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Kapittel 1
Sammendrag

Boks 1.1 Utvalgets forstaelse av utfordringene

Utvalget mener at det er mange arsaker til lang
saksbehandlingstid i klage- og ankesystemet.
Sentralt for utvalget er at:

loven legger opp til at samme sak ved klage
skal vurderes i flere omganger
klageinstansen og Trygderetten opphever
mange vedtak og sender sakene tilbake til ny
behandling i fersteinstans

muligheten for & avklare rettstilstanden bru-
kes ikke i tilstrekkelig grad

det er uklare forventninger til kvalitet og pro-
duksjon i Trygderetten

Utvalget mener at det er flere faktorer som har
direkte betydning for klagefrekvensen. Sentralt
for utvalget er at:

kvaliteten pd saksbehandlingen og forste-

gangsvedtakene er for darlig

— sakene er for darlige utredet nar vedtak
treffes

- kommunikasjonen mellom saksbhehand-
ler og bruker er for darlig

— vedtakene har ikke tilstrekkelig begrun-
nelser

gode rammevilkér gjer det enkelt og billig &

klage og anke

tilliten til Nav er for lav blant dem som velger

a klage og anke

Boks 1.2 Utvalgets hovedtiltak

For & redusere saksbehandlingstiden foreslar
utvalget

folgende endringer i Nav:

— at klagefristen skal veere tre uker

— at klager pa fersteinstansens vedtak skal
fremsettes direkte for klageinstansen og
behandles der

— at klageinstansen alltid skal treffe nytt
vedtak i en klagesak (realitetsavgjorelse)

— at saker som sendes tilbake nar Trygder-
etten opphever et vedtak, skal behandles
og avgjeres av det organet som traff det
opphevede vedtaket

— alovregulere og begrense Navs plikt til &
realitetsbehandle en anmodning om &
omgjere et vedtak utenfor klagesak til de
tilfeller hvor parten paviser relevante feil

— at departementet og Nav eker styrings-
fokus mot kvaliteten i saksbehandlingen,
og at effektivitet vurderes samlet
— at det lovfestes et krav til internkontroll i
Nav, og at Nav utvikler et helhetlig kvali-
tetssystem for bedre oppfelging av kvali-
tetsavvik
— at Nav iverksetter tiltak for & eke bruker-
nes tillit ved
* bedre samhandlingen mellom veile-
der pa Nav- kontoret og saksbehand-
ler i NAV Arbeid og ytelser for
arbeids- og helseytelser

* 4 bedre brukers muligheter for rask
avklaring av spersmal
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Boks 1.2 forts.

» folgende endringer i Trygderetten:

— at krav om overpreving av klageinstan-
sens vedtak skal fremsettes for Trygder-
etten, som skal palegge klageinstansen a
levere tilsvar innen en fastsatt frist som
normalt skal vaere tre uker

— at Trygderetten som hovedregel setter
rett med én juridisk kyndig dommer

— at Trygderetten som hovedregel skal
avgjere saken innen seks maneder

— at Trygderetten mi tilpasse begrunnel-
sens utforming og innhold til sakens
karakter

— at Trygderettens adgang til 4 oppheve et
vedtak og sende saken tilbake begrenses

— at Trygderetten gis status som seerdom-
stol underlagt Domstolsadministrasjonen

— atdet etableres et eget prosjekt for 4 redu-
sere restansene i Trygderetten

» 4sikre bedre avklaring av lovforstaelse ved at
brukere gis krav pa fri sakfersel dersom sta-
ten krever overpreving av Trygderettens
avgjorelse i lagmannsretten

For 4 begrense antallet klager og anker foreslar
utvalget:
» gjennom lov & Kklargjere brukers og Navs
plikt til & opplyse saken ved
— atdet etableres et skille mellom avvisning
og avslag i seknadssaker avhengig av
hvor i prosessen man er
— at hovedansvaret for seknad legges pa
bruker, men med en skjerpet veilednings-
plikt for Nav
— at hovedansvaret for sakens opplysning i
saker tatt til behandling legges pad Nav,
men med en adgang til & palegge bruker
4 komme med opplysninger og til 4 med-
virke til sakens opplysning
» gjennom lov a klargjere og utvide Navs fore-
leggelsesplikt
— ved blant annet 4 fastsla at rad fra radgi-
vende leger skal forelegges bruker
» gjennom lov a klargjere og utvide kravene til
begrunnelse

1.1 Innledning

Utvalgets oppdrag har veert 4 foreta en helhetlig
gjennomgang av klage- og ankeprosessen pa Navs
og Trygderettens myndighetsomrade. I mandatet
er det pekt pd to hovedproblemer: lang saks-
behandlingstid og et stadig ekende antall klage-
og ankesaker. De to problemene henger sammen.
Mange saker forer til lang saksbehandlingstid.
Utvalgets hovedoppgave er a foresla tiltak for a
redusere saksbehandlingstiden og begrense
antallet klage- og ankesaker, pa en mate som gjor
systemet bedre for brukerne, etaten og samfun-
net.

Dagens klage- og ankesystem avviker fra
systemet pd mange andre forvaltningsomréder.
Den storste og viktigste forskjellen er hvordan
brukerne ma gé frem for a fa overprevd klagein-
stansens vedtak. Det vanlige er at klageinstansens
vedtak i en klagesak ikke kan paklages, og derfor
ma bringes inn for tingretten hvis parten ensker &
fa det overprovd. De fleste vedtak NAV Klagein-
stans treffer, kan derimot ankes til Trygderetten.
Trygderetten kan, i motsetning til domstolene,
prove alle sider av saken og selv treffe realitetsav-

gjorelse. Trygderetten er formelt et forvaltnings-
organ, men har store likheter med de ordineere
domstolene. Trygderettens saksbehandlingsre-
gler oppfyller generelt kravene til domstolsbe-
handling etter Den europeiske menneskeretts-
konvensjon (EMK) og EU-retten. For alle prak-
tiske formal fungerer Trygderetten som en erstat-
ning for tingretten pa sitt saklige virkeomrade.
Trygderettens kjennelser kan overpreves, men da
ved stevning direkte til lagmannsretten. Det er et
kjennetegn ved dette omradet at tingrettene ikke
har noen fremtredende rolle.

Rammevilkarene for & fa prevd saker for Tryg-
deretten er langt bedre enn i normalordningen,
der tingretten er forste domstolsinstans. Saker for
Trygderetten er serlig prioritert i rettshjelps-
loven, og det gjelder sarregler om behovsprovd
fri sakfersel i slike saker. Det kreves ikke gebyr
for anke til Trygderetten, og bruker loper liten
risiko for & matte bacre motpartens omkostninger.
Forskjellen fra andre forvaltningsomrader, der
vedtak bringes inn for de ordinaere domstolene, er
sldende. I saker for de ordinzere domstolene er
utgangspunktet at tapende part mi bare bade
egne og motpartens omkostninger hvis seksmalet
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ikke forer frem. I tillegg méa sakseker betale retts-
gebyr for behandling av saken.

For utvalget er det et spersmal om denne orga-
niseringen ber opprettholdes, eller om det ber
veere som pa andre forvaltningsomrader, at et ved-
tak bare kan paklages én gang for det eventuelt
ma bringes inn for tingretten. At det er enkelt og
billig & fa overpreovd vedtak i Trygderetten, forer
til at det blir mange saker i systemet, og at den
samlede saksbehandlingstiden blir lang. Utvalget
har ogsa vurdert om rammevilkarene for & klage
og anke ber strammes inn.

I trdd med det som er vanlig i forvaltningen,
skal klager settes frem for det organet som traff
det pédklagede vedtaket (forsteinstansen). For-
steinstansen underseker klagen, og vurderer
blant annet om klagen skal tas til felge, for saken
eventuelt oversendes klageinstansen. Tilsva-
rende vil klageinstansen ved anke til Trygderet-
ten bade motta anken, saksforberede og vurdere
om klagevedtaket skal omgjeres. P4 grunn av
maéten Nav har organisert dette arbeidet p4, vil én
og samme sak normalt ha vert gjenstand for vur-
dering fem ganger i forvaltningen nar saken er
avgjort av Trygderetten:

1. fersteinstansens vurdering og vedtak

2. forsteinstansens vurdering av klagen for even-
tuell oversendelse til klageinstansen

3. klageinstansens vurdering og vedtak i klage-
saken

4. Kklageinstansens vurdering av anken til Trygde-
retten for eventuell oversendelse til Trygderet-
ten

5. Trygderettens kjennelse

Hver av disse vurderingene er tid- og ressurskre-
vende, og det er grunn til & reise spersmal ved om
dette systemet er hensiktsmessig i et bruker- og
ressursperspektiv.

Nar klageinstansen og Trygderetten finner
klagen eller anken begrunnet, har de stor frihet til
4 velge om de skal endre vedtakets innhold, eller
om de skal oppheve vedtaket og sende saken til-
bake for ny behandling. Praksis i dag er at bade
klageinstansen og Trygderetten velger 4 oppheve
en heoy andel av vedtakene. I disse sakene blir
saksbehandlingstiden sveert lang. For organet
som opphever vedtaket, er lesningen effektiv,
men for Nav som helhet bidrar dette normalt til
ekstra arbeid og lengre saksbehandlingstid. For
utvalget er derfor et spersmél om det bor foreslas
endring for a forhindre slik «silotenking».

Enkelte brukere har flere parallelle prosesser
géende om det som i realiteten er samme sak. En
bruker som har fatt et avslag i klageinstansen, kan
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for eksempel bade anke klagevedtaket til Trygder-
etten, sende ny seknad om samme ytelse og
anmode bade forsteinstansen og klageinstansen
om a omgjore sine vedtak. Utvalget mener at slike
parallelle lop er uheldige, bade for brukeren og for-
valtningen. Et liknende problem oppstir nar en
bruker fremmer gjentakende anmodninger om
omgjering av vedtak til Nav. For utvalget er det et
spersmal om det ber oppstilles skranker for slike
parallelle eller gjentakende prosesser.

Utvalget har ogsa foretatt en generell gjennom-
gang av styringen av og ledelsen i Nav og Trygder-
etten. Utvalget har ikke vurdert ressurssituasjonen
i de to organisasjonene, og tar ikke stilling til om
organisasjonene har kapasitet til 4 utfore sine opp-
gaver. Utvalget registrerer likevel at beslutningsta-
kere i bade Nav og Trygderetten opptrer som om
de er presset, for 4 oppfylle styringssignaler knyttet
til effektivitet. De to organisasjonene har reagert
forskjellig pa denne styringen.

Nav har i stor grad latt seg styre pa effektivitet,
og oppfyller stort sett de kravene til saksbehand-
lingstid som har veert oppstilt. Rask saksbehand-
ling er viktig for brukerne, som gjerne har sekt om
livsoppholdsytelser eller andre viktige ytelser. Sam-
tidig viser statistikken at om lag 40 prosent av de
paklagede vedtakene blir omgjort i lepet av klage-
og/eller ankeprosessen. Slik omgjering skjer i stor
grad i fersteinstansens egen behandling av klagesa-
ken, men ogsa i NAV Klageinstans eller Trygderet-
ten. Hensynet til effektivitet ma ikke begrunne at
saksbehandlingen senkes til et nivd under de lov-
fastsatte kravene. Slik utvalget ser det har Navs
saksbehandlingspraksis pa flere omradet ligget
grensen av og pa noen omradet gatt ut over gren-
sene som felger av saksbehandlingsreglene, og
viser til svakhetene som er avdekket ved Navs opp-
fyllelse av veilednings-, utrednings- og foreleggel-
sesplikten. Utvalget mener det er naerliggende & se
den heye omgjeringsprosenten i sammenheng
med at saksutredning for vedtak treffes ikke er god
nok, og kvaliteten i saksutredningen i sammen-
heng med styringen pa saksbehandlingstid.

Utvalget har ingen grunn til 4 tro at de ansatte i
Nav ikke ensker a gjore en god jobb. De utvalget
har mett, og det utvalget har sett, tilsier at det job-
bes ut fra et mal om & sikre at brukernes rettighe-
ter ivaretas, og at vedtakene skal veere riktige. Selv
om utvalget har funnet en del svakheter i Navs
saksbehandling, gir ikke disse funnene grunnlag
for noen generell mistillit til Nav. Utvalget mener
det likevel er grunn til 4 vurdere om styringen av
Nav har veert hensiktsmessig.

For & oppfylle forventninger om effektivitet,
synes det & veere en tendens til at Nav senker kra-
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vene til saksbehandlingen ned til de minstekravene
som folger av forvaltningsloven. Det synes ikke &
bli foretatt noen vurdering av hvilke betydning
dette har for brukeren og for antallet klager og
anker. For & sikre god nok kvalitet i saksbehandlin-
gen, mener utvalget derfor at det er nedvendig &
formulere de minstekravene som ma4 stilles til saks-
utredningen sa klart som mulig i lov. Utvalget vil
derfor vurdere lovendringer som kan forenkle,
Kklargjere og pa noen omrader skjerpe saksbehand-
lingsreglene. Malet er at det alt i alt skal bli enklest
mulig & etterleve lovens krav til saksbehandling pa
Navs myndighetsomrade, samtidig som utrednin-
gene sikrer brukers interesser og samfunnets
onske om riktige vedtak ferste gang.

Klagetilbayelighet henger neert sammen med
den tilliten brukerne har til systemet. Brukernes
tillit henger klart sammen med om prosessene og
vedtakene fremstar som forutsigbare, forstaelige
og rimelige, og om de gis mulighet til 4 pavirke
egen sak. Slik utvalget ser det, har styring pa
effektivitet fort til tiltak i Nav som i liten grad
synes a ha veert vurdert opp mot et tillits- og bru-
kerperspektiv. Generelt mener utvalget at bru-
kerne i for liten grad involveres i egne saker, og at
tilgjengeligheten til de som treffer vedtakene,
ikke er god nok. Utvalget vil derfor vurdere tiltak
som bidrar 4 styrke tilliten til prosessene.

Trygderetten har i liten grad Kklart & tilpasse
seg styringssignaler. Pa tross av krav til effektivi-
tet, og en styrking av budsjettene i perioden
2018-2021, har ikke Trygderettens saksproduk-
sjon gkt nevneverdig. Dette kan ha sammenheng
med at Trygderetten er et uavhengig forvalt-
ningsorgan, med uavhengige beslutningstakere,
og at det har oppstéatt tvil om hvor langt departe-
mentet og ledelsen kan gé i 4 styre saksproduk-
sjonen. Slik utvalget ser det, har Trygderetten
uansett ikke klart 4 utnytte handlingsrommet
som ligger i trygderettsloven for a4 oke effektivi-
teten. Utvalget vil vurdere endringer som synlig-
gjor den enkelte dommers ansvar for a sikre at
saksbehandlingen og ressursbruk star i et rime-
lig forhold til sakens betydning. Utvalget vil ogsa
vurdere endringer i trygderettsloven for a effek-
tivisere prosessene.

1.2 Premisser for utvalgets
vurderinger

Utvalget har tatt utgangspunkt i det som kjenne-
tegner en god prosessordning: den sikrer riktig
resultat, den er kostnadseffektiv og den inngir til-
lit hos brukerne og i befolkningen.

Raskt og riktig

Videre legger utvalget folgende tre premisser
til grunn for sitt arbeid:

For det forste at antallet klager og anker hen-
ger neert sammen med om vedtakene som treffes
er riktige. Treffes det mange uriktige vedtak, vil
det komme flere klager og anker. Utvalget tar der-
for som utgangspunkt at nar det treffes flest mulig
riktige forstegangsvedtak, vil det bli feerre bru-
kere som klager og anker. Det tilsier at prosessen
frem til forste vedtak ber styrkes, for at forstein-
stansen skal treffe sine vedtak pé et tilstrekkelig
godt utredet faktisk grunnlag.

For det andre ma overprevingssystemet veere
effektivt og ligge innenfor forsvarlig ressursbruk.
Fordi samfunnets ressurser er begrenset, er det
grenser for hvor omfattende rettssikkerhetsgaran-
tier som kan bygges inn. Det er ogsa begrenset
hvor mange ganger ett og samme vedtak ber over-
proves. Etter utvalgets syn er det pd Navs myndig-
hetsomrade en overdreven tro pa at nye oyne pa
saken vil sikre riktig resultat. Utvalget vurderer
det som viktigere & sikre god kvalitet i hver
preving, enn at det skjer mange overprovinger.
Slik utvalget ser det, er det en fordel for brukerne,
Nav og samfunnet at det settes sluttstrek i sakene.
Mulighetene for a fa ny vurdering av en avsluttet
sak ber derfor veere snevrere enn i dag.

For det tredje at det er viktig at brukerne har
tillit til prosessene, for 4 unnga at de setter frem
unedvendige klager. Et betydelig antall klager og
anker gjelder vedtak som er riktige. Samtidig
viser undersegkelser at mange av de som Kklager,
har svak tillit til Nav. Utvalget mener antallet kla-
ger og anker kan reduseres hvis tilliten til
systemet gker.

Videre har utvalget lagt som en grunnleg-
gende forutsetning at rettssikkerhetsgarantiene
bor skjerpes jo heyere opp i klage- og anke-
systemet man kommer, samtidig som at det skjer
en reduksjon i antallet saker. Systemet bor vaere
slik at det er sakene med storst betydning for bru-
ker, eller for samfunnet, som kan komme hgyest
opp i systemet og far den grundigste behandlin-
gen. Det vil sikre forholdsmessighet mellom res-
sursbruk og sakens viktighet.

Som en grunnleggende forutsetning har utval-
get endelig lagt til grunn at borgerne har krav pa a
fa prevd avgjerelser som er truffet under offentlig
myndighetsutevelse, for en uavhengig og upartisk
domstol. I sin kjerne er denne previngsretten ver-
net av Grunnloven § 95, jf. § 89 og EMK art. 6.
Grunnlovens krav bygger pa en idé om at den
demmende makt (domstolene) skal kontrollere at
den utevende makt (forvaltningen) holder seg
innenfor lovens rammer. En slik kontroll vil bare
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skje dersom domstolene rent faktisk far seg fore-
lagt saker om forvaltningens myndighetsutovelse.
Det er derfor ikke tilstrekkelig at det er en formell
mulighet for domstolspreving, idealet ma vaere at
denne tilgangen er mest mulig reell.

1.3 Utvalgets syn pa noen sentrale
organisatoriske spgrsmal

1.3.1

Utvalget foreslar 4 viderefere dagens overordnede
struktur i klage- og ankesystemet pd Navs og
Trygderettens myndighetsomrade, men foreslar
at Trygderettens status som saerdomstol formali-
seres. I arbeidet har utvalget vurdert flere andre
alternativer.

For det forste har utvalget vurdert om Trygde-
rettens avgjorelser ber bringes inn for tingretten,
og ikke direkte inn for lagmannsretten, som i dag.
En slik lgsning er foreslatt av Domstolkommisjo-
nen. Utvalget mener at det vil fore til at den sam-
lede saksbehandlingstiden blir lengre, og at det
blir mer kostbart & oppna rettsavklaring i Hoyes-
terett. Utvalget kan derfor ikke gé inn for en los-
ning med tingrett i tillegg til Trygderetten.

For det andre har utvalget vurdert om klagein-
stansens vedtak ber bringes rett inn for tingretten,
som foretar en gyldighetskontroll, istedenfor
Trygderetten, som foretar en fullstendig preving
av saken. Utvalget mener at dette vil fore til at
langt feerre klagevedtak i Nav blir gjenstand for
overproving, fordi kostnadene forbundet med
proving i tingretten i vesentlig grad overstiger
kostnadene forbundet med behandling i Trygder-
etten. Dette alternativet vil oppleves som en radi-
kal reduksjon i rettssikkerhetsgarantiene pa et
omréade der det treffes sveert viktige avgjorelser
for brukerne. Utvalget kan derfor ikke anbefale
dette.

Utvalget har ogsa vurdert tingrettsalternativet
i kombinasjon med en vesentlig endring av hvor-
dan Kklagesaker behandles i Nav. Konkret har
utvalget vurdert om det er mulig 4 etablere en
uavhengig klagenemnd. Antall klagesaker og
kostnader forbundet med en nemnd som kan
behandle er sapass heyt tall gjor imidlertid at
utvalget heller ikke kan anbefale dette.

Endelig har utvalget vurdert tingrettsalternati-
vet i kombinasjon med at staten, pd samme maéte
som for Trygderetten i dag, dekker en betydelig
del av kostnadene. En slik lesning ville medferte
en vesentlig kostnadsekning péa dette omradet og
fremstar verken ekonomisk realistisk eller for-
svarlig.

Overprgving av klagevedtak
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Konklusjonen for utvalget er at det ikke er
noen god lesning & legge ned Trygderetten og
flytte disse sakene til tingretten.

Etter utvalgets syn er det en bedre lgsning at
Trygderetten formaliseres som den sardomsto-
len den i realiteten er. Ettersom Trygderetten for-
melt herer under forvaltningen, er situasjon i dag
at under 100 av 1,6 millioner vedtak pa Navs myn-
dighetsomrade blir gjenstand for en formell dom-
stolskontroll hvert ar. Ved 4 organisere Trygder-
etten som en del avden demmende makt, og da gi
Trygderetten formell status som domstol, vil
antallet saker som preves av domstolene oke til
mellom 3 500 og 4 000. En slik formalisering vil
blant annet tydeliggjore Trygderettens uavhen-
gighet og stette opp under det maktfordelings-
prinsippet Grunnloven bygger pa. En slik formali-
sering vil ogsa legge til rette for at lagmannsretten
kan rendyrkes som en ordinaer ankedomstol, slik
Domstolkommisjonen har foreslitt. Som folge av
dette forslaget, foreslar utvalget ogsa at Trygder-
etten flyttes til justissektoren og administrativt
underlegges Domstolsadministrasjon.

En annen konsekvens av at Trygderetten far
status som sardomstol, og i stor grad kobles pa
systemet og regelverket som gjelder for domsto-
lene, ber veere at Trygderettens domstolspreg
styrkes ytterligere. Et grep utvalget foreslar, er &
utvide rammene for bruk av muntlighet, slik at de
kravene som Grunnloven § 95 og EMK artikkel 6
stiller til domstolsbehandlingen, sikres. En slik
endring vil ogsa danne grunnlag for en silingsord-
ning til lagmannsretten, og vil dermed bidra til &
stotte opp under at den enkelte sak gis en for-
holdsmessig behandling.

1.3.2 Klagebehandlingen i Nav

En annen seregenhet ved klage- og ankeproses-
sen pa Navs myndighetsomréde er at NAV Klage-
instans er sideordnet i forhold til organene i forste
instans. Utvalget vil foresla at klageinstansen alltid
skal veere et overordnet organ. Det anbefales at
dette gjennomferes ved & flytte klageinstansen til
direktoratsniva.

Ankenemnda for sykepenger er et serskilt
klageorgan i tvist mellom arbeidsgiver og
arbeidstaker eller mellom arbeidsgiver og
Arbeids- og velferdsetaten om rettigheter og
plikter i arbeidsgiverperioden. Utvalget mener at
ordningen bidrar til 4 fragmentere Kklage-
systemet, og kan ikke se fordelene med en slik
seerlig klageordning. Utvalget foreslar at nemnda
legges ned, og at klagene nemnda behandler,
behandles i NAV Klageinstans.
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1.3.3 Klageinstansens rolle i sak for
Trygderetten

Utvalget anbefaler at det opprettes en egen avde-
ling i Nav for handtering av saker for Trygderet-
ten, slik at det ikke er de samme saksbehandlerne
som béade behandler klagesakene og represente-
rer Nav i saker for Trygderetten.

1.4 Tiltak for a begrense
saksbehandlingstiden

1.4.1 Tiltak for a begrense forsteinstansens
tidsbruki klagesak og klageinstansens

tidsbruk ved seksmal

Utvalgets undersekelser viser at fersteinstansen
bruker vesentlig lengre tid pd & behandle og vide-
resende klager enn pa & treffe vedtaket i forste
omgang. Mens saksbehandlingstiden i 2021 frem
til forsteinstansvedtaket i gjennomsnitt var 31
dager, brukte forsteinstansen 98 dager pa 4 foreta
de undersokelser som klagen ga grunn til og
eventuelt omgjore vedtaket. Utvalget foreslar at
klager pa Navs vedtak skal sendes direkte til kla-
geinstansen for behandling der. NAV Klageinstans
har etter utvalgets syn de samme forutsetningene
som fersteinstansen til 4 forberede og undersoke
klagen. Utvalget mener at forslaget vil redusere
saksbehandlingstiden i klagesaker betydelig.

Prosessen er stort sett den samme néar et kla-
gevedtak bringes inn for overpreving i Trygderet-
ten. Ogsa pa dette stadiet gar det sveert lang tid
for saken oversendes til Trygderetten. Utvalget
foreslar endringer i Trygderettens saksbehand-
ling, for & gjore prosessen mer lik domstolenes
saksbehandling. Forslaget vil endre maten disse
sakene blir behandlet pé vesentlig. Brukeren skal
fremsette stevning for Trygderetten, som deretter
skal sende saken til NAV Klageinstans med
palegg om tilsvar innen en fastsatt frist som nor-
malt ber veere tre uker. Det vil medfere at Nav ma
prioritere og behandle disse sakene langt raskere
enn i dag.

1.4.2 Tiltakfor a unnga at sakene starter helt
pa nytt etter klage eller anke

En hey andel klage- og ankesaker ender med at
vedtaket som overpreves, blir opphevet og saken
sendt tilbake til ny behandling. Nér vedtaket opphe-
ves, har saken ofte veert lenge i Nav-systemet.
Utvalgets beregninger viser at brukerne i disse til-
fellene i snitt har ventet i 269 dager frem til nytt
vedtak foreligger. Utvalget foreslar at klageinstan-

Raskt og riktig

sen som den klare hovedregelen skal ha plikt til &
ta stilling til om vilkérene for den ytelsen eller ret-
tigheten klagen gjelder er oppfylt, og selv treffe
nytt vedtak i saken. Klageinstansen har god kompe-
tanse og samme tilgang til innhenting av opp-
lysninger som forsteinstansen i Nav. Denne losnin-
gen vil etter utvalgets syn veere godt egnet til &
redusere samlet saksbehandlingstid i systemet.
Det er verdifullt for brukeren, Nav og samfunnet at
sakene avsluttes sa raskt som mulig.

Ogsi i Trygderetten er det en utfordring at for
mange vedtak oppheves og saker sendes tilbake til
ny behandling i Nav. Av de sakene der Trygderet-
ten ikke stadfester Navs vedtak, blir om lag 40 pro-
sent opphevet. Pa dette stadiet har saken veert
sveert lenge i systemet, gjerne flere ar. Utvalget
mener at Trygderetten fortsatt ber ha en viss
mulighet til & oppheve vedtak, men foreslér likevel
4 begrense denne sammenliknet med i dag. Utval-
get mener at Trygderetten bare ber kunne opp-
heve vedtaket nar det er nedvendig for 4 unnga at
retten tar stilling til sider av saken som ikke er vur-
dert i vedtaket den er til overpreving, og som Tryg-
deretten ikke ber behandle som forste instans.

Nar Trygderetten opphever et vedtak, sendes
saken tilbake til klageinstansen. Det hender at kla-
geinstansen sender saken videre ned til forstein-
stansen. Dette forer til at saksbehandlingstiden for-
lenges vesentlig. Utvalget foreslar at saker som har
kommet i retur fra Trygderetten, alltid skal handte-
res og avgjeres av den instansen som traff det opp-
hevede vedtaket, og at sakene skal prioriteres. I
Nav er det NAV Klageinstans.

1.4.3 Tiltak for a effektivisere
saksbehandlingen i Trygderetten og
lagmannsretten

Utvalget har valgt & fremme enkelte forslag til
effektivisering av saksbehandlingen i Trygderet-
ten. Noen av dem er allerede nevnt. Utvalget har
som utgangspunkt for vurderingen at saksbehand-
lingen og kostnadene skal sti i et rimelig forhold til
sakens betydning.

Utvalget foreslar at trygderettslovens krav til
begrunnelse av avgjerelser tydeliggjores, og at ret-
tens medlemmer alltid skal méatte vurdere hvilken
form og hvilket omfang som er forholdsmessig i
den enkelte sak. Utvalget mener at Trygderetten i
storre grad enn i dag ber utforme forenklede
begrunnelser i kurante saker. Utvalget foreslar at
adgangen til 4 skrive forenklede begrunnelser ogsa
skal gjelde i saker som gar i brukerens faver.

Videre vil utvalget foresld at Trygderettens
sammensetning skal likne mer pa tingrettens.
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Hovedregelen ber veere at Trygderetten behand-
ler og avgjer saken med én juridisk kyndig dom-
mer. Dommeren kan tilkalle et medisinsk kyndig
og/eller et attferingskyndig medlem bare nar hen-
synet til forsvarlig behandling av den konkrete
saken tilsier det.

Endelig foreslar utvalget at dom i Trygderet-
ten ber foreligge innen seks méneder. Utvalget
vurderer at en tilsvarende styring (gjennom Dom-
stolsadministrasjonen) av Trygderetten som gjel-
der for domstolene gir tydeligere krav til saksbe-
handlingstid enn idag.

1.4.4 Tiltak for a avklare lovforstaelse

Utvalget har vurdert hvordan man kan tilrette-
legge for bedre rettsavklaring og enhetlig lovfor-
stdelse og praksis i Nav. Generelt mener utvalget
at flere av tiltakene nevnt ovenfor, om organise-
ring, saksbehandling og kompetanse, vil bidra til
det. A flytte klageinstansen inn i direktoratet vil
sikre en bedre intern dialog, og paskynde proses-
sen knyttet til oppfelging av dommer fra Trygder-
etten. Hvis Trygderetten formelt gis status som
seerdomstol, vil det ogsa bidra til 4 eke den
rettskildemessige vekten av; og i alle fall den prak-
tiske respekten for Trygderettens avgjorelser.

I tillegg har utvalget vurdert noen mer kon-
krete, mélrettede tiltak for a sikre en enhetlig lov-
forstaelse og rettsavklaring. Utvalget anser det som
en utfordring at staten, selv nir den er uenig i
Trygderettens lovforstielse, sjelden bringer avgjo-
relsene inn for lagmannsretten. Utvalget antar at
dette kan ha sammenheng med at det er belas-
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tende for brukeren & bli tvunget inn i en prosess for
lagmannsretten, som ogsa er forbundet med en
stor kostnadsrisiko. For & senke statens terskel for
4 kreve overproving av Trygderettens avgjorelser,
vil utvalget anbefale at brukere som har vunnet
frem i Trygderetten, skal ha krav pa stette til retts-
hjelp i forbindelse med behandling av saken i lag-
mannsretten og eventuelt Hoyesterett.

1.4.5 Tiltak for @ unnga at Nav bruker
ressurser pa parallelle prosesser

I trdd med utvalgets overordnede syn pa viktighe-
ten av 4 sette sluttstrek i saker som har péagétt
over lengre tid foreslar utvalget 4 lovfeste Navs
plikt til & behandle anmodninger om omgjoring
(revurderingsplikt). Utvalgets forslag bygger pa
de reglene om gjenopptak som gjelder for Tryg-
deretten. En del av forslaget gar ogsa ut pa at det
skal gjelde visse formkrav for begjaeringer om
omgjering. En slik regulering vil hindre at Nav tar
enhver henvendelse fra bruker om & vurdere
saken pa nytt under behandling. Slik sett vil Navs
eventuelle revurderingsplikt begrenses noe sam-
menliknet med dagens praksis. Mélet er at en og
samme bruker ikke skal ha flere, parallelle pro-
sesser gdende forskjellige steder i Nav-systemet,
med mindre det dreier seg om ulike ytelser.

1.4.6 Samlet effekt

Samlet sett mener utvalget disse tiltakene vil ha
stor effekt pad saksbehandlingstiden pd Navs og
Trygderettens omrade.

140
120 B Trygderetten
I Bruker gir
100 merknader til
oversendelsesbrev
80 KA lager
5 oversendelsesbrev
X
> KA behandler klage,
60 avslar
I NAY, avslar og
40 vurderer klage
B Navkontor, innvilger
20 §11.5
0
Dagens system

140
B Trygderetten,

120
som saerdomstol,
feerre retts-

100 medlemmer per
sak, forenklede
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5 KA behandler klage,
< o .
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§11.5

Tilsvar
40 I NAY, avslar.
Vurderer ikke klage

Utvalgets forslag til tiltak

Figur 1.1 Visualisering av saksbehandlingstiden fer og etter utvalgets forslag til tiltak, sak om

arbeidsavklaringspenger.
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Utvalgets forslag om at klager skal settes frem
direkte for klageinstansen, vil medfere at tiden
forsteinstansen i dag bruker pa klageforberedelse
utgér. 1 2021 brukte forsteinstansen i gjennom-
snitt 98 dager pa denne klageforberedelsen. Utval-
get foreslar seksmal settes frem for Trygderetten,
som deretter gir saksegkte palegg om tilsvar med
en frist som normalt skal vaere tre uker. I 2021
brukte klageinstansen i gjennomsnitt 32 uker pa a
saksforberede saken for Trygderetten. Ogsa dette
grepet vil gi vesentlig redusert saksbehandlings-
tid. Utvalget legger til grunn at det ogsa vil ligge
klare tidsbesparelser nar Trygderetten som
hovedregel skal settes med bare én dommer og i
tydeliggjoringen av reglene om bruk av ressurs-
besparende begrunnelsesformer. Basert pa disse
endringene, og restanseprosjektet som utvalget
foreslar, mener utvalget at saksbehandlingstiden i
Trygderetten i fremtiden ber komme ned under
seks méneder. Utvalgets anslag bygger pa at saks-
behandlingstiden i klage- og ankeprosessen, med
disse tiltakene, vil halveres.

1.5 Tiltak for a begrense antallet
klager og anker

Tiltak for a sikre rett resultat forste
gang

En hey andel av vedtakene som blir paklaget og
eventuelt pdanket, blir omgjort. Utvalget legger til
grunn at en viktig arsak til dette er et heyt antall
uriktige forsteinstansvedtak. Utvalget mener det
er serlig to grunner til dette.

For det forste gir ikke Nav brukerne tilstrek-
kelig mulighet for kontradiksjon. Utvalgets under-
sekelser viser at Nav ikke har praksis for 4 frem-
legge viktige opplysninger de mottar om bruke-
ren for vedkommende. Dette pa tross av at Nav
rutinemessig innhenter opplysninger fra fastleger,
spesialister og ulike offentlige registre.

For det andre har utvalget funnet en del man-
gler ved Navs arbeid med 4 fi opplyst saken for
vedtak treffes. Utvalget har avdekket flere svakhe-
ter pa kvaliteten i brevene Nav sender ut til bru-
kerne nar en seknad er ufullstendig. Det er ogsa
avdekket at Nav i sveert liten grad tar kontakt med
andre enn bruker for & utfylle seknader som er
mangelfulle. Nav synes i en del saker & praktisere
naermest absolutte dokumentasjonskrav, som er i
strid med alminnelige bevisregler. Istedenfor &
vurdere om beviskravet (sannsynlighetsovervekt)
er oppfylt, avslas seknader fordi bestemte doku-
menter (for eksempel en arbeidsavtale) ikke er
fremlagt.

1.5.1
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Utvalget mener denne praksisen, slik den er
beskrevet og fremgar av utvalgets egne underseo-
kelser, bryter saksbehandlingsreglene.

Etter utvalgets syn er en viktig arsak til disse
manglene at saksbehandlingsreglene er uklare og
vanskelig tilgjengelige. Utvalget foreslar derfor at
det gis sarregler i folketrygdloven, som skal
gjore reglene enklere & praktisere for ansatte i
Nav og enklere & forstd for brukerne. Utvalget
foreslar blant annet en ny regel som skal klargjere
forholdet mellom Navs veilednings- og utred-
ningsplikt og brukerens medvirknings- og opplys-
ningsplikt. En del av forslaget gar ut pa at det opp-
rettes et skille mellom avvisning og avslag pa en
seknad. Bruker har hovedansvaret for & sette
frem en fullstendig seknad, men Nav vil her ha en
veiledningsplikt. Nar en fullstendig seknad tas til
behandling, inntrer Navs utredningsplikt. Denne
kan oppfylles ved a veilede bruker, og Nav har
ogsé hjemmel til & palegge bruker & gi opplysnin-
ger og medvirke i egen sak.

Utvalget foreslar ogsd en saerskilt regulering
av plikten Nav har til & forelegge for brukeren
uttalelser fra interne radgivende leger, og at loven
skal stille mer presise krav til Navs begrunnelser.

1.5.2 Rammene for a paklage
forsteinstansens vedtak

En effektiv mate & redusere antallet klager pa er
oppstille strengere klagevilkér. Retten til 4 klage
utgjer imidlertid en sentral rettssikkerhetsga-
ranti, og reglene er, og ber vere, utformet slik at
alle brukere har reell mulighet til & fa overprovd
et forsteinstansvedtak. Generelle innstramminger
i klageretten vil virke like begrensende for klager
over riktige vedtak som for uriktige vedtak. Utval-
get foreslar derfor ikke noen storre endringer pa
dette punktet.

