til lovvalg og med-
lemskap. Slik var det ogséa i direktoratet ved gjen-
nomferingen av ny forordning i 2012. Det redak-
sjonelle ansvaret for nytt rundskriv ble derfor lagt
til en saksbehandler som arbeidet med medlem-
skap og lovvalg. De ulike fagmiljgene kom med
innspill til tekster til rundskrivet for de kapitlene i
folketrygdloven de hadde ansvar for. Det innebar
at det var fagansvarlige for de respektive ytelsene
som skrev EQJS-rundskrivet til henholdsvis syke-,
pleie- og arbeidsavklaringspenger.

EOJS-rundskrivets kapittel 8, 9 og 11, om hen-
holdsvis syke-, pleie- og arbeidsavklaringspenger,
ble dermed utarbeidet av saksbehandlere med
seerskilt kompetanse pa den enkelte ytelsen, men
uten sarskilt EQJSrettslig kompetanse. Selv om
en saksbehandler med EAJS-kompetanse hadde et
overordnet ansvar for & sammenstille innspill fra
de andre avdelingene, var det ingen formalisert
prosess for kvalitetssikring av tekstene til rund-
skrivet. Det er heller ikke dokumentert for utval-
get at det ble foretatt en slik kvalitetssikring.

Saksbehandlerne pa de ulike ytelsene stottet
seg hovedsakelig pa to kilder i arbeidet med &
identifisere hvilke endringer ny forordning inne-
bar: For det forste fikk de tilgang pa et lovspeil.
Lovspeilet viste hvilke bestemmelser i ny forord-
ning som tilsvarte bestemmelser i den gamle. Lov-
speilet ble utarbeidet i EFTAs arbeidsgruppe for
trygd, og skulle veere til hjelp for gjennom-
feringen nasjonalt. For det andre var det en gene-
rell oppfatning om at forordningen ikke medferte
vesentlige endringer sammenlignet med den tid-
ligere forordningen. Dette kommer blant annet til
uttrykk i EQS-notatet og i kommunikasjonen fra
departementet som ble gjennomgétt over.

Under arbeidet med det oppdaterte EJS-rund-
skrivet var det en viss oppmerksomhet i direktora-
tet om det forhold at artikkel 21 i ny forordning
ikke apnet for 4 kreve forutgidende soknad for
utenlandsopphold, slik artikkel 22 i den gamle for-
ordningen gjorde. Spersmalet var hvilken betyd-
ning en slik endring hadde, og konklusjonen ble
at endringen medforte at det ikke var anledning til
a kreve forutgiende soknad for personer som var
omfattet av forordningen. I forbindelse med
denne endringen ble det ogséa diskutert om artik-
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kel 21 omfattet flere typer utenlandsopphold enn
den tidligere forordningen. I denne diskusjonen la
de fagansvarlige stor vekt pa oppfatningen om at
forordningen ikke skulle medfere store endringer.

En saksbehandler har i samtale med utvalget
fortalt at det ble opplevd som drastisk om de
skulle «anbefale at § 89 knapt skulle gjelde for
noen» heller enn & opprettholde at folketrygd-
lovens hovedregel gjaldt for de som bodde og
jobbet i Norge. Dette fordi beskjeden jo hadde
veert at gjeldende rett skulle videreferes. Konklu-
sjonen ble derfor at artikkel 21 ble ansett &
komme til anvendelse, slik at folketrygdlovens
hovedregel skulle fravikes, bare der personer flyt-
tet til utlandet. I vurderingen la direktoratet ogsa
vekt pad at dersom dette ikke var riktig, ville
rettsoppfatningen bli utfordret for Trygderetten,
og tolkningsspersmalet finne sin avklaring der.

Det fantes som nevnt ikke formaliserte rutiner
for godkjenning av rundskriv. En saksbehandler
med EOS-kompetanse hadde et overordnet redak-
toransvar, uten at saksbehandleren kunne kvali-
tetssikre alt som kom inn. Det fantes heller ikke
egne rutiner for handtering av tvilsomme eller
vanskelige problemstillinger saksbehandlerne
kom over i utarbeidelsen av rundskriv. Det ble
dermed ikke gjort et mer omfattende utrednings-
arbeid om tolkingen av artikkel 21, til tross for at
tolkningen av bestemmelsen var oppe til disku-
sjon, og lesningen ble oppfattet som tvilsom.

10.5 Scerskilt om rundskriv og praksis

10.5.1 Innledning

I dette avsnittet redegjor utvalget for utviklingen i
rundskrivenes omtale av den situasjonen der et
medlem ensker 4 motta syke-, pleie- eller arbeids-
avklaringspenger under opphold i et annet EQS-
land. Der det er skjedd endringer i utformingen av
rundskrivet for november 2019, er disse tatt med.
Som felge av at rundskrivene er det sentrale sty-
ringsverktoyet direktoratet har for 4 sikre enhetlig
praksis, gir rundskrivene bade uttrykk for direkto-
ratets forstielse av reglene og et innblikk i praksis.

Direktoratet utarbeider to typer rundskriv
som er av betydning her. Den ene typen er gene-
relle rundskriv til hvert kapittel i folketrygdloven.
I rundskrivene til lovens kapittel 8, 9 og 11 gir
direktoratet en neermere omtale av vilkarene for
rett til henholdsvis syke-, pleie- og arbeids-
avklaringspenger.

For redegjorelsen her er det R08-00 om syke-
penger, R09-00 om pleiepenger og R11-00 om
arbeidsavklaringspenger som har saerskilt
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interesse. Disse rundskrivene suppleres av EQJS-
rundskrivet. I E@QSrundskrivet gir direktoratet
narmere veiledning om etaten og andre offentlige
myndigheters praksis pd omrader hvor EQS-
regler pavirker anvendelsen av reglene i folke-
trygdloven. EQJSrundskrivet er strukturert etter
kapitlene i folketrygdloven, slik at rundskrivets
kapittel 8, 9 og 11 omtaler serskilte EJS-rettslige
forhold knyttet til henholdsvis syke-, pleie- og
arbeidsavklaringspenger.

I det videre redegjor utvalget for de ulike
rundskrivene strukturert etter de tre ulike
ytelsene syke-, pleie- og arbeidsavklaringspenger.
Avslutningsvis gis det en kort omtale av forholdet
mellom etatens rundskriv og praksis.

10.5.2 Kort om rundskrivene under
forordning 1408/71

I punkt 10.3 viste utvalget at etatens praksis frem
til 2012 i hovedsak var at flytting — vurdert etter
EOQSrettslige kriterier — ga rett til eksport av
ytelser, mens andre former for opphold i et annet
E@S1and skulle vurderes etter folketrygdlovens
regler, som i utgangspunktet krever opphold i
Norge. Denne praksisen var noksé entydig, med
et viktig unntak for én situasjon som faller inn
under reglene om fri bevegelighet for arbeids-
kraft. Samtidig som praksis var noksa lik for syke-
penger, pleiepenger og arbeidsavklaringspenger,
og for forleperne til arbeidsavklaringspengene, er
det likevel visse forskjeller i hvordan rundskri-
vene var formulert. Siden utformingen av rund-
skrivene kan ha medvirket til at feiltolkingen
pagikk over sveert lang tid, er det interessant a se
narmere pd hvordan rundskrivene var formulert
tidligere.

Det er sarlig grunn til 4 trekke frem EQS-
rundskrivet til kapittel 8 og 11 i folketrygdloven,
altsd kapitlene om henholdsvis sykepenger og
arbeidsavklaringspenger.28

EQSrundskrivet til kapittel 11 om arbeids-
avklaringspenger beskriver adgangen til & motta
ytelsen under bosetting eller opphold i en annen
EQS-stat slik:

«Det er bare ved flytting til et annet EQS-land
eller for medlemmer som er bosatt i et annet
E@S-land at forordningens regler om dette
kommer til anvendelse.