For det forste mener utvalget at klagefristen
ber vare tre uker og ikke seks uker som i dag.
Slik utvalget ser det, gir forvaltningslovens almin-
nelige klagefrist pa tre uker brukerne tilstrekke-
lig tid til & omréa seg og ivareta sine interesser. Det
vil sikre at bruker fir oppfordring til raskt &
avgjore om vedkommende vil gi videre med
saken. Det er nyttig bade for brukerne, Nav og
samfunnet. Samlet saksbehandlingstid og antall
klagesaker vil muligens reduseres noe.

Et annet forslag utvalget har, er & utvide retts-
hjelpsordningen, slik at fritt rettsrad ogsa kan gis
for arbeid med & vurdere om det skal settes frem
Kklage. I dag er det kun mulig & fi dekket kostna-
dene i en klagesak dersom klage rent faktisk blir
satt frem noe som kan stimulere til unedvendige
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klager. Utvalgets forslag vil kunne bidra til feerre
unedvendige klager.

1.5.3 Rammene for sgksmal for Trygderetten

De gunstige vilkarene for anke til Trygderetten
gjor at Trygderetten hvert &r behandler mellom
3500 og 4000 saker. Sammenliknet med antall
forvaltningssaker i de alminnelige domstolene er
dette mange saker. Et spersmaél er derfor om vil-
kérene ber strammes inn for a4 begrense antallet
saker i Trygderetten.

Utvalget har vurdert om Trygderettens sak-
lige virkeomrade ber begrenses, slik at flere av
sakstypene som i dag behandles der, i stedet bor
behandles i tingretten som forsteinstans. Utval-
gets syn er at det ikke er en god maéte a lose
dagens problemer pa. Som nevnt, vil det fore til at
klagesakene i Nav i realiteten ikke lenger vil bli
gjenstand for overproving. Dersom kostnadene til
behandling i Trygderetten er for hey, ber det
motes med krav om at brukerne dekker en storre
andel av kostnadene enn i dag.

Utvalget har derfor ogsd vurdert om det ber
innferes gebyr for behandling i Trygderetten. Det
finnes gode argumenter for dette, spesielt nér det
gjelder noen ytelser. Utvalget har funnet vurderin-
gen vanskelig, men landet pa at det ikke fremmes
forslag om & innfere gebyr. Det vises til utvalgets
forslag til andre ressursbesparende tiltak.

Endelig foreslar utvalget & viderefore dagens
ankefrist pa seks uker som en seksmalsfrist. Det
er et klart behov for & sikre fremdrift i disse
sakene. Ikke minst fordi Trygderetten tar stilling
til saken basert pa sakens faktum pé avgjerelses-
tidspunktet. Oversittelse av fristen skal etter utval-
gets forslag vurderes etter tvistelovens regler om
oppfriskning.

1.6 Styring, organisering og ledelse i
Nav

Utvalget mener departementet i styringen av Nav
har vektlagt effektivitet og saksbehandlingstid
frem til forste vedtak i for stor grad. Nav har latt
seg styre pa effektivitet, og har stort sett oppfylt
de kravene til saksbehandlingstid som har veert
oppstilt. Hensynet til rask saksbehandling har
imidlertid géatt utover kvaliteten i vedtakene.
Utvalget anbefaler at departementet og Nav ber
vektlegge kvalitet i saksbehandlingen og finne en
bedre balanse mellom kvalitet og effektivitet.
Departementet har angitt ulike former for sty-
ring i de ulike fasene av prosessen. Utvalget
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mener dette har fort til at Nav har prioritert ras-
kest mulig saksbehandling frem til forste vedtak
pa bekostning av ressurser til klage- og ankepro-
sessen. Angis bestemte frister i noen faser, anbefa-
ler utvalget at det gis samme typer frister for de
andre delene. Det betyr ikke at tidsfristene ber
vaere de samme 1 alle faser, men at det ikke ber
vaere styringsinsitamenter som ferer til urimelig
og uensket lang saksbehandlingstid for noen
deler av en prosess. Utvalget anbefaler ogsi at sty-
ringsparametere i sterre grad ber rettes inn mot
effektivitet generelt, og ikke sé sterkt mot saksbe-
handlingstid.

Utvalget foreslar & lovfeste et krav til intern-
kontroll i Nav. Utvalget anbefaler ogsd at Nav
utvikler et helhetlig kvalitetssystem for bedre opp-
folging av kvalitetsavvik, samt en systematisk sat-
sing pa oppleringstiltak for & sikre bedre kunn-
skap om juridisk metode, trygdemedisin og saks-
behandlingsregler. Mange av de bruddene péa
saksbehandlingsreglene som utvalget har avdek-
ker, har vert papekt tidligere. Allerede i en rap-
port fra SINTEF fra 2016 ble mange av de samme
manglene papekt. Pa tross at Nav har jobbet med
4 lukke disse avvikene, synes ikke manglene &
vaere avhjulpet. Utvalget mener dette tilsier at det
maé iverksettes tiltak for & sikre at avvik avdekkes
og avhjelpes. En skjerpet og prioritert interkon-
troll og et helhetlig kvalitetssystem vil bidra til
dette.

Utvalget anbefaler videre at Nav vurderer om
det er grunn til 4 gjennomfere organisatoriske
endringer, samt endringer i saksbehandlingen for
a styrke brukernes og befolkningens tillit til Nav.
Navs brukerundersekelser tilsier at en hey andel
av brukerne har tillit til Nav. Samtidig viser en rap-
port fra Oslo Economics at en betydelig andel av
klagerne har svak tillit til kvaliteten pa saksbe-
handlingen i Nav. Det er naer sammenheng mel-
lom tillit og antall klager pa vedtak som er riktige.
For a eke tilliten til prosessene, anbefaler utvalget
tiltak for bedre samhandling mellom veileder pa
Nav-kontoret og saksbehandler i NAV Arbeid og
ytelser. Det ber ogsa vurderes tiltak for a gi bru-
kere som har saklig behov for a snakke med sin
saksbehandler, en mulighet for dette.

1.7 Styring og ledelse av Trygderetten

De senere drene har Trygderetten i stadig sterre
grad blitt styrt pa effektivitet. Utvalget reiser
sporsmél ved hvorfor ledelsen i Trygderetten
ikke har klart & tilpasse seg styringen bedre. I
perioden 2015 til 2022 har de fatt styrket bevilg-
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ningene med 35,3 mill. kroner. Justert for pris-
vekst, tilsvarer dette en realvekst pd om lag
17,5 mill. kroner. I den samme perioden har pro-
duksjonen ikke géatt nevneverdig opp, og det har
heller ikke veert en ekning i antallet administrator-
arsverk.

Gitt Trygderettens uavhengige stilling, fore-
slar ikke utvalget tiltak knyttet til styring, utover
at styringen overfores til Domstolsadministra-
sjonen. Flere av lovforslagene er utformet med
tanke pa at Trygderetten i sterre grad enn i dag
skal vurdere forholdsmessigheten mellom saks-
behandlingen og at kostnadene skal sté i et rime-
lig forhold til sakens betydning.

Raskt og riktig

Restansesituasjonen i Trygderetten er prekeer.
Utvalget foreslar en rekke tiltak som skal bidra til
4 redusere behandlingstiden i den enkelte sak.
Det er imidlertid utvalgets vurdering at disse
endringene ikke vil kunne gjennomferes pa en for-
svarlig mate uten at den store restanseportefoljen
i Trygderetten blir hindtert seerskilt. Utvalget
foreslar derfor et tidsavgrenset restanseprosjekt
over tre ar for & bygge ned restanser til et «nor-
malnivd» og avlaste organisasjonen. Dette anses
nedvendig for & sette Trygderetten i stand til &
iverksette de omstillingene og tiltakene som utval-
get for ovrig foreslar.
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Utvalgets arbeid

Utvalgets mandat

Utvalget har ved kongelig resolusjon 13. august
2021 fatt felgende mandat:

«Bakgrunn

Det har de siste arene vert en relativt stor
okning i antallet klagesaker pa vedtak gjort i
Arbeids- og velferdsetaten. Saksmengden pa
klagesaker er naer tredoblet i perioden 2007-
2020. Dette har fort til skte saksbehandlingsti-
der i behandlingen av klager i fersteinstansen
(som forbereder klagesakene for Nav Klagein-
stans), i Nav Klageinstans og i Trygderetten.
Det vil bli krevende & handtere den sterke
okningen i inngangen saker péa sikt, selv med
en eventuell budsjettmessig styrking av eta-
tene. Lang saksbehandlingstid pa dette omra-
det har store konsekvenser for brukerne. For
en del sakstyper kan det ga opp mot tre ar fra
man seker om en ytelse til saken er endelig
behandlet av Trygderetten. Det er i dag ingen
siling av hvilke sakstyper som kan ankes inn til
Trygderetten, og heller ingen krav til ankens
verdi. Det medferer ingen kostnader for den
enkelte knyttet til 4 klage til Nav Klageinstans
eller & anke til Trygderetten.

Det har ogsa skjedd en dreining i typen
saker de senere ar med en sterk gkning av
saker som gjelder arbeidsavklaringspenger og
uferetrygd. Dette har betydning for sakshéand-
teringen, blant annet gjennom ekt behov for
medisinsk kompetanse. For brukerne medfo-
rer dette lengre saksbehandlingstid.

Det er ikke gjennomfert noen helhetlig
gjennomgang av klage- og ankesystemet siden
etableringen av Trygderetten (og Folketryg-
den) i 1966. Det har vaert gjort en del endringer
i bade forstegangsbehandlingen og klagesaks-
behandlingen i Arbeids- og velferdsetaten,
samt noen endringer for Trygderetten, men
altsd ingen samlet gjennomgang.

Domstolkommisjonen foreslar at saker fra
blant annet Trygderetten ikke lenger skal

kunne bringes inn for lagmannsretten som for-
steinstans, men til tingretten. En oppfelging av
dette forslaget vil fa betydning for Trygderet-
tens rolle. Forvaltningslovutvalget peker pa
svakheter i organiseringen av Nav Klagein-
stans. Dette styrker grunnlaget for a foreta en
helhetlig gjennomgang av dette saksfeltet.

Oppdrag

Det kan veere flere arsaker til at inngangen av
klage- og ankesaker har ekt. En arsak er at
omfanget av saker eker. Andre arsaker kan
veere knyttet til mer strukturelle forhold, som
organiseringen av saksgangen, kvalitet i saks-
behandlingene, normtidskrav og organisato-
riske forhold mer generelt. A se pa hvordan
systemene er innrettet og om strukturene og
insentivene er god, vil ligge til utvalget &
utrede.

Utvalget skal foreta en helhetlig gjennom-
gang av hele klage- og ankesakskjeden i
Arbeids- og velferdsetaten for alle sakstyper pa
statlig del, samt Trygderetten, og alle saksom-
rader som sorterer under Trygderettens kom-
petanseomrade. Gjennomgangen skal ogsa
inkludere de ordineere domstolenes og Anke-
nemnda for sykepenger i arbeidsgiverperio-
dens behandling av disse sakene. Klager pa
kommunale ytelser/tjenester holdes utenfor
gjennomgangen.

Utvalget skal:

— vurdere mulige forbedringer innenfor
dagens modell og organisering

— vurdere alternative mater a4 organisere
klage- og ankesystemet pa

— se pa hvordan strukturelle forhold mer

generelt pavirker inngangen av saker i

klage- og ankesystemet og foresla

endringer som kan gi bedre strukturer

— vurdere forslagene opp mot samfunnseko-
nomisk effektivitet, herunder vurdering av
organisering, insentiver, gjennomferings-
evne, ressursbruk og kvalitet
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I utvalgets arbeid skal flere hensyn vek-
tes. Brukernes rettssikkerhet er et sentralt
hensyn som skal ivaretas, sammen med
blant annet gjennomferingsevne og effektiv
ressursbruk. Utvalgets vurderinger mé ses
i lys av okt selvbetjening, okt grad av auto-
matiserte saksbehandlingsprosesser og
trender i samfunnet for ovrig.

Utvalgets forslag skal utredes i samsvar
med utredningsinstruksen.

Utvalgets arbeid skal se hen til Domstol-
kommisjonens utredninger (NOU 2019: 17 og
NOU 2020: 11), Forvaltningslovutvalget (NOU
2019: 5) og andre relevante utredninger, som
for eksempel Rettshjelpsutvalget (NOU 2020: 5
Likhet for loven).

Minst ett av utvalgets forslag skal baseres
pa uendret ressursbruk. Forslag om endringer
i organisering og finansieringsmodell skal iva-
reta behovet for kostnadskontroll og etablering
av kostnadseffektive lesninger. Utvalget skal
vurdere de ekonomiske og administrative og
andre vesentlige konsekvenser av forslagene.
Departementet kan supplere mandatet ved
behov.

Det skal etableres en referansegruppe for
utvalgets arbeid, og utvalget vil fi et eget sekre-
tariat. Utvalget kan ved behov innhente faglig
stotte og innspill fra blant andre ressurs- og
kompetansemiljger og bererte myndigheter.
Utvalget kan ogsa bestille nedvendige utred-
ninger i den grad utvalget finner det nedven-
dig.

Utvalget skal avgi sin rapport innen 15.
desember 2022.»

Utvalget mottok den 18. februar 2022 felgende
presisering i mandatet fra daveerende Arbeids- og
inkluderingsminister Hadia Tajik:

«Regjeringen stiller seg bak mandatet, men har
enkelte presiseringer mht. forhold som denne
regjeringen er szerskilt opptatt av.

Regjeringen er opptatt av at bruker- og rett-
sikkerhetsperspektivet ivaretas 1 utvalgets
arbeid. Utvalget bes se naermere pa mekanis-
mene som skal sikre god kvalitet i klage- og
ankesaksbehandlingen. Regjeringen er opptatt
av at en riktig og enhetlig lovforstéielse er ivare-
tatt i klage- og ankesakskjeden og ber utvalget
vurdere Arbeids- og velferdsetatens og Tryg-
derettens virkemidler for & avklare eventuelle
uenigheter omkring lovforstaelse. Dette er for-
hold som ogsd ble loftet i Riksrevisjonens
undersokelse av arsaker til lang saksbehand-

Raskt og riktig

lingstid i klage- og ankesaksbehandlingen i
Nav og Trygderetten, Dokument 3:8 (2021-
2022).

Regjeringen videreforer utvalgets sammen-
setting og opprettholder tidsplanen med frist
15. desember 2022.»

I denne utredningen omtales dette som tilleggs-
mandatet. Den 1. juli 2022 fikk utvalget utsatt frist
4 avgi sin rapport fra 15. desember 2022 til 31.
mars 2023.

2.2 Utvalgets sammensetning

Utvalget har bestitt av folgende medlemmer:

— Roald Hopsnes, forsteamanuensis, Bergen
(leder)

— Anneli Bendiksen, advokat, Tromse

— Ruth-Louise Osborg, tingrettsdommer, Ale-
sund

— Jussi Erik Pedersen, lagdommer, Tromse

— Omar Saleem Rathore, advokat, Oslo

— Erik Stene, fagdirekter, Steinkjer

— Nina Drange, seniorforsker, Oslo

Sunniva Cristina Bragde-Ellenes var utvalgsmed-
lem frem til januar 2021. Ingunn-Sofie Aursnes
ledet utvalgsarbeidet frem til 7. april 2022. Roald
Hopsnes ble oppnevnt av Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet (AID) som leder av utvalget
25. april 2022. Nina Drange ble oppnevnt av depar-
tementet som nytt medlem fra 18. mai 2022.

Utvalget har hatt et sekretariat bestiende av
advokat Hanne Serlie Krogenaes, utredningsleder
Marit Thoresen (AID), seniorraddgiver Anette
Kjeeras Firing (Nav), utredningsleder Ragnar
Kanestrom Treite (AID) og utredningsleder Ola
Nyland (AID). Krogenes ledet sekretariatet fra
januar 2022 til desember 2022. Arbeidet ble ledet
av Nyland den resterende perioden.

2.3 Utvalgets forstaelse av mandatet

Utvalget skal foreta en helhetlig gjennomgang av
klage- og ankesystemet i Arbeids- og velferdseta-
ten og Trygderetten. Bakgrunnen for nedsettel-
sen av utvalget er lang saksbehandlingstid og
mange Kklager og anker. Utvalget skal foresla
endringer som gir kortere saksbehandlingstid og
feerre klager og anker. Utvalget har innhentet inn-
spill fra relevante organisasjoner, bidde om pro-
blembeskrivelse og endringsforslag. Malet med
utvalgets forslag er et system som gir riktige
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resultater, tillit og effektivitet. Utvalget har ved
vurderingen av forslagene gjort en avveiing av
disse tre hensynene.

Utvalgets arbeid er avgrenset til & se pa klage-
og ankesystemet i Nav,! og sakstyper og vedtak-
senheter som sorterer under Trygderettens sak-
lige virkeomrade. Utvalget har ikke hatt som opp-
drag & se pa de kommunale sakene som sorterer
under Nav, der statsforvalterne er klageinstans. I
mandatet er det lagt vekt pa at gjennomgangen
skal veere helhetlig. Utvalget tolker dette slik at
oppdraget er & gjennomga klage- og ankesystemet
fra Nav og de andre vedtaksenhetene helt opp til
domstolene, med Hoyesterett som overste
instans. Mandatet omfatter ogsd Ankenemnda for
sykepenger i arbeidsgiverperioden. Utvalget for-
star mandatet til ogsd & omfatte andre organer
som har saker som gar videre til Trygderetten.
Dette gjelder Statens Pensjonskasse, Kommunal
Landspensjonskasse, Helseklage og flere andre
pensjonskasser. Utvalget har imidlertid et seerskilt
fokus pa saksbehandlingen i Nav og Trygderet-
ten, herunder styring og organisering av disse
virksomhetene. Dette har sammenheng med at
Nav er den Klart sterste akteren pa dette feltet,
med de storste utfordringer nar det gjelder saks-
behandling.

Utvalget er bedt om 4 se pd hvordan struktu-
relle forhold pévirker inngangen av klage- og anke-
saker. Utvalget har tolket mandatet slik at det ogsa
rommer vurderinger av fersteinstansens behand-
ling av seknader, fordi lav kvalitet og uriktige resul-
tater ved forstegangsbehandlingen forer til flere
klager og anker. Utvalget har avgrenset vurderin-
gene av kvaliteten i forstegangs behandling til saks-
behandlingen i Arbeids- og velferdsetaten.

Mandatet er apent nar det gjelder maéten
endringsforslagene kan innferes pa. Utvalget tol-
ker mandatet slik at ulike virkemidler kan tas i
bruk og at utvalget kan 4 foresla endringer i regel-
verk. Her avgrenser mandatet likevel mot
endringer i bestemmelser om vilkar for ulike
trygde- og pensjonsytelser. Utvalget forstar man-
datet slik at det kan foresla endringer i saksbe-
handlingsreglene, herunder saksbehandlingsre-
glene i folketrygdloven og trygderettsloven, samt
komme med forslag til endret organisering og sty-
ring av klage- og ankesystemet.

I tillegg til regelverksendringer kan utvalget
foresld endringer i styring og organisering av
klage- og ankesystemet. Utvalget har avgrenset

1 De kommunale sakene som sorterer under Nav ligger

utenfor mandatet. Utvalget har likevel valgt & bruke beteg-
nelsen Nav i rapporten.
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dette til Arbeids- og inkluderingsdepartementets
styring av Nav og Trygderetten, og organiserin-
gen av Nav, Trygderetten og Ankenemnda for
sykepenger i arbeidsgiverperioden.

Utvalget har lagt utredningsinstruksen til
grunn for sitt arbeid. Det har videre sett hen til de
utredningene mandatet viser til i sine vurderinger.
Utredningene er brukt som kunnskapsgrunnlag
for de vurderingene utvalget har foretatt, sammen
med andre rapporter, herunder rapporter som
utvalget selv har innhentet.

2.4 Utvalgets arbeid

2.4.1 Utvalgsmegter

Utvalget hadde sitt forste mete 21. oktober 2021
og siste mote ble gjennomfert 13. og 14. februar
2023. Totalt har det blitt gjennomfert 15 utvalgs-
meter. Disse har funnet sted i Trondheim, Stock-
holm, Tromse, Gardermoen og Oslo. Enkelte
moter ble gjennomfert digitalt, og de aller fleste
metene har vart over to dager. I forbindelse med
metene ble det lagt inn besgk hos og meter med
relevante virksomher, som for eksempel Nav-kon-
tor, NAV Klageinstans og Domstolsadministra-
sjonen.

2.4.2 Studietur til Sverige

I august 2022 dro utvalget pa studietur i Sverige
for & leere mer om organisering av klage- og anke-
systemet i Sverige. Det ble gjennomfert meter
med Socialdepartementet, Forsidkringskassan og
Forvaltningsretten.

243

Gjennom utvalgsarbeidet har ulike interessenter
blitt invitert til & beskrive hvordan de arbeider, og
for a dele sine refleksjoner fra sitt stasted i klage-
og ankesystemet. Representanter fra forsteinstans
i Nav, NAV Klageinstans og Trygderetten deltok
pa utvalgsmetet i november 2021. Her ble det
ogsé orientert om det pagaende digitaliseringsar-
beidet. Til dette motet ble ogsé sentralt brukerut-
valg fra Nav og Navs medbestemmelsesapparat
(tillitsvalgte og hovedverneombud) invitert til &
lofte sine tanker og vurderinger for det arbeidet
som utvalget var i gang med. P utvalgsmetet i
desember 2021 deltok representanter fra Dom-
merforeningen, Legeforeningen og Advokatfore-
ningen og i januar 2022 deltok Sivilombudet og
ledere fra to Nav-kontor. Flere av disse akterene
ble senere invitert til & delta i en referansegruppe.

Innspillsmoter
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2.4.4 Referansegruppe Ansatte Trygderetten
Det fremgér av mandatet at «det skal etableres en — Juristforbundet
referansegruppe for utvalgets arbeid». Utvalget - NTL

har opprettet en referansegruppe for arbeidet.
Referansegruppen ble benyttet for avsjekke utval-
gets problemforstielse og de involverte ble invi-
tert til & komme med forslag til hvordan utfordrin-
gene med dagens system best kan leses, samt
generelle forbedringer av klage- og ankesystemet.
Utvalget vurderte at dette ville gi konstruktive og
nyttige innspill til utvalgets fremtidige losningsfor-
slag og bidra til okt legitimitet for utvalgets
arbeid. Det ble gjennomfert to samlinger med
referansegruppen.

Til det forste motet fikk deltakerne et notat
som oppsummerte utvalgets problemforstaelse.
Utvalgets problemforstielse ble gjennomgétt pa
motet og deltakerne ble invitert til & gi sine tilba-
kemeldinger. Det ble ogsd gitt mulighet til &
komme med innspill pd mulige losninger, med
utgangspunkt i problemforstaelsen. Deltakerne
fikk ogsd mulighet til 4 ettersende sine betraktnin-
ger skriftlig, dersom det var enskelig etter refe-
ransegruppemetet. P det forste motet den 10. og
11. mai deltok representanter fra folgende interes-
senter:

Brukerinteresser

- SAFO
- FFO
Juss-Buss

Kreftforeningen
- LIN

Organisasjoner

— Advokatforeningen

— Akademikerne

— Dommerforeningen
— Legeforeningen

- LO

- NHO

— Norges Juristforbund

Ansatterepresentanter
Ansatte NAV

- NTL

—  Unio

- AVYO

— Akademikerne (deltok ikke)

— Hovedverneombud (deltok ikke)

Offentlige virksomheter

— Domstolsadministrasjonen
— Statens sivilrettsforvaltning
- UNE

— Sivilombudet

— Sametinget

— Sprakradet

— Statens helsetilsyn

Berorte virksomheter

- Nav
— Trygderetten

Den 7. og 8. desember 2022 ble det andre referan-
segruppemetet gjennomfert. Her ble enkelte fra
referansegruppen presentert for utvalgets forslag
til aktuelle tiltak. Forstelagmennene fra lagmanns-
rettene ble ogsé invitert. Det ble lagt opp til disku-
sjon med de inviterte, hvor de fikk si sin mening
om tiltakene. Folgende deltok pa metet:

— Lagmannsrettene

— Arbeids- og velferdsdirekteren

— Tillitsvalgte i Trygderetten

— Tillitsvalgte og hovedverneombud i Nav

— Brukerorganisasjoner

— Trygderettens leder

Utvalget har hatt god nytte av referansegruppen.
Den har gitt nyttige innspill som har veert sentrale
for utvalget bade med tanke pé & forsta bedre de
utfordringer som eksisterer i dagens system, samt
for & teste ut problemforstaelse og aktuelle tiltake
som utvalget har vurdert.

2.4.5 @vrige mater med interessenter

Utvalget har ogsé hatt meter med direkterene for
Ytelsesavdelingen, Arbeids- og tjenesteavdelingen
og Juridisk avdeling i Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet sommeren og hesten 2022. Det har ogsa
veert mote med Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet.

Hosten 2022 meotte utvalget ledelse og saksbe-
handlere i NAV Arbeid og ytelser og hadde flere
moter med Trygderetten.
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Kapittel 3
Relevante utredninger og undersgkelser

Det fremgar av utvalgets mandat at utvalgets
arbeid skal se hen til Domstolkommisjonens
utredninger (NOU 2019: 17 og NOU 2020: 11),
Forvaltningslovutvalget (NOU 2019: 5) og andre
relevante utredninger, som for eksempel Retts-
hjelpsutvalget (NOU 2020: 5 Likhet for loven).
Utvalget har i tillegg sett hen til utredningene
fra Seerdomstolsutvalget (NOU 2017: 8) og den
eksterne gjennomgangen av saken om praktise-
ring av adgangen til 4 motta sykepenger,
arbeidsavklaringspenger og pleiepenger ved
opphold i et annet EQS-land (NOU 2020: 9 Blind-
sonen).

Riksrevisjonens undersegkelse av arsaker til
lang saksbehandlingstid i klage- og ankesaksbe-
handlingen i Nav og Trygderetten (Dokument 3:8
(2020-2021)) og Oslo Economics kartlegging av
drivere for klager og anker til NAV Klageinstans
og Trygderetten danner ogsd kunnskapsgrunnlag
for utvalgets arbeid. Gjennom arbeidet med utred-
ningen ble det ogsé klart for utvalget at SINTEF-
rapporten fra 2016 om omgjering av vedtak i Nav
og Trygderetten ogsa leftet problemstillinger av
relevans for dette utvalget, og som sammenfaller
med funn utvalget har gjort.

Utvalget har videre anskaffet to egne utrednin-
ger. Oslo Economics har gjennomgatt saksflyten i
klage- og ankesaker i Nav og Trygderetten og
Agenda Kaupang har undersekt brukeropplevel-
ser fra klage- og ankesystemet.

3.1 NOU2017:8-Seerdomstolstoler pa
nye omrader?

Sardomstolsutvalget ble oppnevnt i mai 2015, og
ble i mandatet bedt om 4 utrede om det burde
opprettes egen sardomstol for saker knyttet til
barn og familie, vurdere om oppgaver i Utlen-
dingsnemnda skal overferes til en forvaltnings-
domstol, samt utrede hurtigdomstoler innenfor
avgrensede omrader. Regjeringen ensket en vur-
dering av om nye serdomstoler kunne bidra til
trygging av rettssikkerheten, okt fagkompetanse,

okt legitimitet og tillit til avgjerelsene, samt mer
effektiv behandling i rettsvesenet.

Utvalget vurderte om det burde opprettes ser-
domstoler, opp mot hensynene til rettssikkerhet,
legitimitet, effektivitet og politisk styring. Som et
utgangspunkt la utvalget til grunn at Norge hadde
et godt domstolsapparat, og stettet innretningen
med hovedsakelig generelle domstoler og dom-
mere som behandler saker over et bredt fagfelt.
Samtidig la utvalget til grunn at det pa enkelte
omréder var behov for tiltak for 4 sikre et tilstrek-
kelig heyt faglig nivd og engasjement for de
sakene som skal behandles.

Det ble lagt til grunn at saker etter barnelova
og barnevernloven var et slikt omrade. For disse
sakene ble det vurdert & opprette egne domstoler,
eller a4 legge begge sakstypene til tingrettene.
Sammen med en spesialisering i1 tingrettene,
mente utvalget at begge disse modellene kunne
sikre at sakene behandles av dedikerte dommere
med gode ferdigheter til 4 ivareta barneperspekti-
vet. Etter en konkret vurdering anbefalte utvalget
at disse sakene burde behandles i tingrettene med
moderat spesialisering.

Som argument for denne losningen, viste
utvalget til at opprettelse av en saerdomstol ville
utlese betydelige omstillingskostnader. Det ble
vist til behovet for betydelige organisatoriske
endringer, blant annet ved overfering av perso-
nell. Seerdomstolsutvalget la til grunn at det ville
bli ressurskrevende. Endringen ville kreve en
betydelig investering, bade i den naermere beskri-
velsen av ordningen og i oppbyggingen av organi-
sasjonen med lokaler, rekruttering av personell
mv.

Serdomstolsutvalget viste videre til at tingret-
tens kompetanse og erfaring med behandling av
foreldretvister kunne gé tapt. Det ble pekt pa at
barnesaker i snitt utgjorde omtrent 30 prosent av
tvistesakene i tingrettene. Hvis disse sakene ble
flyttet til en barnedomstol, ville det fi betydelig
konsekvenser for tingrettene.

Sardomstolsutvalget la ogséa vekt pa at etable-
ring av en barnedomstol ville utlese behov for
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seerregulering i lov. Alternativet med svak spesia-
lisering i tingretten kunne i stor grad skje innen-
for tvistelovens rammer.

Sardomstolsutvalget reiste dessuten spersmal
om hvorvidt det var mulig & etablere et robust fag-
milje i en barnedomstol. Det ble pekt pa at dette
var saker som var sterkt avhengig av muntlige for-
handlinger og lokal plassering. Det kunne da bli
vanskelig 4 etablere store og gode fagmiljeer
rundt omkring i landet. I en spesialdomstol var
det ogsé en viss fare for at utviklingen pé barnefel-
tet ikke vil lope parallelt med utviklingen innenfor
andre rettsomrader.

Utvalget vurderte ogsd om det burde oppret-
tes en sardomstol pa utlendingsfeltet. Etter en
konkret vurdering anbefalte utvalget ikke & opp-
rette en forvaltningsdomstol for utlendingssaker.

Det er tre hovedgrunner til at utvalget trakk
denne slutningen. Den forste hovedgrunnen var
behov for politisk styring som preger utlendings-
feltet. Etter utvalgets syn burde ikke en forvalt-
ningsdomstol kunne styres pd samme mate som
departementet styrer UNE gjennom instrukser,
tildelingsbrev og styringsdialog.

Den andre hovedgrunnen var at en slik end-
ring ville medfere behov for en egen prosessord-
ning tilpasset behandling av en stor mengde
saker. Av praktiske grunner ville det aller meste
av saksbehandlingen métte veere skriftlig, og til
dels betydelig mer summarisk enn tvistesaker for
de alminnelige domstolene. Domstolenes tradi-
sjon med stor grad av muntlighet, vil med andre
ord ikke kunne realiseres innenfor en slik forvalt-
ningsdomstol.

Den tredje grunnen var at de rettssikkerhets-
messige fordeler som opprettelsen av en forvalt-
ningsdomstol kunne innebaere, etter utvalgets
mening langt pa vei vil kunne oppnés innenfor
dagens organisering av UNE. Etter utvalgets vur-
dering var ikke den styrkingen av rettssikkerhet
eller tillit som kunne oppnés ved & erstatte UNE
med en forvaltningsdomstol, stor nok til at den
burde danne grunnlag for en s betydelig omleg-
ging av dagens system.

Serdomstolsutvalget mente likevel at en seer-
lig utlendingsdomstol ville gi bedre rettssikkerhet
og tillit, men at disse fordelene ikke veide opp for
de administrative konsekvensene av i etablere en
seerdomstol.

Utvalget anbefalte likevel endringer for & i
storre grad sikre kontradiksjon, muntlighet og
elementer fra partsprosess i UNEs saksbehand-
ling.

I utredningen omtales Trygderetten flere ste-
der. Utvalget brukte Trygderetten som sammen-
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likningsgrunnlag for vurderingen av om det burde
opprettes en egen forvaltningsdomstol pa utlen-
dingsfeltet. Under punktet om ankeinstans uttales
folgende:

«Trygderettens avgjorelser kan ankes inn for
de alminnelige domstolene (lagmannsretten).
Etter utvalgets vurdering ber anke over avgjo-
relser fra en forvaltningsdomstol for utlen-
dingssaker ga til de alminnelige domstolene.
Et neste spersmal blir da om det er tingrett
eller lagmannsrett som skal vaere ankeinstans
for avgjorelser fra forvaltningsdomstolen. Gjo-
res lagmannsretten til ankeinstans, vil forvalt-
ningsdomstolen veaere sidestilt med tingretten i
domstolshierarkiet. Skal forvaltningsdomsto-
lens avgjerelser derimot bringes inn for ting-
retten, vil forvaltningsdomstolen danne et niva
«under» tingrettene. En slik lesning vil vaere en
nyskapning i det norske rettssystemet. Losnin-
gen vil videre kunne sies 4 st i et noe anstrengt
forhold til ordningen med at lagmannsretten er
ankedomstol for avgjerelser fra Trygderetten,
ikke minst fordi Trygderetten «bare» er et for-
valtningsorgan. Den vil ogsd kunne gjore det
vanskelig & oppna like stor tillit i befolkningen
til forvaltningsdomstolen som til andre dom-
stoler. Til stotte for en ordning med lagmanns-
retten som ankedomstol, taler det videre at for-
valtningsdomstolen da vil erstatte bade UNE
og tingretten, og saledes gi én klage- eller rett-
sinstans mindre enn etter dagens system. Med
en god behandling i forvaltningsdomstolen, vil
anke til lagmannsretten kunne vere en foren-
kling uten negative rettssikkerhetsmessige
konsekvenser for den enkelte.»!

3.2 NOU 2019: 5 - Ny forvaltningslov

Forvaltningslovutvalget ble oppnevnt ved konge-
lig resolusjon 23. oktober 2015 for 4 foreta en sam-
let gjennomgang av den eksisterende forvalt-
ningsloven og tilgrensende ulovfestet forvalt-
ningsrett. Mandatet for utvalget peker pa tre
hovedforméal med utredningsarbeidet: (1) & vur-
dere behov for endringer pa bakgrunn av dagens
praksis, (2) a utarbeide en forstielig og bruker-
vennlig lov som gir grunnlag for en god saksbe-
handling som ivaretar borgernes og private virk-
somheters rettssikkerhet og tillit til forvaltningen,
samtidig som loven legger til rette for effektivitet
og demokratisk styring innenfor rammen av ulike

1 NOU 2017: 8 Seerdomstoler pé nye omrader?, s. 311.
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organisasjonsformer, og (3) & utarbeide en lov
som legger forholdene til rette for og bygger pa at
en stor del av saksbehandlingen i forvaltningen
skjer eller vil skje digitalt.

Forvaltningslovutvalget gjennomgikk og vur-
derte alle de sentrale rettssikkerhetsgarantiene i
forvaltningsloven. Forvaltningslovutvalget fore-
slo i all hovedsak & viderefore gjeldende rett,
inkludert reglene om kontradiksjon, utrednings-
plikt og begrunnelsesplikt. Dette er regler som i
stor grad ogsa gjelder for saksbehandlingen i Nav.
Utredningen er i sin helhet forelopig ikke fulgt
opp med en proposisjon. Ettersom Forvaltnings-
lovutvalget vurderer sentrale spersmal om organi-
seringen av og saksbehandling i offentlig forvalt-
ning, er utredningen viktig for dette utvalgets
arbeid. Seerlig gjelder det vurderingene av klage-
systemet i forvaltningen.

Forvaltningslovutvalget foreslo 4 opprett-
holde gjeldende ordning om forvaltningsklage og
om hvilket organ som er klageinstans. Samtidig
understreker utvalget at det mé sikres at klagein-
stansen har en organisatorisk plassering som gir
den tilstrekkelig distanse til underinstansen. I
statsforvaltningen gjelder dette bade nér klagein-
stansen er «narmest overordnet organ», og nar
den er en sarskilt klagenemnd. Forvaltningslov-
utvalget analyserer ogsa hva det innebzrer at et
forvaltningsorgan er «uavhengig». Det droefter
bruken av uavhengige organer i statsforvaltnin-
gen og trekker opp retningslinjer for organiserin-
gen og fremtidig etablering av uavhengige orga-
ner.

Om formélet med klageordninger generelt,
legger Forvaltningslovutvalget til grunn:

«Klageordningens hovedformal er & sikre rik-
tige avgjorelser. Det innebaerer for det forste a
sikre rettsriktige avgjorelser. En klageordning
gir forvaltningen mulighet til & rette opp even-
tuelle feil i det rettslige eller faktiske grunnla-
get for avgjerelsen nar en klageberettiget kre-
ver det. For det annet gir en klageordning
mulighet for 4 korrigere en avgjorelse der noen
relevante hensyn er oversett i forvaltningss-
kjonnet, der vedtaket ikke ivaretar lovens for-
mal sd godt som det lar seg gjore, eller der ved-
taket viser seg & vare uforholdsmessig tyn-
gende for en privat part. I disse tilfellene kan
den mulighet for overpreving som en klageord-
ning gir, styrke tilliten til offentlig forvaltning.
Pa den annen side kan klageordningen gi et
effektivitetstap i de tilfellene hvor vedtaket blir
stadfestet, bade gjennom kostnadene ved Kkla-
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gebehandlingen og ved den forsinkelsen som
den innebaerer.»2

I utredningen vises det til at der forvaltningslo-
vens klagesystem er fraveket, er det gjort uten
grundige og prinsipielle begrunnelser.> NAV Kla-
geinstans nevnes som eksempel pa klagesaksbe-
handlingen er skilt ut til en egen enhet i organet.

Ifelge Forvaltningsutvalget taler flere hensyn
for at klager i statsforvaltningen ber ga til over-
ordnet organ. Forvaltningslovutvalget peker pa
hensynet til administrative besparelser, styring,
tilgang til et bredere perspektiv og kommunika-
sjon mellom organene. Som utfordringer ved
organiseringen trekker utvalget frem at overord-
net organ far mindre tid til andre oppgaver og at
neer forbindelse kan skape en mindre reell toin-
stansbehandling. At klagebehandling i stor grad
er tatt ut av departementene, og at bade forstein-
stans og klageinstans blir spesialiserte og styrt
etter méaloppnéelse, kan begrense bred og reell
overpreving.

De fordelene ved nemndbehandling som nev-
nes, er uavhengighet, fagekspertise og interesse-
representasjon. I tillegg fremheves en tydeligere
rollefordeling mellom underinstans, klageinstans
og departement. Derimot vurderes det som en
ulempe med en nemndordning at det ma oppret-
tes nye forvaltningsorganer, og at det kan skape
styringsutfordringer. Mange sméa og spesialiserte
nemnder anses av ulike grunner ikke enskelig. I
en ordning med generalistnemnd fremheves van-
skeligheter med fagkyndighet og interesserepre-
sentasjon.

Forvaltningslovutvalget foreslar at normalord-
ningen i statsforvaltningen fortsatt ber vaere at en
klage skal géa til nermest overordnete forvalt-
ningsorgan. Det er lagt vekt pa at denne ordnin-
gen er innarbeidet og har fungert rimelig godt i
mange ar. Den gjor at klageordningen ogsa kan
tjene til effektiv intern styring, som i sin tur har en
side mot det konstitusjonelle ansvaret. Det er
grunn til 4 tro at en normalordning med klage-
nemnder vil veere dyrere enn klagebehandling i
overordnet forvaltningsorgan.

Forvaltningslovutvalget mener samtidig at kla-
gereglene ber utformes med oye for & sikre en
reell toinstansbehandling nar klageinstansen er
narmest overordnete organ. Etter Forvaltnings-

2 NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, punkt 24.5.

3 Fotnote 24 i NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, med henvis-
ning til Statskonsult-rapport 2003:19 s. 3 og 16 og NOU
2017: 8 Saerdomstoler pa nye omrader? s. 44-46 (punkt
4.2).
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lovutvalgets syn er dette en serlig utfordring ved
klage over vedtak truffet i en fagetat uten at depar-
tementet er klageinstans.

Forvaltningslovutvalget anser at det kan fore-
ligge grunner til 4 legge klagesaker til en egen
klagenemnd, slik det er kommet til uttrykk i seer-
lovgivningen pa en del omrader. Bide onsket om
avstand til underinstansen og behov for & avlaste
et overordnet organ for klagesaker kan forklare
det. Forvaltningslovutvalget vil ikke anbefale faste
kriterier for bruk av klagenemnder, men mener at
losningen ber finnes ut fra en samlet vurdering i
lys av det saksomradet som det er tale om. Proble-
mer med 4 finne en klageinstans pa direktorats-
nivd med tilstrekkelig avstand til underinstansen
kan veere en grunn til & etablere en klagenemnd.
Iseer vil det ha betydning for vurderingen om
tungtveiende rettssikkerhetshensyn gjor seg gjel-
dende, eller om avgjerelsen forutsetter en spesia-
lisert faginnsikt som det ordineere forvaltningsap-
paratet ikke har. En seerlig grunn til 4 velge klage-
nemnd, kan veare at klagesakene i det vesentlige
beror pa rettsanvendelsen, og ikke pa et forvalt-
ningsskjenn. Hvis det er aktuelt 4 etablere en
klagenemnd for 4 avlaste det organet som vil veere
klageinstans etter forvaltningsloven, ber det i
stedet overveies & styrke kapasiteten hos dette
organet.

Forvaltningslovutvalget peker pa at Trygder-
ettens oppgaver tilsier at organet ber veere uav-
hengig. Trygderetten behandler saker av serlig
stor betydning for den enkelte. Her gjor rettssik-
kerhetshensyn seg sterkt gjeldende. Forvalt-
ningslovutvalget kommer med en rekke anbefalin-
ger til hvordan et uavhengig forvaltningsorgan
bor organiseres og styres. Forvaltningslovutval-
get legger til grunn at domstolsbehandling iblant
er det mest naerliggende alternativ til behandling i
et uavhengig forvaltningsorgan.

3.3 NOU 2019: 17 - Domstolstruktur

Domstolkommisjonen ble oppnevnt den 11.
august 2017 for 4 utrede domstolenes organise-
ring og uavhengighet. Kommisjonen ble bedt om
4 avgi en delutredning med skisse til en konkret
domstolstruktur for tingrettene, jordskifterettene
og lagmannsrettene. Utredningen ble overlevert
til Justis- og beredskapsdepartementet 1. oktober
2019. Utvalget ble nedsatt for & gjere en ny utred-
ning av hvordan domstolene ber organiseres for &
vaere best mulig rustet til & ivareta forventninger
om effektivitet og kvalitet og sikre deres uavhen-
gighet gjennom omsKiftelige samfunnsforhold.

Raskt og riktig

Bakgrunnen for oppnevningen av utvalget var at
utgiftene til domstolsbehandling hadde okt. Et for-
mal var at tilliten til domstolene skulle oppretthol-
des selv om domstolens rammebetingelser ble
endret.

Domstolkommisjonens hovedanbefaling i den
forste delutredningen var & styrke rettssikkerhe-
ten, sikre fortsatt hey tillit til domstolene og bedre
ressursutnyttelsen ved 4 utvide rettskretsene til
tingrettene og jordskifterettene. Kommisjonen
argumenterte for at dette vil bidra til sterre og
mer fleksible organisasjoner med sterke fagmil-
joer. Det ble anbefalt at domstoler i omrader med
spredt befolkning og store avstander hadde
avdelinger pa flere steder i rettskretsen for 4 sikre
at domstolenes tilgjengelighet og geografisk naer-
het til brukerne.

Kommisjonen mente at det var «nedvendig
med sterre miljger som kan veere padrivere for
fagutvikling, og det ber veere mulig 4 gjennomfere
moderat spesialisering i alle tingrettene».* Nar det
gjelder lagmannsrettene, anbefalte kommisjonen
4 opprettholde bade antall lagmannsretter og loka-
lisering av hovedkontoret. Trygderettens stilling
ble ikke diskutert utover at det ble pekt pé at form
og begrunnelse i avgjorelsene fra Trygderetten
har likhetstrekk med avgjerelsen som avsies i
tingrettene.

3.4 NOU 2020: 5 - Likhet for loven

Rettshjelpsutvalget ble oppnevnt den 12. oktober
2018 for 4 gjennomgé ordningen for fri rettshjelp.
Bakgrunnen for oppnevnelsen var blant annet
St.meld. nr. 26 (2008-2009) Om offentlig retts-
hjelp. I anmodningsvedtak nr. 101 (2016-2017) ba
Stortinget om at regjeringen gjennomgér ordnin-
gen for fri rettshjelp «for a4 se om den ber utvides
til flere omrader, eller endres pé andre mater, for &
sikre at den blir mest mulig rettferdig, malrettet
og effektiv». Stortinget har ogsa bedt regjeringen
utrede forslag om fri rettshjelp med behovs-
proving pa likestillings- og diskrimineringsomra-
det.” I mandatet fremgar det at oppgaven til utval-
get var 4 utrede hvordan rettshjelpsordningen ber
organiseres for 4 veaere best mulig rustet til &
oppna rettssikkerhet for den enkelte, og ivareta
forventninger om effektivitet og kvalitet.
Rettshjelpsutvalget vurderte spersmaélet om
rettshjelp bredt, og foreslo i hovedsak at dagens
ordning ble viderefort, men med noen unntak.

4 NOU 2019: 17 Domstolstruktur, s 12.
5 Jf. anmodningsvedtak nr. 874 (2016-2017).
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Rettshjelpsutvalgets viktigste forslag til forbe-
dring av dagens rettshjelpsordning handler om &
endre de skonomiske vilkirene for ytelsen. Der-
som alle skal ha en reell mulighet til & ivareta sine
rettigheter, ma ordningen omfatte langt flere enn
de ni prosentene som har darligst rad. Utvalgets
forslag til nye ekonomiske vilkir innebeerer at
rettshjelpsordningen vil omfatte 25 prosent av den
voksne befolkningen. I tillegg til okt deknings-
grad inneberer forslagene endringer som skal
sikre at ordningen treffer dem som trenger den
mest. Inntekt og formue skal vurderes samlet,
etter et mer finmasket system enn i dag. Fordelen
ved 4 eie egen bolig skal innga i vurderingen. Det
samme skal forsergelsesbyrde.

Rettshjelpsutvalget vurderer at en tidlig los-
ning av rettslige konflikter medferer store gevin-
ster bade for de involverte partene og for samfun-
net. De foreslar derfor & oke rammene for den
rettshjelpen man kan motta utenfor domstolene,
og 4 stramme inn tidsbruken i domstolene.

Etter dagens rettshjelpsordning har personer
som oppfyller de ekonomiske vilkirene krav pa
rettshjelp i blant annet foreldretvister, skiftesaker,
arbeidsrettssaker, husleiesaker, personskadesa-
ker og trygdesaker. Alle disse saksomradene er
viderefort i rettshjelpsutvalgets forslag til ny retts-
hjelpslov.

Selv om rettshjelpen gis av privatpraktise-
rende advokater, er det fortsatt staten som tildeler
stotten til den bistanden advokatene yter. Etter
rettshjelpsutvalgets syn ber staten ta et storre
ansvar for informasjon om ordningen, for sok-
nads- og innvilgelsesprosessen og for en helhetlig
kontroll med hvordan ordningen forvaltes. I dag
innvilges fri rettshjelp av bade advokater, domsto-
lene og forvaltningen. For & sikre likebehandling
og helhetlig kontroll foreslar rettshjelpsutvalget at
noen flere oppgaver overfores til forvaltningen, og
at statens forvaltning av rettshjelpsordningen
samles ett sted. Digital informasjon og automati-
serte prosesser ber etter deres syn tas i bruk i
langt sterre omfang enn i dag.

Rettshjelplovutvalget foreslo imidlertid ikke a
utvide denne serordningen pé trygdeomradet til
andre velferdsomrader, som for eksempel helse-
og omsorgstjenester.

Saker om barnetrygd er vanligvis kurante og
gjelder mindre belep. Utvalget anbefaler derfor
ikke a viderefere klage i saker om barnetrygd
som prioritert omréde. Tilfeller hvor det likevel er
seerlig behov for rettslig bistand, ber heller vurde-
res etter skjonnsbestemmelsen. Ordningen er hel-
ler ikke foreslatt utvidet til andre forvaltningsom-
rader, eksempelvis helse- og omsorgsfeltet.
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For & sikre at den enkelte ikke lider rettstap pa
grunn av manglende evne til & betale for rettslig
bistand, foreslar utvalget at parter som har vunnet
fram i Trygderetten, gis rett til stotte dersom den
offentlige parten anker til lagmannsretten.

Etter dagens rettshjelpslov kan det unntaksvis
innvilges fri rettshjelp i saker som bererer soke-
ren i stor grad. Rettshjelpsutvalget foreslar at
skjennsbestemmelsen i den nye rettshjelpsloven
gir spkere mulighet til & fa innvilget rettshjelp i
flere sakstyper enn i dag, og at det ikke lenger
skal legges vekt pd om saken har likhetstrekk
med saker pd de prioriterte omradene. Det bor
innvilges stotte i alle saker av sarlig stor betyd-
ning hvor sekeren ikke vil ha mulighet til 4 ivareta
sine rettslige interesser uten rettslig bistand. Der-
som segkeren med hey sannsynlighet vil vinne
fram i saken, taler dette for at stette ber innvilges
etter skjonnsbestemmelsen. I saker mot det
offentlige eller sterke private akterer, vil hensynet
til partslikhet, «equality of arms», tale for at soke-
ren ogsa har tilgang til rettslig bistand.

I tillegg til i saker av stor betydning for den
enkelte sgker bor det innvilges rettshjelp i saker
av stor prinsipiell interesse. Dette vil sarlig veere
et aktuelt vurderingskriterium ved behandling av
seknader om rettshjelp pd domstolsstadiet. Kost-
nadene ved & prove saker for domstolene skaper
fare for at rettsspersmal som forst og fremst er
viktige for lavinntektsgrupper, ikke blir avklart i
domstolene. Videre ber det legges stor vekt pa
anbefalinger fra ombud, interesseorganisasjoner
og lignende.

3.5 NOU 2020: 9 - Blindsonen

Regjeringen oppnevnte 8. november 2019 et
utvalg for ekstern gjennomgang av saken om
praktisering av adgangen til 4 motta sykepenger,
arbeidsavklaringspenger og pleiepenger ved opp-
hold i et annet ES-land. Bakgrunnen for oppnev-
ningen var at Nav over mange ar hadde praktisert
folketrygdens krav til opphold i Norge for motta-
kere av sykepenger, pleiepenger og arbeidsavkla-
ringspenger i strid med trygdeforordningen og
ovrig EQSrett. Utvalget ble satt ned for 4 fa gjen-
nomfert en grundig og fullstendig gjennomgang
av saken. Av mandatet fremgar det at utvalget
skulle avdekke hvordan feilen kunne skje og paga
over sa lang tid, samt redegjore for leeringspunk-
ter som avdekkes under arbeidet.

Utvalget konkluderte med at Nav hadde
hovedansvaret for feilpraktiseringen, men at ogséa
Arbeids- og sosialdepartementet, Trygderetten,
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— EOS-rettslige forpliktelser, herunder trygde-
forordningen, ma gjennomferes pa en maéte
som sikrer den enkeltes rettigheter og legger
til rette for at EJS-problematikk kan identifi-
seres. Der EQSregler er serlig relevante,
bor dette fremga av loven

— Departementet ma redegjore grundig for
EOQSrettslige foringer av betydning for
anvendelsen av loven i forarbeider til forslag
om endring av folketrygdlovens regler

— Juridisk forskning og undervisning mé i langt
sterre grad ta inn over seg at EQS-rett ikke
bare er et eget rettsomrade, men ogsi en
integrert del av andre rettsomréader

— 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 EQSrettslige kompetansen i Trygderet-
ten ma styrkes

— Trygderetten ber etablere effektive tiltak for
kunnskapsdeling internt for & sikre likebe-
handling og retts-sikkerhet for brukerne

— Trygderetten ber ha systemer for a reagere
nar Nav ikke folger opp prinsipielle kjennel-
ser

Boks 3.1 Overordnede anbefalinger fra NOU 2020: 9 Blindsonen

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

— Avdelingen som har fag- og lovgivningsan-
svar for de aktuelle ytelsene i departementet
maé (ogsd) ha solid EQSrettslig kompetanse

— Departementet méa inkludere sikring av EQS-
rettslige rettigheter i den risikobaserte sty-
ringen av arbeids- og velferdsetaten

— Departementet ma sikre en neerhet til Nav
som gir dem innsyn i praksis pd sentrale
omréader. Dette ber organiseres slik at det er
naer sammenheng mellom EQS-rettslig kom-
petanse og innsyn i praksis

— Dialogen mellom Nav og patalemyndigheten
ma styrkes

— Pitalemyndigheten mi ta et selvstendig
ansvar for & avklare og vurdere den forvalt-
ningsmessige behandlingen som ligger til
grunn for anmeldelser

— Den E@Srettslige kompetansen i de almin-
nelige domstolene ma styrkes. Det ma utvi-
Kkles en kultur i domstolene som gjor at dom-
mere identifiserer EQSrettslige sporsmal
ogsa i straffesaker, og som kan bidra til & hin-
dre at det avsies straffedommer for
handlinger som etter EQS-retten er tillatt

patalemyndigheten, advokater, domstolene og
akademia hadde et betydelig ansvar. I utrednin-
gen pekes det pa at ingen hadde viet tilstrekkelig
oppmerksombhet til konsekvensene av EQSretten,
seerlig etter innlemmelsen av den nye trygde-
forordningen i E@S-avtalen. Det vises ogsi til at
skiftende regjeringer har veert opptatt av effektiv
arbeids- og velferdsforvaltning, bekjempelse av
trygdemisbruk og reduksjon av trygdeeksport,
og at det har veert mindre oppmerksomhet rettet
mot hensynet til 4 sikre enkeltpersoners rettig-
heter.

Ifelge utvalget deler Nav, Arbeids- og sosialde-
partementet og Trygderetten ansvaret for at det
tok sa lang tid fer det ble ryddet opp i feilpraktise-
ringen. Det pekes pa at departementet ikke har

hatt tradisjon for & beskrive de begrensningene
EOSretten legger pa anvendelsen av folketrygd-
lovens regler om krav til opphold i Norge. I Nav
ble EQS-retten tolket feil, noe som materialiserte
seg i etatens rundskriv. Nar det gjennom arene
dukket opp saker i Nav som stilte spersmal ved
praksis knyttet til oppholdskravene og forholdet
til EQSretten ble disse behandlet og avskrevet
som enkeltsaker. I NOUen pekes det pa at ingen i
Nav loftet blikket, eller tok initiativ til en systema-
tisk gjennomgang for a sikre enhetlig, og riktig,
praksis. Dette medferte at saksbehandlere i Nav
fortsatte & basere seg pa eksisterende rundskriv,
og pa den maten fortsatte & praktisere regelverket
feil.
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Utvalget vurderer at Trygderetten for ensidig
har sett pa seg selv som en domstol, som uteluk-
kende kommuniserer gjennom kjennelser i
enkeltsaker. Utvalget mener at Trygderetten
hadde mistet av syne at den skal veere en hybrid
mellom klageorgan og domstol. Dette innebzerer
ifolge utvalget at den skal vaere en institusjon med
seerlig ansvar for 4 trygge rettssikkerheten til van-
lige mennesker som stir i krevende situasjoner
mot en sé resurssterk motpart som staten er.

I utredningen konkluderes det med at fraveer
av kritisk tenkning, god organisering, og opptre-
den i samsvar med det ansvar de ulike organer
har, medferte at EJS- rettens betydning hadde
befunnet seg i blindsonen til neer sagt alle invol-
verte. Folgene av feilpraktiseringen og det at
E@S-retten hadde veert i blindsonen var at mange
urettmessig hadde fatt stanset ytelser, fatt krav
om tilbakebetaling av trygd og blitt stemplet som
trygdemisbrukere. Enkelte var ogsa blitt idemt
fengselsstraff pa feilaktig grunnlag.

Utvalget kom med en rekke anbefalinger til
Nav, Trygderetten, Arbeids- og sosialdepartemen-
tet, 6pé’l‘[alemyndigheten og domstolene, jf. boks
3.1.

3.6 NOU 2020: 11 - Den tredje
statsmakt

Domstolkommisjonen ble oppnevnt ved kongelig
resolusjon 11. august 2017 for & utrede domstole-
nes organisering. Domstolkommisjonens forste
rapport er omtalt i punkt 3.3 ovenfor. Kommisjo-
nen foreslar endringer som skal sikre uavhengig-
het, kvalitet og effektivitet i domstolene.

Av serlig betydning for klage- og ankesaksys-
temet pa trygdeomradet er kommisjonens forslag
om at lagmannsrettene ikke lenger skal behandle
saker som fersteinstans, slik at alle saker innenfor
de alminnelige domstolene skal starte i tingret-
tene.

Kommisjonens forslag bygger pa at Trygder-
etten skal bestd som i dag, men at Trygderettens
kjennelser skal bringes inn for tingretten, og ikke
lagmannsretten som i dag. Forslaget er forst og
fremst begrunnet i et snske om a rendyrke lag-
mannsrettens rolle som overprover og kommisjo-
nens syn pa oppgavefordelingen mellom domsto-
lene og forvaltningen.

6 NOU 2020: 9 Blindsonen, s.25.
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Etter kommisjonens syn er det ikke forsvarlig
4 begrense lagmannsrettenes overproving av for-
valtningsorgan pa samme mate som kommisjo-
nen foreslar for overproving av avgjerelser fra
tingretten. Kommisjonens oppfatning bygger pa
at domstolsbehandling ber skje i minst én
instans. En slik behandling ber ogsa skje for et
organ som formelt er en uavhengig domstol og
ikke i et organ som formelt sett er en del av den
utevende makt. Etter kommisjonens syn tilsier
bade domstolenes Kkonstitusjonelle stilling og
hensynet til borgernes rettssikkerhet derfor at
behandlingen ber starte i tingretten.

I tillegg til de momentene som gjelder for alle
saker hvor lagmannsretten er forsteinstans, er det
etter kommisjonens syn searlig grunn til & frem-
heve betydningen av domstolkontroll pa trygde-
feltet. Det vises ogsa til funnene og anbefalingene
i NOU 2020: 9 Blindsonen — Gransking av feilprak-
tiseringen av folketrygdlovens oppholdskrav ved
reiser i EJS-omradet.

Kommisjonen dreftet tre ulike alternativer for
domstolsbehandling av trygderettssaker.

Ett alternativ er at sakene fordeles mellom
tingrettene i trdd med de alminnelige vernetings-
reglene. Det betyr at spksmal enten tas ut ved
Oslo tingrett, jf. tvisteloven § 4-4 (4), eller ved den
domstol i fylket der saksegkeren har sitt alminne-
lige verneting, jf. tvisteloven §4-5 (8). Ved de
domstolene som fér et tilstrekkelig antall slike
saker, bor det kunne legges til rette for moderat
spesialisering.

Et annet alternativ er at en tingrett utpekes
som sarskilt verneting for disse sakene. Det vil
kunne legge til rette for storre grad av spesialise-
ring.

Et tredje alternativ er at sakene behandles av
en tingrett 1 hvert lagdemme, og at det legges til
rette for spesialisering innad i den enkelte ting-
rett. Kommisjonen anbefalte dette alternativet.
Dette vil etter kommisjonens syn ivareta behovet
for spesialkompetanse, sikre tilstrekkelig meng-
detrening og legge til rette for moderat spesialise-
ring. At det er tale om et ikke ubetydelig volum av
saker, tilsier at sakene fordeles mellom flere ting-
retter. Selv om sakene kan vare egnet for skriftlig
behandling, mener kommisjonen at det i en del
saker kan veere behov for muntlige forhandlinger.
Hensynet til tilgjengelighet tilsier en viss geo-
grafisk spredning av sakene. Den naermere utvel-
gelsen av tingretter ble foreslatt fastsatt av Dom-
stoladministrasjonen i forskrift.
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3.7 SINTEF-Omgjgring avvedtakiNav
og Trygderetten

SINTEF leverte i 2016, pa oppdrag fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet, sin rapport om omgjering av
vedtak i Nav og Trygderetten. Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet onsket & fA mer kunnskap om
hvorfor vedtak fattet av Nav ble péklagd og
omgjort. Direktoratet ensket videre 4 fa forslag til
tiltak som kunne gjennomferes for a redusere
omfanget av omgjering av vedtak i Nav og Tryg-
deretten.

SINTEF Kkartla og systematiserte arsaker til at
det ble fattet vedtak i NAV Forvaltning (eksisterer
ikke idag) og ved Nav-kontor som ble pdklaget og
omgjort. Dette gjaldt vedtak som ble fattet pa
samme niva, av NAV Klageinstans eller av Tryg-
deretten. SINTEF sé pa omfanget av de ulike arsa-
kene, og om arsakene varierte med saksomrade
og niva for omgjeringen.

I rapporten ble det tatt utgangspunkt i at det
sannsynligvis ble brukt for mye ressurser pa kla-
gesaksbehandling og omgjering av fattede vedtak,
og at dette innebar en uheldig bruk av ressurser i
Nav. SINTEF tok som utgangspunkt at dersom
antallet klagesaker kunne reduseres, spesielt i
NAYV Forvaltning, ville det kunne frigjore ressur-
ser til andre oppgaver.

SINTEF pekte pa at den sterste utfordringen
nar det gjelder klager og omgjering av vedtak i
Nav, var at mange av vedtakene som paklages blir
omgjort av det niviet som behandlet saken forste
gang. Resultatene i rapporten viser at en stor del
av disse klagesakene kunne veert unngatt dersom
saksbehandlingen i NAV Forvaltning hadde veert
bedre.” SINTEF papekte at en slik hoy omgjoring
ikke var forenlig med en kvalitativt god saksbe-
handling, gitt Navs mélsetting om 4 foreta en best
mulig saksbehandling nar saken behandles forste
gang.

Ut fra funnene i rapporten, loftet SINTEF fol-
gende to anbefalinger:

«Arbeidet med 4 skrive bedre vedtaksbrev ber
fortsette. Gode vedtaksbrev er en forutsetning
for at brukerne som har fatt avslag skal kunne
vurdere om hun eller han ber klage pa et ved-
tak, og for at de skal vaere i stand til & skrive
gode klager. Dette vil veere positivt for de uned-
vendige og reelle klagene, og for & forebygge
en del av de ubegrunnede.

7 SINTEF (2016), Omgjoring av vedtak i Nav og Trygderet-
ten, s. 213.
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Kommunikasjonen med brukerne ma bli
bedre, spesielt mangelbrevene. Gode mangel-
brev og god dialog med Nav setter brukerne i
stand til 4 oppfylle sin opplysningsplikt, noe
som igjen letter Navs plikt til & utrede sakene.
Dette vil veere positivt for 4 redusere antallet
unedvendige klager med péafelgende omgjo-
ring av vedtak.»®

SINTEF anbefalte at det ble arbeidet videre med &
bedre dialogen mellom NAV Forvaltning og NAV
Klageinstans, utbedring av elektroniske seknads-
dialoger, samt systematisk og effektiv oppdatering
av Navs rundskriv. Det ble ogsé loftet viktigheten
av leering og systematisering av vedtak som blir
omgjort pd et heyere nivd i klage- og anke-
systemet. SINTEF kom med en klar anbefaling
om at en gruppe uavhengige saksbehandlere
burde g gjennom et utvalg av avslag om vedtak
der bruker ikke har valgt a klage, for sa a vurdere
om antallet klager pé avslag i virkeligheten burde
veert hoyere.

3.8 Riksrevisjonens undersgkelse av
arsaker til lang saksbehandlingstid
iklage- ogankesaksbehandlingeni
Nav og Trygderetten

I Riksrevisjonens underspgkelse av arsaker til lang
saksbehandlingstid i klage- og ankesaksbehand-
lingen i Nav og Trygderetten (Dokument 3:8
(2020-2021)) papeker Riksrevisjonen - Kri-
tikkniva alvorlig - at saksbehandlingstidene i
klage- og ankesakskjeden i Nav og Trygderetten
er for lange, og har blitt lengre over tid. Det vises
til at saksbehandlingstiden i ankesaker i Trygder-
etten har neer doblet seg i perioden 2014-2019 og
at en stor andel av brukerne med klage- og anke-
saker i Nav méa vente lenger enn det som er fast-
satt som lengste, akseptable ventetid for de far
svar pa saken sin.

Riksrevisjonen mener lang saksbehandlingstid
forer til en sterre belastning og personlig pakjen-
ning for brukeren og for neerstiende som er
avhengig av brukerens inntekter. Videre papeker
Riksrevisjonen at lang saksbehandlingstid ferer til
at brukere som har rett pa en stenad eller tje-
neste, men som har fatt avslag, blir gdende uten
nedvendig bistand over en lengre periode enn
nedvendig.

8  SINTEF (2016), Omgjering av vedtak i Nav og Trygderet-
ten, s. 220.
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Riksrevisjonen viser til at utfallet ofte vil ha
sveert stor velferdsmessig betydning for brukeren
i saker som gjelder uferetrygd, arbeidsavklarings-
penger og andre helserelaterte ytelser. At disse
brukerne opplever en sarlig lang saksbehand-
lingstid er alvorlig, gitt den ekte belastningen og
pakjenningen ventetiden innebaerer.

Folgende arsaker til lang saksbehandlingstid
loftes av Riksrevisjonen:

— Nav og Trygderetten har over tid ikke har klart
a styrke kapasiteten pa nedvendig medisinsk
kompetanse. Dette har bidratt til at brukere
som Kklager eller anker pa saker om helserela-
terte ytelser ma vente seerlig lenge pa & fa svar
i sin sak

— Det er lite oppmerksomhet pa den totale vente-
tiden for brukeren i klage- og ankesaker

— Arbeids- og sosialdepartementet har ikke sik-
ret at prioriteringer i de ulike instansene i
klage- og ankesakskjeden i tilstrekkelig grad
sees under ett. Dette har blant annet bidratt til
at Trygderetten over tid har blitt en stadig tran-
gere flaskehals i klage- og ankesakskjeden, og
at ventetiden for brukere som venter pa svar i
sin ankesak har okt

— Arbeids- og velferdsdirektoratet har over tid
ikke har hatt tilstrekkelig oppmerksomhet pa a
utbedre papekte svakheter i vedtaksinstanse-
nes klagesaksbehandling

— Det er i liten grad etablert mekanismer for &
sikre god kvalitet i ankesaksbehandlingen som
foregar i bade Nav og Trygderetten. Dette har
veert til hinder for tilstrekkelig kvalitetsutvik-
ling i ankesaksbehandlingen

- Tilgjengelige virkemidler for 4 avklare uenig-
heter omkring lovforstielse mellom Nav og
Trygderetten blir i liten grad utnyttet. Okt
bruk av disse virkemidlene vil legge til rette for
en enhetlig og mer tidsbesparende saksbe-
handling av klage- og ankesaker

3.9 Oslo Economics - Drivere for
utviklingen av klager og anker til
NAV Klageinstans og Trygderetten

Oslo Economics fikk den 16. august 2021 oppdrag
om 4 foreta en kartlegging av drivere for utviklin-
gen av klager og anker til NAV Klageinstans og
Trygderetten. Denne kartleggingen ble bestilt av
Arbeids- og inkluderingsdepartementet som
kunnskapsgrunnlag for dette utvalgets arbeid.
Rapporten ble ferdigstilt 29. april 2022 og overle-
vert Arbeids- og inkluderingsdepartementet og
utvalget.
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Arbeids- og  inkluderingsdepartementet
onsket & f4 belyst folgende problemstillinger i
kartleggingen:

— Hvilken betydning har regelverksutforming og
regelverksendringer for klageinngangen?

— Hvilken betydning har kvalitet i saksbehandlin-
gen og kompetanse i vedtaksinstansene for kla-
geinngangen?

— Hvilken betydning har styringskravene til saks-
behandlingstider for klager?

— Hvilken betydning har kommunikasjon med
bruker om vedtak og klagemuligheter for inn-
gangen av klager?

Oslo Economics gjennomferte dybdeintervjuer og
foretok en sperreundersekelse blant fagressurser
og saksbehandlere i forsteinstansene og NAV Kla-
geinstans. Det ble innhentet og analysert statis-
tikk. Videre ble brukerundersekelser og interne
kvalitetsrapporter gjennomgétt for & finne drivere
for utviklingen av klager og anker. I tillegg ble det
sett naermere pa et utvalg klagesaker i NAV Klage-
instans hvor bruker fikk medhold i sin sak. Oslo
Economics loftet folgende drivere for utviklingen
av klager og anker i sin kartlegging:
— Egenskaper ved regelverkene for ytelsene
pavirker klage- og ankevolumet:
— Hvor strengt regelverket er og hvor strengt
regelverket praktiseres
— Varigheten og sterrelsen pa ytelsen
— I hvilken grad regelverket krever utevelse
av skjenn
— Hvor komplekst regelverket er
— Regelverksendringer i arbeidsavklaringspen-
geregelverket fra 1. januar 2018 ekte klage- og
ankevolumet for bade arbeidsavklaringspen-
ger og uferetrygd
— Brukernes tillit til Nav pavirker klage- og anke-
inngangen
— Mangelfull utredning i vedtaksinstansene kan
vaere drivende for klager og anker
— Dagens grensesnitt mellom Nav-kontor og
NAYV Arbeid og ytelser pavirker trolig brukers
valg om & klage i noen saker
— Elektroniske losninger for & klage og seke om
ytelser har trolig ogsa bidratt til at flere klager

Oslo Economics peker pé at driverne for utviklin-
gen i klager og anker i Nav er sammensatte.
Deres kartlegging var avgrenset til betydningen
av regelverk og interne drivere i Nav. Oslo Econ-
omics papeker at eksterne drivere som utviklin-
gen i arbeidsmarkedet, utenforskapsutfordringer
i samfunnet og den generelle tilliten til offentlige
institusjoner i befolkningen ogsa trolig har stor
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betydning for utviklingen i klage- og ankevolu-
met.

Flere av de interne driverne i Nav som ble vur-
dert pavirker nivaet pa klage- og ankeinngangen i
Nav. Samtidig peker Oslo Economics pa at dette
nedvendigvis ikke har hatt en stor pavirkning pa
utviklingen i klage- og ankevolumet i NAV Klage-
instans og Trygderetten perioden 2016-2021.
Deres funn tyder pa at endringer i arbeidsavkla-
ringspengeregelverket trolig er den viktigste for-
klaringen pa ekningen i klage- og ankevolumet i
NAYV Klageinstans og i Trygderetten fra 2017 til
2019. De finner ogsé at utviklingen i antall anker
til Trygderetten henger sammen med utviklingen
i klagevolumet i NAV Klageinstans.

Raskt og riktig

3.10 Agenda Kaupang -
Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i Nav og
Trygderetten

Agenda Kaupang fikk den 19. april 2022 i oppdrag
av dette utvalget 4 foreta en kvalitativ under-
sokelse med brukere og deres erfaring med
klage- og ankesystemet i Nav og Trygderetten.
Utvalget onsket & fa frem brukerstemmen og lofte
brukernes erfaringer, opplevelser og behov for &
benytte dette i utvalgsarbeidet.

Agenda Kaupang gjennomferte sin under-
seokelse for sommeren 2022, og leverte sin rapport
8. august samme ar. I arbeidet ga NAV Arbeid og
Ytelser, NAV Klageinstans og Trygderetten
bistand til 4 finne og invitere brukere til intervju.
Det ble intervjuet 17 ulike brukere om deres erfa-
ringer med klage- og ankesystemet i Nav og Tryg-
deretten. Deltakelse var frivillig. Blant informan-
tene var det ogsd en advokat og en prosessfull-
mektig jurist i en fagorganisasjon som delte sine

Klage- og ankesystemet er komplisert og krevende
a forsta. Brukerne opplever at det er et kompli-
sert system & forsta saksflyten, roller og ansvar
i. De trenger mer forutsigbarhet. Brukerne er
frustrert over at ingen «eier» helheten i proses-
sene. Brukerne som har hatt en anke i Trygder-
etten har generelt lite innsikt i hva som skjer i
Trygderetten og brukerne har lite kommunika-
sjon underveis med Trygderetten.

Brukerne har behov for mer muntlig dialog og
bedre informasjon. Det er mye skriftlig kommu-
nikasjon i klage- og ankesystemet og brukerne
ensker mer muntlig kommunikasjon, forklarin-
ger og mulighet for dialog. De opplever det som
vanskelig 4 komme i kontakt med rette vedkom-
mende i Nav og Trygderetten og bruker mye tid
pa 4 komme i kontakt via telefon.

Det er belastende a ga igjennom en klage- og
ankeprosess. Manglende avklaringer og opplevel-
sen av a ikke bli trodd er belastende for bru-
kerne. De bruker gjennomgaende mye tid pa a
folge opp sin sak og komme i kontakt. Den
lange saksbehandlingstiden gir store konse-
kvenser for brukerne, bade skonomisk og psy-
kisk.

Boks 3.2

Klage- og ankeprosessen oppleves som en kamp
der man ikke har de samme forutsetningene.
Mange opplever tidsfristene for klage, anke og
ettersendelse av dokumentasjon som knappe,
spesielt sett opp mot Nav og Trygderettens egne
frister. Brukerne beskriver at de opplever lite
apenhet og gjennomsiktighet i hvordan ting gjo-
res og flere opplever behov for juridisk bistand.