For arbeidstaker eller selvstendig naerings-
drivende som bor i Norge og er medlem i tryg-

28 Kapittel 9 om pleiepenger viser til fremstillingen i kapittel
8, og er derfor mindre interessant.
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den her gjelder folketrygdlovens alminnelige
regler om arbeidsavklaringspenger under opp-
hold i utlandet ogsa ved opphold i annet EQS-
land, jf. folketrygdloven § 11-3 annet og tredje
ledd. Forordningens regler om adgang til a
beholde retten til kontantytelser ved sykdom
under opphold utenfor Norge som kompetent
land kommer derfor ikke til anvendelse.»%?

Det er grunn til & merke seg at det ikke gis noen
henvisning til hvilke bestemmelser som leder til
det resultatet rundskrivet beskriver.

I EASrundskrivet for sykepenger beskrives
adgangen til 4 motta ytelsen under bosetting eller
opphold i en annen EQS-stat slik:

«Artikkel 22 omfatter EQJS-borgere som fyller
vilkarene for rett til sykepenger mv. etter det
kompetente lands lovgivning nér de blir syke.
De har rett til sykepenger mv. fra det kompe-
tente land etter dennes lovgivning under opp-
hold i andre E@S-land i felgende tilfeller:

a) dersom de har behov for eyeblikkelig
ytelse under opphold i et annet EJS-land,
eller

b) dersom de har fatt tillatelse av den kompe-
tente institusjon til & reise tilbake til
bostedslandet eller til & flytte til et annet
EOSland, eller

¢) har fatt tillatelse av den kompetente institu-
sjon til 4 reise til et annet EQJS-land for & fa
hensiktsmessig behandling.

Til bokstav a
[Endret 12/01.]
Retten etter bokstav a er uavhengig av arsaken
til oppholdet i utlandet. Forordningen uteluk-
ker anvendelsen av nasjonale lovbestemmelser
som inneholder strengere regler i tilsvarende
tilfeller. Bestemmelsen far betydning der en per-
son som er medlem i folketrygden og statsborger i
et EOS-land, som er pd feriereise eller annet mid-
lertidig opphold i ett av avtalelandene og blir syk
i lopet av oppholdet. Vedkommende vil i slike til-
feller ha rett til sykepenger hvis vilkdrene for
ovrig er oppfylt. Retten til sykepenger gjelder
generelt og er ikke avhengig av at vedkommende
for eksempel er innlagt i sykehus.

Nar det gjelder krav til dokumentasjon av
arbeidsuferheten og den administrative saksbe-

29 Rikstrygdeverket, R40-00, Rundskriv til E@S-avtalens

trygdedel, kapittel 11.3.2, datert 15. februar 2001, versjon
av 26. november 2008.

handlingen for evrig, vises det til Radsforord-
ning (EQF) nr. 574/72 artikkel 24, jf artikkel 18.

Etter artikkel 22 bokstav a kan syke-
pengene utbetales til utlandet. Det er ikke ned-
vendig & vente med 4 fa utbetaling til den syk-
meldte kommer hjem, slik som praksis har
veert i dispensasjonstilfellene etter folketrygd-
loven.

Til bokstav b

[Endret 12/01.]

Nadr det gjelder begrepet ‘bostedsland’ vises til
kommentarene til punkt 1.2.4 Artikkel 1 bokstav
h ‘Bosted’. Her fremgdr at man i forbindelse med
koordineringsreglene i visse tilfeller ma foreta en
bredere konkret vurdering i forhold til bostedsbe-
grepet, som i prinsippet ikke er bundet av nasjo-
nal praksis. Det samme prinsippet md legges til
grunn ndr det gjelder rett til utbetaling av syke-
penger.

I forhold til bostedsbegrepet skal sdledes fol-
gende praksis legges til grunn: Ndr en arbeids-
taker etter nasjonal praksis ev vurdert som bosatt
1 Norge, men har ektefelle og/eller barn eller ncere
parovende som han har jevnlig kontakt med i
Tjemlandet’, ma vedkommende ogsa kunne fi
utbetalt sykepenger nar han eller hun oppholder
seg der. Dette vil veere i trad med den frie bevege-
lighet for arbeidstakere innenfor EOS-omraddet.

Retten etter bokstav b forutsetter at det blir
gitt seerskilt tillatelse. Ogséa personer, bosatt i
Norge og medlem i folketrygden, kan i med-
hold av denne bestemmelsen sgke om tillatelse
til & fa utbetalt sykepenger dersom de flytter til
et annet EQS-land.

Tillatelse etter bokstav b kan etter artikkel
22 nr. 2 forste ledd bare nektes dersom reisen
kan forverre vedkommendes helsetilstand
eller vanskeliggjore den medisinske behand-
ling. Mangelfulle kontrollmuligheter kan ikke
gi grunnlag for avslag.

I Norge framsettes sgknad om slik tillatelse
for det lokale trygdekontor og avgjeres av
Folketrygdkontoret for utenlandssaker. Det er
ikke utarbeidet noen blankett til dette formal.
Sykepenger etter bokstav b utbetales av Folke-
trygdkontoret for utenlandssaker. Tilflyttings-
landet mé gjeres oppmerksom pé at vedkom-
mende person mottar ytelser fra folketrygden.

Til bokstav c

I disse tilfeller, da det er gitt tillatelse til & reise
til et annet EJS-land for & fi hensiktsmessig
medisinsk behandling, yter trygden syke-
penger i henhold til folketrygdloven § 89
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andre ledd. Bestemmelsen vil derfor neppe
vaere aktuell i tilfeller da Norge er kompetent
land.»30

Retten til 4 motta henholdsvis sykepenger og
arbeidsavklaringspenger i andre EQS-land regule-
res av de samme bestemmelsene i forordningen.
Det er derfor interessant at rundskrivene er sa
ulike i fremstillingen av regelverket.

Bortsett fra den korte beskrivelsen av reglene
om fri bevegelighet for arbeidskraft ved omtalen
av forordning 1408/71 art. 22 bokstav b), diskute-
rer rundskrivet ikke hvilken betydning bestem-
melsene i EJS-avtalens hoveddel har for praktise-
ringen av folketrygdlovens regler.

10.5.3 Rundskriv til de ulike ytelsene under
forordning 2004/883

I punkt 10.4 redegjorde utvalget for arbeidet med
gjennomfering av ny trygdeforordning i 2012.
Dette arbeidet resulterte blant annet i oppdaterte
rundskriv. I dette punktet presenteres rundskri-
vene og eventuelle oppdateringer som skjedde i
perioden frem til feilpraktiseringen ble avdekket.

Sykepenger

Rundskriv R08-00 om folketrygdloven kapittel 8
gir uttrykk for forstielsen av vilkdrene for rett til
sykepenger. Kravet om opphold i Norge folger av
lovens § 89, og i rundskrivet er forholdet til EQS-
avtalens regler kommentert slik:

«E@S-avtalen som tradte i kraft 1. januar 1994
inneholder regler om koordinering av trygd.
Hovedforordningen pa trygdeomradet er EF-
forordning (EQF) nr. 1408/71 om anvendelse
av trygdeordninger pa arbeidstakere, selvsten-
dig naeringsdrivende og deres familiemedlem-
mer som flytter innenfor Fellesskapet.

Ved motstrid gar forordningens regler
foran folketrygdloven. Dette innebaerer at NAV
lokalt i hvert enkelt tilfelle ma ta stilling til om
saken faller inn under EJSreglene eller om
saken skal avgjores etter norsk intern rett.

Kommentarene til § 89 inneholdt tidligere
en oversikt over tilfeller som skal behandles
etter EOSreglene. Denne oversikten er na lagt
inn som et eget vedlegg nr 2 til dette rundskri-
vet. For korrekt behandling av E@S-ilfellene
vises det til EQS-rundskrivet.

30 Rikstrygdeverket, R40-00, Rundskriv til EGS-avtalens tryg-
dedel, kapittel 8.3.2, datert 15. februar 2001.

Kapittel 10

Den nye nordiske konvensjon om trygd
tradte i kraft samtidig med EQS-avtalen, 1.
januar 1994. Den omfatter ogsa personer som
ikke omfattes av EQJS-avtalen, dvs. ikke yrkes-
aktive og statsborgere fra land utenfor EGS. I
henhold til konvensjonen gjelder reglene i EF-
forordningene om trygd tilsvarende mellom de
nordiske land for ikke-nordiske statsborgere
som er bosatt i et nordisk land. Under opphold
i et EAJSJland utenfor Norden vil imidlertid
statsborgere fra land utenfor EQS verken veere
dekket av nordisk konvensjon eller EQS-avta-
len.

Dersom tilfellet verken omfattes av EQS-
avtalen eller Nordisk konvensjon om trygd,
skal saken behandles etter reglene i folke-
trygdloven § 89.»31

Vedlegg 2 til rundskrivet har overskriften «Saerlig
om E@S-avtalen i relasjon til folketrygdloven § 89,
vedlegget ble endret 31. mai 2012, med virkning
fra 1. juni 2012. Innledningsvis star det at

«[florordningen innebarer at det for de som er
omfattet av forordningen gjores noen unntak
fra lovens hovedregel om at ‘det er et vilkar for
rett til sykepenger at medlemmet oppholder
seg i Norge’, jf § 8-9. I visse tilfeller ma derfor
NAYV utbetale sykepenger til personer som bor
eller oppholder seg i utlandet.»3

Deretter viser rundskrivet til neermere behand-
ling i EASrundskrivet. Formélet med vedlegget
er a beskrive ulike tilfeller som ma vurderes etter
EOQSrundskrivet. For & nd det formalet, lister
rundskrivet opp en rekke ulike situasjoner med
en kommentar til hvilken betydning E@S-retten
vil ha i de ulike situasjonene. Under overskriften
«Vil reise til et annet E@JSland i sykemeldings-
perioden», stir det folgende:

«E@Srundskrivet gir naermere informasjon
om hvilke tilfeller som vil veere omfattet av for-
ordningen.»

Henvisningen til E@S-rundskrivet gir folgelig
ingen avklaring, ut over at formuleringen tilsier at
direktoratet mener det eksisterer ulike former for
reiser.

31 Rikstrygdeverket, R08-00, Rundskriv til ftrl kap 8 — Syke-
penger, datert 1. mai 1997.

32 Rikstrygdeverket, R08-00, Rundskriv til ftrl kap 8 — Syke-
penger, datert 1. mai 1997, vedlegg 2 «Searlig om E@S-avta-
len i relasjon til folketrygdloven § 8-9.» versjon av 31. mai
2012.
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Under overskriften «Blir syk under opphold i
et annet EQS-land», stir det folgende:

«Tilfellet omfattes av forordningen (artikkel 21
i forordning 883/2004). Dette innebaerer at
medlemmet vil ha rett til sykepenger ved syk-
dom som oppstir under opphold i et annet
medlemsland.»

Dette tilsier at direktoratet legger til grunn en rik-
tig lovforstaelse for sa vidt gjelder personer som
blir syke under opphold i utlandet. Dette kan
henge sammen med at situasjonen hvor et med-
lem blir syk under opphold i et annet E@QS-land
ogséd var regulert av forordning 1408/ 71.%3 For
personer som blir syke i Norge og si reiser ut, gir
vedlegget ingen veiledning ut over antydningen
om at det er ulike kategorier utreiser.

Den narmere veiledningen for hvordan slike
tilfeller skal héndteres, ma derfor sekes i EQS-
rundskrivet. Rundskriv nummer 45 til EQS-avta-
lens bestemmelser om trygd kapittel 8 ble endret
12. januar 2012. Bakgrunnen for endringen var
ikrafttredelsen av forordning 883/2004 1. juni
samme ar. Under punkt 8.7.2 «sykepenger under
reise eller flytting til et annet EJS-land» heter det:

«Forordning 1408/71 krevde at man for a fa
med seg sykepengerettighetene matte seke
den kompetente institusjon om a reise eller
flytte til et annet EJS-land. Den nye forordnin-
gen har ikke pa samme maéte noe uttrykkelig
krav til at man ma seke om 4 fa med seg ytelsen
ved reise eller flytting til annet EQS-land. Inn-
ledningsbestemmelsene til forordning 883/
2004 legger vekt pa at det skal vaere vide mulig-
heter til 4 eksportere trygdeytelser og bevege
seg fritt mellom landene som er tilsluttet for-
ordningen, se sarlig innledningsbestemmelse
nr. 20, 21, og 37.

Nar det gjelder personer som bor og
arbeider i Norge, og som ensker a dra pa ferie-
reise til et annet EQS-land, gjelder vilkarene i
§ 8-9»34

Rundskrivet inneholder ingen eksplisitt tolking av
artikkel 21 i forordningen, som er bestemmelsen

33 Rikstrygdeverket, R40-00, Rundskriv til E@S-avtalens
trygdedel, kapittel 8.3.2, datert 15. februar 2001. Praksis pa
dette omradet ble ogsa tydeliggjort etter en diskusjon i spe-
sialutvalget for trygd rundt artusenskiftet. Dette behandles
nermere i kapittel 14.

34 NAV - Arbeids- og velferdsetaten, R45-00, Hovednr. 45 -
Rundskriv til EQS-avtalens bestemmelser om trygd, kapit-
tel 8.7.2, datert 15. februar 2001, oppdatert 12. januar 2012.
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som regulerer situasjonen at et medlem opp-
holder seg i et annet EJS-land enn trygdestaten.
Rundskrivet viser riktig nok til bestemmelsen i
forste avsnitt, men foretar ingen naermere tolking
av begrepet «opphold». Annet avsnitt viser likevel
at rundskrivet forstir begrepet «opphold» feil:
Rundskrivet omtaler bare feriereiser til et annet
EOSland, som det legges til grunn at ute-
lukkende skal behandles etter reglene i
folketrygdloven § 89, og ikke kategoriseres som
«opphold». Det gis derimot ingen veiledning for
hvordan opphold av lengre varighet, eller opphold
som ikke kan karakteriseres som ferie, skal
vurderes.

Det ble ikke gjort endringer i rundskrivet for
5. november 2019.

Pleiepenger

Rundskriv nr. 9 til folketrygdlovens kapittel 9 om
pleiepenger gir uttrykk for Navs forstielse av vil-
karene for 4 motta pleiepenger. I merknadene til
§ 9-4 om opphold i Norge, uttales det folgende:

«Etter § 9-4 skal bestemmelsene om opphold i
Norge eller i utlandet i § 8-9 gjelde tilsvarende.
Vi viser til § 89 med merknader, hvor ogsa
E@QS-avtalens konsekvenser er kommentert.
Se for gvrig EJSrundskrivet (Hovednummer
40.09)»°

Rundskrivet ble ikke endret i forbindelse med
implementeringen av forordning 883/2004.

Rundskrivet ble heller ikke endret senere,
med unntak av en tilfeyelse 1. oktober 2017 om at
«med begrenset periode i § 8-9 tredje ledd menes i
dette kapitlet atte uker i lopet av en tolv méneders
periode».