Brukernes opplevelse av forvaltningspraksi-
sen til Nav og Trygderetten. Flere av brukernes
opplevelser og beskrivelser kan ses opp mot
sentrale bestemmer i Forvaltningsloven og det
som er forvaltningsmessig god praksis.

Brukerne opplever at det mangler systemstotte
for bdde innsyn og oversikt over dokumentasjon.
Brukerne opplever at de mangler oversikt og
innsyn i sine dokumenter og dokumenter som
Nav og Trygderetten har. Det er uklart for dem
hvorfor de far innsyn i noe og ikke annet. Nar
saken er komplisert og har pagéatt over lang tid
er dokumentasjonen ofte omfattende og de
fleste mister oversikt. Brukerne opplever ogsa
at Nav selv mangler gode systemer for oversikt
og héndtering av dokumentasjon og spersmal
som brukerne stiller.
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perspektiver. I sin analyse har Agenda Kaupang
vektlagt det som har veert sammenfallende og det
som flere av brukerne har formidlet i intervjuene.
I rapporten fremstilles brukernes opplevelser slik
de ble formidlet til Agenda Kaupang.

I undersekelsen peker Agenda Kaupang pa at
en sak alltid vil ha flere sider, og at de belyser kun
den ene siden i sin rapport. Deres rolle har veert &
forseke a forstd hvordan brukerne opplever klage-
og ankesystemet i Nav og Trygderetten. Agenda
Kaupang viser til at de ikke har grunnlag til &
generalisere, eller a etterprove eller stille spors-
mal ved pastander som informantene har kommet
med i intervjuene.

I rapporten har Agenda Kaupang kategorisert
og oppsummert funnene fra intervjuene i seks
overordnede omrader som reflekterer de samlede
opplevelsene og behovene som brukerne har for-
midlet, se boks 3.2. Det papekes at funnene ma
ses i sammenheng med rapporten fra Oslo Econo-
mics som har kartlagt saksflyten i klage- og anke-
saksprosessen. Agenda Kaupang viser videre til at
funnene er i trdd med Riksrevisjonens rapport fra
2021 om Arsaker til lang saksbehandlingstid i
klage- og ankesaksbehandlingen i NAV og Tryg-
deretten. ?

9 Agenda Kaupang (2022), Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i NAV og Trygderetten, s. 4-5
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3.11 Oslo Economics - Saksflyt i klage
og ankesaker i Nav og Trygderetten

I tillegg til innhenting av brukeropplevelser fra
klage- og ankesystemet har utvalget onsket 4 fa
utarbeidet en beskrivelse og analyse av brukerrei-
sen og saksflyten i systemet. Oppdraget ble gitt til
Oslo Economics i samarbeid med EGGS Design,
som gjennomferte sitt oppdrag fer sommeren
2022. Undersokelsen er avgrenset til saker som
gjelder arbeidsavklaringspenger og uferetrygd.
Utvalget ba bade om en analyse som beskriver de
ulike prosessene og mekanismene i klage- og
ankesystemet, samt a fa utarbeidet et kart over
saksflyten i Nav. Utvalget s& behovet for et oppda-
tert kart, eller oversikt, som viser en forenklet
versjon av hvordan sakene beveger seg i
systemet, fra en bruker sender inn sin sgknad om
en ytelse frem til saken eventuelt er ferdig
behandlet i Trygderetten.

I rapporten fra Oslo Economics beskrives
klage- og ankesystemet i Nav og Trygderetten,
herunder en naermere beskrivelse av saksflyt i
klage- og ankesaker som gjelder uferetrygd og
arbeidsavklaringspenger. Oslo Economics har
analysert og beskrevet nekkeltall og estimerte
sakskostnader for klage- og ankesaker, samt loftet
eksempler pa saksflyt i klage- og ankesaker. I rap-
porten beskrives det ogsa tilgjengelige virkemid-
ler for & sikre riktig og enhetlig lovforstaelse i
klage- og ankesystemet.
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Kapittel 4

Overordnete rettslige rammer og foringer for
klage- og ankesystemet pa Navs myndighetsomrade

4.1 Innledning

Organiseringen av og saksbehandlingen i forvalt-
ningen og domstolene ma foregd innenfor ram-
mene som trekkes opp av Grunnloven og interna-
sjonale forpliktelser som er gjennomfert i norsk
rett.

Helt overordnet er det Grunnloven som etable-
rer og fordeler myndighet mellom statsmaktene,
og som slik sett fastsetter de ytre rammene for
organiseringen av statsapparatet, herunder offent-
lige beslutningsprosesser. Det er Grunnloven
som fastsetter at den utevende makt ligger hos
Kongen (§3), at folket utever den lovgivende
makt gjennom Stortinget (§ 49), og at Hoyesterett
demmer i siste instans (§ 88). I tillegg knesetter
Grunnloven et knippe rettigheter for borgerne,
som setter begrensninger for myndighetenes
avgjorelser (§8§ 93 flg.). Det varierer om, og i hvil-
ken grad, slike rettigheter har betydning for orga-
niseringen av offentlige beslutningsprosesser.

Gjennom samhandling med andre stater og
internasjonale organisasjoner inngéar staten dessu-
ten overenskomster som forplikter staten pa for-
skjellige méater. Ogsa disse kan etter omstendig-
hetene fa betydning for organiseringen av statsap-
paratet og offentlige beslutningsprosesser. Den
europeiske menneskerettskonvensjon (EMK),
FN-konvensjonene om  menneskerettigheter
(blant annet SP, JSK og barnekonvensjonen) og
E@S-avtalen, som alle er gjennomfert i norsk rett
med forrang foran annen norsk lovgivning, er
eksempler pad det. Som i rettighetskatalogen i
Grunnloven, er det i stor grad tale om rettigheter
som i hovedsak setter grenser for innholdet i myn-
dighetenes avgjerelser, men enkelte av bestem-
melsene stiller ogsa krav til offentlige beslutnings-
prosesser, enten direkte eller indirekte.

I vurderingen av tiltak for & forbedre klage- og
ankesystemet pd Navs myndighetsomrade legger
utvalget stor vekt pa 4 foresld losninger som lig-
ger trygt innenfor rammene av Grunnloven og

relevante internasjonale forpliktelser, herunder
seerlig EMK. I dette kapitlet vil utvalget derfor
kort gjennomga det utvalget anser som de sen-
trale regler og foringer pa dette omradet. Utvalget
behandler ogsd betydningen av Grunnloven og
internasjonale foringer mer konkret under dreftin-
gen av de ulike losningsforslagene.

4.2 Grunnlovens overordnede
regulering og feringer

Grunnloven § 3 fastsetter at den utevende makt er
hos Kongen. Bestemmelsen forutsetter at forvalt-
ningen har stor frihet til 4 organisere egen virk-
somhet, slik at den er i stand til 4 handtere sine
oppgaver pé en effektiv mate.! Det er ikke til hin-
der for at Stortinget ved lov fastsetter naermere
regler om forvaltningens organisering og saksbe-
handling,? og det er antatt at opprettelsen av orga-
ner som er uavhengige av Kongen, nettopp ma
skije ved lov.? Ut over dette ligger det generelt sett
fa konkrete krav i Grunnloven til organiseringen
av forvaltningen. Grunnloven legger ingen ekspli-
sitte feringer pa forvaltningens saksbehandling,
herunder klage- og ankesystemet. Lovgiver, og til
dels forvaltningen selv, star siledes noksa fritt til &
regulere disse sporsmalene i lov, forskrift og even-
tuelt ved instruks.

Denne friheten gjelder likevel ikke helt uten
reservasjoner. For det forste mé det tas forbehold
for det maktfordelingsprinsipp som Grunnloven
bygger pa, og da serlig med hensyn til domstole-
nes rolle og funksjon. Det folger for eksempel av
Grunnloven § 88 at Hoyesterett demmer i siste
instans, og av § 89 at domstolene har rett og plikt
til & kontrollere lovligheten av myndighetenes

1 NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 97.

Grunnloven § 3 regnes altsé ikke som et kongelig preroga-
tiv.

3 NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 511.
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beslutninger. Bestemmelsene etablerer domsto-
lene som kontrollerende myndighet vis-a-vis den
utevende makt. Grunnloven §95 sliar dessuten
fast at alle har rett til 4 fa sine saker avgjort av en
uavhengig og upartisk domstol. I sum gir disse
grunnlovsbestemmelsene uttrykk for en helt sen-
tral rettssikkerhetsgaranti, nemlig retten til & fa
provd sine saker for uavhengige domstoler.
Denne rettigheten kan ikke fratas borgerne gjen-
nom lovgivning. Det er ogsa en Klar forutsetning
at tilgangen til domstolene skal vaere reell, og at
flest mulig med et reelt behov for 4 fi sine saker
provd, skal ha adgang til domstolene.

Det kan sperres om Grunnlovens ideal om
domstolskontroll ivaretas godt nok i dag. Det her-
sker stor enighet om at domstolen behandler for
fa forvaltningssaker. En vanlig arsaksforklaring er
at kostnadene forbundet med domstolsbehand-
ling er sa store at terskelen for & bringene saken
inn for domstolen er blitt for hay.* I den grad det
er riktig, har en formell tilgang til domstolene
liten verdi for borgerne. Utvalget anser dette som
en serlig stor utfordring pa Navs myndighetsom-
rade, der brukerne ofte kan mangle den nedven-
dige skonomiske evnen til 4 forfelge sine rettighe-
ter for domstolen. Grunnloven legger slik sett
relativt sterke foringer pa hvordan klage- og anke-
systemet ber organiseres.

Ogsd menneskerettighetene som er knesatt i
Grunnloven Kkapittel E vil, i varierende grad,
kunne fa betydning for organiseringen av statsap-
paratet og offentlige beslutningsprosesser. De
fleste bestemmelsene gir borgerne materielle ret-
tigheter og setter grenser for innholdet i myndig-
hetenes avgjerelser, for eksempel Grunnloven
§ 100 om ytringsfrihet og § 102 om rett til respekt
for privatliv. Ved vurderingen av om inngrep i slike
rettigheter er lovlige, vil det likevel kunne vare
relevant & se hen til forsvarligheten av en under-
liggende saksbehandling. Det innebarer at mate-
rielle rettigheter kan ha indirekte betydning for
beslutningsprosessene.

Mer eksplisitte foringer ligger i de grunnlovs-
fastsatte prosessuelle rettighetene. Ett eksempel
er Grunnloven § 104, som gir alle barn rett til & bli
hert i saker som gjelder dem selv. Denne rettighe-
ten ma ivaretas bade av forvaltningsorganer og
domstoler som behandler saker om barn. Hvor-
dan barnet skal heres, sier imidlertid § 104 ingen-
ting om, og det kan ikke utledes av § 104 at barn
har en ubetinget rett til muntlig behandling av
sine saker.

4 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt, punkt 7.3.
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Helt sentrale er de prosessuelle rettigheter
som felger av Grunnloven §95. Paragrafen gir
som nevnt alle rett til 4 fa sin sak avgjort av en uav-
hengig og upartisk domstol innen rimelig tid, og
fastsetter at rettergangen skal vere rettferdig og
offentlig. Bestemmelsen kom inn i Grunnloven i
2014 etter monster av EMK artikkel 6, og skal tol-
kes i lys av konvensjonen og Den europeriske
menneskerettighetsdomstolens (EMD) praksis.”
Utvalget legger til grunn at Grunnloven § 95 ikke
favner videre enn EMK artikkel 6 pa Navs myn-
dighetsomrade, og viser derfor til omtalen av
artikkel 6 i punkt 3 nedenfor.

Oppsummert fastsetter Grunnloven de over-
ordnede rammer for organiseringen av statsmak-
tene, og den legger ogsa visse foringer pa offent-
lige beslutningsprosesser. Det lar seg likevel
hevde at det i stor grad er overlatt til de relevante
myndigheter selv & regulere systemet naermere,
herunder et eventuelt klage- og ankesystem pa
Navs myndighetsomrade.

4.3 Betydningen av internasjonale
forpliktelser

4.3.1

I sin redegjorelse for hvilken betydning interna-
sjonale forpliktelser generelt har for forvaltnin-
gens virksomhet, viser Forvaltningslovutvalget til
at det ikke finnes noen internasjonale konvensjo-
ner som regulerer forvaltningens saksbehandling
i sin alminnelighet, men at en del foringer folger
av konvensjonsforpliktelser som gir borgerne
materielle og til dels prosessuelle rettigheter, her-
under Den europeiske menneskerettskonvensjon
(EMK), FN-konvensjonen om sivile og politiske
rettigheter (SP) og, ikke minst, EQS-avtalen.’
Dette utvalget legger til grunn at det samme langt
pa vei gjelder for nasjonale domstolers behandling
av tvistesaker.

Slik utvalget ser det, stir EMK og E@S-avtalen
i en seerstilling, ogsa nar det gjelder betydningen
for et klage- og ankesystem pa Navs myndighets-
omride. Bdde EMK og E@S-avtalen er gjennom-
fort i norsk rett med forrang foran annen alminne-
lig lovgivning,” og fastsetter rettigheter for bor-
gerne og plikter for staten av stor prinsipiell og
praktisk betydning.8 Utvalget konsentrer seg der-
for i dette punktet om disse to regelsettene, og vil

Innledning

5 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt, punkt 3.4, med videre
henvisninger.

6 NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, kapittel 7.
7 Menneskerettsloven § 3 og EQS-loven § 2.



NOU 2023: 11 45

Raskt og riktig

redegjore for hvilke rammer og feringer som kan
utledes av dem.

4.3.2 Den europeiske
menneskerettskonvensjon. Seerlig om
EMK artikkel 6

Den europeiske menneskerettskonvensjon gir
enkeltindivider en rekke rettigheter som staten
ikke kan gripe inn i uten at det har grunnlag i
EMK-rettighetene selv. Som grunnlovsrettighe-
tene setter EMK-rettighetene forst og fremst
grenser for innholdet i myndighetenes avgjorel-
ser. De fleste av dem har derfor begrenset
interesse for spersmaélet om organiseringen av og
saksbehandlingen i forvaltning og domstol.”
EMDs praksis viser imidlertid at det ved vurderin-
gen av om inngrep i disse rettighetene er lovlige,
ofte blir lagt vekt pd kvaliteten i den offentlige
beslutningsprosessen. P4 den maten legger ogsa
de materielle rettighetene visse foringer pa saks-
behandlingen i forvaltningen og domstolen.

I en serstilling star EMK artikkel 6, som gir
borgerne krav pa en rettferdig og offentlig retter-
gang for 4 fa avgjort borgerlige rettigheter og plik-
ter. Dette omfatter saker innenfor Navs myndig-
hetsomrade. Bestemmelsen krever at avgjorelser
treffes innen rimelig tid av en uavhengig og upar-
tisk domstol som er opprettet ved lov.

Det folger av EMDs praksis at artikkel 6 ogsa
stiller en rekke andre krav enn dem som direkte
folger av ordlyden, blant annet rett til kontradik-
sjon, partsinnsyn, muntlig behandling og begrun-
nede avgjorelser.? Kontradiksjon og partsinnsyn
handler om at parten skal ha reell mulighet til &
sette seg inn i og imetegd faktiske og rettslige
omstendigheter i saken, hva enten de er av pro-
sessuell eller materiell karakter.'! Muntlighet er
ansett som en forutsetning for offentlig retter-
gang, og det folger av EMDs praksis at parten har
krav pd muntlig behandling i minst én instans.
EMD aksepterer likevel enkelt unntak, for eksem-

FN-konvensjonen om sivile og politiske rettigheter kunne
ogsa veert nevnt, men den inneholder et tilsvarende sett
med rettigheter som EMK. Det er ingen holdepunkter for
at de relevante bestemmelsene i SP rekker lenger enn de
tilsvarende bestemmelsene i EMK, se NOU 2019: 5 Ny for-
valtningslov, punkt 7.2.3.

Hvordan en offentlig beslutningsprosess har foregéatt, kan
imidlertid fa betydning for vurderingen av om det er skjedd
en krenkelse av EMK-rettighetene, se NOU 2019: 5 Ny for-
valtningslov, punkt 7.2.2.

10° Se NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt, punkt 3.4 om det
nermere innholdet i EMK artikkel 6. Se ogsa NOU 2017: 8,
punkt 3.2.

1 Kialbro 2020, s. 694.

Kapittel 4

pel i saker som i det vesentlige gjelder rettslige
sporsméal.12 I kravet om begrunnelse ligger at par-
ten ma kunne forsta rettens avgjerelse og hvorfor
resultatet ble som det ble.!® En begrunnelse kan
vaere kort, og det er ikke et krav at alle anfersler
som har veert fremme i saken, dreftes. En domstol
kan i vid utstrekning bygge pé en begrunnelse gitt
av en lavere instans.

Pa den annen side gir EMK artikkel 6 ingen
ubetinget rett til & anke.l* Men dersom det etter
nasjonal rett gjelder en ankerett, er det et krav at
ankedomstolens behandling tilfredsstiller kravene
i EMK artikkel 6. Ankereglene ma veere utformet
slik at parten i praksis har reell mulighet til &
benytte seg av ankeretten.®

EMK artikkel 6 retter seg mot domstolenes
behandling, ikke mot behandlingen i forvaltnin-
gen. Det folger direkte av ordlyden. Konvensjo-
nens domstolsbegrep er imidlertid autonomt, slik
at det ikke er avgjorende om organet regnes som
domstol etter nasjonal rett. PA den annen side
innebaerer det at organer som etter nasjonale
regler er 4 anse som forvaltningsorganer, kan
vaere en domstol i EMKSs forstand. Det avgjerende
er om organet tilfredsstiller konvensjonens pro-
sessuelle og materielle kriterier.

Etter artikkel 6 er en domstol («tribunal») et
organ som er opprettet ved lov, og som er uavhen-
gig og upartisk. I kravet om uavhengighet ligger
at organet ma veere sammensatt av personer som
ikke kan instrueres i sakene som skal avgjoeres.
Videre er méa organets avgjoerelser vaere bindende
for partene, ogsid for offentlige myndigheter.
Organer som oppfyller disse kriteriene, er dom-
stoler i EMKs forstand. I norsk sammenheng
innebarer det at flere sadkalte domstollignende
forvaltningsorganer vil regnes som domstoler
etter EMK artikkel 6. Etter utvalgets syn gjelder
det blant annet for Trygderetten.1®

EMK artikkel 6 fastsetter en rett til domstols-
behandling. Det gjelder ogsa i saker mot forvalt-
ningen, sa lenge saken gjelder en «borgerlig» ret-
tighet eller plikt. Forvaltningens avgjorelser skal
altsd kunne bringes inn for domstolene, og det er
en forutsetning at tilgangen til domstolen er reell.
EMD har imidlertid akseptert at tilgangen til
domstolen underlegges visse begrensninger, men
forutsetningen er at retten til domstolsbehandling

12° Kjelbro 2020, s. 642.
13" Kjelbro 2020, s. 700.
14 Kjglbro 2020, s. 578
15 Kijalbro 2020, s. 579.

16 Ge tilsvarende i NOU 2017: 8 Seerdomstoler pd nye omré-
der? s. 31-32 og Prop. 139 L (2014-2015) s. 21.
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ikke uthules pa en slik méte at «the very essence
of the right is impaired».1” Terskelen for & bringe
en sak inn for domstolen kan altsa ikke veaere sa
hey at det i realiteten ikke er noe igjen av rettighe-
ten.

4.3.3 Kort om E@S-rettens betydning

EO@Srettens betydning for norsk forvaltningsrett
har fatt okt oppmerksomhet i de senere érene.
Gjennom E@S-avtalen har staten patatt seg en
lang rekke forpliktelser som retter seg direkte
mot forvaltningens, inkludert Navs, virksomhet.
Det meste av dette er av materiell karakter, og stil-
ler krav til eller setter grenser for myndighetenes
avgjorelser, men nar forvaltningen behandler
EQS-saker, ma saksbehandlingen tilfredsstille
EQS-rettens prosessuelle krav til beslutningspro-
sessen.

Utvalget legger imidlertid til grunn at norsk
forvaltningsrett for alle praktiske formal oppfyller
de minimumskrav som EQS-retten stiller til saks-
behandlingen. Det gjelder ogsa saksbehandlingen
i saker pa Navs myndighetsomrade, hvor disku-
sjonene de siste arene forst og fremst har dreid
seg om de materielle rettighetene som folger av
EQS-avtalen.!®

4.4 Utgangspunkter for
klagesaksbehandling i Norge -
normalmodellen

De alminnelige reglene om klage over enkeltved-
tak finner vi i forvaltningsloven. Utgangspunktet
er at klageinstansen er det forvaltningsorgan som
er naermest overordnet det forvaltningsorgan som
har truffet vedtak (underinstansen).!®

Hvilket forvaltningsorgan som er Kklagein-
stans etter hovedregelen, avhenger av hvor langt
myndigheten er delegert, og om en enhet som har
fatt delegert myndighet er 4 regne som et eget for-
valtningsorgan, atskilt fra det organet som dele-
gerte myndigheten. For en del etater vil dette
kunne skape tvil, ved at man har et sentralt organ,
eksempelvis et direktorat, med regionale, lokale
eller andre enheter administrativt underlagt dette

17 Kjelbro 2020, s. 559.

18 E@Srettens betydning for norsk forvaltningsrett er utforlig
behandlet i Christoffer C. Eriksen og Halvard H. Fredrik-
sen, Norges europeiske forvaltningsrett, 2019 og av Forvalt-
ningslovutvalget i NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, punkt
7.3.

19 Forvaltningsloven § 28 forste ledd. Utvalget omtaler unde-
rinstansen som «forsteinstansen» i denne utredningen.
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organet. Tidligere var en stor del av klagesaksbe-
handlingen i forvaltningen lagt til departemen-
tene som «narmest overordnet». Myndigheten til
a treffe vedtak har etter hvert i langt sterre grad
blitt delegert, og departementene star na for en
sveert liten del av klagesakshandteringen. Klage-
organene i forvaltningen har ofte andre oppgaver
sammen med klagesaksbehandling.

Klageordningen har to formal. 20 For det for-
ste skal de sikre riktige avgjorelser. Ordningen gir
forvaltningen en mulighet til & rette opp eventu-
elle feil (rettslig eller faktisk) nar en klager krever
det. Den gir en mulighet til & korrigere avgjerel-
sen der relevante hensyn er oversett, der vedtaket
ikke ivaretar lovens formal godt nok, eller der ved-
taket viser seg 4 vaere uforholdsmessig tyngende
for den private part. En klageordning er sentral
for & styrke tilliten til offentlig forvaltning.

For det andre skal klagereglene bidra til at
overordnet forvaltningsorgan far innsyn i prakti-
seringen av regelverket. Denne kunnskapen kan
gi grunnlag for regelendringer, men ogsd &
avdekke uriktig praktisering. Klageordningen er
pd denne maten et redskap for forvaltningens
interne kontroll.

Pa mange omrader har det blitt opprettet egne
klagenemnder som utelukkende, eller i hovedsak,
behandler klagesaker. Disse er regulert i sarlov-
givningen, og kan ha ulike begrunnelser, eksem-
pelvis en serskilt kompetanse eller faginnsikt
som det overordnete forvaltningsorganet ikke
har, eller 4 sikre storre grad av uavhengighet til
underinstansen. En viktig arsak til opprettelse av
mange slike uavhengige klagenemnder er nok at
mange borgere vanskelig kan fa prevd sin sak for
domstolene pa grunn av kostnadsnivaet. Slike
nemnder gir borgeren i det minste en mulighet
for overpreving av et uavhengig og kompetent
organ.

Forvaltningsloven har en klagefrist pa tre
uker, som begynner & lope nar underretning om
vedtaket er kommet frem til parten.?! I seerlovgiv-
ningen opererer man med andre Klagefrister. De
fleste vedtak fra Nav har for eksempel en klage-
frist pa seks uker.

4.5 Domstolene

Som det folger av punkt 4.2 ovenfor, har borgene i
norsk rett en grunnlovfestet rett til & fa prevd for
en domstol om offentlig myndighetsutevelse er i

20 NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, pkt. 24.5.
21 Forvaltningsloven § 29.
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strid med Grunnloven eller landets lover. Bestem-
melsen kodifiserer previngsretten, som lenge har
veert konstitusjonell sedvanerett.?2

I norsk rett er utgangspunktet for domstols-
proving at stevning ma tas ut for tingretten. Ting-
rettens dommer kan ankes til lagmannsretten, og
lagmannsrettens dommer kan ankes til Hoyeste-
rett.

Domstolspreving av forvaltningsvedtak inne-
barer etter hovedregelen at domstolene tar stil-
ling til om forvaltningsvedtaket var innenfor de
rettsreglene som gjaldt da vedtaket ble fattet. Det
er forholdene pa vedtakstidspunktet som er avgjo-
rende for previngen.23 Domstolenes overproving
gér ut pa 4 finne ut om forvaltningens vedtak er
gyldig eller ugyldig. Dersom vedtaket er ugyldig,
blir det opphevet av domstolen. Forvaltningen mé
da fatte nytt vedtak. Domstolen har svaert begren-
set mulighet til 4 fatte realitetsavgjorelse.

22 Rt 1976s. 1.
23 Rt. 2015 s. 1388.
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Ved lov kan det fastsettes at domstolene kan
prove alle sidene av saken, slik at forhold frem til
domsavsigelsen fir betydning. Dette gjelder blant
annet vedtak om administrative frihetsinngrep i
barnevernet og psykisk helsevern.?* Innenfor
Navs myndighetsomrade er likevel utgangspunk-
tet at domstolen bare prever gyldigheten av Tryg-
derettens kjennelse.?

Domstolens prevelseskompetanse vil pa
mange omrader vare begrenset, slik at den ikke
kan overpreve forvaltningens skjennsutevelse. Og
selv om domstolen kan overpreve en vurdering i
et forvaltningsvedtak, er det likevel ikke sikkert
de vil benytte seg av denne muligheten. Dette gjel-
der for eksempel ved overproving av faglige vur-
deringer, slik som Trygderettens vurderinger av
medisin og attfering. Heyesterett har flere ganger
uttalt at de utviser varsomhet med & overprove
Trygderettens vurderinger.26

24 Tvisteloven kapittel 36.
25 Trygderettsloven § 26.
26 Se for eksempel HR-2021-2276-A.
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Kapittel 5
Politiske og organisatoriske rammer for klage- og ankesystemet

5.1 Velferdsstatens grunnlag og
utgifter

Velferdsordningene er forankret i den norske
modellen. Den norske modellen er ofte definert
som samspillet mellom det organiserte arbeidsli-
vet, brede velferdsordninger og den skonomiske
politikken. Nav har en sentral rolle i & admini-
strere og forvalte disse velferdsordningene, som i
hovedsak er finansiert over offentlige budsjetter.
Ordninger som inntektssikring ved sykdom,
arbeidsledighet og alderdom skal gi trygghet og
uavhengighet til innbyggerne. Dette er univer-
selle velferdsordninger som kommer alle innbyg-
gerne til gode og legger til rette for god helse,
uavhengig av inntekt.

De samlede utgiftene til folketrygdens ytelser
er i statsbudsjettet for 2023 anslatt til i neermere av
590 mrd. kroner, hvorav 511 mrd. er til sosiale for-
mél.! Utgiftene er fordelt som vist i figuren under.

1 Prop. 1S (2022-2023) Gul bok 2023.

Folketrygdens utgifter er ekende. Figuren
viser realvekst i utgiftene til utvalgte formal 2009-
2023.2

Det er ventet at veksten i utgifter til store
regelstyrte velferdsordninger vil fortsette & oke i
arene som kommer. Dette skyldes primeert demo-
grafiske forhold, herunder en stadig sterre andel
pensjonister i befolkningen. Det blir stadig feerre
yrkesaktive per pensjonist. Dette har bidratt til
hey vekst i folketrygdens utgifter det siste tidret.
Denne ekningen vil fortsette, samtidig som eknin-
gen i utgiftene til folketrygden og utgifter i helse-
foretakene og kommunesektoren forventes a bli
hoyere frem mot 2030 enn i foregdende ar.

Sammenlignet med andre sammenliknbare
land, bruker Norge en relativt stor andel av brut-
tonasjonalprodukt (BNP) pa velferd. Ved 4 ta
utgangspunkt i BNP, kommer Norge péd en nien-
deplass i OECD-sammenheng pé velferdsstatens
storrelse som andel av BNP. Norge brukte 1 2019 i
overkant av 25 prosent av BNP pa velferd, mot om

2 Prop. 1S (2022-2023) Gul bok 2023.

Sosiale
formal,
folketrygden;
511

Arbeidsliv,
folketrygden; Foreldre- Annet; 15,7 Sykepenger;
99 penger Arbeids-
Helse- folketrygden; avklarings-
tjenester, 26,1 penger;
folketrygden; 36
40,5

51,8

Figur 5.1 Utgifter til folketrygdens ytelser og utgifter til sosiale formal
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Figur 5.3 Andel av BNP pa velferd i OECD-land 1960, 1990 og 2010

lag 16 prosent i 1980. Til sammenlikning brukte
Danmark 28,3 prosent (20,3 prosent i 1980) og
Sverige 25,5 prosent (24,5 prosent i 1980). Den
norske velferdsstaten har ekt kraftig siden 1980,
og Norge er né pa nivd med nordiske naboland. I
perioden etter 1980 har dessuten BNP vokst rela-
tivt mer i Norge enn bade Sverige og Danmark,

noe som er med & forsterke bildet pa velferdssta-
tens vekst i Norge.3

Nav har ansvaret for 4 gjennomfere den stat-
lige delen av arbeids- og velferdspolitikken. Nav
skal sikre rett ytelse og tjeneste til den enkelte og

3 Social Expenditure Database (SOCX) — OECD.
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folge opp og kontrollere tjenester, ytelser og utbe-
talinger. I statsbudsjettet for 2023 bevilges det
naermere 13,3 mrd. kroner til etaten. I tillegg
bevilges det over 335 mill. kroner til utviklingstil-
tak. Trygderetten har en bevilgning pad om lag
105 mill. kroner. Samlet gar det om lag 13,7 mrd.
kroner til administrasjon av arbeids- og vel-
ferdspolitikken over Arbeids- og inkluderingsde-
partementets budsjetter.

5.2 Folketrygdens formal og sentrale
maliarbeids- og velferdspolitikken

5.2.1

Folketrygdens formal er & gi skonomisk trygghet
ved & sikre inntekt og kompensere for seerlige
utgifter ved arbeidsleshet, svangerskap og fodsel,
aleneomsorg for barn, sykdom og skade, uferhet,
alderdom og dedsfall. Folketrygden skal bidra til
utjevning av inntekt og levekar over den enkeltes
livslop og mellom grupper av personer. Folketryg-
den skal bidra til hjelp til selvhjelp med sikte pa at
den enkelte skal kunne forserge seg selv og Kklare
seg selv best mulig til daglig.*

Folketrygdens system er utformet slik at man
i hovedsak opparbeider seg rettigheter gjennom
arbeid. Nivaet pa ytelsene er stort sett knyttet til
tidligere inntekt, og for flere ytelser er tidligere
arbeidsinntekt ogséa en forutsetning for & komme
inn under ordningen. Kompensasjonsgraden,
eller hvor stor andel av den bortfalte inntekten
som blir erstattet, er noe ulik i de forskjellige ord-
ningene. I sykepengeperioden gis det full inntekt-
skompensasjon opp til seks ganger folketrygdens
grunnbelep. De andre ordningene har en lavere
kompensasjonsgrad. De fleste vil dermed fa hey-
ere inntekt dersom de gér fra trygd til arbeid.
Disse forutsetningene skal stimulere til deltakelse
i arbeidslivet. Samtidig gis det mulighet for min-
steytelser i enkelte ordninger.”

@konomisk sosialhjelp er en kommunal ste-
nad, som gis til personer som ikke er i stand til &
serge for eget livsopphold gjennom arbeid eller
andre inntektsgivende ordninger, for eksempel
trygderettigheter. Utgangspunktet er imidlertid at
hver enkelt forst skal utnytte egne muligheter
eller hjelpeordninger for 4 kunne forserge seg
selv. Nar alle reelle muligheter er utnyttet fullt ut,
men ikke strekker til, har den som ikke kan serge
for sitt livsopphold krav pd ekonomisk stenad til

Folketrygdens formal

Folketrygdloven § 1-1.

5 Prop. 1 S (2022-2023) Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet, s. 142.
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livsopphold. Nav-kontoret har bade rett og plikt til
4 uteve skjonn ved vurderingen av om det skal
ytes slik stonad, og ved utmaling av stonaden.®
Sosialtjenesteloven gir ingen veiledning om det
konkrete stenadsnivaet, men det gis statlige veile-
dende satser til kommune. Generelt gir statlige
ytelser som arbeidsavklaringspenger og ufere-
trygd heyere utbetalinger, og i tillegg gir de stat-
lige trygdeordningene storre forutberegnelighet,
fordi ytelsene som regel innvilges for lengre tids-
perioder.

5.2.2 Flereiarbeid og skonomisk trygghet

Perspektivmeldingen (Meld. St. 14 (2020-2021))
peker pa at i tidrene som kommer, vil det st feerre
i yrkesaktiv alder bak hver pensjonist. Statens
utgifter vil gd opp, uten at inntektene eker like
mye.” Meldingen peker pa at hoy sysselsetting og
lav arbeidsledighet er sentrale mal for den ekono-
miske politikken og avgjerende for a sikre et
barekraftig velferdssamfunn:

«Béade for den enkelte og for landet er det viktig
at flest mulig er i arbeid. Selv om Norge har
hoy sysselsetting i en internasjonal sammen-
heng, er det et problem at mange star utenfor
arbeidslivet grunnet helseproblemer, man-
glende kompetanse eller manglende integre-
ring (...) Hoy sysselsetting og lav arbeidsledig-
het er sentrale mal for regjeringens ekono-
miske politikk og avgjerende for & sikre et
barekraftig velferdssamfunn. Arbeid er kilde
til inntekt, fellesskap og leering for den enkelte.
Okt arbeidsinnsats gir heyere ekonomisk
vekst og eokte skattegrunnlag. Det reduserer
samtidig utgiftene i velferdssystemet. Mobili-
sering av arbeidskraft mé skje pd mange felt og
i mange grupper.»8

Nav beskriver utfordringene knyttet til et baere-
kraftig velferdssamfunn p&d denne maten i sin
omverdensanalyse fra 2021:

«En annen sentral politisk utfordring blir &
balansere gnsket om trygge velferdsordninger
opp mot skonomisk barekraft. Her star politi-
kerne overfor toffe prioriteringer. Et alternativ
er 4 redusere utgiftene gjennom faerre eller
lavere velferdsytelser og/eller reduksjon i tje-

wWww.regjeringen.no.
7 Meld. St. 14 (2020-2021) Perspektivmeldingen 2021, s. 1.

8 Meld. St. 14 (2020-2021) Perspektivmeldingen 2021, s. 28-
29.
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nestetilbudet. En annen mulighet er gjennom
okte skatteinntekter og ekt skattegrunnlag. En
tredje vei er & oke arbeidsmarkedsdeltakelsen
og derigjennom skatteinntektene. En fijerde
mulighet er 4 redusere utgiftene ved a effekti-
visere offentlig sektor. Politiske partier har
ulike syn péa hvilke virkemidler som er best
egnet, men det er sannsynlig at man vil matte
kombinere flere av de ulike virkemidlene.»’

I tillegg til at det argumenters for at hoy sysselset-
ting og lav arbeidsledighet er viktig for velferds-
staten baerekraft, argumenteres det for at arbeid
er viktig for den enkelte. I «Strategi for fagfeltet
Arbeid og Helse», utarbeidet i felleskap av
Arbeids- og velferdsdirektoratet og Helsedirekto-
ratet, stir det innledningsvis at deltakelse i
arbeidslivet er en Kkilde til opplevelse av anerkjen-
nelse, fellesskap og personlig identitet. Motsatt
peker strategien pa at det er sterke sammenhen-
ger mellom arbeidsledighet og darlig helse.!?

Den sékalte «arbeidslinjen» har veert sentral i
arbeids- og velferdspolitikken de siste drene, og
viktige elementer i arbeidslinjen er mal om hey
sysselsetting og at det skal lonne seg & jobbe.l!
Samtidig er det et uttrykt politisk mal at inntekts-
sikringsordningene skal gi ekonomisk trygghet
for de ikke er i stand til 4 delta i arbeidslivet. Vel-
ferdsordningene skal med andre ord utvikles slik
at de stimulerer til arbeid, samtidig som de som
ikke kan delta i arbeidslivet skal veere sikret en
forsvarlig inntekt og et sosialt sikkerhetsnett.
Denne balansen utrykkes slik i statsbudsjettet for
2023:12

«Regjeringen legger arbeidslinjen til grunn i
arbeids- og velferdspolitikken. Det ma derfor
lonne seg for den enkelte & utnytte sin arbeids-
evne og forserge seg selv. Samtidig skal ogsa
folk som av ulike grunner ikke er i arbeid, ha
en gkonomi som gjer at de kan leve verdige liv
og delta pa ulike arenaer i samfunnet. Regjerin-
gen er opptatt av & balansere hensynene til inn-
tektssikring og til arbeidslinjen pa en god maéte

(..)»