I rundskriv R45 om E@S-avtalens bestemmel-
ser om trygd sies det for pleiepenger, som for
sykepenger, at:

«Tidligere trygdeforordning krevde at man for
a fa med seg ytelse etter kapittel 9 matte soke
den kompetente institusjon om a reise eller
flytte til et annet ES-land. Den nye forordnin-
gen har ikke pad samme maéte noe uttrykkelig
krav til at man ma seke om & fi med seg ytelsen
ved reise eller flytting til annet EJS-and. Inn-
ledningsbestemmelsene til forordning 883/
2004 legger vekt pa at det skal veere vide mulig-
heter til 4 eksportere trygdeytelser og bevege

35 Rikstrygdeverket, R09-00, Rundskriv til ftrl. kap. 9 - Stenad
ved barns og andre nearstidendes sykdom, 1. januar 1998.
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seg fritt mellom landene som er tilsluttet for-
ordningen, se sarlig innledningsbestemmelse
nr. 20, 21,0g 37.»°

Rundskrivene for pleiepenger inneholder i motset-
ning til rundskriv om sykepenger ikke et avsnitt
som sier at «feriereiser» faller utenfor anvendel-
sesomradet til artikkel 21, men gitt den generelle
henvisningen til oppholdskravet etter reglene om
sykepenger, er det ikke grunn til & tro at det her
er en realitetsforskjell.

Arbeidsavklaringspenger

Rundskriv nr. 11 til folketrygdlovens kapittel 11
om arbeidsavklaringspenger gir uttrykk for Navs
forstielse av vilkirene for 4 motta arbeids-
avklaringspenger. Om forholdet til EJS-avtalens
regler uttales folgende i kommentaren til § 11-3
som stiller krav om opphold i Norge:

«Arbeidsavklaringspenger anses som en kon-
tantytelse under sykdom i henhold til EQJS-for-
ordning 1408/71.

Det vises til EJS-avtalens trygdedel og til-
horende rundskriv, samt til trygdeavtaler
Norge har med andre land og egne rundskriv
om dette. Dersom det er motstrid mellom de
norske reglene og bestemmelsene i trygde-
avtaler, herunder E@S-avtalen, gar avtalens
regler foran, jf. ftrl. § 1-3»37

Rundskriv R45 til ES-avtalens bestemmelser om
trygd kapittel 8 ble endret 12. januar 2012. Punkt
11.4.4 omhandler retten til arbeidsavklarings-
penger for personer som er bosatt i Norge og opp-
holder seg i annet E@S-land. Dette punktet ble
ikke endret i forbindelse med implementeringen
av den nye forordningen. Punktet ble derfor sta-
ende slik:

«Det er bare ved flytting til et annet EJS-land
eller for medlemmer som er bosatt i et annet
EOS-land at forordningens regler om dette
kommer til anvendelse.

For arbeidstaker eller selvstendig naerings-
drivende som bor i Norge og er medlem i tryg-
den her gjelder folketrygdlovens alminnelige
regler om arbeidsavklaringspenger under opp-

36 NAV — Arbeids- og velferdsetaten, R45-00, Hovednr. 45 —
Rundskriv til EQS-avtalens bestemmelser om trygd, kapit-
tel 9.7.2, datert 15. februar 2001, oppdatert av Arbeid og
velferdsdirektoratet 12. januar 2012.

37 NAV - Arbeids- og velferdsetaten, R11-00, Rundskriv til ftrl
kap. 11 — Arbeidsavklaringspenger, datert 28. februar 2012.

Kapittel 10

hold i utlandet ogsa ved opphold i annet EQS-
land, jf. folketrygdloven § 11-3 annet og tredje
ledd. Forordningens regler om adgang til &
beholde retten til kontantytelser ved sykdom
under opphold utenfor Norge som kompetent
land kommer derfor ikke til anvendelse.»38

Dette viser at heller ikke rundskrivet om arbeids-
avklaringspenger inneholder en eksplisitt fortolk-
ning av artikkel 21 i 2012. Likevel viser uttalelsene
i rundskrivet at Nav legger til grunn at artikkel 21
bare gjelder situasjonen der en person flytter til et
annet EJS-land.

Den 9. februar 2018 foretas det en mindre end-
ring i avsnittet over, ved at det tas inn en presise-
ring avslutningsvis om at det beskrevne gjelder
«for personer som anses bosatt i Norge».>? End-
ringen forandrer ikke pd meningsinnholdet.

Den 23. november 2018 publiseres en sterre
bearbeidelse av rundskrivet. Bearbeidelsen inne-
barer ogsd endringer av punkt 1.4.4, som gjeres
betydelig mer omfattende i et nytt punkt 11.4 med
overskriften «Beholde medlemskap og arbeidsav-
klaringspenger under opphold i annet EJS-land».
I punkt 11.4.1 presenteres lovens hovedregel om
opphold i Norge, for rundskrivet i punkt 11.4.2
viser til at

«Grunnforordningens artikkel 21 gir pa visse
vilkdr medlemmer rett til & beholde sitt med-
lemskap under opphold i andre E@S-land.

Grunnforordningens artikkel 21 skal ikke
forstas slik at alle som har rett til arbeidsavkla-
ringspenger fritt kan reise til et annet ES-land
og fortsatt ha rett til arbeidsavklarings-
penger.»*0

Av serlig interesse er punktene 11.4.4 og 11.4.5,
hvor Nav foretar en naermere tolking av begrepet
«opphold» i artikkel 21. Formaélet med tolkingen
er 4 angi hvilke typer reiser bestemmelsen gir en
rett til 4 ta med arbeidsavklaringspenger pa. I
punkt 11.4.4 tolkes begrepet, og det gis et eksem-
pel pa et midlertidig opphold som omfattes av
begrepet «opphold»:

38 NAV - Arbeids- og velferdsetaten, R45-00, Hovednr. 45 —
Rundskriv til ES-avtalens bestemmelser om trygd, kapit-
tel 11.4.4, datert 15. februar 2001.

39 NAV - Arbeids- og velferdsetaten, R45-00, Hovednr. 45 —
Rundskriv til ES-avtalens bestemmelser om trygd, kapit-
tel 11, datert 15. februar 2001, endret 9. februar 2018.

40 NAV — Arbeids- og velferdsetaten, R45-00, Hovednr. 45 —
Rundskriv til ES-avtalens bestemmelser om trygd, kapit-
tel 11, datert 15. februar 2001, endret 23. november 2018.
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«En person som bor eller oppholder seg i et
annet EJSland er i personkretsen som er
omfattet av artikkel 21.

I den norske oversettelsen av grunnforord-
ningen artikkel 1, bokstav k) er ‘opphold’ defi-
nert som ‘midlertidig bosted’.

Dette skal forstas slik at personer som er
midlertidig bosatt i et annet medlemsland ogsa
er omfattet av artikkel 21. Dette vil for eksem-
pel gjelde arbeidstakere som er utsendt og
arbeider i et annet medlemsland, og hvor det
ikke vil veere hensiktsmessig a flytte hjem igjen
i perioden med arbeidsuforhet.»*!

I punkt 11.4.5 foretar Nav en videre tolking av om
begrepet opphold omfatter kortvarige opphold
slik:

«For 4 utbetale arbeidsavklaringspenger under
opphold i et annet ES-land, vil det matte opp-
rettes kontakt med utenlandske myndigheter
for & kunne tilrettelegge for nedvendig oppfel-
ging og kontroll. Dette er ikke hensiktsmessig
a gjennomfere ved kortvarige opphold.

Kortvarige opphold som ferie- og besoks-
opphold, vil etter denne forstielsen av artikkel
21, falle utenfor bestemmelsen i artikkel 21.
Medlemslandene kan derfor regulere retten til
kontantytelser ved kortvarige opphold i sin
internlovgivning under forutsetning av at det
ikke skjer en diskriminering.

Et eventuelt midlertidig opphold i et annet
EQS-1land ma derfor avgjeres etter de ordinzere
unntaksreglene i folketrygdloven § 11-3.»2

Konklusjonen i siste avsnitt er i trdd med den for-
stielsen som ble lagt til grunn i kapittel 8 om
sykepenger allerede i 2012. Internrevisjonen i Nav
opplyser i sin rapport at de har fatt opplyst at
bearbeidelsen var en «tydeliggjoring av teksten og
ikke skulle medfere materielle endringer.»*3 Der-
som dette er riktig, innebar ikke endringen av
rundskrivene noen omlegging av praksis. Utval-
get merker seg likevel at etatens tolkning av artik-
kel 21 var mer tilgjengelig etter revisjonen av
rundskrivet.

41 NAV - Arbeids- og velferdsetaten, R45-00, Hovednr. 45 —
Rundskriv til EQS-avtalens bestemmelser om trygd, kapit-
tel 11.4.4, datert 15. februar 2001, endret 23. november
2018.

42 NAV - Arbeids- og velferdsetaten, R45-00, Hovednr. 45 —
Rundskriv til EQS-avtalens bestemmelser om trygd, kapit-
tel 11.4.5, datert 15. februar 2001, endret 23. november
2018.

43 Internrevisjonen i Arbeids — og velferdsdirektoratet, s. 21.
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10.5.4 Forstaelsen av begrepet opphold
i rundskrivet for gvrig

Som gjennomgangen av rundskrivene for de ulike
ytelsene viste, forstar Nav i det minste implisitt
artikkel 21 slik at begrepet «opphold» ikke omfat-
ter alle former for tilstedeveerelse i et annet EQS-
land.

Folketrygdloven kapittel 5 gir regler om med-
lemmer av folketrygdens rett til kompensasjon for
nedvendige helseutgifter, ogsa i utlandet. Helse-
direktoratet har ansvaret for 4 forvalte dette kapit-
let i folketrygdloven, og det er derfor helsedirek-
toratet som er ansvarlig for utarbeidelsen av den
delen av rundskriv R45-00 som gjelder retten til
naturalytelser. Rundskrivet ble utarbeidet av avde-
ling for behandlingsrefusjon 31. mars 2012, i for-
bindelse med implementeringen av forordning
884/2004. 1 kapittel 5.9 om midlertidig opphold
utenfor den kompetente medlemsstat, defineres
midlertidig opphold slik:

«Med midlertidig opphold menes et opphold
som ikke er av fast karakter. Det er ikke gitt
noen felles grense for hvor lenge et opphold
kan vare og fortsatt klassifiseres som midlerti-
dig. Typiske eksempler er turistopphold, kort-
varige studieopphold og andre kortvarige opp-
hold.»**

Helsedirektoratet gir altsa her uttrykk for en rik-
tig forstaelse av begrepet opphold, i motsetning til
hva Nav legger til grunn i andre kapitler i samme
rundskriv. Utvalget har forstatt det slik at utarbei-
delsen av rundskriv til kapittel 5 i liten grad kon-
trolleres eller kvalitetssikres av Nav. Selv om det
er forstdelig at ulike etater gir innspill til ulike
deler av det samme rundskrivet, finner utvalget
likevel grunn til & fremheve at rundskrivet gir
uttrykk for to innbyrdes uforenlige forstaelser av
det samme begrepet i forordningen. Utvalget
noterer at denne interne motstriden verken synes
oppdaget eller forsgkt avklart.

10.5.5 Forholdet til etatens praksis

Utvalget har ikke foretatt selvstendige under-
sekelser av etatens praksis. Dette arbeidet ligger
til forvaltningen i forbindelse med vurderingen av
om tidligere vedtak skal omgjeres, og om det skal

44 NAV - Arbeids- og velferdsetaten ved Helsedirektoratet,
R45-00, Hovednr. 45 — Rundskriv til EQS-avtalens bestem-
melser om trygd, kapittel 5.9.1., 31. mars 2012.
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utbetales erstatning til bererte. Til grunn for
utvalgets arbeid ligger mandatet, hvor det heter at

«Arbeids — og velferdsetaten (NAV) har i sin
praksis lagt til grunn at bestemmelsene om
krav til opphold i Norge i folketrygdlovens
kapitler 8, 9 og 11 om hhv. sykepenger, pleie-
penger og arbeidsavklaringspenger gjelder for
personer bosatt i Norge ogsa ved midlertidige
opphold i annet ES-land.»

Uttalelsene i mandatet korresponderer godt med
etatens rundskriv. Det er etter flertallets syn en
naturlig konsekvens av den sentrale rollen rund-
skrivene har i etatens saksbehandling, slik utval-
get har redegjort for over.® Det ville da heller
vaere egnet til 4 overraske, dersom praksis skulle
avvike betydelig fra rundskrivene.

Utvalget har ogsa fatt beskrivelser av etatens
praksis i samtaler med saksbehandlere i ulike
enheter i Nav-systemet, og gjennom redegjorelser
fra ulike resultatomrader i ytelseslinjen. Disse
bekrefter, etter flertallets syn, i stor grad det inn-
trykk som rundskrivene gir. Etaten har lagt til
grunn at folketrygdlovens regler gjelder i naer
sagt alle andre tilfeller enn de hvor trygdemot-
taker flytter til et annet EQS-land.

Samtidig kan det veere lokale variasjoner med
hensyn til hvor omfattende feilpraktiseringen er,
og da serlig for kortvarige opphold. Innenfor
maksgrensen pé fire ukers utenlandsopphold per
ar, forstar utvalget det slik at det har veert varia-
sjoner mellom ulike Nav-kontor i hvor strengt
kravet til opphold i Norge har blitt praktisert.
Disse variasjonene skyldes ulik forstielse av
folketrygdlovens regler, ikke forstaelsen av EQS-
rettslige regler. Det innebarer for det forste at
variasjonene har begrenset betydning for omfanget
av feilpraktiseringen, og for det andre at varia-
sjonene i seg selv har begrenset interesse for
utvalgets kartlegging av arsakene til feilpraktise-
ringen av EQS-rettens regler.

10.6 Utvalgets vurderinger

10.6.1 Innledning

Redegjorelsen for gjennomferingsarbeid og prak-
sis viser at trygdeetatens og senere arbeids- og
velferdsetatens rundskriv har gitt anvisning pa en
praksis som ikke er i trdd med de krav EQJS-retten
stiller til norsk rett. Dette reiser for det forste

45 Utvalgets flertall bestar av utvalgets medlemmer, med unn-
tak av medlemmene Midthjell og Fleistad.
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spersmalet om gjennomferingsarbeidet har veert
godt nok. I denne vurderingen finner utvalgets
flertall grunn til & skille mellom arbeidet som ble
gjort ved ikrafttredelsen av E@QS-avtalen og arbei-
det som ble gjort i forbindelse med gjennomfoering
av ny forordning, jf. henholdsvis punktene 10.6.2
og 10.6.3 nedenfor.

For det andre reiser det faktum at den feil-
aktige praktiseringen har pagéatt over lang tid uten
4 bli oppdaget, spersmélet om utformingen av
rundskriv og annen veiledning har bidratt til
dette. Dette behandles i punkt 10.6.4.

10.6.2 Gjennomfgringen i 1994

Gjennomgangen av rundskriv fra 1994 og frem til
ny forordning trer i kraft, viser slik utvalgets fler-
tall ser det, at det er f4 vurderinger av hvilken
betydning de alminnelige reglene i EJS-avtalens
hoveddel har for folketrygdlovens regler. Der det
foreligger vurderinger, knyttes disse opp mot
bestemmelser i forordningen, som for eksempel
nar en person skal anses som «bosatt», jf. punkt
10.3. I samtaler med saksbehandlere i etaten har
utvalget fatt inntrykk av at oppfatningen i etaten
har vaert at EQSrettens feringer i sin helhet fol-
ger av forordningens regler. Den manglende opp-
merksomheten om de alminnelige reglene er séle-
des ikke spesiell for perioden frem til 2012, men
er sarlig viktig da, fordi forordning 1408/71 i det
alt vesentlige kun ga regler om rett til ytelser ved
flytting til andre EQS-land.