Det har over tid veert en politisk bekymring knyt-
tet til at andelen mottakere av helserelaterte

9 NAVs omverdensanalyse (2021) Utvikling, trender og kon-
sekvenser fram mot 2035, s. 16.

10" Strategi for fagfeltet Arbeid og Helse, Arbeids- og velferds-
direktoratet og Helsedirektoratet. Desember 2021, side 10.

11 Meld. St. 46 (2012-2013) Flere i arbeid, s. 45.

12 Prop. 1S (2022-2023) Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet, s. 13.
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ytelser i Norge ligger heyt sammenliknet med de
fleste andre land. I mandatet til «Sysselsettingsut-
valget» star det at andelen av befolkningen som
mottar en helserelatert ytelse er langt heyere na
enn for 30-40 &r siden.!® Denne gruppen utgjer
storstedelen av de i yrkesaktiv alder som star
utenfor arbeidslivet. Det pekes pa at det er seerlig
bekymringsfullt at andelen unge som mottar lang-
varige helserelaterte ytelser har okt. En viktig
politisk mélsetting de siste arene har derfor veert
4 fa flere unge i arbeid og utdanning.

5.3 Organiseringen og styring av Nav,
Trygderetten og domstolene

5.3.1

Utvalget vil rette fokuset mot vurderinger av
klage- og ankesystemet for de sakene som blir
behandlet i Nav og Trygderetten. Om lag 90 pro-
sent av sakene som kom inn til Trygderetten i
2021 var fra Nav (4 300 av 4 600 saker), mens
resten var fra de evrige ankemotpartene; Helse-
klage, Kommunal landspensjonskasse, Statens
pensj4onskasse og enkelte andre pensjonsordnin-
ger.

Trygderetten behandler anker over klageved-
tak fattet av Nav, som gjelder ytelser etter folke-
trygdloven, barnetrygdloven og enkelte andre
lover pd Navs myndighetsomréade, det vil si fra
den statlige delen av arbeids- og velferdsforvalt-
ningen. Trygderetten behandler i tillegg saker pa
pensjonsomrédet, blant annet fra SPK og KLP.

Klagesystemet for vedtak gjort av den kommu-
nale delen av arbeids- og velferdsforvaltningen,
med klagemulighet til Statsforvalteren, omfattes
ikke av utvalgets mandat.

Innledning

5.3.2 Arbeids-og
inkluderingsdepartementet

Arbeids- og inkluderingsdepartementet fastsetter
overordnede mal og krav til Arbeids- og velferds-
direktoratet innenfor de rammer Stortinget fast-
setter gjennom lov- og budsjettvedtak. Departe-
mentet har overordnet ansvar for a folge opp at
Arbeids- og velferdsdirektoratet gjennomferer
politisk fastsatte mal og prioriteringer.l® Departe-
mentet har ingen rolle i klage- og ankesaksbe-

13 NOU 2021: 2 Kompetanse, aktivitet og inntektssikring, s. 15.
14 Arsrapport Trygderetten, 2021, s.17.

15 Instruks om virksomhets- og ekonomistyring for Arbeids-
og velferdsdirektoratet. Fastsatt av Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet 1. januar 2022, s. 4.
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handlingen i Nav og Trygderetten, med unntak av
de fa ganger Arbeids- og velferdsdirektoratet har
truffet vedtak i fersteinstans.

5.3.3 Arbeids- og velferdsforvaltningen

Arbeids- og velferdsforvaltningen (Nav) er en
landsdekkende offentlig virksomhet, som bestér
av Arbeids- og velferdsetaten og de delene av
kommunens tjenester som inngér i de felles lokale
Nav-kontorene. Nav ble opprettet i 2006 og er
resultatet av den storste velferdsreformen i nyere
tid, der tidligere Trygdeetaten, Aetat og den kom-
munale sosialtjenesten ble slatt sammen. Begrun-
nelser for reformen var at for mange personer i
yrkesaktiv alder sto helt eller delvis utenfor
arbeidslivet og mottok offentlige stenader over
lang tid, og at en del brukere opplevde & bli en
«kasteball» mellom tjenestene, uten helhetlige los-
ninger som tilfredsstilte brukerens behov.
Hovedmalene for Nav-reformen var:16
— Flere i arbeid og aktivitet, og faerre pa stenad

Raskt og riktig

— Forenkle tjenestene til brukerne

— Tilpassede tjenester til brukernes behov

— En helhetlig og mer effektiv arbeids- og vel-
ferdsforvaltning

Arbeids- og velferdsforvaltningen er regulert i en
egen lov. Lov om arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen (NAV-loven) regulerer forvaltningens hoved-
oppgaver, og har bestemmelser om organisering
og samarbeid mellom den statlige og kommunale
delen av Nav. Dette samarbeidet er ogsé regulert i
seerskilte avtaler (avtaler om partnerskap), bade
pa lokalt og nasjonalt niva.

Nav har per i dag om lag 22 000 ansatte. Av
disse er om lag 15 000 ansatt i staten, Arbeids- og
velferdsetaten, mens om lag 7 000 er ansatt i kom-

munene.!” Nav er per 1. januar 2023 organisert
slik:18

16 Regjeringen.no.
17" Nav.no.
18 Nav.no.

Kunnskaps- Kommunikasjons- HR- IT-
avdelingen avdelingen avdelingen avdelingen
Arbeids- og

velferdsdirektoratet

Resultatomrader

Partnerskap
med kommuner

Arbeids- og velferdsdirektgren

- - NAV-kontorer II

Internrevisjonen

Arbeids- og Ytelses- @konomi- og Juridisk
tjeneste- avdelingen styrings- avdeling
avdelingen avdelingen
Arbeids- og VYtelses- @konomi- Klage- og
tjeneste-linjen linjen linjen ankelinjen
NAV NAV NAV NAV
Kontakt- Arbeid og @konomi :
senter ytelser pensjon Klageinstans
~ NAV NAV NAV
Hjelpemidler Familie- og @konomi
og | pensjons- stgnad
tilrettelegging ytelser
NAV NAV NAV
fylke/region Kontroll @konomi-

teneste

Figur 5.4 Organisasjonskart Nav

De étte avdelingene i direktoratet ledes av hver sin direkter. Direktorene for Arbeids- og tjenesteavdelingen, Ytelsesavdelingen,
@konomi- og styringsavdelingen og Juridisk avdeling leder ogsd de underliggende linjene. Resultatomradene i linjene ledes av

egne direktorer.
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5.3.4 Arbeids- og velferdsdirektoratet

Arbeids- og velferdsdirektoratet har det overord-
nede ansvaret for at arbeids- og velferdsetaten opp-
fyller de forventninger som stilles til etaten og nar
de mal og resultater som framgér av departemen-
tets oppdrag.1?

Direktoratet har ansvar for overordnet styring,
ledelse og utvikling av Arbeids- og velferdsetaten,
herunder:

— Oppfoelging i trad med resultatkrav, styringsmo-
dell, og verdigrunnlag

— Lovpalagte og myndighetspélagte forhold som
ma sikres ivaretatt

— Strategi- og virksomhetsutvikling

— Utvikling av fag- og arbeidsmetodikk

Direktoratet er ogsa fagdirektorat for de kommu-
nale sosiale tjenestene og gir stette til etaten pa
omrader som kommunikasjon, IT, HR, administra-
sjon, skonomi og anskaffelser.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har det over-
ordnede ansvaret for at Arbeids- og velferdsetaten
ivaretar sitt samfunnsoppdrag, herunder fatter rik-
tige vedtak om ytelser og tjenester.

Arbeids- og velferdsdirektoratet leder Arbeids-
og velferdsetatens virksomhet. Direktoratet er
ledet av Arbeids- og velferdsdirektoren.?

Arbeids- og velferdsdirekteren beskriver i
ansvarsdokumentet ansvar, ansvarsomrader og
oppgaver for direktorene i direktoratets leder-
gruppe (fordeling av ansvar mellom avdelingene i
direktoratet).?!  Ansvarsdokumentet beskriver
sammen med gvrige styrende dokumenter, direkto-
ratets virksomhet. Dokumentets hensikt er & sikre
plassering av ansvar, og skape handlingsrom og
sikre god myndighetsutevelse og styring. Her er
ansvaret for samtlige av direktoratets oppgaver for-
delt, blant annet tolkningsansvaret for alt regelverk
pa Arbeids- og velferdsetatens myndighetsomrade.

Arbeids- og velferdsdirektoratet kan delegere
sin myndighet til underliggende organer i Arbeids-
og velferdsetaten. Dette er gjort i Fullmaktsover-
sikten.?2 All vedtaksmyndighet pa statlige ytelser
er delegert. Arbeids- og velferdsdirektoratet kan
ogsd bestemme hvilket organ vedtak etter folke-
trygdloven kan péaklages til.23 Det er NAV Klagein-
stans som er delegert myndighet til & behandle

19" Regjeringen.no.

20 NAV-loven § 3 forste ledd.

21 Apgvarsdokument for Arbeids- og velferdsdirektoratet,
2022.

22 Vedlegg 1 til NAV- loven — Fullmaktsoversikt.
3 Folketrygdloven § 21-12 forste ledd forste punktum.
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samtlige klager pa den statlige delen av Navs virk-
somhet, med mindre klageinstansen har truffet
vedtak i ferste instans. Da er direktoratet klagein-
stans.?* Dette skjer i praksis i sakskostnadssaker.

Direktoratet instruerer de ansatte i Arbeids- og
velferdsetatens om hvordan lovene pé etatens myn-
dighetsomrade er & forstd, og skal anvendes i
behandlingen av seknader og klagesaker, gjennom
rundskriv og fagmeldinger. Nar saksbehandlingen
i forsteinstans skjer maskinelt (automatisert), skjer
instruksen ved at direktoratet bygger tolkningen av
lovbestemmelsene inn i saksbehandlingssystemet.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har ansvar for
opplaering og kompetanse i Arbeids- og velferdseta-
ten. Direktoratet utvikler oppleeringsmateriell, og
en del kurs er obligatoriske, mens de fleste bygger
pa frivillighet. Lederne i alle underliggende enheter
har ansvaret for at egne ansatte fir tilstrekkelig
oppleering og har nedvendig kompetanse for &
utfore arbeidet. Alle nyansatte i ytelseslinjen far en
bolk med forvaltningsrett i kurset «Ny i Nav». De
forste drene etter etableringen ga direktoratet NAV
Klageinstans, som ogséa fikk ansvar for den faglige
veiledningen i etaten, i oppdrag & holde kurs for
ansatte i forsteinstansene. Dette var bade stenads-
faglige kurs og kurs i forvaltningsrett og juridisk
metode.

I ansvarsdokumentet gér det frem at fagansva-
ret alle direkterene med faglige oppgaver har,
omfatter & «utvikle oppleering, veiledning og mate-
riell pa de fagomradene som avdelingen har ansvar
for».? Ytelsesavdelingen og Arbeids- og tjenesteav-
delingen deler fagansvaret mellom seg, mens juri-
disk avdeling har ansvaret for forvaltningsretten.
Ansvaret for etterlevelsen av forvaltningsretten lig-
ger i de respektive fagavdelingene.

For etableringen av Nav 14 ansvaret for opplae-
ring i de tidligere direktoratene; Rikstrygdeverket
og Arbeidsdirektoratet. Fylkestrygdekontorene og
Klage- og ankekontoret i Aetat var sentrale i forbin-
delse med regionale og lokale kurs, bade fagkurs
og kurs i forvaltningsrett og juridisk metode, for
ansatte i trygdekontor og arbeidskontor. Da Nav
ble etablert, overtok NAV Klageinstans mye av
dette ansvaret, ogsa fra direktoratet. Klageinstan-
sen fikk tildelt ansvar for stenadsrettslig og forvalt-
ningsrettslig veiledning. Klageinstansen fikk egne
midler til & drive oppleeringstiltak i perioden mel-
lom 2006 og 2013. De siste arene foregikk det
meste av kursene i Oslo, mens klageinstansen de

24 Folketrygdloven § 21-12 forste ledd og vedlegg 1 til NAV-
loven — Fullmaktsoversikt.

25 Ansvarsdokument for Arbeids- og velferdsdirektoratet,
2022.
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forste arene holdt de fleste av kursene regionalt.
Kursoppleggene var utviklet sentralt i klageinstan-
sen, for 4 sikre likt og riktig innhold. De siste ti
arene har klageinstansen hatt en betydelig mer
begrenset rolle i Navs oppleeringstiltak, med unn-
tak av & stille med instrukterer pa enkelte digitale
kurs, i hovedsak knyttet til «Ny i Nav».

5.3.5 Arbeids- og velferdsetaten
5.3.5.1  Arbeids- og tjenestelinjen

Arbeids- og tjenestelinjen bestar av NAV Kontakt-
senter, NAV Hjelpemidler og tilrettelegging og
Nav Fylke med spesialenheter, som fir sine opp-
drag fra Arbeids- og tjenesteavdelingen i direkto-
ratet i arlige mal- og disponeringsbrev og rappor-
terer dit. Under hvert fylke ligger Nav-kontorene.

Arbeids- og tjenestelinjen ble tidligere kalt fyl-
keslinjen. I en periode etter at Nav ble etablert i
2006, ble de aller fleste vedtak i Nav fattet i enhe-
ter som var plassert i fylkeslinjen, altsid i samme
linje som Nav-kontorene.

NAV Kontaktsenter

NAV Kontaktsenter er Navs faglige forstelinje pa
telefon, chatbot/chat, Skriv til oss og sosiale
medier. NAV Kontaktsenter har fra 16 000 til
20 000 brukermeter hver dag, som handler om
arbeid, helse, familie, pensjon, uferetrygd eller
sosiale tjenester.

NAYV Kontaktsenter har i tillegg egne tjenester
for blant annet arbeidsgivere, leger/behandlere,
okonomisk radgivning og teknisk brukerstotte.
NAV Kontaktsenters veiledere som gir svar gjen-
nom den forste kontakten i omtrent 70 prosent av
henvendelsene.

NAV Kontaktsenter gir ogsd veiledning og
stette i bruk av tjenestene Nav tilbyr pa nett. Hvis
den som henvender seg trenger 4 snakke med
noen andre i Nav, skal vedkommende settes
videre i kontakt med riktig person. NAV Kontakt-
senter bestar av tolv kontaktsentre rundt i landet,
med om lag 1 000 medarbeidere.2

NAV Hjelpemidler og tilrettelegging

NAV Hjelpemidler og tilrettelegging legger til
rette for at personer med ulike former for funk-
sjonsnedsettelser kan mestre hverdag og jobb og
ha et aktivt, selvstendig liv. Individuell tilretteleg-
ging skjer ved hjelp av oppleering, rehabilitering,

26 Nav.no.
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tilpasning av hjelpemidler, personlig assistanse og
andre stottetiltak. Omradet bestar blant annet av
18 hjelpemiddelsentraler, med til sammen om lag
1 300 ansatte.

Hjelpemiddelsentralene treffer vedtak og
behandler klager i underinstans i saker om hjelpe-
midler fra sitt geografiske omréide (tidligere
fylke).

Landet er delt inn i fem regioner nér det gjel-
der behandling og oppfelging av bilsaker. De regi-
onale bilsentrene, med til sammen om lag 90
ansatte, er en del av hjelpemiddelsentralen pé sitt
sted og treffer vedtak og behandler klager i for-
steinstans fra sin region.?’” Nav opplyser at det
som hovedregel er saksbehandlere med god sto-
nadsfaglig kompetanse, erfaring og heyere utdan-
ning som behandler klagesakene i forsteinstans.

NAV Fylke

Nav har tolv fylkes- /regionskontor med hver sin
direktor. Fylkeskontorene er organisatorisk over-
ordnet Nav-kontorene og falger opp, koordinerer
og stetter lokalkontorene og andre spesialenheter
som fylket har ansvaret for, gjennom resultatma-
ling, oppleering og kompetansedeling. De fatter
ikke vedtak.

Nav-kontor

Nav-kontoret er brukernes fysiske metepunkt
med Nav og deren inn til arbeids- og velferds-
tjenester i stat og kommune. Alle kommuner har
lagt ekonomisk sosialhjelp og kvalifiseringsstenad
til Nav-kontoret. Mange kommuner har ogsa lagt
ytterligere tjenester til Nav-kontoret. P4 Nav-kon-
torene arbeider bade statlig og kommunalt
ansatte.

I den statlige delen av Nav, treffer Nav-konto-
ret vedtak, og behandler klager i forsteinstans, i
saker om sykepenger etter folketrygdloven § 8-9
tredje ledd (utenlandsopphold), i saker etter
enkelte bestemmelser i folketrygdloven kapittel
11 om arbeidsavklaringspenger (§§ 11-5, 11-9, 11-
10 og 11-11) og etter NAV- loven § 14a (oppfel-
gingsvedtak).28

Tiltaksenheten i fylket eller Nav-kontoret (fyl-
kesdirekterene har handlingsrom til 4 bestemme)
treffer vedtak etter arbeidsmarkedsloven om
arbeidsmarkedstiltak, tiltakspenger og tilleggssto-
nader til arbeidsseokere.

27 Nav.no.
28 Vedlegg 1 til NAV- loven - Fullmaktsoversikt.
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Nav-kontorene og de andre enhetene med ved-
taksmyndighet i Arbeids- og tjenestelinjen traff
179 593 vedtak og behandlet 3 115 klager som for-
steinstans i 2021. %

NAV Arbeidsrddgivning

NAYV Arbeidsradgivning supplerer Nav-kontorene
og gir tilbud til brukere som har behov for tjenes-
ter utover det lokalkontorene kan tilby. Arbeids-
radgivningskontorene skal bidra til & lette tilpas-
ningen til arbeidslivet for brukere. Det er ett
arbeidsradgivningskontor i hvert fylke. Nav
Arbeidsradgivning treffer ikke vedtak.

NAV Arbeidslivssenter

NAYV Arbeidslivssenter er et ressurs- og kompe-
tansesenter for et inkluderende arbeidsliv, og
bistar virksomheter med 4 oppna malene i avtalen
om et inkluderende arbeidsliv. Det er ett arbeids-
livssenter i hvert fylke. Nav Arbeidslivsenter tref-
fer vedtak, og behandler klager i underinstans,
om tilskudd til ekspertbistand.>°

535.2

Enhetene i ytelseslinjen er organisert som resulta-
tomrader, som blir ledet av en direkter og far sine
oppdrag fra Ytelsesavdelingen i Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet gjennom arlige mal- og dispone-
ringsbrev og rapporterer dit. Resultatomridene
har enheter med nasjonalt ansvar over hele lan-
det. Alle enheter har ansvar for bade innenlands-
og utenlandssaker.

De tre resultatomradene i ytelseslinjen er NAV
Arbeid og ytelser, NAV Familie- og pensjonsytel-
ser og NAV Kontroll. NAV Arbeid og ytelser og
NAV Familie- og pensjonsytelser blir betegnet
som forvaltningsenheter.

Da Nav ble opprettet i 2006, var forvalt-
ningsenhetene, kalt Nav Trygd og Nav Arbeid,
plassert i hvert fylke, i den davaerende fylkeslin-
jen, mens enkelte forvaltningsoppgaver, blant
annet Nav Yrkessykdomskontor og NAV Lennsga-
ranti, var plassert i Nav Forvaltning i den davee-
rende spesialenhetslinjen. Nav Arbeid behandlet i
hovedsak ytelsene fra tidligere Aetat, mens Nav
Trygd behandlet ytelsene fra tidligere Trygdeeta-
ten.

Ytelseslinjen

29 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK300) og
(SAK510).

30 Forskrift 29. august 2019 nr. 1105 om tilskudd til ekspert-
bistand.

Kapittel 5

Hosten 2008 ble pensjonsomradene flyttet til
nyopprettede Nav Pensjon, som ble et nytt resulta-
tomrade i spesialenhetslinjen.?!

I 2013 ble Nav Arbeid og Nav Trygd slatt
sammen med Nav Forvaltning og flyttet fra fylkes-
linjen til spesialenhetslinjen, som da skiftet navn
til Ytelseslinjen.3

I 2016 ble deler av portefeljen til Nav Forvalt-
ning flyttet til Nav Pensjon, og dagens organise-
ring med NAV Arbeid og ytelser og NAV Familie-
og pensjonsytelser etablert.

NAV Arbeid og ytelser

NAYV Arbeid og ytelser treffer alle typer vedtak,
inkludert stans og/eller tilbakekreving, og
behandler klager i fersteinstans, i saker om
arbeidsrettede ytelser som dagpenger, lonnsga-
ranti ved konkurs, arbeidsavklaringspenger, syke-
penger og stenad til enslig mor eller far, og ytelser
som uferetrygd, grunn- og hjelpestenad, stenad til
ortopediske hjelpemidler, tilleggsstenader og
tvungen forvaltning.33

NAV Arbeid og ytelser blir ledet av en direkter
med en styringsenhet, som har det overordnede
administrative og faglige ansvaret. NAV Arbeid og
ytelser har elleve avdelinger, som ledet av en
avdelingsdirekter og plassert pad 17 lokasjoner
rundt i landet. Saksbehandlingen er spesialisert,
slik at enkelte ytelser blir behandlet i bare én
avdeling, mens de andre blir fordelt mellom to
eller flere avdelinger, maksimalt ti avdelinger
(sykepenger). Arbeidsavklaringspenger og dag-
penger blir behandlet i fem avdelinger og ufere-
trygd i ni avdelinger.

NAV Arbeid og ytelser behandler saker etter
én nasjonal ke pa alle omrader, unntatt ytelser ved
barns og andre narstiendes sykdom, stenad til
enslig mor eller far og uferetrygd, der sakene blir
fordelt etter brukers bostedsfylke.3*

NAV Arbeid og ytelser har om lag 1550
ansatte, og av disse er om lag ti prosent jurister.
NAV Arbeid og ytelser traff 799 207 vedtak og
behandlet 38 946 Kklager som fersteinstans i
2021.3

I enkelte sakstyper pa omradene sykepenger,
arbeidsavklaringspenger og tilleggsstonader, der
31 M4l og disponeringshrev for resultatomradene i Nav Spesi-
alenheter 2008.

Mal- og disponeringsbrev for resultatomradene i Ytelseslin-
jen 2013.

Nav.no.
Informasjon fra Nav.

35 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK300) og
(SAK510).

32

33
34
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NAV Arbeid og ytelser har fatt delegert vedtaks-
myndighet, har Nav-kontoret fullmakt til 4 enten
vurdere enkelte vilkar, og konsekvens for ytelsen,
eller til & innstille i saken.36 Slik delt myndighet
blir omtalt som «grensesnittet i Nav».

Nav opplyser at i NAV Arbeid og ytelser blir
klagebehandlingen i underinstans som regel gjort
av egne saksbehandlerne, med serlig kompe-
tanse pa bestemte fagomrader og kompetanse pa
det generelle lovverket som skal folges i saksbe-
handlingen.

NAV Familie- og pensjonsytelser

NAYV Familie- og pensjonsytelser treffer alle typer
vedtak, inkludert revurdering og tilbakekreving,
og behandler klager i underinstans, i saker om
alderspensjon, avtalefestet pensjon, ytelse til gjen-
levende ektefelle, ytelse til tidligere familiepleier,
barnepensjon, krigspensjon, supplerende stenad,
tvungen forvaltning, barnetrygd, kontantstette,
barnebidrag  og  forskudd, foreldreskap,
yrkesskade/- sykdom, gravferdsstenad og forel-
drepenger, svangerskapspenger og engangssto-
nad.’

NAV Familie- og pensjonsytelser blir ledet av
en direkter med en styringsenhet, som har det
overordnede administrative og faglige ansvaret.
NAYV Familie- og pensjonsytelser har ti avdelinger,
som er ledet av en avdelingsdirekter og plassert
pa 14 lokasjoner rundt i landet. Saksbehandlingen
er spesialisert, slik at enkelte ytelser blir behand-
let i bare én avdeling, mens de andre blir fordelt
mellom to eller flere avdelinger, maksimalt sju
avdelinger (barnebidrag og forskudd). NAV Fami-
lie- og pensjonsytelser behandler saker etter én
nasjonal ke pd enkelte omrader, men fordeler
ellers sakene mellom avdelingene etter brukers
bostedsfylke.3®

NAV Familie- og pensjonsytelser har omlag
1000 ansatte, og av disse er om lag ti prosent
jurister. NAV Familie- og pensjonsytelser traff
379 325 vedtak og behandlet 10 274 klager som
forsteinstans i 2021.%7

Nav opplyser at det ogsd i NAV Familie- og
pensjonsytelser, som hovedregel er egne saksbe-
handlere med god stenadsfaglig kompetanse,
erfaring og heyere utdanning som behandler kla-
gesakene i underinstans.

36 Jf vedlegg 1 til NAV- loven — Fullmaktsoversikt.
37 Nav.no.
38 Informasjon fra Nav.

39 Gtatistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK300) og
(SAK510).
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NAV Kontroll

NAV Kontroll forebygger, avdekker, utreder og
anmelder trygdesvindel og kriminalitet i arbeidsli-
vet. De har ogsa et nasjonalt ansvar for, og treffer
vedtak som underinstans i, saker om medlemskap
i folketrygden og trygdeavgift og oppgaver knyt-
tet til registerforvaltning, blant annet Arbeidsgi-
ver- og arbeidstakerregisteret.?? Resultatomradet
har om lag 170 ansatte.

NAV Kontroll traff 10 334 vedtak og behandlet
98 klager som forsteinstans i 2021.41

5353

Klage- og ankelinjen bestar av NAV Klageinstans,
som er organisert som et nasjonalt resultatom-
rade, underlagt juridisk avdeling i Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet.

NAYV Klageinstans er ledet av en direkter med
en styringsenhet, som styrer Kklageinstansen
administrativt og faglig.

NAV Klageinstans ble etablert samtidig med
Nav i 2006, og var da lokalisert 20 steder i landet.
De ansatte kom da i all hovedsak fra de tidligere
fylkestrygdekontorene i Trygdeetaten og det tidli-
gere klagekontoret i Aetat, som behandlet klage-
og ankesakene i de tidligere etatene. I arenes lop
har klageinstansen gjennomfert flere runder med
omorganisering og spesialisering.

Klage- og ankebehandlingen foregér né i seks
avdelinger pd seks lokasjoner rundt i landet.
Avdelingene blir ledet av hver sin avdelingsdirek-
tor.

Klageinstansen har om lag 220 ansatte, og mer
enn 90 prosent av disse er jurister. Internt i Nav
oppfattes klageinstansen som et sterkt juridisk
fagmilje, som blant annet har en aktiv rolle i rund-
skrivsarbeidet.%2

NAV Klageinstans behandlet 34 271 klage-
saker og 4 864 anker som ankemotpart i 2021.43

Frem til 1. januar 2022 var NAV Klageinstans
organisatorisk plassert som et resultatomrade i
ytelseslinjen, som fram til 2013 ble kalt spesialen-
hetslinjen. Flyttingen til klage- og ankelinjen ska-
per en storre organisatorisk avstand til ferstein-
stansene enn tidligere, fordi direkteren for NAV
Klageinstans og direkterene for underinstansene;

Klage- og ankelinjen

40 Nav.no.

41 Gtatistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK300) og
(SAK510).

42 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK 170) og NOU
2020: 9 Blindsonen, punkt 8.3.5.

43 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK 170).
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NAYV Arbeid og ytelser, NAV Familie og pensjon
og NAV Kontroll, na rapporterer til ulike direkto-
rer i direktoratet.

NAYV Klageinstans behandler klager og anker i
den statlige delen Nav, det vil si pd mer enn 40
ulike stenadsomrader.** De fleste omréadene blir
behandlet i bare én avdeling, mens dagpenger blir
delt mellom to avdelinger, arbeidsavklaringspen-
ger, sykepenger og barnebidrag mellom tre
avdelinger og  uferetrygd mellom fire
avdelinger.?® Sakene blir behandlet i én nasjonal
ko pa alle omrader.

Klageinstansen bidrar ogsé til 4 ske kompetan-
sen i fersteinstansene gjennom 4 gi tilbakemel-
ding om kvaliteten i de sakene de har til behand-
ling.*6 I mal- og disponeringsbrevet?” fra Arbeids-
og velferdsdirektoratet til NAV Klageinstans har
det siden 2006 veert krav om at klageinstansen
skal:

«Pa bakgrunn av erfaringer fra klagebehand-
lingen, rapportere til direktoratet og operative
enheter om utfordringer i kvaliteten i de saker
som behandles.»

NAV Klageinstans gir derfor tilbakemelding til
den forsteinstansen som har fattet det piklagede
vedtaket i alle saker, og skriver arlige kvalitetsrap-
porter til Arbeids- og velferdsdirektoratet, resulta-
tomrader og fylker.

NAV Klageinstans’ rolle er forst og fremst &
avgjore klager i enkeltsaker. Klageinstansen kan
prove alle sider av saken og ta hensyn til nye
omstendigheter. Klageinstansen kan avvise klage,
stadfeste vedtaket, omgjore vedtaket og fatte nytt
realitetsvedtak selv, eller oppheve vedtaket og
sende saken tilbake til ny behandling i ferstein-
stansen.*® NAV Klageinstans har imidlertid ingen
generell instruksjonsrett overfor gvrige enheter i
Nav utover i den enkelte sak. Arbeids- og velferds-
direktoratet har den generelle instruksjonsmyn-
digheten, og instruerer alle i Nav, inkludert klage-
instansen, om hvordan folketrygdloven, barne-
trygdloven, arbeidsmarkedsloven og de ovrige
lovene pa etatens myndighetsomrade er & forsta
og skal anvendes i behandlingen av seknader og
klage- og ankesaker. Instruksjonen skjer gjennom
rundskriv og fagmeldinger, eller den er kodet inn
i saksbehandlingssystemene.

44 Vedlegg 1 til NAV- loven — Fullmaktsoversikt.
Informasjon fra Nav.

Nav.no.

Mal- og disponeringsbrev til Nav Klageinstans.
Forvaltningsloven § 34.

Kapittel 5

Bruker kan anke klagevedtaket videre til
Trygderetten. Klageinstansens beslutning om a
oppheve underinstansens vedtak og sende saken
tilbake til ny behandling kan ikke paankes. I anke-
saker er det klageinstansen som forbereder saken
for Trygderetten, og som er ankemotpart pa
vegne av Nav.?? Alle saksbehandlerne i NAV Kla-
geinstans treffer klagevedtak og forbereder anke-
saker for Trygderetten. Klageinstansen mottar og
folger opp alle kjennelser fra Trygderetten, og
bidrar sammen med juridisk avdeling og aktuell
fagavdeling i direktoratet i arbeidet med saker for
de alminnelige domstolene. Det er blant annet en
saksbehandler fra klageinstansen som stiller som
statens partsrepresentant.

5354

@konomilinjen er satt sammen av gkonomienhe-
tene NAV Jkonomi stenad, NAV Jkonomi pen-
sjon og NAV Okonomitjeneste. Okonomilinjen har
blant annet ansvar for utbetaling og regnskaps-
oppgaver for alle ytelser, samt utbetaling av lenn
til etatens ansatte. Linjen blir ledet av gkonomi- og
styringsdirektoren i Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet. Enhetene blir ledet av hver sin avdelingsdi-
rektor. Enhetene i skonomilinjen fatter ikke ved-
tak som er en del av klage- og ankesystemet i Nav
og Trygderetten.

@konomilinjen

5.3.6 Trygderetten

Trygderetten er et domstolsliknende forvaltnings-
organ, som ikke kan instrueres i behandlingen av
den enkelte sak, verken av overordnet organ eller
av Trygderettens leder. I motsetning til de almin-
nelige domstolene, kan Trygderetten treffe reali-
tetsavgjorelse i saken. Trygderetten kan preve
alle sider ved saken. Trygderetten har en tverr-
faglig sammensetning, ved at den ikke bare har
jurister som faste rettsmedlemmer, men ogsé
medisinsk kyndige og attferingskyndige medlem-
mer (fagkyndige). I 2021 deltok fagkyndige ved
behandlingen av 62 prosent av sakene.””

Trygderettens kjennelser kan bringes inn for
de alminnelige domstolene, med lagmannsretten
som forste instans.

Trygderetten ble opprettet ved lov av 16.
desember 1966 nr. 9 om anke til Trygderetten,
som tradte i kraft fra 1. januar 1967. Trygderetten
ble opprettet for 4 fremme rettsikkerheten i
trygde- og pensjonssaker.

49 Vedlegg 1 til NAV- loven - Fullmaktsoversikt.
50" Arsrapport Trygderetten, 2021.
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Trygderettens
leder
Avdeling 1 Avdeling 2 Avdeling 3 Avdeling 4 Administrasjon

+ Avdelingsleder « Avdelingsleder
« Juridisk kyndige
+ Med. kyndige

- Attfor. kyndige

« Juridisk kyndige
« Med. kyndige
- Attfor. kyndige

+ Rettsfullmektiger « Rettsfullmektiger

+ Avdelingsleder

« Juridisk kyndige
« Med. kyndige

« Attfor. kyndige

« Rettsfullmektiger

+ Avdelingsleder « Avdelingsleder

+ Juridisk kyndige + @konomi/Personal
+ Med. kyndige

- Attfor. kyndige

« Administrativt

+ Rettsfullmektiger

Figur 5.5 Organisasjonskart Trygderetten

Trygderetten ble av Ankelovutvalget opprin-
nelig foreslatt etablert som en sardomstol.”! Helt
sentralt sto det i styrke den enkeltes rettssikker-
het. En annen side ved opprettelsen var ogsa at
Trygderetten skulle drive rettskapende virksom-
het, fordi det ville oppstd mange prinsipielle spors-
mal av stor betydning. Ankelovutvalget mente at
sakenes karakter gjorde at det i tillegg til juridisk
kyndighet var spesielt behov for medisinsk kyn-
dighet og attferingskyndighet.

Anbefalingene ble i hovedsak fulgt opp, det
heter i Ot.prp. nr. 5 (1966-1967) s. 20 og 21:

«Det er derfor etter departementets oppfatning
all grunn til at man pa dette forvaltningsom-
rade bygger opp et ankesystem som ligger sa
neert opp til rettspleiens prinsipper og normer
som mulig. Malet ber veere si langt rad er  gi
de samme rettsgarantier som ved domstolsbe-
handling.»

Trygderetten skal treffe avgjerelser om enkelt-
personers rettigheter og plikter etter folketrygdlo-
ven og andre pensjons- og trygdelover.52 Om lag
90 prosent av sakene som kom inn til Trygderet-
ten 1 2021 var fra Nav (om lag 4 300 av 4 600
saker), mens resten var fra de gvrige ankemotpar-
tene; Helseklage, Kommunal landspensjonskasse,
Statens pensjonskasse og enkelte andre pensjons-
ordninger.>

51 Innstillingen er tatt inn i proposisjonen til loven, Ot.prp. nr.
5 (1966-1967). Odelstingsinnstillingen er Innst. O. nr. 6
(1966-1967).

52 Trygderettsloven § 2.

Trygderetten behandler anker over klageved-
tak fattet av Nav som gjelder ytelser etter folke-
trygdloven, barnetrygdloven og enkelte andre
lover pd Navs myndighetsomréade, det vil si fra
den statlige delen av arbeids- og velferdsforvalt-
ningen.

Trygderetten skal veere uavhengig og serge
for en betryggende, rask og tillitsskapende
behandling av trygde- og pensjonstvister.”* Tryg-
deretten skal ivareta hensynet til likebehandling,
og arbeide for & sikre en ensartet praksis. Den
skal bidra til rettsutvikling og avsi kjennelser som
er retningsgivende for forvaltningen og internt for
ivaretakelse av likebehandling og sikre den enkel-
tes rett. I 2021 avsa Trygderetten 15 Kkjennelser
med forsterket rett (fem- medlemskjennelser) 90

Trygderettens interne organisering er sar-
skilt regulert i trygderettsloven kapittel 2. Tryg-
deretten er organisert med en leder og med si
mange faste rettsmedlemmer som Kongen
bestemmer.”® Rettsmedlemmene utnevnes av
Kongen, pa samme méate som dommere i de ordi-
nere domstoler. Trygderetten skal ha faste juri-
disk kyndige, medisinsk kyndige og attfo-
ringskyndige rettsmedlemmer, samt si mange
rettsfullmektiger som Trygderettens leder
bestemmer. Kravene til rettsmedlemmene frem-
gar av domstolloven. Rettsfullmektigordningen er
aremalsstillinger tilsvarende dommerfullmektig-
ordningen i tingrettene.

53 Arsrapport 2021 Trygderetten.

54 Trygderettsloven § 1.

55 Arsrapport Trygderetten, 2021, s. 21.
5 Trygderettsloven § 3.
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Trygderetten har om lag 70 ansatte og er orga-
nisert i fem avdelinger, hvorav fire er
fagavdelinger. Fagavdelingene behandler alle
typer ankesaker, og det er i liten grad spesialise-
ring eller ulik ansvarsdeling mellom disse.””

5.3.7 Domstolene

Tingrettene behandler i forste instans alle saker
som herer under de alminnelige domstolene. Det
er 23 tingretter.”® Hver tingrett, med unntak for
Oslo tingrett, har flere likestilte rettssteder for &
sikre geografisk nearhet til brukerne av domsto-
lene. Til sammen er det 59 rettssteder i landet og
det var totalt 1242 arsverk i tingrettene i 2021.
Tingrettene behandlet tre saker fra Nav i 2021.%
To av sakene gjaldt sakskostnader etter forvalt-
ningsloven § 36 og én sak gjaldt erstatning etter
skadeserstatningsloven § 2-1.

Lagmannsrettene behandler anker over retts-
avgjorelser i sivile saker og straffesaker. Ankene
kommer fra tingrettene og jordskifterettene i lag-
demmet, samt fra Trygderetten. Det er seks lag-
mannsretter i landet, Borgarting lagmannsrett i
Oslo, Eidsivating lagmannsrett p4 Hamar, Agder
lagmannsrett i Skien, Gulating lagmannsrett i Ber-
gen, Frostating lagmannsrett i Trondheim og
Halogaland lagmannsrett i Tromse. Alle lag-
mannsrettene setter jevnlig rett andre steder i lag-
demmet enn der domstolen har fast sete. Det var i
2021 totalt 327 arsverk i lagmannsrettene.

Partene kan ved seksmal, uten forliksmekling,
bringe Trygderettens kjennelse inn for lagmanns-
retten i det lagdemmet den ankende part har sitt
alminnelige verneting.®® Lagmannsretten kan
prove lovligheten av Trygderettens kjennelser.
Lagmannsretten behandlet 67 slike saker i 2021.5!

Hoyesterett er landets overste domstol og har
sete i Oslo. Heyesterett behandler anker over
avgjorelser truffet av lavere domstoler, bade i
sivile saker og straffesaker. Domstolen har myn-
dighet pa alle rettsomrader, men tar ikke stilling
til skyldspersmalet i straffesaker. Det var i 2021
totalt 72,4 arsverk i Heyesterett. Hoyesterett
behandlet tre saker pa omradet for Nav og Tryg-
deretten i 2021 (sykepenger, uferetrygd og
sakskostnader etter forvaltningsloven § 36), mens
elleve anker ble nektet fremmet til behandling i
Hrayesterett.62

57 Arsrapport Trygderetten, 2021, s. 7.

58 Arsmelding Domstoladministrasjonen, 2021, s. 5.
59 Arbeids- og velferdsdirektoratet.

60 Trygderettsloven § 26.

61 Arbeids- og velferdsdirektoratet.
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Domstoladministrasjonen er den sentrale admi-
nistrasjonen av domstolene og utferer en rekke fel-
les administrative oppgaver for de alminnelige
domstolene, samt jordskifterettene, Finnmarks-
kommisjonen og Utmarksdomstolen for Finnmark.
Domstoladministrasjonen er ansvarlig for tildelin-
gen av budsjettet til domstolene (med unntak av
Hoyesterett), utvikling og drift av felles saksbe-
handlingssystem og andre IT-funksjoner. Domsto-
ladministrasjonen har ogsé ansvar for utvikling av
system for analyse og vurdering av maloppnéaelsen
og de har den overordnede arbeidsgiverfunksjo-
nen.% Domstoladministrasjonen er et selvstendig
forvaltningsorgan, med eget styre.

5.3.8 Styring av Arbeids- og velferds-
direktoratet, Trygderetten og
domstolene

Innledning

Med styring mener utvalget det samlete sett av
virkemidler og tiltak som en overordnet benytter
for & sikre at en underliggende enhet opptrer i
samsvar med formal som er fastlagt, holder seg
innenfor de rammer som er trukket opp, overhol-
der de regler som gjelder, og pa en mest mulig
effektiv mate leser de oppgaver som felger av for-
maélet. Nar utvalget omtaler ledelse, sikter utval-
get til den utevende ledelsen av organet, eksem-
pelvis ledelsen av Trygderetten.

Reglement for skonomistyring i staten legger
rammene for bade departementets etatsstyring av
direktoratet og virksomhetenes interne styring.64

Ifolge reglementet skal alle statlige virksom-
heter:

— fastsette mal og resultatkrav innenfor rammen
av disponible ressurser og forutsetninger gitt
av overordnet myndighet

— sikre at fastsatte mal og resultatkrav oppnas,
ressursbruken er effektiv og at virksomheten
drives i samsvar med gjeldende lover og regler,
herunder krav til god forvaltningsskikk, habili-
tet og etisk adferd

— sikre tilstrekkelig styringsinformasjon og for-
svarlig beslutningsgrunnlag

Departementene skal i tillegg fastsette overord-
nede mal og styringsparametere for underlig-
gende virksomheter.® Styring, oppfelging, kon-

62 Arbeids- og velferdsdirektoratet.

63 Prop. 1S (2022 —2023) Justis- og beredskapsdepartemen-
tet, s. 68.

64 Reglement for skonomistyring i staten.
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troll og forvaltning ma tilpasses virksomhetens

egenart, samt risiko og vesentlighet.

Begrepet etatsstyring brukes om aktiviteter av
faglig og administrativ karakter for a pavirke og
folge opp resultatene og oppgaveleosingen til en
underliggende virksomhet. Siktemalet med etats-
styringen er at virksomheten:

— gjennomfoerer aktiviteter i trad med Stortingets
vedtak og forutsetninger og departementets
fastsatte mal og prioriteringer

— bruker ressurser effektivt

— rapporterer relevant og pélitelig resultatinfor-
masjon

— har forsvarlig internkontroll

— utvikles og forbedres

— gir faglige rad og vurderinger som kan innga i
ansvarlig departements arbeid med politikkut-
formingen®

Mal- og resultatstyring det overordnede styrings-
prinsippet for etatsstyringen av Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet.5” Mal- og resultatstyring som
styringsprinsipp i staten ble introdusert pa 1980-
tallet, og skulle lofte styringen fra detaljerte
instrukser om ressursbruk, aktiviteter og enkelt-
oppgaver til en sterre oppmerksomhet om maél
som angar samfunns- og brukereffekter. Tanken
var at metodikken i mél- og resultatstyringen
skulle bidra til mindre detaljstyring og sterre grad
av resultatorientering og ansvarliggjering av det
utevende niviet. Prinsippet innebeerer en Klar
rolle- og ansvarsdeling mellom departementet og
den underliggende virksomheten, som blant
annet baserer seg pa at myndighet delegeres til
det utevende nivaet. Hensikten er 4 gi handlings-
rom og frihet i oppgavelosningen siden effektivite-
ten forventes & oke nar det niviet som kjenner
utfordringene best, far frihet til & bestemme hvor-
dan de skal jobbe for & na malene.58

Rent praktisk innebzerer mal- og resultatsty-
ring som metode a
— sette mal for hva vi ensker & oppna
— innhente og vurdere styringsinformasjon ut fra

malene
— bruke denne informasjonen til leering, styring

og kontroll

65 Reglement for skonomistyring i staten. Bestemmelser om

okonomistyring i staten. Det kongelige Finansdeparte-
ment. Fastsatt 12. desember 2003.

66 Dfo.no.

67 Instruks om virksomhets- og ekonomistyring for Arbeids-
og velferdsdirektoratet. Fastsatt av Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet 1. januar 2022.

68 Dfo.no.
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Arbeids- og velferdsdirektoratet

Styringen av Arbeids- og velferdsdirektoratet fol-
ges opp blant annet gjennom Instruks om virk-
somhet- og ekonomistyring og tildelingsbrev.
Instruksen beskriver myndighet og ansvar mel-
lom departementet og Arbeids- og velferdsdirek-
toratet. Gjennom instruksen far direktoratet blant
annet ansvar for & iverksette regelverksendringer
og sikre at praksis til enhver tid er i tridd med gjel-
dende regelverk og rettsforstaelse.

I det arlige tildelingsbrevet fastsetter departe-
mentet mal og styringsparametere, stiller rappor-
teringskrav, gir oppdrag og stiller midler til dispo-
sisjon. Formuleringen av madlene i brevene kan
variere fra ett ar til et annet, men hovedsakelig er
det disse méalene som har statt i tildelingsbrevet til
Arbeids- og velferdsdirektoratet de siste arene:%?
— Flereiarbeid
— Gode levekar for de vanskeligst stilte
— Sikre okonomisk rettigheter gjennom god

ytelsesforvaltning
— Tilgjengelige tjenester med god service

Departementets foringer pa klage- og ankeomra-
det er omtalt under delméilet om & sikre ekono-
misk rettigheter gjennom god ytelsesforvaltning.

Blant annet basert pa status for maloppnéelsen
som direktoratet beskriver i de tertialvise virk-
somhetsrapportene, gjennomferes det jevnlige
styringsmeter mellom departementet og ledelsen
i direktoratet. Arbeids- og velferdsetatens interne
styring er forankret i mél- og disponeringbrev til
de ulike linjene i organisasjonen.

Trygderetten

Trygderetten omtales som et uavhengig og dom-
stolsliknende forvaltningsorgan, men er adminis-
trativt underlagt Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet. Departementet har etatsstyringsansvar
for Trygderetten pd samme mate som man har for
eksempelvis Arbeids- og velferdsdirektoratet, og
styres etter de samme prinsipper (se ovenfor).
Trygderettens rolle som et uavhengig organ gjer
at styringen skiller seg noe fra annen ordinaer sty-
ring av forvaltningsorganer.

Det er fastsatt en instruks om virksomhets- og
okonomistyring av Trygderetten. Der fremgar

69 Malene i tildelingsbrevet til Arbeids- og velferdsdirektora-
tet for 2022. I tildelingsbrevet til Arbeids- og velferdsdirek-
toratet for 2023 er de fire mélene omformulert til «Flere i
arbeid», «Inkludering i samfunnet og bedre levekar», «Iva-
reta skonomiske rettigheter» og «Brukerrettede og tilgjen-
gelig tjenester».
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ansvarsfordelingen mellom departementet og
Trygderetten og hvordan Trygderetten skal sty-
res av departementet.

Trygderetten styres gjennom det érlige tilde-
lingsbrevet, halvarlige etatsstyringsmeter og gjen-
nom lov om anke til Trygderetten (trygderetts-
loven). Trygderetten rapporterer hvert halvar
med utgangspunkt i krav stilt i tildelingsbrevet
(eventuelt gjennom supplerende tildelingsbrev).

De senere arene har styringen hatt et seerlig
fokus pa en ekning av saksproduksjonen i Tryg-
deretten.

Domstolene

Domstolene og dommere skal veere selvstendige i

sin demmende virksomhet, og kan ikke instrue-

res i hvordan de skal hindtere en sak. Det inne-
barer at hverken Stortinget, regjeringen eller
andre myndigheter kan instruere eller pévirke
domstolene i den demmende virksomheten. Til-
delingsbrevet til Domstolsadministrasjonen er
utarbeidet pd bakgrunn av Stortingets budsjett-
vedtak. I brevet presiseres det at Domstoladminis-
trasjonen og domstolene skal bidra til & nd depar-
tementets overordnede mal om rettssikkerhet. "

I tildelingsbrevet for 2022 star det at Domstol-
administrasjonen skal:

— legge til rette for brukerorientering og utvik-
ling i domstolene som gir reell tilgang til dom-
stolene og riktige avgjorelser til rett tid

— sorge for effektiv ressursutnytting gjennom fel-
les praksis og sterre satsing pa aktiv saks-
styring og utnytte mulighetene til effektiv
saksavvikling som allerede ligger i lovverket

— legge til rette for systematisk kvalitetsutvikling

70 Tildelingsbrev 2022 Domstoladministrasjonen. Justis- og
beredskapsdepartementet, side 4-5.
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— legge til rette for at domstolene kan oppfylle
malene til Stortinget for gjennomsnittlig saks-
behandlingstid

— sorge for sikre og stabile IKT-losninger i en
digital rettsprosess, hvor personopplysninger
og annen informasjon blir behandlet pd en
trygg mate

— sikre systematisk og malrettet rekruttering og
kompetanseutvikling for ledere og medarbei-
dere i domstolene og Domstoladministra-
sjonen

— sikre at oppgavelesningen i domstolene skjer i
forsvarlig trygge rammer

— sikre et godt avgjerelsesgrunnlag for regjerin-
gen og Stortinget

Mal for gjennomsnittlig saksbehandlingstid i de
alminnelige domstolene gjelder bade for straffesa-
ker og sivile saker (tvistesaker) og blir vedtatt
arlig gjennom Stortingets behandling av Prop. 1 S.
Malene gjelder samlet for domstolene og for hver
enkelt domstol. Domstolene ma dessuten oppfylle
enkelte lovbestemte frister.

Bade tingrettene og lagmannsrettene har et
krav om en saksbehandlingstid pa seks méneder.
Kravet vedtas altsé av Stortinget.”!

Det avholdes kontaktmeter mellom styret for
Domstoladministrasjonen og politisk ledelse, i til-
legg til meter pa administrativt niva. Det star i til-
delingsbrevet at formélet med metene pa adminis-
trativt niva er & sikre god og gjensidig utveksling
av informasjon mellom departementet og Domsto-
ladministrasjonen, og at dialogen skal veere innret-
tet etter risiko- og vesentlighet.”?

71 Prop. 1S (2022-2023) Justis- og beredskapsdepartementet,
s. 71.

72 Tildelingsbrev 2022 Domstoladministrasjonen. Justis- og
beredskapsdepartementet, s. 10.
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Kapittel 6

Behandling av saker i klage- og ankesystemet
i Nav og Trygderetten

6.1 Innledning

Utvalget har konsentrert sitt arbeid om de sakene
som blir behandlet av Trygderetten etter 4 ha
veert behandlet i Nav i forsteinstans og klagein-
stans. Utvalget begrunner dette med at mer enn
90 prosent av sakene som blir behandlet i Trygde-
retten kommer fra Nav. Utvalget har sett spesielt
pa behandlingen av krav, klager og anker i saker
om arbeidsavklaringspenger og uferetrygd, som
til sammen utgjer nesten en tredjedel av sakene
NAV Klageinstans behandler! og nesten halvpar-
ten av sakene Trygderetten behandler.2

Trygderetten behandler ogsa saker der vedta-
kene er gjort av Helfo/Helseklage, Statens pen-
sjonskasse, Kommunal Landspensjonskasse og
enkelte andre pensjonskasser. Behandlingen av
disse sakene blir ikke beskrevet her, men er
omtalt saerskilt i kapittel 7.

Forsteinstansene i Nav, som er Nav-kontorene,
hjelpemiddelsentralene, NAV Arbeid og ytelser og
NAV Familie- og pensjonsytelser og enkelte
andre, behandler alle krav om ytelser og rettighe-

L Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK 170).
2 Arsrapport Trygderetten, 2021 s. 18.

ter. De behandler ogsd saker som ikke starter
med et krav fra bruker, men av Navs eget tiltak,
for eksempel revurderings- og tilbakekrevingssa-
ker. Disse sakene blir behandlet p4 samme méte
som de sakene som starter med et krav fra bruker
i klage- og ankesystemet, men kan ha en noe
annen saksbehandling for vedtak blir fattet. Utval-
get har i dette kapitlet gjort en avgrensning mot
de sakene som starter pa annen méte enn ved
krav fra bruker.

Forsteinstansene mottar og behandler ogsa
alle klager pd egne vedtak. Arbeidsfordelingen
mellom de ulike forsteinstansene i Nav fremgar av
fullmaktsoversikten, som er vedlegg til NAV-
loven.? NAV Klageinstans behandler alle klagene i
den statlige delen av Nav, der forsteinstansene
opprettholder vedtaket etter vurdering av klagen.
De mottar ogsa alle anker til Trygderetten.

Trygderetten behandler anker pa vedtak etter
folketrygdloven og enkelte andre lover, der NAV
Klageinstans opprettholder vedtaket etter vurde-
ring av anken. Trygderettens kjennelser kan brin-
ges inn for lagmannsretten.

3 Vedlegg 1 til NAV- loven — Fullmaktsoversikt.

Ankemotpart 2017 2018 2019 2020 2021
NAYV Klageinstans 3595 3589 4317 3775 4313
Helfo/Helseklage 22 52 55 131 67
Kommunal Landspensjonskasse 100 94 52 51 39
Statens pensjonskasse 185 166 148 117 129
Andre 31 7 28 77 115
Total 3933 3908 4600 4151 4663
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Utvalget har ikke gjort selvstendige underse-
kelser av hvordan sakene blir behandlet i Nav og
Trygderetten. Beskrivelsene i dette kapitlet byg-
ger péa ulike kilder:

— Rapporter fra Oslo Economcis? og Agenda

Kaupang5
— Muntlig og skriftlig informasjon fra Nav;

Arbeids- og velferdsdirektoratet, NAV Klage-

instans og fersteinstansene i begge styringslin-

jene

— Muntlig og skriftlig informasjon fra Trygderet-
ten

— Referansegruppemeter med blant annet bru-
kerorganisasjoner og ansattes organisasjoner

Utvalget erfarer at de ulike kildenes beskrivelser
av hvordan saksbehandlingsprosessene i Nav
foregar i praksis kan vare ulike pa enkelte punk-
ter. Det er etter utvalgets syn naturlig at saksbe-
handlere og ledere kan gi ulike beskrivelser, og at
det ogséa vil kunne veere ulikheter mellom de ulike
forvaltningsnivaene, for eksempel mellom direk-
toratet og forsteinstansene.

4 Oslo Economics (2022), Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten.

Agenda Kaupang (2022), Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i NAV og Trygderetten.

5

Kapittel 6

Nav har ved utlevering av tallgrunnlag til utval-
get tatt enkelte forbehold om mangler i statistik-
ken.

Saksflyten ved behandling av krav, klager og
anker i Nav og Trygderetten er i all hovedsak den
samme for alle vedtak som kan péklages til NAV
Klageinstans og ankes inn for Trygderetten. Bru-
kers krav blir behandlet av de ulike forsteinstan-
sene, som 0gsa tar i mot brukers klage over vedta-
kene de treffer, og forbereder klagesaken for
behandling i klageinstansen dersom de ikke selv
gir medhold i klagen. NAV Klageinstans behand-
ler klagesakene og kan stadfeste forsteinstansens
vedtak eller gi klager helt eller delvis medhold.
Klageinstansen kan ogsd oppheve forsteinstan-
sens vedtak og sende saken tilbake til ny behand-
ling der. Forsteinstansen mé da treffe nytt forste-
gangsvedtak, som regel etter & ha innhentet ytter-
ligere saksopplysninger, som kan paklages. Klage-
instansens vedtak kan ankes inn for Trygderetten.
Klageinstansen tar i mot anken og forbereder
saken for behandling i Trygderetten ved & frem-
stille saken i et oversendelsesbrev, dersom de
ikke omgjer sitt eget vedtak etter anke. Trygder-
etten behandler anken og sender sin kjennelse
direkte til bruker og Nav.
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Figur 6.1

Saksflyt klage- og ankesystemet i Nav og Trygderetten, sak om arbeidsavklaringspenger — DEL 1
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Figur 6.2
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Figur 6.3 Saksflyt klage- og ankesystemet i Nav og Trygderetten, sak om arbeidsavklaringspenger — DEL 3

6.2 Behandlingen av kravi Nav

6.2.1

For & fa en ytelse eller rettighet etter folketrygd-
loven og de ovrige lovene pa Navs myndighetsom-
rade, ma den som mener & ha rett til ytelsen, eller
vedkommendes verge eller fullmektig, sette frem
et krav.% Bruker har rett til 4 la seg bistd av advo-
kat eller annen fullmektig pa alle trinn av saksbe-
handlingen.”

Behandlingen av krav generelt

6 Folketrygdloven § 22-13 forste ledd, arbeidsmarkedsloven
§ 15, kontantstetteloven § 14, lov om supplerande stenad
§17.

Forvaltningsloven § 12. Fullmektig som ikke er advokat ma
legge frem skriftlig fullmakt.

7

Det er enkelte unntak fra regelen om at bru-
ker ma sette frem krav, for eksempel nar det gjel-
der barnetrygd for barn som fedes i Norge. I
disse sakene blir innvilgelsesvedtak truffet auto-
matisk.8

Samlet behandler Nav om lag 1,6 mill. krav fra
brukere i forsteinstans.”

Saksbehandlingen foregér i flere ulike saksbe-
handlingssystemer, utviklet fra 1980-tallet og
fremover, som i liten grad kommuniserer med
hverandre. Det har over flere ar veert jobbet med a
modernisere og digitalisere saksbehandlingen i
Nav, slik at de gamle og til dels utdaterte
systemene kan fases ut. Nav har i tillegg et felles

8 Barnetrygdloven § 14 forste ledd.
9 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK610).
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Figur 6.4 Andel helautomatiske vedtak

1 Pj tiltakspenger har NAV robotisering som behandler 50 prosent av sakene delautomatisk. Dette er maskinell behandling som
ikke regnes som automatisering fordi det teknisk er en enklere losning

oppgave- og arkivsystem, der alle dokumentene er
arkivert (Gosys).

Store ordninger som pensjon, sykepenger og
foreldrepenger har over flere ar blitt modernisert,
og store deler av saksbehandlingen er na hel- eller
delautomatisert.

I de hel- og delautomatiske losningene er det
maskinene som utever rettsanvendelsen og ikke
den enkelte saksbehandler. Reglene tolkes og
bygges inn i systemlesningene, slik at seknader
som mottas kan behandles helt eller delvis maski-
nelt. Det betyr i praksis at alle saker der fakta-
grunnlaget treffer likt pa reglene i losningen, vil fa
samme resultat.

Krav om ytelser etter folketrygdloven skal set-
tes frem for Nav-kontoret der bruker bor, med min-
dre annet er bestemt av Arbeids- og velferdsdirek-
toratet.1? Bruker ma mete personlig pa Nav-konto-
ret for & sette frem krav om supplerende stonad.!!

Arbeids- og velferdsdirektoratet har bestemt
at ved elektronisk innsending, blir kravet sendt
direkte til den forsteinstansen som har fullmakt til
& behandle det.12

10 Folketrygdloven § 21-2.
11 1 6v om supplerande stonad § 17.
12 Navs rundskriv til folketrygdloven § 21-2.
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Figur 6.5 Saksbehandling i forsteinstans

Brukerne fir innvilget om lag 85 prosent av kravene.
Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK610 og SAK500).
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For enkelte typer krav er det lovregulert at
krav skal settes frem pa skjema fastsatt av
Arbeids- og velferdsdirektoratet,'® men det gjel-
der ikke for krav om ytelser og rettigheter etter
folketrygdloven og arbeidsmarkedsloven. Her er
det ingen lovfestede formkrav. Loven oppstiller
med andre ord ingen vilkar som fastsetter hvilket
innhold kravet ma ha eller hvilken dokumentasjon
som ma folge kravet.

Alle Navs kravskjemaer er tilgjengelige pa
nav.no. De fleste krav kan bruker velge & sende
inn digitalt eller pa papir. I noen seknadsdialoger,
som for eksempel pa dagpenger, blir bruker opp-
fordret til 4 legge ved naermere angitt dokumenta-
sjon sammen med kravet eller opplyse om at hen
vil ettersende dette.

Utvalget far opplyst fra NAV Familie- og pen-
sjonsytelser at kravene kommer inn i ulike felles
koer/ oppgavelister i de forskjellige fagsystemene
der saksbehandlingen foregar. Det mest vanlige
er at saksbehandler henter sakene etter prinsippet
om eldste sak forst. Ledere kan likevel pavirke om
enkelte saker skal prioriteres, for eksempel basert
pa saksmengde og saksbehandlingsfrister. Som
nevnt over, har en del ytelsesomrader nyutviklede
saksbehandlingssystemer, som for eksempel for-
eldrepenger, der deler av saksbehandlingen er
automatisert. Den delen av saksbehandlingen
som gjenstar til manuell behandling, blir organi-
sert som en liste med oppgaver, kalt aksjonspunk-
ter. Disse blir behandlet etter frister, slik at bruker
er sikret utbetaling til korrekt tidspunkt. Pa
enkelte omriader har NAV Familie- og pensjonsy-
telser fordeling av saker til saksbehandlerne etter
fodselsnummer, sékalt portefoljestyring. Saksbe-
handlerne i NAV Familie- og pensjonsytelser har
ikke individuelle avtaler om hvor mange saker
den enkelte saksbehandler skal behandle per uke
eller maned. De som jobber pa et omrade, far for-
midlet forventninger om samlet antall vedtak fra
sin leder.

NAV Arbeid og ytelser opplyser at de avde-
lingene som har ansvar alene, eller som deler pa
ansvaret for et ytelsesomrade, jobber med kra-
vene i geografiuavhengige nasjonale keer. Dag-
penger har vaert behandlet i felles ko siden
desember 2013, mens grunnstenad og hjelpesto-
nad, stenad ved barns og andre narstiendes syk-
dom og hjelpemidler tok dette i bruk i 2020. Pa
omradene stenad til enslig mor eller far og syke-
penger har NAV Arbeid og ytelser behandlet
sakene 1 én felles ko fra 2021. Arbeidsavklarings-

13 Barnetrygdloven § 14 andre ledd, lov om supplerande sto-
nad § 17.
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penger har én felles ko fra desember 2022. Opp-
gavene i den felles koen blir hentet av saksbe-
handler etter prinsippet om eldste sak forst, men
med mulighet for lederne til & prioritere pa annen
mate. Uferetrygd har forelepig ikke geografiuav-
hengig nasjonal ke. Der er sakene fordelt til atte
avdelinger, som behandler saker fra hver sin
region.

NAV Arbeid og ytelser utarbeider beman-
ningsplaner ukentlig/ méanedlig, der det gar frem
hvor mange og hvilke saksbehandlere som jobber
med de ulike sakene og produksjonsmal. Den
enkelte saksbehandler har ikke individuell avtale
om egen produksjon.

NAV Arbeid og ytelser har det som kalles «lgs-
ningsrolle», som har som oppgave a:

— Sikre at kravene knyttet til elektronisk doku-
menthandtering er oppfylt (journalfering)

— Sikre at alle oppgaver som kommer inn til avde-
lingen blir vurdert og handtert hver dag

— Sikre at avdelingens felles oppgavelister er
oversiktlige og oppdaterte

Dersom en saksbehandler tar en sak fra felles-
keoen, men ser at det mangler opplysninger for
vedtak kan treffes, skal saksbehandleren utfere
nedvendige saksbehandlingsskritt. Det kan for
eksempel vaere 4 innhente ytterligere medisinske
opplysninger fra fastlegen. Nar saksbehandler har
gjort aktuelle saksbehandlingsskritt, legges saken
tilbake pa en felles oppgaveliste. Nar de man-
glende opplysningene kommer inn, er det ikke
rutine for at samme saksbehandler fir saken til
behandling, men pé enkelte omrider beholder
saksbehandler som forst hentet saken til behand-
ling den frem til vedtak blir truffet.

Pa omrader med nyutviklede saksbehand-
lingssystemer er deler av saksbehandlingen auto-
matisert. | NAV Arbeid og ytelser gjelder det blant
annet stenad ved barns og andre neerstiendes
sykdom. P4 samme mate som NAV Familie- og
pensjonsytelser pa foreldrepengeomradet, jobber
saksbehandlerne her etter aksjonspunkter pa den
manuelle delen av saksbehandlingen. Det kan
vere samme eller ulike saksbehandlere som
behandler de ulike aksjonspunktene ved behand-
lingen av et krav om ytelse. P4 enkelte omrader,
som foreldrepenger, kan bruker folge med pa sta-
tus i saken sin via nav.no.

Saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven,
med de sarlige bestemmelser som er gitt i folke-
trygdloven kapittel 21, gjelder for behandlingen
av krav etter folketrygdloven.!* De ovrige lovene

14 Folketrygdloven § 21-1.
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Boks 6.1 Brukeropplevelse

«For hadde man en egen person som veiledet
og som hjalp til, det eksisterer ikke lenger.
Ingen eier noen saker og jeg far ikke kontakt.»

Kilde: Agenda Kaupang (2022), Brukeropplevelser fra
klage- og ankesystemet i NAV og Trygderetten, s. 26

pa Navs myndighetsomrade har tilsvarende
bestemmelser. Bestemmelsene i forvaltnings-
loven om veiledningsplikt, plikt til forhandsvars-
ling, utredningsplikt og plikt til & begrunne vedtak
gjelder ogsa for Nav.!® Det samme gjelder bru-
kers rett til & fa seg forelagt opplysninger, mulig-
het til kontradiksjon og retten til innsyn i sakens
dokumenter.16

Utvalget har fatt opplyst at veiledningsplikten i
hovedsak blir oppfylt gjennom muntlig kontakt
med NAV Kontaktsenter pé telefon og via nav.no.
Dersom det er behov for informasjon ut over det
NAYV Kontaktsenter kan gi, er rutinene at bruker
skal settes videre. Dette gjores i praksis ved at
NAV Kontaktsenter formidler eventuell kontakt
via en sdkalt «kontakt bruker- oppgave» til NAV
Arbeid og ytelser eller NAV Familie- og pensjonsy-
telser via Gosys. Denne typen oppgaver vil det
vere en tilfeldig saksbehandler i det aktuelle ved-
taksorganet som felger opp. Systemet legger ikke
til rette for at brukerne kan fi snakke med sin
saksbehandler, det vil si den som skal treffe vedta-
ket.

Nav opplyser ogsa at de ikke forelegger opp-
lysninger de innhenter for bruker. Bruker eller
fullmektig kan be om innsyn i sakens dokumen-
ter, og far da tilsendt disse. Innsynslesningen via
nav.no gir ikke bruker fullt innsyn i egen sak, men
i hovedsak bare i dokumentene vedkommende
har sendt inn selv digitalt. Bruker har ikke innsyn
i opplysninger andre har sendt inn, for eksempel
legeerkleeringer, brev fra advokat eller uttalelser
fra Navs radgivende overlege. I utvalgets moter
med brukerorganisasjonene og i rapporten om
brukernes opplevelser, forteller de om opplevel-
sen av 4 ikke veaere sikker pd & ha fullt innsyn i
egen sak.!”

15 Forvaltningsloven §§ 11, 16, 17 forste ledd, 24 og 25.
16 Rorvaltningsloven § 17 andre og tredje ledd og §§ 18 flg.

17" Agenda Kaupang (2022), Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i NAV og Trygderetten, s. 29.
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6.2.2 Behandlingen av kravom
arbeidsavklaringspenger (AAP)

Arbeidsavklaringspenger skal sikre inntekt til den
som pa grunn av sykdom, skade eller lyte har fatt
nedsatt arbeidsevne, og som far aktiv behandling,
deltar pa et arbeidsrettet tiltak eller far annen opp-
folging med sikte pd & skaffe seg eller beholde
arbeid. Hovedregelen er at arbeidsevnen mé veere
nedsatt med minst 50 prosent, og sykdom, skade
eller lyte mé veere en vesentlig medvirkende arsak
til den nedsatte arbeidsevnen. Det er ogsi et vil-
kér for a fa4 arbeidsavklaringspenger at bruker
bidrar aktivt i prosessen med 4 komme i arbeid
(aktivitetsplikt). Aktivitetskravene Nav stiller blir
fastsatt i aktivitetsplanen som skal utarbeides. Det
er ogsa et vilkar for arbeidsavklaringspenger at
bruker melder seg til Nav hver 14. dag (melde-
kort). Ytelsen kan graderes ned til 40 prosent.
Arbeidsavklaringspenger gis som hovedregel inn-
til ‘Erse ar. Unntaksvis gis forlengelse i maksimalt to
ar.

Nar bruker setter frem krav om arbeidsavkla-
ringspenger, er vedtaksmyndigheten delt mellom
Nav-kontor og NAV Arbeid og ytelser.? Nav-kon-
toret treffer vedtak om:

— Reduksjon med en dagsytelse ved brudd pa

bestemte aktivitetsplikter, § 11-9
— Fritak fra meldeplikt, § 11-10
— Oppfelging fra Nav, § 11-11

Nav-kontoret og NAV Arbeid og ytelser har begge

vedtaksmyndighet etter folketrygdlovens bestem-

melser om:

— Opphold i Norge, § 11-3

— Alder, §114

— Sykdom, skade eller lyte — nedsatt arbeids-
evne, § 11-5

Nav-kontoret innstiller og NAV Arbeid og ytelser

har vedtaksmyndighet etter folketrygdlovens

bestemmelser om:

— Bistand til 4 skaffe seg eller beholde arbeid,
§11-6

— Aktivitet med sikte pd 4 komme i arbeid, § 11-7

— Fraveer fra fastsatt aktivitet, § 11-8

— Varighet og unntak fra 3- arsregelen, § 11-12

— Arbeidsavklaringspenger — sykepengeerstat-
ning, § 11-13

— Arbeidsavklaringspenger til studenter, § 11-14

— Arbeidsavklaringspenger til medlem som eta-
blerer egen virksomhet, § 11-15

Nav.no.
9 Vedlegg 1 til NAV- loven - Fullmaktsoversikt, kapittel 11.

—_
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— Arbeidsavklaringspenger uten pabegynt aktivi-
tet, § 11-16

— Arbeidsavklaringspenger — tidsbegrenset bort-
fall, § 11-17

— Arbeidsavklaringspenger under vurdering av
uferetrygd, § 11-18

— Reduksjon ved delvis nedsatt arbeidsevne,
§11-23

Behandlingen av krav om arbeidsavklaringspenger i
Nav-kontoret

Krav om arbeidsavklaringspenger behandles forst
i brukers Nav-kontor. Nav-kontoret har ansvaret
for & vurdere og beslutte om den som seker opp-
fyller det medisinske vilkaret i folketrygdloven
§ 11-5.

Nar Nav-kontoret mottar et krav om arbeidsav-
klaringspenger, far bruker et brev med informa-
sjon om at kravet er mottatt og om forventet saks-
behandlingstid. Dersom det mangler opplysnin-
ger for at Nav-kontoret skal kunne behandle kra-
vet, mottar bruker et brev om hva som mangler,
der Nav ber om ytterligere informasjon.

Nav-kontoret har som regel tett kontakt med
bruker mens de behandler et krav om arbeidsav-
klaringspenger og samhandler med bruker pa
flere ulike mater. Kontakten kan blant annet skje
gjennom meter med veileder pd Nav-kontoret,
samtale pa telefon eller skriftlig dialog via nav.no/
aktivitetsplanen.

Nav-kontoret starter alltid saksbehandlingen
av kravet med en kartlegging av bruker. Dette
innebeerer blant annet 4 fa oversikt over om bru-
keren er kjent for Nav-kontoret fra tidligere, samt
hvilken informasjon som allerede finnes i saken.

For & behandle et krav om arbeidsavklarings-
penger har Nav-kontoret behov for informasjon
om brukerens medisinske diagnose, samt en
beskrivelse av hvordan den medisinske lidelsen
pavirker brukers arbeidsevne (funksjonsbe-
skrivelse). Videre er det nedvendig med informa-
sjon om eventuelle behandlingsplaner, samt
hvilke utsikter brukeren har for & komme i arbeid
i fremtiden. Det er ogsa enskelig at fastlegen skal
uttale seg om brukers mulighet for 4 delta i
arbeidsrettede tiltak.

Legeforeningen har vist til Rapport om infor-
masjonsutveksling mellom Nav og fastleger?’, og
har ogsa i mete med utvalget opplyst at Nav ber

20 Informasjonsutveksling mellom NAV og fastleger//En
gjennomgang av attester og erklaering som fastleger utste-
der for Arbeids- og velferdsetaten, Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet i samrad med Helsedirektoratet pa oppdrag fra
Arbeids- og sosialdepartementet, 2021.

Raskt og riktig

om legeerkleering pa et skjema, som er gammelt
og uhensiktsmessig. Samme skjema, «Legeerklee-
ring ved arbeidsuferhet», blir brukt i saker om
sykepenger, arbeidsavklaringspenger og ufere-
trygd. Spersmalene blir beskrevet som standardi-
serte, og til dels irrelevante og gjentakende, og
det pavirker kvaliteten i innholdet i erkleeringene.
Legene beskriver ogsé at det blir sondret for lite
mellom vurderingen av de medisinske vilkarene i
§ 11-5 og aktivitet og tiltak i § 11-6, og at det van-
skeliggjor legenes arbeid. Manglende verktey for
digital kommunikasjon og samhandling mellom
veileder ved Nav-kontoret og radgivende overlege
og fastlegen, bidrar ogsé til at innhentingen av
medisinske opplysninger blir beskrevet som lite
effektiv. Arbeids- og inkluderingsdepartementet
har i januar 2023 gitt et felles oppdrag til Arbeids-
og velferdsdirektoratet, Direktoratet for e-helse
og Helsedirektoratet om a forbedre informasjons-
utvekslingen mellom Nav og helsetjenesten.