Utvalget viste i kapittel 5 at flere bestemmelser
i E@dS-avtalens hoveddel har betydning for retten
til & motta ytelser ogsd under opphold i andre
EOS-land. Samtidig er det, innenfor de rammer
akseptert juridisk metode setter, rom for ulike syn
pa hvor omfattende foringer reglene inneberer,
og pa i hvilke situasjoner EJSretten gir et vern.
Dette er imidlertid ikke noen begrunnelse for fra-
veer av vurderinger av hva bestemmelsene i avta-
lens hoveddel kan innebaere pa trygdeomradet.

Utvalgets flertall mener derfor etaten trenger
okt oppmerksomhet om de alminnelige reglene i
E@S-avtalens hoveddel, bade fordi bestemmel-
sene har betydning for tolkningen av forordnin-
gen og fordi bestemmelsene kan ha selvstendig
betydning pd omrider som ikke reguleres av
forordningens regler.

Det kan synes som man fremdeles har et
stykke &4 ga her. I notatet «Vurdering av NAVs
praksis pa stenadsomradene sett opp mot etatens
EOQS-rettslige forpliktelser», avgitt januar 2020, er
vurderingene utelukkende gjort mot trygde-
forordningen, ikke bestemmelsene i EJS-avtalens
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hoveddel. Som eksempel pad en problemstilling
som ikke er identifisert, og dermed heller ikke
vurdert, er om den omstendighet at stenad til for
eksempel ortopediske hjelpemidler etter folke-
trygdloven § 10-7 er betinget av at hjelpemidlene
er anskaffet fra en leverander Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet har avtale med, er 4 anse som et
tiltak med tilsvarende virkning som en kvantitativ
importrestriksjon. Praksis fra EU-domstolen kan
indikere det. Slike tiltak er etter EQS-avtalen
art. 11 i utgangspunktet forbudt.

10.6.3 Arbeidet med ny forordning og
feiltolking av begrepet «opphold»

Da forordning 883/2004 skulle gjennomferes i
norsk rett, hadde E@QS-avtalen veert en del av
norsk rett i nesten 20 ar, den tidligere forordnin-
gens regler var praktisert og kjent i etaten, og
direktoratet hadde hatt lang tid til & bygge opp
kompetanse pa og kjennskap til E@QSrettslige
regler. I tillegg foreld det omfattende praksis fra
EU-domstolen knyttet til forordning 1408/71,
praksis som blant annet gjorde det klart at selv
om forordningen ikke harmoniserer medlems-
statenes trygdeordninger, ma trygdeordningene
like fullt tilfredsstille de krav som felger av annen
EU-rett.*6 Etter utvalgets syn burde derfor etaten
ha gode forutsetninger for & gjennomfere den nye
forordningen og EOS-rettens evrige krav pa en
forsvarlig mate.

Likevel ble rundskrivet skrevet av saksbe-
handlere uten kompetanse pad EQSrett eller
kjennskap til den tidligere forordningen. Det var
heller ingen formaliserte rutiner for utarbeidelsen
av rundskrivet, og utkast ble ikke kvalitetssikret
av saksbehandlere med kompetanse pa EQJSrett.
Sammenholdt med at EOS-kompetansen for ovrig
er beskrevet som lav, mener utvalget prosessen
med 4 gjennomfoere forordningen ikke var tilstrek-
kelig robust.

Tolkningen av forordningens bestemmelser
ble lagt til fagansvarlige for de enkelte ytelsene.
Dette innebar at forskjellige saksbehandlere
skrev rundskrivene til sykepenger, pleiepenger og
arbeidsavklaringspenger, selv. om bestemmel-
sene i forordningen var de samme. Til hjelp ved
tolkningen fikk saksbehandlerne et lovspeil som
sammenlignet ny og gammel forordning, i tillegg
til generelle uttalelser om at forordningen ikke
medferte vesentlige endringer. Seerlig uttalelsene
om at forordningen ikke skulle innebzere vesent-

46 Se eksempelvis sak C-503/09 Stewart, avsnitt 77, som er
nermere omtalt i kapittel 5.
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lige endringer ser ut til & ha veert viktig, siden
rundskrivene i praksis forble uendret.*” Det var
folgelig et samspill av flere faktorer som ledet til at
begrepet «opphold» i artikkel 21 ble tolket feil.
Utvalgets flertall mener likevel at det viktigste
leeringspunktet er at rundskriv ma utarbeides i en
faglig forsvarlig prosess, med gode systemer for
kvalitetssikring.

10.6.4 Kvaliteten pa rundskrivene

Utvalget har tidligere redegjort for direktoratets
malsetninger for utarbeidelsen av rundskriv og
hvordan de skal se ut. Som grunnlag for vurderin-
gen av rundskrivene gjennomgéitt over, finner
utvalgets flertall grunn til & trekke frem to avsnitt
fra ytelsesavdelingens beskrivelse av etatens
rundskriv.

For det forste beskrives formalet med rund-
skrivene slik:

«Ideelt sett skal rundskrivene gjore saksbe-
handlere i NAV i stand til 4 ta riktige avgjorel-
ser uten & maétte ga til alternative rettskilder.
Malet méa veere at det ikke skal veere nedvendig
med inngdende kunnskap om juridisk metode
og kjennskap til andre relevante rettskilder, for
4 kunne avgjore brorparten av sakene pa en
riktig og forsvarlig méate. Det er derfor viktig at
rundskrivene gir tilstrekkelig veiledning, bade
nar det gjelder stenadsfaglige og forvaltnings-
rettslige forhold.»*8

Selv om den veiledningen rundskrivene gir er nyt-
tig ogsa for jurister, er det seerlig grunn til 4 frem-
heve malet om det ikke skal vaere nedvendig at
saksbehandlere har juridisk kompetanse. For a
oppné dette, skal et rundskriv oppfylle folgende
krav:

«Det ber ogsad fremkomme hvilke rettskilde-
faktorer som har veert avgjerende for de tolkin-
ger som er gitt i rundskrivet. Dette vil typisk
veere forarbeider, trygderettskjennelser, dom-
mer og tidligere forvaltningsavgjerelser som
dokumenterer en fast praksis. Hvor vidt man
skal hente direkte sitater fra de ulike rettskilde-

47 Dette er swrlig tydelig for rundskrivet om arbeidsavkla-
ringspenger, hvor ordlyden er ner identisk, se punkt 10.5.2
og 10.5.3 under overskriften Arbeidsavklaringspenger.
Flere involverte saksbehandlere har ogsa pekt pa dette
momentet i samtaler med utvalget.

Ytelsesavdelingen (2016) «Overordnede prinsipper for
utarbeidelse av rundskriv i NAV» s. 2. Ikke offentlig til-
gjengelig.

48



NOU 2020: 9 137

Blindsonen

faktorene méa vurderes konkret. Seerlig ved
bruk av forarbeider kan dette veere naturlig.
Det ber uansett opplyses hvilke kilder man har
bygget og hvor disse er funnet. Det ber ikke
bare vises til forarbeider generelt, men til den
konkrete proposisjonen eller andre forarbeider
som er lagt til grunn for tolkingen. Det samme
gjelder i forhold til evrige rettskilder som for
eksempel trygderettskjennelser og dommer.
Nar en tolking begrunnes med (langvarig og
konsistent) praksis, bor det fremgé om dette er
forvaltningspraksis og eventuelt om hva som
er grunnlaget for tilblivelsen, hvis dette for
eksempel er dom eller kjennelse.»*?