Mange brukere som seker om arbeidsavkla-
ringspenger har allerede fatt oppfelging ved et
Nav-kontor, som regel fordi vedkommende har
mottatt sykepenger og fatt oppfelging fra Nav-kon-
toret i sykepengeperioden. Som en del av Nav-
kontorets sykefravaersoppfelging har det gjerne
blitt gjennomfert flere moter med bruker, og ofte
ogsd med brukers fastlege og eventuelt arbeids-
plass (dialogmeter). Nav-kontoret har som regel
allerede mottatt medisinsk dokumentasjon fra
brukers fastlege.

I tilfellene der bruker har mottatt sykepenger,
er Nav-kontoret derfor ofte forberedt pa at sekna-
den kommer, og i mange tilfeller vil nedvendig
dokumentasjon allerede veere innhentet, slik at
seknaden kan behandles uten at det hentes inn
ytterligere dokumentasjon.

Dersom bruker ikke har mottatt sykepenger
og oppfelging fra Nav-kontoret, vil Nav-kontoret
normalt ha mindre informasjon om bruker. Nav-
veileder vil i disse tilfellene gjennomfere en grun-
digere kartlegging av bruker, blant annet utdan-
ningsniva, tidligere arbeidserfaring, bransje og
yrke, samt andre aspekter ved livssituasjonen.
Medisinsk dokumentasjon blir innhentet fra bru-
kers fastlege. I noen tilfeller kan det ogsi veere
aktuelt & innhente dokumentasjon fra andre akto-
rer, for eksempel tidligere arbeidsgiver, akterer
innen skole og utdanning og pedagogisk-psykolo-
gisk tjeneste (PPT).

Etter at veileder ved Nav-kontoret har kartlagt
brukeren, utarbeides en arbeidsevnevurdering
som vurderer brukers muligheter og begrensnin-
ger for 4 veere i arbeid. Basert pa arbeidsevnevur-
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deringen fatter veileder et sikalt oppfelgingsved-
tak om brukers behov for oppfelging fra Nav.2

Deretter vurderer veileder vilkaret om nedsatt
arbeidsevne i folketrygdloven § 11-5. Denne vur-
deringen bygger hovedsakelig pa det samme
informasjonsgrunnlaget som arbeidsevnevurde-
ringen og oppfelgingsvedtaket.

Ved behov kan veileder fa bistand fra radgi-
vende overlege til 4 tolke den medisinske doku-
mentasjonen fra fastlegen eller gvrig helsetjeneste
og til & formulere spersmal til fastlegen. Kontakt
med radgivende overlege kan foregd pa ulike
maéter. Enten ved muntlig utsjekk, typisk dersom
veileder kun ensker a avklare et enkelt avgrenset
spersmaél. Da blir det ikke lagt frem dokumenter
eller skrevet notat etter samtalen. Alternativt, hvis
veileder onsker bistand til 4 forstid enkelte doku-
menter i saken, blir disse lagt frem for radgivende
overlege. I disse tilfellene skal veileder i etterkant
skrive et kort notat med radgivende leges vurde-
ring. Et tredje alternativ er at det gjennomferes et
sakalt «fullt fremlegg». Da legger veileder frem
alle dokumenter i saken. Etter 4 ha gjennomgatt
dokumentene og veileders merknader, gir radgi-
vende overlege sin vurdering i et skriftlig notat.

Nar veileder har utarbeidet et vedtak om bru-
ker oppfyller vilkarene i folketrygdlovens § 11-5
eller ikke, blir vedtaket sendt til en sikalt beslut-
ter. Beslutter kvalitetssikrer vedtaket. Hvis saken
er kompleks eller hvis saken er et tvilstilfelle, vil
beslutter ofte ogsd gjennomga dokumentene i
saken.

Dersom Nav-kontoret konkluderer med at vil-
kérene ikke er oppfylt, far bruker avslagsvedtak
fra Nav-kontoret. Hvis vilkdrene i folketrygdloven
§ 11-5 er oppfylt, far bruker et samlet vedtak i
saken etter at NAV Arbeid og ytelser har behand-
let de evrige vilkarene. I mote med de ansattes
representanter far utvalget opplyst at det er lite
dialog mellom Nav-kontoret og NAV Arbeid og
ytelser, og at eventuell dialog skal ga pa lederniva
og ikke mellom veileder og saksbehandler.

Behandlingen av krav om arbeidsavklaringspenger i
NAV Arbeid og ytelser

Nar Nav-kontoret finner at vilkarene i folketrygd-
lovens §11-5 er oppfylt, skal NAV Arbeid og
ytelser vurdere de ovrige vilkirene for arbeidsav-
klaringspenger. NAV Arbeid og ytelser vil som
regel kunne behandle saken basert pd dokumen-
tasjonen som allerede er innhentet ved Nav-konto-
ret i saken.

21 NAV-oven § 14a.
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Dersom det er behov for ytterligere medisin-
ske opplysninger, innhenter NAV Arbeid og
ytelser dette. Dersom NAV Arbeid og ytelser har
behov for supplerende informasjon fra Nav-konto-
ret, sender de en oppgave i Gosys. NAV Arbeid og
ytelser tar ogsa direkte kontakt med brukeren
hvis det er behov for flere opplysninger fra ved-
kommende for 4 kunne behandle saken. Det skjer
som regel i melding til brukeren via nav.no. Det
varierer i hvilken grad det er behov for & ha kon-
takt med bruker. I mange saker har NAV Arbeid
og ytelser relativt lite kontakt med bruker i saks-
behandlingen.

Nar saken er tilstrekkelig utredet, tar saksbe-
handler stilling til om vilkirene er oppfylt. Ved
behov kan saksbehandler i denne prosessen
anmode om bistand fra radgivende overlege, bade
til 4 tolke den medisinske dokumentasjonen i
saken, og til 4 formulere spersmal og forespersler
til brukers fastlege.

I vurderingen av beregning av arbeidsavkla-
ringspenger fastsetter saksbehandler beregnings-
tidspunktet, mens selve beregningen skjer auto-
matisk.

Etter at saksbehandler har fattet et vedtak, blir
det gjennomgatt og kvalitetsikret av en beslutter
for det blir sendt til bruker.

NAV Arbeid og ytelser kan helt eller delvis
avsld seknaden eller innvilge arbeidsavklarings-
penger. Ved innvilgelse har vedtaksbrevet infor-
masjon om beregningstidspunkt og beregning av
arbeidsavklaringspenger. Ved avslag vil vedtaks-
brevet i sterre grad begrunne hvorfor kravet er
avslatt

NAV Arbeid og ytelser opplyser at de ikke
forelegger opplysninger de innhenter for bruker.
Bruker eller fullmektig kan be om innsyn i sakens
dokumenter og far da tilsendt disse i posten. Inn-
synslesningen via nav.no gir ikke bruker fullt inn-
syn i egen sak, men i hovedsak bare i dokumen-
tene vedkommende har sendt inn selv digitalt.
Bruker har ikke innsyn i opplysninger andre har
sendt inn, for eksempel legeerkleringer, brev fra
advokat eller uttalelser fra Navs radgivende lege. I
utvalgets meter med brukerorganisasjonene og i
rapporten om brukernes opplevelser, forteller de
om opplevelsen av a ikke vaere sikker pa & ha fullt
innsyn i egen sak.?2 Advokatforeningen har i mete
med utvalget papekt at Nav burde ha en elektro-
nisk lesning for innsyn i alle sakens dokumenter
ogsé for brukers advokat.

22 Agenda Kaupang (2022), Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i NAV og Trygderetten, s. 29.
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6.2.3 Behandlingen av krav om ufgretrygd

Formalet med uferetrygd er & sikre inntekt for
personer som har fatt sin inntektsevne varig ned-
satt pa grunn av sykdom, skade eller lyte. Rett til
uferetrygd forutsetter, men enkelte unntak, med-
lemskap i folketrygden i minst fem ar fram til ufo-
retidspunktet. Det vil si det tidspunktet da inntekts-
evnen ble varig nedsatt med minst halvparten,
eller 40 prosent for de som mottar arbeidsavkla-
ringspenger nar krav om uferetrygd blir satt fram.
Det er videre et vilkar for a fa uferetrygd at hen-
siktsmessig behandling og arbeidsrettede tiltak
maé vaere gjennomfert. Uferegraden fastsettes ved
& sammenligne inntektsevnen for og etter uferhet.

Den som har blitt ufer for fylte 26 ar pa grunn
av en alvorlig og varig sykdom, skade eller lyte
som er klart dokumentert, har rett til en heyere
minsteytelse enn andre. Dette betegnes gjerne
som «ung ufer».

For bruker setter frem krav om uferetrygd vil
vedkommende ofte veere i dialog med Nav-konto-
ret for 4 avklare arbeidsevnen varig nedsatt. De
aller fleste som seker om uferetrygd har veert
gjennom et arbeidsavklaringsforlep og har mottatt
arbeidsavklaringspenger. 1 forbindelse med
arbeidsavklaringen har disse brukerne blitt fulgt
opp av en veileder Nav-kontoret. Nar veilederen
vurderer at bruker trolig er ferdig avklart, det vil
si at vedkommende har gjennomgétt all hensikts-
messig behandling og forsekt hensiktsmessige
arbeidsrettede tiltak, vil veileder i de aller fleste til-
fellene anbefale bruker & seke om uferetrygd. Vei-
leder innhenter i den forbindelse som regel ytterli-
gere medisinske opplysninger fra fastlegen for &
vurdere om arbeidsevnen er varig nedsatt og Nav-
kontoret i sa fall skal endre pa sin arbeidsevnevur-
dering.

Dersom opplysningene i saken tilsier at ytterli-
gere behandling eller tiltak ikke er hensiktsmes-
sig, utarbeider veilederen en ny arbeidsevnevur-
dering som konkluderer med at brukers arbeids-
evnene er varig nedsatt. Nav-kontoret treffer ogsa
et nytt oppfelgingsvedtak etter NAV-loven § 14a.
Arbeidsevnevurderingen blir gjennomgatt og kva-
litetsikret av en beslutter for veileder anbefaler
bruker & frem krav om uferetrygd.

Det er bruker selv som sender inn kravet. Bru-
ker kan ogsa gjere det uten forutgdende dialog
med Nav-kontoret. Kravet kan sendes inn elektro-
nisk eller via post.

Vedtaksmyndigheten i saker om uferetrygd er
hos NAV Arbeid og ytelser.® Nar NAV Arbeid og

2 Vedlegg 1 til NAV- loven — Fullmaktsoversikt, kapittel 12.
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ytelser mottar et krav om uferetrygd, sender de
informasjon om at kravet er mottatt og om forven-
tet saksbehandlingstid til bruker.

Kravet journalferes pa saken av en ansatt som
ogsa sjekker at arbeidsevnevurdering, legeerklae-
ringer, tiltaksrapporter eller annen informasjon
om utpreving av arbeidsevne, samt inntektsopp-
lysninger er pa plass. Dersom det mangler doku-
menter i saken, fir bruker et brev eller Nav-konto-
ret en oppgave om hva som mangler, avhengig av
hva som mangler.

Dersom bruker setter frem krav om ufere-
trygd uten at hen tidligere har mottatt arbeidsav-
klaringspenger, sender NAV Arbeid og ytelser en
oppgave til Nav-kontoret i Gosys med informasjon
om at arbeidsevnevurdering mangler. Nav-konto-
ret har da 14 dager pa & utarbeide en arbeidsevne-
vurdering. Hvis brukeren ikke har veart i kontakt
med Nav, oppgir Nav-kontoret at det ikke vil veere
mulig & utarbeide en arbeidsevnevurdering innen
14 dager. Nav-kontoret tar da kontakt med bruker
for & informere om seknadsprosessen og at det
ikke foreligger tilstrekkelig dokumentasjon til at
NAYV Arbeid og ytelser kan behandle kravet. Bru-
ker gis deretter valget mellom & trekke eller &
opprettholde kravet.

NAYV Arbeid og ytelser behandler krav om ufe-
retrygd etter en egen arbeidsmetodikk. Dette
innebaerer at de har et eget internt notat med
sjekkpunkter som de fyller inn i, samtidig som de
vurderer sakens opplysninger opp mot vilkarene i
folketrygdloven.

Ved behandling av kravet, vil saksbehandler
begynne med & gjennomgéa arbeidsevnevurderin-
gen, legeerkleeringer og tiltaksrapporter. Saksbe-
handler forer i denne prosessen inn en vilkarsvur-
dering for hver hjemmel i notatet.

Dersom det mangler opplysninger som er ngd-
vendig for 4 fatte et vedtak i saken, for eksempel
medisinske opplysninger, innhentes dette. Ofte
gar dialogen med fastlege, bruker eller brukers
arbeidsplass via Nav-kontoret, men det hender
ogsd at saksbehandler i NAV Arbeid og ytelser tar
kontakt direkte med de ulike akterene.

Legeforeningen har vist til Rapport om infor-
masjonsutveksling mellom NAV og fastleger®}, og
har ogsa i mete med utvalget opplyst at Nav ber
om legeerklaering pa et skjema, som de mener er
gammelt og uhensiktsmessig. Samme skjema,
«Legeerkleering ved arbeidsuferhet», blir brukt i

24 Informasjonsutveksling mellom NAV og fastleger//En
gjennomgang av attester og erkleering som fastleger utste-
der for Arbeids- og velferdsetaten, Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet i samrad med Helsedirektoratet pd oppdrag fra
Arbeids- og sosialdepartementet, 2021.
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saker om sykepenger, arbeidsavklaringspenger
og uferetrygd. Spersmalene blir beskrevet som
standardiserte, og til dels irrelevante og gjenta-
kende, og det pavirker kvaliteten i innholdet i
erkleeringene. Manglende digitale verktey for
kommunikasjon og samhandling mellom veileder
og radgivende overlege og fastlegen, bidrar ogsa
til at innhentingen av medisinske opplysninger
blir beskrevet som lite effektiv.

Etter at vilkarsvurderingen er gjennomfort,
treffer saksbehandler i NAV Arbeid og ytelser
vedtak om innvilgelse eller avslag. Vedtaket blir
gjennomgatt og kvalitetsikret av en annen saksbe-
handler, en sikalt attestant. Attestanten behandler
ikke saken pa nytt, men ser over vedtaket og kvali-
tetssikrer vurderingene. Etter at attestanten har
kvalitetsikret vedtaket, sendes melding om vedtak
til bruker.

NAYV Arbeid og ytelser opplyser at de generelt
har lite kontakt med bruker under behandlingen av
krav om uferetrygd. Saksbehandlerne har mulig-
het til & kontakte bruker direkte dersom de har
spersmal knyttet til saken, men det er kun unntaks-
vis behov for dette. Spersmal til bruker sendes som
regel via nav.no eller i brev om mangler.

NAV Arbeid og ytelser opplyser ogsd at de
ikke forelegger opplysninger de innhenter for
bruker. Bruker eller fullmektig kan be om innsyn
i sakens dokumenter og far da tilsendt disse i pos-
ten. Innsynslesningen via nav.no gir ikke bruker
fullt innsyn i egen sak, men i hovedsak bare i
dokumentene vedkommende har sendt inn selv
digitalt. Bruker har ikke innsyn i opplysninger
andre har sendt inn, for eksempel legeerklaerin-
ger, brev fra advokat eller uttalelser fra Navs rad-
givende lege. I mote med brukerorganisasjonene
og i rapporten om brukernes opplevelser, forteller
de om opplevelsen av & ikke vaere sikker pa 4 ha
fullt innsyn i egen sak.2’> Advokatforeningen har i
mete med utvalget papekt at Nav burde ha en
elektronisk losning for innsyn i alle sakens doku-
menter ogsa for brukers advokat.

6.3 Klagebehandlingen i forsteinstans
i Nav

Vedtak etter folketrygdloven kan ikke bringes inn
for de alminnelige domstolene for adgangen til &
klage og anke er nyttet fullt ut.?® Enkelte av de
andre lovene pa Navs myndighetsomrade har hen-

25 Agenda Kaupang (2022), Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i Nav og Trygderetten, s. 29.

26 Folketrygdloven § 21-12 sjette ledd.
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visninger til folketrygdlovens bestemmelse om
dette.’” Det forvaltningsorgan som har truffet
vedtaket, kan dessuten bestemme at seksmal om
gyldigheten av forvaltningsvedtaket ikke kan rei-
ses for parten har benyttet sin adgang til 4 klage
pa vedtaket, og at klagen er avgjort av den hey-
este klageinstans som star apen.?® Dette bestem-
mer Nav i sine vedtak etter de lovene som ikke er
omfattet av reguleringen i folketrygdloven, og
underretter bruker om det etter forvaltningsloven
§ 27 tredje ledd.

Etter forvaltningsloven § 32 skal klagen frem-
settes for det organ som traff vedtaket. I folke-
trygdloven § 21-12 tredje ledd har Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet egen hjemmel til & bestemme
hvilken enhet klage skal settes frem for. I NAV-
loven § 5 har direktoratet generell hjemmel til &
delegere sin myndighet til underliggende organer
i Nav. Det er den forsteinstansen som fattet det
péklagede vedtaket som mottar klagen.?

Klager pé de fleste av Navs vedtak kan settes
frem digitalt via nav.no, men for enkelte ytelser og
rettigheter ma bruker skrive ut utfylt klage-
skjema, og en sakalt forside, og sende dette per
post til Navs skanningssentral. Klagen blir uansett
rutet til rett enhet. Advokater og andre fullmekti-
ger har ikke mulighet for digital innsending.

Om lag 64 000 brukere klager pa vedtak fra
forsteinstans.>°

Klagen skal vaere undertegnet av bruker eller
vedkommendes verge eller fullmektig eller vere
autentisert som fastsatt i forskrift eller i medhold
av forskrift.3! I klagen skal det fremg4 hvilket ved-
tak som paklages og den endringen som enskes.
Klagen ber ogsé vaere begrunnet. Er klagen man-
gelfull, skal den enheten som mottar den sette en
kort frist for rettelse og utfylling. 2

En klage kan veaere muntlig eller skriftlig.33
Den som mottar den muntlige klagen, skal sette
den opp skriftlig og undertegne den sammen med
bruker. Som regel skjer dette i Nav-kontoret.

Bruker har rett til 4 la seg bistd av advokat
eller annen fullmektig pa alle trinn av saksbehand-
lingen. Fullmektig som ikke er advokat, skal legge
frem skriftlig fullmakt.>* Nav har ikke tall pa hvor

2T Se for eksempel barnetrygdloven § 16 og lov om supple-
rande stonad § 22.

Forvaltningsloven § 27b.

29 Vedlegg 1 til NAV- loven — Fullmaktsoversikt.

30 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK610).

31 Forskrift om elektronisk kommunikasjon med og i forvalt-

ningen (eForvaltningsforskriften).

Forvaltningsloven § 32.

33 Folketrygdloven § 21-12 tredje ledd, barnetrygdloven § 16
med flere.

28

32
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Figur 6.6 Saksbehandling, klagebehandling i
forsteinstans

Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK610 og SAK500).

Bruker gis medhold i klagene i om lag 32 prosent av klagene i
forsteinstans

mange brukere som er representert av advokat
eller annen fullmektig i klagesakene.

Klagefristen for de fleste vedtak fra Nav er
seks uker.?® Folketrygdloven har en sarregel
som gjelder i stedet for forvaltningslovens almin-
nelige klagefrist pa tre uker.36 Det samme har
ogsé blant annet barnetrygdloven, kontantstette-
loven og lov om supplerande stenad. For vedtak
om barnebidrag er det ingen sarregulering og
klagefristen er tre uker.

Det er ingen egne bestemmelser om forstein-
stansens behandling av en klagesak i folketrygd-
loven eller de ovrige lovene om ytelser og rettig-
heter pa Navs myndighetsomrade. Forvaltningslo-
ven kommer til anvendelse.

Forvaltningsloven § 33 gjelder saksforberedel-
sen i klagesak. Reglene om saksforberedelse ved
enkeltvedtak og om vedtaket i forvaltningsloven
kapittel IV og V gjelder i utgangspunktet ogsa i
klagesaker. Etter annet ledd skal fersteinstansen
foreta de undersekelser klagen gir grunn til.
Videre kan forsteinstansen oppheve eller endre
vedtaket dersom den finner klagen begrunnet.

Hvis vedtaket omgjores helt eller delvis, far
bruker nytt vedtak som kan paklages. Dersom

34 Forvaltningsloven § 12.
35 Folketrygdloven § 21-12 femte ledd.
36 Forvaltningsloven § 29 forste ledd.
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endringen bare medferer en helt marginal, eller i
realiteten ingen, endring i klagers rettigheter, skal
ikke underinstansen fatte nytt vedtak, men skrive
oversendelsesbrev og sende saken til klageinstan-
sen for behandling.?”

Dersom vilkarene for a4 behandle klagen ikke
foreligger, skal forsteinstansen avvise saken. Som
regel skjer dette néar klagefristen er oversittet.
Forsteinstansen skal vurdere om klagen likevel
kan tas under behandling, men dersom vilkdrene
for det ikke er til stede, treffer den vedtak om
avvisning. Vedtaket kan péklages til NAV Klagein-
stans.®®

Dersom forsteinstansen ikke endrer vedtaket,
skal sakens dokumenter sendes klageinstansen si
snart saken er tilrettelagt.

I Navs saksbhehandlingsrundskriv fremgar3?:

«Dersom underinstansen opprettholder vedta-
ket sitt, skal klagesaken overfores til klagein-
stansen sa snart den er «tilrettelagt». Det betyr
at underinstansen skal utarbeide et kort over-
sendelsesbrev. Her skal underinstansen kom-
mentere og imetega partens anfoersler i klagen
og begrunne hvorfor vedtaket blir opprett-
holdt. Underinstansen har ansvar for a serge
for at samtlige dokumenter som herer til klage-
saken, bade de som er arkivert elektronisk og
de som er arkivert i papirform, blir gjort tilgjen-
gelige for klageinstansen.

Underinstansen skal sende kopi av oversen-
delsesbrevet til parten, hvis det ikke helt eller
delvis har et innhold som han etter forvalt-
ningsloven § 19 ikke har krav pa a bli kjent
med.»

Nav opplyser at arbeidet med klagesaker er ulikt
organisert i de enhetene som fatter vedtak i forste
instans. Forsteinstansen kan veere Nav-kontor,
enheter pa fylkesniva i arbeids- og tjenestelinjen
og hjelpemiddelsentralene og enheter i NAV
Arbeid og ytelser, NAV Familie- og pensjonsytel-
ser og NAV Kontroll. I enkelte enheter arbeider
alle saksbehandlere med klagesaker og i andre
enheter er dette arbeidet mer spesialisert. Nav
opplyser at det per i dag ikke foreligger noen full-
stendig oversikt over antall saksbehandlere som
arbeider med klagesakene i forsteinstansene.

37 R36-00 Rundskriv til forvaltningsloven — Saksbehandlings-
rundskriv § 33 andre ledd.

38 Forvaltningsloven § 33 andre ledd, jf. § 31.

39 R36-00 Rundskriv til forvaltningsloven — Saksbehandlings-
rundskriv § 33 fierde ledd.
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NAV Arbeid og ytelser og NAV Familie- og
pensjonsytelser opplyser at de i hovedsak organi-
serer arbeidet med klagesakene pd samme méte
som arbeidet med kravene med én ke og prinsip-
pet om eldste sak forst. Det er egne koer for kla-
gesakene. I NAV Arbeid og ytelser er unntaket
klagesaker om uferetrygd, som behandles i regio-
ner. I bade NAV Arbeid og ytelser og NAV Fami-
lie- og pensjonsytelser er det faerre saksbehand-
lere som behandler klager enn krav. Klagesaksbe-
handleren er som hovedregel en annen enn den
som traff ferstegangsvedtaket, men kan ogsa
veere den samme.

Klagebehandlingen foregar i hovedsak i
samme saksbehandlingssystem som behandlin-
gen av kravene. Dokumentene er arkivert i det fel-
les oppgave- og arkivsystemet (Gosys). Bruker
kan ikke folge status i klagesaken digitalt.

Forsteinstans arbeid med klagesak er et sen-
tralt tema for utvalget.

Behandling av klager over vedtak om arbeidsavkla-
ringspenger i Nav-kontor

Hvis bruker klager pa avslagsvedtak truffet av
Nav-kontoret etter folketrygdloven § 11-5, skal
Nav-kontoret motta og vurdere klagen.

Nar Nav-kontoret mottar klagen, far bruker
brev med informasjon om at klagen er mottatt og
forventet saksbehandlingstid. Utover dette har
Nav-kontoret som regel lite dialog og kontakt med
bruker i forbindelse med behandlingen av en
klage. Klagen vurderes pa bakgrunn av opplysnin-
gene som allerede foreligger i saken. Samtale pa
telefon mellom bruker og veileder og/eller skrift-
lig dialog med veileder via nav.no kan imidlertid
forekomme.

Det varierer mellom Nav-kontorene hvordan
klagesaksbehandlingen er organisert. Ved en del
Nav-kontor vil den veilederen som fattet det opp-
rinnelige vedtaket vurdere klagen, men det kan
0gsé veere en annen veileder som gjor dette.

Veileder vurderer forst om klagen oppfyller de
formelle kravene. Hvis den ikke gjor det, treffer
Nav-kontoret avvisningsvedtak, dersom det ikke
er grunnlag for & likevel behandle klagen. Hvis
klagen tas under behandling, vurderer saksbe-
handler om det er nye opplysninger i saken. Nav-
kontorene opplyser at de sjelden innhenter nye
opplysninger, med mindre klager selv papeker at
det er nye opplysninger i saken. I s fall kan det
veere aktuelt 4 innhente ytterligere opplysninger
fra fastlege eller spesialisthelsetjenesten. Deretter
vil veileder gjennomga eventuell ny dokumenta-
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sjon og vurdere om det er grunnlag for & omgjore
vedtaket.

Veileder kan ogsd i klagesaksbehandlingen
anmode om bistand fra radgivende lege, samt
drofte saken med andre enheter, som NAV
Arbeidsradgivning.

Hvis veileder vurderer at vedtaket skal omgjo-
res, treffer Nav-kontoret et nytt § 11-5-vedtak i
saken. Da har bruker fatt medhold i at vilkarene i
folketrygdloven § 11-5 er oppfylt, men det fore-
ligger ingen vurdering av de evrige vilkarene for
rett til arbeidsavklaringspenger. Myndighet til 4 ta
stilling til disse, ligger hos NAV Arbeid og ytelser.
I saker der Nav-kontoret omgjor sitt avslagsved-
tak etter klage, méd derfor saken sendes til NAV
Arbeid og ytelser, som vurderer de ovrige vilka-
rene og fatter et vedtak om innvilgelse eller avslag
av arbeidsavklaringspenger.

Hvis veileder vurderer at vedtaket skal opp-
rettholdes, skriver vedkommende oversendelses-
brev til NAV Klageinstans og overferer klagesa-
ken dit i saksbehandlingssystemet.

Ved Nav-kontoret kan resultatet av klagesaks-
behandlingen dermed bli:

— Kklagen avvises pd bakgrunn av manglende
formkrav eller oversittet klagefrist

— vedtaket omgjores helt eller delvis til gunst for
bruker

— vedtaket opprettholdes og saken oversendes
klageinstansen for avgjerelse

Klagen kan ogsa trekkes av bruker. Hvis vedtaket
opprettholdes og klagesaken sendes til NAV Kla-
geinstans, far bruker et brev med informasjon om
at saken er sendt til klageinstansen og om forven-
tet saksbehandlingstid der. Vedlagt brevet far bru-
ker ogsa kopi av oversendelsesbrevet som Nav-
kontoret har skrevet.

Behandling av klage arbeidsavklaringspenger i NAV
Arbeid og ytelser

Hvis bruker klager pa vilkidr for arbeidsavkla-
ringspenger som er vurdert av NAV Arbeid og
ytelser i forstegangsvedtaket, skal klagen i forste
omgang behandles der. Dette gjelder blant annet
klager pa innvilgelsestidspunkt og avslag pa krav
om arbeidsavklaringspenger, for eksempel fordi
NAYV Arbeid og ytelser har vurdert at bruker ikke
er medlem av folketrygden.

Nar klagen mottas i NAV Arbeid og ytelser blir
det forst journalfert av en som har sakalt lesnings-
rolle for det blir tatt stilling til hvordan klagesaken
skal behandles videre. Hvis det er en apenbar
omgjering, vil saken handteres raskt, men dersom
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klagen krever en mer grundig vurdering, blir den
overfort til den felles keoen for klagesaker og
behandlet av en klagesaksbehandler i NAV Arbeid
og ytelser, det vil si en saksbehandler som har
som hovedoppgave 4 behandle klagesaker i for-
steinstans. Det vil som regel veere en annen saks-
behandler enn den som traff vedtaket.

Nar NAV Arbeid og ytelser mottar klagen, far
bruker et brev med informasjon om at klagen er
mottatt og forventet saksbehandlingstid i NAV
Arbeid og ytelser. Saksbehandlerne i NAV Arbeid
og ytelser oppgir at de i de fleste saker har lite
kontakt med bruker ved klagebehandling.

Klagesaksbehandler gjor forst en ny vurdering
klagen og tar stilling til om vedtaket ber omgjeres
eller opprettholdes. Klagesaksbehandler kan
involvere opprinnelig saksbehandler nér det er
behov for 4 drefte saken, eller der det er gjort feil i
behandlingen av kravet som ber unngas i fremti-
dige saker. Nar det har gatt lang tid siden vedtaket
ble truffet, kan det veere mindre sannsynlig at
opprinnelig saksbehandler husker saken, og dette
har ogsé veert noe av begrunnelsen for & ikke la
samme saksbehandler behandle kravet og klagen.
I noen typer klager opplyser NAV Arbeid og
ytelser at det ikke er hensiktsmessig & involvere
saksbehandler som opprinnelig behandlet saken.
Det gjelder for eksempel saker som apenbart skal
omgjeres og som ikke skyldes feil i forstegangs-
behandling, men fordi det har kommet til nye opp-
lysninger. Saksbehandler kan ogsa i klagesaksbe-
handlingen anmode om bistand fra radgivende
lege. Hvis klagebehandler i NAV Arbeid og ytelser
omgjer vedtaket, vil det nye vedtaket bli kvalitets-
sikret av en beslutter for det blir sendt til bruker.

Hvis klagesaksbehandler vurderer at vedtaket
skal opprettholdes, skriver vedkommende over-
sendelsesbrev til NAV Klageinstans. I oversendel-
sesbrevet redegjor klagesaksbehandleren for sin
vurdering av saken.

Mulige resultater av klagebehandling ved
NAYV Arbeid og ytelser er de samme som ved Nav-
kontoret:

— klagen avvises pd bakgrunn av manglende
formkrav eller oversittet klagefrist

— vedtaket omgjeres helt eller delvis til gunst for
bruker

— vedtaket opprettholdes og saken oversendes
klageinstansen for avgjerelse

Klagen kan ogsa trekkes av bruker. Hvis klagen
avvises, kan bruker klage pa vedtaket om & avvise
klagen og klagen vil da behandles av NAV Klage-
instans.

Raskt og riktig

Hvis vedtaket opprettholdes og klagesaken
overfores til NAV Klageinstans, far bruker et brev
med informasjon om at saken er overfort til NAV
Klageinstans og om forventet saksbehandlingstid
i klageinstansen.

Behandling av klage over ufaretrygd i NAV Arbeid og
ytelser

Hvis bruker far avslag pa seknad om uferetrygd,
vil veileder ved Nav-kontoret som regel ha et mote
med bruker for 4 gi gjennom avslaget. Formalet
med denne gjennomgangen er & bista bruker med
4 identifisere arsaken til at NAV Arbeid og ytelser
har avslatt seknaden. Mange avslag er begrunnet
med at NAV Arbeid og ytelser vurderer at bruker
ikke har gjennomgétt tilstrekkelig behandling. I
disse tilfellene vil veileder ofte anbefale at bruker
gjennomgar avslaget med fastlegen, og i enkelte
tilfeller blir ogsé veileder med bruker til fastlegen
for & forklare begrunnelsen for avslaget. Ansattes
representanter opplyser til utvalget at veilederne
ved Nav-kontorene oppfatter at de ikke kan ta kon-
takt med saksbehandler i NAV Arbeid og ytelser
direkte med spersmél om vedtaket. NAV Arbeid
og ytelser opplyser pa sin side at Nav-kontoret kan
ta kontakt, men at det sjelden skjer.

Bruker kan klage pa vedtaket. Regelverk og
prosess for 4 sende inn en klage er den samme
som beskrevet i punktet om behandling av klage
arbeidsavklaringspenger i NAV Arbeid og ytelser
over.

Nar klagen mottas i NAV Arbeid og ytelser blir
det forst journalfert av en som har sakalt lesnings-
rolle, for det blir tatt stilling til hvordan klagesa-
ken skal behandles videre. Hvis det er en apenbar
omgjering vil den héindteres raskt, men dersom
klagen krever en mer grundig vurdering, blir den
overfort til en klagesaksbehandler i NAV Arbeid
og ytelser, det vil si en saksbehandler som har
som hovedoppgave & behandle klagesaker i for-
steinstans. Det vil som regel veere en annen saks-
behandler enn den som traff vedtaket.

Nar NAV Arbeid og ytelser mottar klagen, far
bruker et brev med informasjon om at klagen er
mottatt og forventet saksbehandlingstid. Saksbe-
handlerne i NAV Arbeid og ytelser oppgir at det i
de fleste saker er lite kontakt med bruker ved Kla-
gebehandling, men at de har mulighet til 4 kon-
takte bruker direkte. Spersmal til bruker stilles
som regel via nav.no.

Hvis det er en apenbar omgjering, vil det hand-
teres raskt. Dersom klagen krever en mer grun-
dig vurdering, blir den overfort til den felles keen
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for klagesaker og behandlet av en klagesaksbe-
handler.

Klagesaksbehandler vurderer forst klagen og
tar stilling til om vedtaket ber omgjeres eller opp-
rettholdes. Klagesaksbehandler kan involvere
opprinnelig saksbehandler néar det er behov for &
drefte saken, eller der det er gjort feil i behandlin-
gen av kravet som ber unngas i fremtidige saker.
Nar det har gatt lang tid siden vedtaket ble truffet,
kan det veere mindre sannsynlig at opprinnelig
saksbehandler husker saken, og dette har ogsé
vaert begrunnelse for 4 ikke la samme saksbe-
handler behandle kravet og klagen. I noen typer
klagesaker opplyser NAV Arbeid og ytelser at det
ikke er hensiktsmessig 4 involvere saksbehandler
som opprinnelig behandlet saken. Det gjelder for
eksempel saker som apenbart skal omgjeres og
som ikke skyldes feil i ferstegangsbehandling,
men fordi det har kommet til nye opplysninger.
Saksbehandler kan ogsa i klagesaksbehandlin-
gen anmode om bistand radgivende overlege.
Hvis klagebehandler i NAV Arbeid og ytelser
omgjor vedtaket, vil det nye vedtaket bli kvalitets-
sikret av en beslutter for det blir sendt til bruker.

Hvis klagesaksbehandler vurderer at vedtaket
skal opprettholdes, skriver vedkommende over-
sendelsesbrev til NAV Klageinstans. I oversendel-
sesbrevet redegjor klagesaksbehandleren for sin
vurdering av saken.

Mulige resultater av klagebehandling ved
NAV Arbeid og ytelser er de samme som ved Nav-
kontoret:

— Kklagen avvises pd bakgrunn av manglende
formkrav eller oversittet klagefrist

— vedtaket omgjores helt eller delvis til gunst for
bruker

— vedtaket opprettholdes og saken oversendes
klageinstansen for avgjerelse

Klagen kan ogsa trekkes av bruker. Hvis klagen
avvises, kan bruker klage pé vedtaket om & avvise
klagen og klagen vil da behandles av NAV Klage-
instans. Opprettholdes vedtaket og klagesaken
overfores til NAV Klageinstans, far bruker et brev
med informasjon om at saken er overfort til NAV
Klageinstans og om forventet saksbehandlingstid
i klageinstansen.

6.3.1

En bruker som fir et vedtak omgjort til gunst i
Nav, kan fa dekket vesentlige kostnader som har
veert nedvendige for & f4 endret vedtaket etter for-
valtningsloven § 36. Nar forsteinstans omgjor eget
vedtak etter klage, kommer denne regelen til

Dekning av sakskostnader

Kapittel 6

anvendelse. Bruker kan fa dekket advokatutgifter
og eventuelle andre sakskostnader. Dersom end-
ringen av vedtaket skyldes forhold som er utenfor
forvaltningens, det vil si Navs kontroll, kan det bli
gjort unntak fra denne regelen (det sikalte «kon-
trollunntaket»*%). Innenfor skranken nadvendige
utgifter, kan bruker fa dekket advokatutgifter med
advokatens normale timepris. Det er ingen
begrensning til offentlig saleersats som ved retts-
hjelp etter rettshjelploven.