At etatens saksbehandlere kun i begrenset grad
har juridisk kompetanse, er en viktig begrunnelse
for hvorfor rundskrivet ber veere dpent i argumen-
tasjonen. Samtidig mener utvalget at hensynet til &
oppdage og korrigere feilpraktisering av regel-
verket ogsé taler for at rundskrivene tilfredsstiller
de kravene ytelsesavdelingen beskriver i prinsip-
pene. Regelverket etaten forvalter skal beskytte
og hjelpe mennesker i krevende livssituasjoner,
som ofte har begrenset med skonomiske ressur-
ser. Det skjeve styrkeforholdet mellom staten pa
den ene side, og ytelsesmottaker pa den annen,
gjor det vanskelig for mottakeren & utfordre eta-
tens forstielse av regelverket, bade som folge av
begrensede ressurser og fordi f4 har inngéende
kjennskap til det underliggende regelverket. I til-
legg kommer at trygdemottakerne ikke er en
organisert interessegruppe som aktivt ivaretar
egne interesser i forbindelse med endringer i sen-
tralt regelverk. Dette innebeerer en searlig risiko
for at feiltolkinger kan bli liggende uoppdaget

49 Ytelsesavdelingen (2016) «Overordnede prinsipper for
utarbeidelse av rundskriv i NAV» s. 2. Ikke offentlig til-
gjengelig.
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over lengre tid, og dermed fa store konsekvenser.
Det er derfor avgjerende at rundskrivene utfor-
mes i trdd med prinsippene sitert over.

Gjennomgangen av rundskrivene fra 1994 og
frem til 2019 i punkt 10.5 viser at det er store for-
skjeller pa kvaliteten i rundskrivene. For eksem-
pel gir EQSrundskrivet til folketrygdlovens
regler om sykepenger en god beskrivelse av
etatens tolkning av den gamle trygdeforord-
ningen. Der loftes forordningens egne regler
frem, for etaten redegjor for egen tolkning
lopende.

I kontrast til dette stir rundskrivene til samt-
lige ytelser etter innfering av ny forordning i 2012.
I stedet for & presentere artikkel 21 i forordningen
og redegjore for etatens tolkning av den, gir rund-
skrivet bare en beskrivelse av hvordan praksis
skal veere. Sett fra perspektivet til saksbehand-
lerne i etaten kan dette muligens vaere tilstrekke-
lig, men for det rettssekende publikum blir det
sveert vanskelig, om ikke umulig, & forstd hva som
er det rettslige grunnlaget for etatens praksis.
Rundskrivet bidrar med dette til 4 skjule de EQS-
rettslige reglene, i stedet for a trekke dem frem.
Utformingen av rundskrivene kan pi den maéten
ha bidratt til at feilpraktiseringen fikk paga over sa
langt tid.

10.6.5 Merknad fra enkeltmedlemmer

Utvalgets medlemmer Floistad og Midthjell deler
ikke premissen for diskusjonene i dette kapitlet i
tidsrommet for 1. juni 2012, se kapittel 6 der det
redegjores for disse medlemmenes syn pa for-
holdet mellom fri bevegelighet for personer og fri
bevegelighet for tjenester. Det vises til samme
kapittel om disse medlemmenes syn pa forvalt-
ningens praksis om ekonomisk aktive personer
der det forela et grensekryssende element.
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Kapittel 11
Trygderettens rolle
Boks 11.1
Funn: Leeringspunkter:

Trygderetten har siden juni 2017 i hovedsak
opphevet Navs vedtak i saker om opphold i
EOS-omradet pad grunn av manglende eller
gal vurdering av E@QS-retten. Det er likevel
noen saker etter dette hvor Navs vedtak stad-
festes, uten at forholdet til EQSretten er
loftet av partene eller naermere vurdert

Nav har tolket Trygderettens praksis som
«sprikende». De avvikende kjennelsene skyl-
des forst og fremst at en del dommere ikke
har vurdert problemstillingen, og i noen
saker at andre forhold enn utenlandsopphold
i seg selv har vart avgjerende

Det er eksempler pa at Navs vedtak i lig-
nende saker er opphevet eller omgjort ogsa
for juni 2017 med henvisning til manglende
vurdering av trygdeforordningen eller de
generelle reglene om fri bevegelighet. I noen
fa saker er det uttalelser som kan tolkes som
at Trygderetten aksepterer Navs vurdering
av EQS-retten pa dette omradet
Trygderetten, og serlig noen dommere, har
i enkeltavgjorelser over mange ar, pa ulike
saksfelt, papekt manglende E@S-rettslige
vurderinger i vedtak fra Nav

Trygderetten og Nav Klageinstans har ikke
samme oppfatning om nar Trygderettens
ledelse skal ta initiativ til at saker behandles
av flere enn to dommere, eller om i hvilke
saker det er behov for a sette slik utvidet rett
I Trygderetten har det ikke veert systematisk
oppleering i trygdeforordningens regler og
konsekvensene for tolkningen av folketrygd-
lovens regler om opphold i Norge

Tiltak for & sikre kunnskapsdeling, som
Trygderettens eget E@QS-utvalg, har blitt
igangsatt, men ikke opprettholdt

Systematisk opplaering i EQSrett og kunn-
skapsdeling innad i Trygderetten om sarlige
EOS-rettslige problemstillinger synes & veere
nedvendig, ogsid for 4 sikre raskere ens-
retting av Trygderettens praksis

Nav méa ta ansvar, og felge opp overfor
Trygderetten dersom Nav oppfatter praksis
som sprikende og det er nedvendig med
rettslig avklaring. Direktoratet og departe-
mentet ma raskere gjores oppmerksomme pa
prinsipielle avgjorelser

Utvalget mener at Trygderetten har et selv-
stendig ansvar for & felge opp avgjorelser
som etablerer tvil om hvorvidt Navs rund-
skriv gir uttrykk for riktig rettsoppfatning pa
viktige omrader, nir Trygderetten ser at
enkeltkjennelser ikke folges opp

I denne saken kunne, og burde, Trygderet-
ten reagert raskere. Det burde veert satt rett
med fem medlemmer for & avklare at Nav
maétte endre praksis

Nav ma ha tydeligere rutiner for oppfelging
av kjennelser som papeker rettsanvendelses-
feil. Nav har ansvar for & seke rettslig avkla-
ring i lagmannsretten om etaten ikke vil rette
seg etter Trygderettens regelforstielse.
Hensynet til lik behandling av like saker ma
veie tungt

Nav og Trygderetten ber ha en bedre dialog,
og en omforent oppfatning om betydningen
av — og ansvaret for — at det settes rett med
fem medlemmer i enkelte saker
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11.1 Innledning

Utvalgets mandat ber utvalget vurdere «alle rele-
vante sider av saken», herunder «Nav og Trygde-
rettens handtering og rolle».

Mandatet er vidt, og utvalget legger for det
forste til grunn at det omfatter en vurdering av
Trygderettens praksis — i form av kjennelser — i
saker der Nav har krevd tilbake eller stanset kon-
tantytelser med den begrunnelse at medlemmet
har oppholdt seg andre steder i EOS-omradet enn
Norge.

Videre har utvalget funnet grunn til & vurdere
Trygderettens seerskilte rolle og ansvar som en
hybrid mellom klageorgan og domstol. Utvalget vil
vurdere om det er forhold ved Trygderettens virk-
somhet som kan ha bidratt til at det tok forholdsvis
lang tid fra de forste avgjerelsene der Navs vedtak
ble opphevet pa grunn av manglende vurdering av
trygdeforordningen artikkel 21, til praksis i
Trygderetten ble konsistent, og videre til Nav
fulgte opp disse avgjerelsene og endret praksis.

I tillegg til & gjennomgé relevante avgjerelser
fra Trygderetten, har utvalget gjennomfert inter-
vjuer med flere tidligere og niveerende ansatte og
innhentet egvrig skriftlig dokumentasjon. Vurde-
ringene avslutningsvis av Trygderettens rolle i
saken bygger pa det helhetsbildet utvalget har
dannet seg etter denne gjennomgangen. For utval-
get er det et sentralt poeng at undersekelsene i
denne saken ikke er rettet mot & avdekke feil i
enkeltpersoners vurderinger, men mot a identi-
fisere systemiske forhold og eventuelle organisa-
toriske svakheter som medvirket til at saken fikk
det omfang den gjorde.

Trygderetten er et uavhengig domstols-
lignende organ, og utvalget har ikke sett grunn til
a vurdere innholdet i enkeltkjennelser neermere. I
samtaler med navaerende og tidligere ansatte har
ogsé dette veert utgangspunktet.

I det sakskomplekset utvalget har hatt til vur-
dering, er det to overordnede kategorier av saker
som har veert behandlet henholdsvis i Trygde-
retten og i domstolene: Den ene kategorien er
saker der Nav har fattet vedtak om tilbakekreving
fra personer som har vert i utlandet, og som av
den grunn etter Navs oppfatning ikke har hatt rett
til ytelser. Der medlemmet har anket over Navs
vedtak, har saken blitt behandlet av Trygderetten,
som i hovedsak enten har stadfestet eller opp-
hevet Navs vedtak. Trygderettens kjennelse kan
bringes inn for lagmannsretten. Denne kategorien
betegnes som sivile saker, eller tilbakekrevings-
saker, i det folgende. I noen av disse sakene har
det ogsa blitt tatt ut anmeldelse, og saken er
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behandlet i straffesakssporet. Disse sakene utgjer
den andre kategorien saker, som i det felgende
omtales med en samlebetegnelse som straffe-
sakene. Disse behandles for seg i kapittel 12.1

11.2 Genereltom Trygderettensrolle og
avgjorelser

11.2.1 Organisering og rettslige rammer

Trygderetten er et domstolslignende forvaltnings-
organ, som avgjoer saker om individuelle rettig-
heter og plikter etter folketrygdloven og enkelte
andre lover som regulerer trygde- og pensjons-
ytelser. Virksomheten reguleres av trygderetts-
loven.?

Trygderetten avgjor enkeltsaker som er brakt
inn for retten. Saker kommer for Trygderetten
ved at trygdemottaker anker over et vedtak fra for
eksempel Nav Klageinstans. Anker over vedtak
fattet av Nav Klageinstans utgjer rundt 90 prosent
av sakene Trygderetten behandler.® Avgjorelser
treffes i form av kjennelser. Dersom den ankende
part eller Nav mener Trygderettens kjennelse
ikke er riktig, kan avgjorelsen etter trygderetts-
loven § 26 bringes direkte inn for lagmannsretten,
som kan preve lovligheten av Trygderettens kjen-
nelse.

Trygderetten er organisert i fire avdelinger,
bestidende av totalt omtrent 70 ansatte inkludert
administrasjon. Av disse er omtrent 35 jurister,
sakalt «juridisk kyndige rettsmedlemmer». For
disse, samt for Trygderettens leder og nestleder,
gjelder i hovedsak samme krav som til dommere i
de alminnelige domstolene.* Trygderetten har
ogsa rundt tolv fagkyndige rettsmedlemmer som
ikke er jurister, men personer med relevant medi-
sinsk eller trygdefaglig kompetanse. Totalt har
Trygderetten i underkant av 50 demmende

1 1 saker der belopet medlemmet har mottatt mens han eller

hun befant seg i andre land i EJS overstiger to tredjedeler
av folketrygdens grunnbelep, har Nav i en del tilfeller
anmeldt medlemmet for det som betegnes som trygde-
svindel — brudd pé straffelovens bestemmelser om bedra-
geri. Se narmere kapittel 12. Flere av sakene i sakskom-
plekset har forst veert behandlet i Trygderetten, for saken
er anmeldt etter at vedtaket er stadfestet her.

2 Lov 16. desember 1966 nr. 9 om anke til Trygderetten (her-
etter «trygderettsloven») §2 om Trygderettens saklige
virkeomrade.

Tallet er opplyst av Trygderettens ledelse. I tillegg til saker
som gjelder ytelser fra Nav, behandler Trygderetten saker
fra Statens pensjonskasse, kommunale pensjonskasser,
Helfo, Helseklage og enkelte andre organer.

Se trygderettsloven § 3, femte til syvende ledd. For retts-
medlemmenes habilitet gjelder ogsa domstollovens regler
tilsvarende, jf. trygderettsloven § 8.

3
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Kapittel 11

arsverk, inkludert rettsfullmektiger.5 Rettsfull-
mektigene har i praksis en dommerrolle i den
enkelte sak. Utvalget bruker i det folgende beteg-
nelsen dommere om rettsmedlemmene og retts-
fullmektigene i Trygderetten.

Arbeidsformen i Trygderetten er slik at saker
fordeles etter et tilfeldighetsprinsipp til forbere-
dende dommer, som sa vurderer om saken krever
en juridisk meddommer, en meddommer med
seerskilt fagkompetanse, eller begge deler.b I det
sakskomplekset utvalget vurderer, er det i all
hovedsak juridiske meddommere.

Den enkelte dommer er uavhengig, og kan fol-
gelig ikke instrueres i avgjerelsen av enkelt-
saker.” Dette innebzarer at Trygderetten alt i alt i
stor grad fungerer som en domstol mer enn som
et klageorgan. Det er noen modifikasjoner i dette,
som utvalget kommer tilbake til nedenfor.

Det fremgar av forarbeidene at malsetningen
ved opprettelsen av Trygderetten var 4 lage et
ankesystem

«sé neert opp til rettspleiens prinsipper og nor-
mer som mulig. Méalet ber veere sa langt rad er
a gi de samme rettsgarantier som ved dom-
stolshehandling».8

Denne forutsetningen er gjentatt ved senere
endringer av trygderettsloven.9 Samtidig har
departementet i forarbeidene til senere endringer
pekt pé at

«[t]lrygderetten fra starten av opererte i et
spenningsfelt mellom & vaere en domstol, en
neytral tvisteloser uten slagside i faver av noen
part, og det & skulle ivareta ‘den lille manns’
interesser».10

11.2.2 Trygderettens avgjarelser

Trygderetten avgjer som hovedregel saker etter
skriftlig behandling. Saker avgjeres ved Kkjen-
nelse, og Kkjennelsen skal grunngis pd samme

Rettsfullmektigordningen er innrettet tilsvarende som
dommerfullmektigordningen i de alminnelige domstolene,
noe som innebarer at rettsfullmektigene i Trygderetten
utever en dommerrolle pd samme méte som de alminnelige
rettsmedlemmene.

Béade rettens administrator og evrige medlemmer oppnev-
nes tilfeldig «med mindre saklige grunner tilsier at dette
ma fravikes», jf. trygderettsloven § 7 femte ledd.

Se trygderettsloven § 3, attende ledd.

8 Jf. Otprp. nr. 5 (1966-67) s. 20.

9 Sisti Prop. 139 L (2014-2015).

10 Prop. 139 L (2014-2015), pé s. 11.
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méte som en dom.!! motsetning til i domstolene,
holdes det bare rettsmote dersom det er sarlige
grunner til det.}? Trygderetten har et selvstendig
ansvar for a opplyse saken og serge for et forsvar-
lig avgjerelsesgrunnlag, og kan innhente flere
opplysninger dersom det er nedvendig.!® Den
enkelte rett kan prove alle sider av saken, og selv
treffe realitetsavgjerelse, altsa nytt vedtak, ubun-
det av hva partene har anfert av rettslige og fak-
tiske argumenter./* Retten kan ogsi avgjore
saken ut over rammene av partenes pastander,
hvis dette er til gunst for d