Krav om sakskostnader blir avgjort av den for-
steinstansen som har truffet det nye vedtaket.
Frist for & sette frem krav er tre uker fra melding
om det nye vedtaket er kommet frem til bruker.
Informasjon om dette skal sta i meldingen bruker
far om det nye vedtaket. Avgjerelsen om sakskost-
nader kan paklages til NAV Klageinstans.*!

I 2021 utbetalte Nav om lag 42 mill. kroner i
sakskostnader etter forvaltningsloven § 36
(omgjoring i forsteinstans og klageinstans).*2

6.3.2 Rettshjelpi klagesak

Bruker (privat part) har rett til behovsprevd retts-
hjelp i klagesaker etter folketrygdloven § 21-12.43
Statens sivilrettsforvaltning opplyser at det er
usikkert om retten ogsd omfatter klager etter
lovene pa Navs myndighetsomrade som viser til at
reglene i folketrygdloven § 21-12 gjelder sa langt
de passer og liknende.

Ogsa for sakstyper som faller utenfor folke-
trygdloven § 21-12, kan det gis fritt rettsrad, men
da etter regelen om at det unntaksvis kan innvil-
ges fritt rettsrad i sak som objektivt sett berorer
soker i serlig sterk grad.*> Statens sivilrettsfor-
valtning opplyser at det i praksis innvilges svaert
fa slike seknader.

Kostnadene ved bistand i klagesak dekkes
bare dersom bruker faktisk setter frem en klage,
slik at vedkommende blir part i en klagesak i Nav.
Bistand fra advokat til 4 vurdere om et vedtak skal
paklages, dekkes ikke.

Det er Statsforvalteren som behandler saker
om fritt rettsrad i Navs saker.

Det folger av rettshjelpsloven at brukere som
oppfyller vilkarene for behovsprevd fritt rettsrad,
40 Qe for eksempel Hoyesteretts dom 23. desember 2021, HR-
2021-2552-A.

Forvaltningsloven § 36 tredje og fjerde ledd.
42 Tall fra Nav.
43 Rettshjelpsloven § 11 andre ledd nr. 6.

44 For eksempel barnetrygdloven § 16. Se heringsuttalelse fra
Statens sivilrettsforvaltning til Rettshjelpsutvalget (NOU
2020: 5).

45 Rettshjelpsloven § 11 tredje ledd.

41
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kan motta kostnadsfri advokathjelp nar de pékla-
ger et vedtak fra Nav.*6 Inntektsgrensen for
behovsprevd fri rettshjelp er per 1. januar 2023
350 000 kroner i aret for enslige og 540 000 kro-
ner i samlet inntekt for ektefeller og andre som
lever sammen med felles skonomi. I begge tilfel-
ler er formuesgrensen 150 000 kroner.*’

Det kan sokes om fritt rettsrad selv om inntek-
ten er heyere enn inntektsgrensen og formues-
grensen. Rettshjelp kan innvilges dersom utgif-
tene til juridisk bistand blir betydelige i forhold til
sokerens ekonomiske situasjon.*® I 2021 ble 40
saker innvilget etter skonomisk dispensasjon.49

Av de om lag 67 000 klagene som ble fremsatt
pa Navs myndighetsomrade i 2021, ble det innvil-
get fritt rettshjelp i 1 530 saker.?0

Ved fri rettshjelp far advokaten betalt en
offentlig saleersats. I 2023 er denne satsen pa
1140 kroner i timen eks. mva. Advokater som
patar seg et oppdrag som dekkes etter rettshjelps-
loven kan ikke kreve eller motta ytterligere veder-
lag av klienten for arbeid som betales av det
offentlige.”! Klienter med bruttoinntekt over
100.000 kroner ma betale egenandel, som kreves
inn av den som yter rettshjelpen.®?

Rettshjelpen dekker advokatbistand og kan
ogsd dekke utgifter til utredninger og liknende.
Hvor mange timers advokatarbeid som dekkes
ved klage til Nav, er regulert av stykkprisforskrif-
ten. I utgangspunktet dekkes syv timer.”3 Dersom
faktisk samlet timeforbruk i ett rettsrad overstiger
14 timer ved klage til Nav , eller det pa et senere
tidspunkt er behov for ytterligere bistand i samme
sak, behandler statsforvalteren seknad om utvi-
delse av bevilling til fritt rettsrad.>

6.4 Klagebehandlingen i NAV
Klageinstans

Dersom forsteinstansen opprettholder vedtaket
sitt etter & ha vurdert det pad nytt i klageomgan-
gen, sendes saken til NAV Klageinstans for avgjo-
relse. NAV Klageinstans er klageinstans for

46 Rettshjelpsloven § 11 andre ledd nr. 6.

47 Rettshjelpforskriften § 1-1.

48 Rettshjelpsloven § 11 fierde ledd.

49 Statistikk fra Statens sivilrettsforvaltning.

50 Statistikk fra Statens sivilrettsforvaltning.

51 Rettshjelploven § 3 annet ledd annet punktum.
52 Rettshjelpforskriften kapittel 2.

53 Stykkprisforskriften § 5 andre ledd nr. 11.

54 Stykkprisforskriften § 5 femte ledd, jf. rettshjelpsforskriften
§ 3-5.
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enkeltvedtak fattet av ulike enheter i Arbeids- og
velferdsetaten (gjelder vedtak etter samtlige lover
som administreres av arbeids- og velferdsforvalt-
ningen).”® Arbeidsmetoden og saksflyten er i
behandlingen av klagesakene er i all hovedsak lik
pa alle ytelsesomradene. Klageinstansen kan
prove alle sider av saken, herunder ta hensyn til
nye omstendigheter. Den skal vurdere klagerens
synspunkter og kan ogsé ta opp forhold som bru-
ker ikke har tatt opp i klagen.”®

Nar klagen mottas i NAV Klageinstans, blir
den lagt i en felles nasjonal ke/ oppgaveliste for
sakstypen. Bruker har ikke mulighet til 4 folge
saksgangen i klagesaken digitalt.

Saksbehandlerne tildeles saker fra denne
koen, slik at eldste sak behandles forst. Nar en
saksbehandler har tatt en klagesak under behand-
ling, behandler vedkommende den ferdig. Det
gjelder som hovedregel ogsd néar en bruker tar
kontakt om sin sak for den er tatt under behand-
ling. Saken blir da ikke lagt tilbake til den felles
oppgavelisten, men som regel behandlet av den
saksbehandleren som har hatt kontakt med bru-
ker.

Mangelfulle klagebehandlingslesninger i flere
av Navs saksbehandlingssystemer gjor at klagein-
stansen er avhengig av & benytte oppgave- og
arkivsystemet (Gosys) som saksbehandlingsles-
ning, noe som gir mange manuelle operasjoner. Et
felles system for klagebehandling er nd under
utvikling.

NAV Klageinstans behandler mellom 30 000
og 35 000 klagesaker arlig.””

Saksbehandler sjekker forst at de formelle kra-
vene til klagen er oppfylt, herunder at klagefristen
er overholdt og formkravene oppfylt. Hvis klagen
ikke fyller formkrav (eksempelvis manglende
underskrift), gis klager en kort frist til 4 rette
formfeil.>8

Saksbehandler leser deretter gjennom klagen
fra bruker og vedtaket og oversendelsesbrevet fra
forsteinstansen. S3 gjennomgar saksbehandler
alle de relevante dokumentene i saken. Formalet
med dokumentgjennomgangen er a fa en oversikt
over saken frem til saken kom til klageinstansen,
herunder hvilke utredninger bruker har gjennom-
gétt, hvilke tiltak som har blitt gjennomfert og lik-
nende. Avhengig av hva saksbehandler fore-
trekker, begynner vedkommende enten & skrive
pd Kklagevedtaket parallelt med dokumentgjen-

55 Vedlegg 1 til NAV- loven — Fullmaktsoversikt, kapittel 21.
Forvaltningsloven § 34 andre ledd.

57 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK610).
Forvaltningsloven § 32 tredje ledd.
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Figur 6.7 Saksbehandling NAV Klageinstans

Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK610 og SAK500).

Bruker gis medhold i om lag ti prosent av klagesakene i NAV
Klageinstans. Klageinstansen opphever forsteinstansens ved-
tak og sender saken tilbake for ny behandling i om lag fire pro-
sent av klagesakene

nomgangen eller forst etter at alle relevante doku-
menter er gjennomgétt.

Saksbehandlerne i NAV Klageinstans har til-
gang til alle dokumentene i saken og alle de rele-
vante fagsystemer der det kan veere arkivert og/
eller lagret saksopplysninger. Saksbehandler
undersoker bade saksdokumentasjon som er arki-
vert i arkivsystemet, men ogsé saksopplysninger i
saksbehandlingssystemene Arena og Pesys som
benyttes ved behandling av seknader om for
eksempel arbeidsavklaringspenger og uferetrygd.
NAYV Klageinstans har ogsd muligheter til 4 under-
seke om det har fremkommet relevante saksopp-
lysninger i den skriftlige dialogen mellom veileder
ved Nav-kontor og bruker som skjer i systemet
Modia. I saker om uferetrygd kan det ogsé veere
relevant & innhente saksopplysninger fra saksbe-
handlingssystemene Arena og Infotrygd.

Klageinstansen skal pase at saken er s godt
opplyst som mulig for vedtak treffes.”? Klagein-
stansen kan selv innhente relevant saksdokumen-
tasjon eller palegge forsteinstansen a foreta neer-
mere undersekelser.?

I en del saker vurderer NAV Klageinstans at
det ikke er tilstrekkelig dokumentasjon i saken for
4 kunne vurdere om vilkir som er avgjerende for

59 Forvaltningsloven § 33 femte ledd.
60" Forvaltningsloven § 33 siste ledd.
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resultatet i saken, er oppfylt. I slike tilfeller er
praksis at klageinstansen benytter adgangen til a
oppheve vedtaket og sende saken tilbake til for-
steinstansen for ny behandling derfl. NAV Klage-
instans opplyser at praksis i dag er at de bare unn-
taksvis henter inn ny dokumentasjon i forbindelse
med behandling av klagesakene. I enkelte saker,
der saksbehandler i klageinstansen raskt kan fa
tak i opplysningene som mangler ved for eksem-
pel & ringe til arbeidsgiver, gjores det. Dersom for-
svarlig opplysning av saken krever lenger tid og
samhandling med fastlege eller spesialist, sorger
ikke klageinstansen for det, men opphever vedta-
ket og sender den tilbake til forsteinstans. I beslut-
ningen om oppheving gir klageinstansen som
regel anvisning pa hvilke opplysninger de mener
mangler i saken, og anmoder forsteinstansen om
4 innhente disse for nytt vedtak blir truffet.

Saksbehandler i NAV Klageinstans kan be om
bistand fra radgivende lege. Klageinstansen har
egne radgivende leger ansatt hos seg. Radgivende
lege skal ikke bisti i selve vurderingen av saken,
men legen kan blant annet hjelpe saksbehandler
med 4 forstd hva den medisinske dokumentasjo-
nen sier, identifisere om det er nedvendig medi-
sinsk dokumentasjon som mangler og med & for-
mulere spersmal til fastleger og spesialister. Kon-
takt med radgivende lege kan ogsé i klageinstan-
sen foregd pd ulike mater. Enten ved muntlig
utsjekk, typisk dersom saksbehandler kun ensker
4 avklare et enkelt avgrenset spersmal, som ikke
er avgjoerende for vurderingen av de stonadsretts-
lige spersmalene i saken. Da blir det ikke lagt
frem dokumenter eller skrevet notat etter samta-
len. Alternativt, hvis saksbehandler onsker
bistand til & forstd enkelte dokumenter i saken,
blir disse lagt frem for radgivende lege. I disse til-
fellene skal saksbehandler i etterkant skrive et
kort notat. Et tredje alternativ er at det gjennomfe-
res et sakalt «fullt fremlegg». Da legger saksbe-
handler frem alle dokumenter i saken. Etter 4 ha
gjennomgétt dokumentene og veileders merkna-
der, gir radgivende lege i klageinstansen sin vur-
dering i et skriftlig notat.

NAV Klageinstans opplyser til utvalget at de
ikke forelegger opplysninger de innhenter selv i
sakene eller uttalelsene fra sine radgivende leger
til parten for uttalelse. Dette vil utvalget komme
tilbake til.

Etter 4 ha gjennomgétt sakens opplysninger,
og eventuelt gjennomfort samtaler med eller inn-
hentet skriftlig uttalelse fra radgivende lege, vur-
derer saksbehandler disse og konkluderer med

61 Forvaltningsloven § 34 fierde ledd.
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Figur 6.8 Resultat klagebehandling i klageinstans

hvilket faktum som skal legges til grunn. Saksbe-
handler finner ogsa frem til hvilke rettsregler som
gjelder for saken, og vurderer deretter om vilka-
rene for den aktuelle ytelsen er oppfylt eller ikke.
Saksbehandler skriver vedtak i klagesaken. Kra-
vene til begrunnelse er de samme som i forste-
gangsvedtak.52
Klageinstansen har en ordning med medun-
derskriver som kvalitetssikrer vedtaket. Medun-
derskriver leser vedtaket og gjennomgar ved
behov ogsd dokumenter i saken. Medunderskri-
ver og saksbehandler kan ogsé drefte saken. Etter
& ha kvalitetssikret vedtaket, skriver medunder-
skriver under og bekrefter i systemet at saken er
kvalitetssikret og ferdigstilt. Nar saken er ferdig
behandlet, sendes vedtaket i klagesaken til bru-
ker.
Mulige resultater av klagebehandlingen i NAV
Klageinstans er:
— klagen avvises pd bakgrunn av manglende
formkrav eller oversittet klagefrist
— vedtaket omgjores helt eller delvis til gunst for
bruker
— vedtaket stadfestes
— vedtaket oppheves og henvises til ny behand-
ling i vedtaksinstansen
Klagen kan ogséa trekkes av bruker. Hvis kla-
gen avvises, kan bruker (normalt) anke avvis-
ningsvedtaket til Trygderetten.5® Det samme gjel-
der der vedtak omgjeres eller stadfestes. Nar kla-

62 Forvaltningsloven § 34.
63 Folketrygdloven § 21-12 forste ledd tredje punktum.
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geinstansen opphever vedtaket og sender saken
tilbake til ny behandling i fersteinstansen, skjer
det i beslutnings form uten ankeadgang. Enkelte
avgjorelser fra klageinstansen gar ut pa en kombi-
nasjon av resultater, for eksempel av deler av for-
steinstansens vedtak stadfestes eller omgjeres,
mens resten blir opphevet og saken sendt tilbake
for ny behandling av den delen av saken.%* Da er
det ankeadgang kun pa den delen av avgjerelsen
der klageinstansen har truffet realitetsvedtak.%°

Klageinstansen har lite muntlig dialog med
bruker for 4 belyse saken i forbindelse med saks-
behandlingen. I noen fi tilfeller kan saksbehand-
ler ha behov for 4 stille bruker et spersmal, men
da skjer det som regel skriftlig i en melding til
bruker via nav.no. Det gjorde klageinstansen om
lag 600 ganger i 2021. NAV Klageinstans mottar
om lag 2 000 henvendelser fra bruker i form av
«Kontakt bruker-oppgaver» fra NAV Kontaktsen-
ter per ar.

Henvendelser fra brukere som kommer via
NAYV Kontaktsenter besvares forst av den som har
telefonvakt. Hvis en bruker henvender seg til
NAYV Klageinstans i forbindelse med en sak som
enda ikke er behandlet, er det telefonvakten som
svarer. Telefonvakten er en saksbehandler med
kompetanse pa fagfeltet.

Hvis brukeren henvender seg i forbindelse
med et vedtak fra NAV Klageinstans, vil brukeren
henvises til saksbehandleren som har fattet vedta-
ket.

Nar klagesaken er ferdig behandlet i NAV Kla-
geinstans, sendes avgjorelsen i klagesaken til bru-
ker.

NAV Klageinstans opplyser til utvalget at de
ikke forelegger opplysninger de innhenter for
bruker. Bruker eller advokat/ fullmektig kan be
om innsyn i sakens dokumenter og far da tilsendt
disse i posten. Innsynslesningen via nav.no, gir
ikke bruker fullt innsyn i egen sak, men i hoved-
sak bare i dokumentene vedkommende har sendt
inn selv digitalt. Bruker har ikke innsyn i opplys-
ninger andre har sendt inn, for eksempel legeer-
klaeringer, brev fra advokat eller uttalelser fra Nav
ragivende overlege. I mote med brukerorganisa-
sjonene og i rapporten om brukernes opplevelser,
forteller brukerne om opplevelsen av a ikke vaere
sikker pa 4 ha fullt innsyn i egen sak.5” Advokat-
foreningen har i mete med utvalget papekt at Nav

64 Forvaltningsloven § 34 fierde ledd.
65 Trygderettsloven § 2.
66 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (OPG110).

67 Brukeropplevelser fra klage- og ankesystemet i Nav og
Trygderetten, Agenda Kaupang 2022 s. 29.
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burde ha en elektronisk lgsning for innsyn i alle
sakens dokumenter ogsa for brukers advokat.

6.4.1 Dekning av sakskostnader og

rettshjelp i klagesak

Reglene for deking av sakskostnader nar NAV
Klageinstans omgjer et vedtak fra fersinstansen til
gunst for bruker er de samme som nér forstein-
stansen omgjer eget vedtak.%® Se punkt 6.3.2. Kla-
geinstansen behandler kravet og avgjerelsen om
sakskostnader kan péklages til Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet.

NAYV Klageinstans benytter ikke adgangen til
palegge forsteinstansen & dekke Kkostnadene.
Sakskostnadene blir utbetalt fra felles konto for
alle enheter i Nav.

Reglene om fritt rettsrad i klagesak gjelder for
klagebehandlingen bade i forsteinstans og klage-
instans.

6.4.2 Kvalitetstilbakemeldingene fra NAV
Klageinstans

I tillegg til 4 behandle klagesakene, gir NAV Kla-
geinstans tilbakemelding om kvaliteten pé de for-
steinstansvedtakene som de Kklagebehandler.
Dette er et krav til klageinstansen i mél- og dispo-
neringsbrevet hvert &r.%

NAYV Klageinstans gir tilbakemelding om kvali-
teten pa to méter. For det forste gir klageinstansen
tilbakemelding til den fersteinstansen som har fat-
tet det paklagede vedtaket i alle saker. Saksbe-
handler og medunderskriver i klageinstansen vur-
derer og registrerer kvaliteten i utredningen, ved-
taket og oversendelsesbrevet pa detaljert niva.
Saksbehandlere og ledere i forsteinstansene har
fra 2022 lepende tilgang til kvalitetstilbakemeldin-
gene pa individuelt og aggregert niva.

For det andre skriver NAV Klageinstans arlige
kvalitetsrapporter til Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet om kvaliteten i sakene pa alle de ytelsesom-
radene de behandler klagesaker. I perioden 2018-
2021 skrev NAV Klageinstans ogsa éarlige kvali-
tetsrapporter direkte til forsteinstansene; NAV
Arbeid og ytelser, NAV Familie- og pensjonsytel-
ser, NAV Kontroll og Arbeids- og tjenestelinja.
Etter at forsteinstansene kan folge med pa kvali-
tetstilbakemeldingene i egne saker daglig, skriver
klageinstansen fra 2022 kvalitetsrapport bare til
Arbeids- og velferdsdirektoratet.

68 Forvaltningsloven § 36.

69 Se for eksempel Mal- og disponeringsbrev NAV Klagein-
stans 2022.
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6.5 Ankebehandlingen i NAV
Klageinstans

Vedtak etter folketrygdloven kan som nevnt over,
ikke bringes inn for de alminnelige domstolene
for adgangen til 4 klage og anke er nyttet fullt ut.”
Enkelte av de andre lovene pad Navs myndighets-
omrade har henvisninger til folketrygdloven §21-
12.71 Det folger ogsa av trygderettsloven § 12 at et
vedtak som kan péklages etter folketrygdloven
§ 21-12, barnetrygdloven § 15 eller bestemmelser
i andre lover, forst kan bringes inn for Trygderet-
ten etter at klageadgangen er benyttet.72 Samlet
innebeerer dette at forsteinstansens vedtak bare
kan overpreves gjennom klage og klagevedtak
bare kan overproves ved anke til Trygderetten i
saker innenfor Trygderettens saklige virkeom-
rade.”

Klagevedtak etter folketrygdloven, barne-
trygdloven, lovgivningen om Kkrigspensjonering,
samordningsloven og lov om supplerande stenad
kan ankes inn for Trygderetten.”*

Klagevedtak etter kontantstetteloven, bar-
nelova, forskotteringsloven, ekteskapsloven,
arbeidsmarkedsloven, lennsgarantiloven, NAV-
loven, forvaltningsloven og deler av tilleggssto-
nadsforskriften kan ikke ankes inn for Trygderet-
ten.

Mangelfulle losninger i flere av Navs saksbe-
handlingssystemer gjor at Kklageinstansen er
avhengig av & benytte oppgave- og arkivsystemet
(Gosys) som saksbehandlingslesning, noe som
gir mange manuelle operasjoner. Et felles system
for ankebehandling er na under utvikling.

NAYV Klageinstans behandler mellom 4 500 og
5 500 anker arlig.

Departementet kan bestemme at visse vedtak
etter folketrygdloven skal unntas fra anke til
Trygderetten.75 Det er gitt forskrift om unntak fra
anke til Trygderetten. Det er ogsa gitt hjemmel
for at enkelte vedtak kan ankes direkte inn for
Trygderetten.”® Denne hjemmelen er ikke tatt i
bruk.

70 Folketrygdloven § 21-12 sjette ledd.

"1 Se for eksempel barnetrygdloven § 16 og lov om supple-
rande stonad § 22.

Se for eksempel lov om supperandre stenad § 22.
Trygderettsloven § 2.
Trygderettsloven § 2.

7 Folketrygdloven § 21-12 fierde ledd og forskrift om unntak
fra anke til Trygderetten.

76 Folketrygdloven § 21-12 andre ledd.

72
73
74
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Figur 6.9 Saksbehandling, anker NAV Klageinstans

Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK610 og SAK500).
Bruker gis medhold i om lag 10 prosent av ankesakene i NAV
Klageinstans. Klageinstansen opphever forsteinstansens ved-
tak og sender saken tilbake for ny behandling i om lag 3 prosent
av ankesakene

Anke skal settes fram skriftlig eller muntlig for
den enheten som Arbeids- og velferdsdirektoratet
bestemmer.”’ Direktoratet har bestemt at anke
skal settes frem for den enheten som har fattet
vedtak i klagesak, det vil si for NAV Klagein-
stans.”

Den som mottar en muntlig anke, skal sette
den opp skriftlig og undertegne den sammen med
bruker. Som regel skjer dette i Nav-kontoret.

Loven oppstiller ikke krav om at en skriftlig
anke ma inngis pd et bestemt skjema eller for-
mular. Det er likevel utarbeidet et ankeerklee-
ringskjema som ligger pa nav.no. Dette skjemaet
kan ikke bruker sende inn digitalt. Dersom bru-
ker benytter dette skjemaet, mé erkleeringen skri-
ves ut, signeres og sendes via post sammen med
sakalt forside til Navs skanningssentral. Den blir
da rutet til riktig sted i NAV Klageinstans. Dersom
bruker ikke benytter skjemaet pa nav.no, sender
vedkommende anken direkte til den avdelingen i
klageinstansen som fattet klagevedtaket, som sen-
der anken til skanning og journalferer.

7T Folketrygdloven § 21-12 tredje ledd, barnetrygdloven § 16
med flere og trygderettsloven § 11 andre ledd.

78 Folketrygdloven §21-12 tredje ledd med henvisning fra
blant annet barnetrygdloven § 16, lov om supplerande sto-
nad § 22 og trygderettsloven § 11 forste ledd og vedlegg 1
til NAV- loven - Fullmaktsoversikt.
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Ankeerkleringen skal vare undertegnet av
bru%er eller vedkommendes verge eller fullmek-
tig.

Ankeerkleeringen skal angi at den er en anke
til Trygderetten, og inneholde brukers persona-
lia. Erkleeringen méa angi hvilket vedtak anken
gjelder, den endringen som enskes og s vidt
mulig de naermere omstendigheter som anferes
til stotte for anken. Anken skal ogsd nevne de
erklaeringer og andre bevis som péberopes og de
bilag som felger anken. Hvis anken er mangelfull,
skal den enheten som mottar den sette en kort
frist for rettelse og utfylling80.

Bruker har rett til 4 la seg bistd av advokat
eller annen fullmektig pa alle trinn av saksbehand-
lingen. Fullmektig som ikke er advokat, skal legge
frem skriftlig fullmakt. Trygderetten opplyser at
57 prosent av de som hadde ankesak i Trygderet-
ten i 2021 brukte advokat. Nav har ikke statistikk
for dette.

Ankefristen er seks uker.8!

Néar anken mottas i NAV Klageinstans, sender
klageinstansen ut et brev til bruker. I brevet far
bruker informasjon om videre saksgang, forven-
tet saksbehandlingstid og hvilke rettigheter bru-
ker har i ankesaken.

NAV Klageinstans (som ankemotpart) skal ta
det paankende vedtaket opp til ny proving.®? Dette
innebaerer at saksbehandler i NAV Klageinstans
forst sjekker at alle de formelle kravene til en
anke er oppfylt; at ankeerkleeringen fyller form-
kravene og om ankefristen er overholdt. S& gjer
saksbehandler en ny materiell vurdering av
saken. Det kan vaere samme saksbehandler som
behandlet klagesaken eller en annen. Som oftest
er det en annen.

Maten anker i NAV Klageinstans behandles pa
har mange likhetstrekk med méten man behand-
ler klager, selv om klageinstansen endrer rolle fra
& veere klageorgan til ankemotpart. Ettersom NAV
Klageinstans allerede har vurdert saken i Kla-
geomgangen, er fokuset primert 4 vurdere om
det har kommet til nye opplysninger som endrer
faktum og eventuelt resultatet i saken.

Dersom den nye provingen ikke medferer
omgjering, slik at anken faller bort, skal NAV Kla-
geinstans tilrettelegge saken og fremstille den for
Trygderetten.®® Klageinstansen samler i denne

Trygderettsloven § 11.
80 Trygderettsloven § 11 fierde ledd.

81 Tyygderettsloven § 9 forste ledd og folketrygdloven § 21-12
femte ledd.

Trygderettsloven § 13 forste ledd forste punktum.
Trygderettsloven § 13 forste ledd andre punktum.
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prosessen alle relevante dokumenter i saken i ett
PDF-dokument, som deretter sendes til Trygder-
etten fra Gosys. NAV Klageinstans oppgir at dette
per i dag er en tidskrevende prosess, fordi saks-
opplysninger fra ulike fagsystemer manuelt méa
kopieres ut av systemene og inn i Gosys. Det er
ogsd dokumenter i Gosys som ikke er journalfert
riktig, slik at saksbehandler i klageinstansen ogséa
ma rette opp dette. Dette er seerlig en stor rydde-
jobb i ankesaker om uferetrygd.

Videre utarbeider saksbehandler et oversen-
delsesbrev som skal inneholde en beskrivelse av
det faktiske grunnlaget NAV Klageinstans bygger
pa, og brukers og Kklageinstansens pastands-
grunnlag og pastander. Oversendelsesbrevet opp-
summerer med andre ord sakens faktum og de
viktigste rettslige problemstillingene i saken.
Oversendelsesbrevet skal bidra til & sikre god
saksforberedelse og lette behandlingen i Trygder-
etten.3

NAV Klageinstans har en medunderskriver
ogsa i ankesaker, som har samme oppgaver som i
klagesakene.

NAYV Klageinstans skal oversende oversendel-
sesbrevet til bruker og/eller brukers advokat
eller annen fullmektig eller verge, og de skal gis
mulighet til & komme med merknader innen tre
uker.% I intervju oppgir NAV Klageinstans at
mange brukere/ advokater pa dette stadiet ber
om innsyn i alle sakens dokumenter, samt utsatt
frist for & komme med merknader. Dokumentene
blir da sendt til bruker/ advokat per post.

Klageinstansen har mulighet til 4 omgjere
eget vedtak til gunst for bruker helt frem til Tryg-
deretten avsier kjennelse i saken.®6 Det kan
komme til ny informasjon i saken i den perioden
saken venter pa behandling i Trygderetten, for
eksempel fra bruker eller NAV-kontor, som gir
grunnlag for omgjoring. I enkelte tilfeller gjor
Trygderetten klageinstansen oppmerksom pa at
det har blitt sendt inn ny informasjon. Klagein-
stansen informerer i slike tilfeller Trygderetten
om omgjoringen. Dersom klageinstansen omgjor
et vedtak slik at grunnlaget for anken faller bort,
vil Trygderetten heve saken.

Mulige resultater av ankebehandling i NAV
Klageinstans er:

— vedtaket omgjores helt eller delvis til gunst for
bruker

84 RO0-00 — Rundskriv til Trygderettsloven § 13 forste ledd
forste punktum.

85 Trygderettsloven § 13 andre ledd.
86 Forvaltningsloven § 35 forste ledd.
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— vedtaket opprettholdes og anken oversendes
til Trygderetten

— vedtaket oppheves og henvises til ny behand-
ling i vedtaksinstansen

Anken kan ogsé trekkes av bruker. Klageinstan-
sen har ikke selv kompetanse til & avvise en anke
pa grunn av manglende formkrav eller fristoversit-
telse, men legger ned pastand om enten avvisning
eller realitetsbehandling i oversendelsesbrevet.
Hvis klageinstansen omgjor klagevedtaket delvis,
vil bruker fa spersmal om vedkommende onsker &
trekke anken. Dersom bruker ikke trekker den
innen fristen, anses den som opprettholdt og det
som gjenstar fremstilles i et oversendelsesbrev og
ankeprosessen fortsetter pa vanlig méte.

Ved hel eller delvis omgjering av vedtaket eller
oppheving av vedtaket etter anke, mottar bruker
klageinstansens avgjerelse, som informerer om
nytt realitetsvedtak eller om at det tidligere klage-
vedtaket er omgjort, slik at fersteinstansens ved-
tak er opphevet og saken sendt tilbake til ny
behandling der. Bruker kan paanke det nye klage-
vedtaket. Dersom det besluttes & oppheve for-
steinstansens vedtak, kan denne beslutningen
ikke paankes ettersom dette ikke er ansett & veere
et vedtak om individuelle rettigheter og plikter
etter trygderettsloven § 2. Krav om sakskostnader
behandles etter forvaltningsloven § 36.

Nar merknadsfristen er ute, skriver klagein-
stansen et ekspedisjonsbrev der brukers eventu-
elle merknader kommenteres. Dette brevet over-
sendes til Trygderetten, sammen med oversen-
delsesbrevet og en sammenstilling av alle sakens
dokumenter.%” Bruker far kopi av ekspedisjons-
brevet og frist for 4 sende ytterligere merknader
direkte til Trygderetten innen tre uker.%8

Bade bruker og NAV Klageinstans kan
anmode Trygderetten om 4 sette rett med fem
medlemmer i de ulike dokumentene de sender
inn. NAV Klageinstans gjor det som regel i ekspe-
disjonsbrevet. Bruker og NAV Klageinstans kan
ogsd anmode Trygderetten om & holde rettsmeote.
Retten kan beslutte det hvis saerlige grunner taler
for det.%?

Saksbehandlerne i klageinstansen opplyser at
de som regel har liten kontakt med bruker i for-
bindelse med ankebehandlingen.?® Som oftest
skjer kontakten i forbindelse med at bruker

87 Trygderettsloven § 13 tredje ledd.
88 Trygderettsloven § 13 fjerde ledd.
89 Trygderettsloven § 19 andre ledd.

9 Oslo Economics (2022). Saksflyt i klage- og ankesaker i
NAYV og Trygderetten, s.26.
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onsker 4 fi utsatt fristen for & komme med
merknader til oversendelsesbrevet til Trygderet-
ten. Dette gjores som regel elektronisk via nav.no.

Nar det kommer inn opplysninger fra bruker i
saken mens den venter pa behandling i Trygder-
etten, far saksbehandler i NAV Klageinstans disse
til uttalelse fra Trygderetten, ofte for saken er til-
delt administrator der. Saksbehandlere i klagein-
stansen opplyser at de erfarer at opplysningene
blir sendt til uttalelse i klageinstansen ogsd nér
dette er opplysninger som ligger i saken fra for og
som er behandlet av klageinstansen i oversendel-
sesbrev og/ eller ekspedisjonsbrev.

6.6 Ankebehandlingen iTrygderetten

Saksbehandlingen i Trygderetten reguleres av
Trygderettsloven. Forvaltningsloven gjelder ikke
for saksbehandlingen i Trygderetten.”!

Saken mottas og registreres av den adminis-
trative enheten i Trygderetten, der den legges i
ko i pavente av behandling. Trygderetten sender
et brev til bruker, der vedkommende far informa-
sjon om at Trygderetten har mottatt saken og om
forventet saksbehandlingstid. Bruker har ikke
mulighet til & folge saksgangen i saken sin digitalt.

Den administrative enheten har ansvaret for
saken for den behandles, og handterer derfor
kontakt med bruker, samt ulike deler av Nav, i
denne perioden. Den administrative enheten har
ikke ansvar for 4 gjennomfere noen aktiv saksfor-
beredelse, men har ansvar for kontradiksjon der-
som en av partene i saken sender inn ny doku-
mentasjon mens saken venter i ke. Bruker har
adgang til 4 sende inn dokumentasjon via eDialog
eller per post, mens Nav ettersender via Gosys.
Dokumentasjonen sendes i et slikt tilfelle til mot-
parten for eventuelle merknader.

Trygderetten behandler opp mot 4 000 anker
arlig 92

Den administrative enheten tildeler saken til
en administrator. Normalt felger prinsippet om
eldste sak forst, men dette er ikke rettslig regu-
lert, og Trygderetten har i perioder fulgt andre
prinsipper for behandling av saker. Frem til saken
behandles, er det den administrative enheten som
héndterer henvendelser fra bruker. Utgangspunk-
tet er at saker skal tildeles etter et tilfeldighets-
prinsipp. Unntak kan bare gjores der det fore-
ligger «saklige grunner».?® Etter at saken har blitt

91 Trygderettsloven § 37.
92 Trygderettens arsrapport, 2021, s. 11.
9 Trygderettsloven § 7 femte ledd.
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Figur 6.10 Saksbehandling, Trygderetten

Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK610 og SAK500).
Bruker far medhold i om lag tolv prosent av ankesakene i Tryg-
deretten. Trygderetten opphever vedtaket og sender saken til-
bake til ny behandling i Nav i om lag atte prosent av ankesakene

tildelt en administrator, er det administrator som
héndterer henvendelser fra bruker. Administra-
tors kontakt med bruker, for eksempel via telefon,
noteres ned i et internt notat. Henvendelser som
kommer inn via post eller eDialog, gar via post-
mottak og sendes derfra til administrator.
Administrator er et juridisk kyndig rettsmed-
lem med ansvar for & administrere retten.?* I hver

sak er det alltid med minst to medlemmer, det vil

si minst en meddommer.?® Meddommer kan veere

en jurist eller et medisinsk eller attferingskyndig
rettsmedlem. I et flertall av sakene er det ifolge

Trygderetten behov for fagkyndige rettsmedlem-

mer. Dersom sakens art tilsier det, kan retten set-

tes med tre medlemmer i de tilfeller:

— Det er behov for et juridisk kyndig medlem, et
medisinsk kyndig medlem og et attferingskyn-
dig medlem

— Nar det ikke er enighet om utfallet av saken

— Naér saken reiser vanskelige retts- eller bevis-
spersmal

— Nar trygderettens leder bestemmer det

Retten kan ogsad settes med fem medlemmer i
prinsipielle- og retningsgivende saker, dersom

9 Trygderettsloven § 7 fierde ledd.
9% Trygderettsloven § 7 forste ledd.
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Trygderettens leder bestemmer det.?® 1 2021 avsa
Trygderetten 15 slike femmedlemskjennelser.”’

For saker som omhandler arbeidsavklarings-
penger og uferetrygd er det vanlig at det bade er
en medisinsk kyndig og en attforingskyndig med-
dommer, i tillegg til administrator i saken. Tryg-
deretten opplyser at det i 50-60 prosent av sakene
er behov for fagkyndige meddommere.

Administrator leder rettens behandling av
ankesaken, og har ansvar for & identifisere hvor
uenigheten mellom partene ligger. Etter & ha gjen-
nomgatt saken, bestemmer administrator hvilke
typer fagkyndig kompetanse det er behov for i
behandlingen. Sammensetningen av rettsmedlem-
mer avhenger av sakens problemstilling. Sakene
fordeles tilfeldig ut til de fagkyndige via den admi-
nistrative enheten.”®

Trygderetten skal serge for et forsvarlig avgjo-
relsesgrunnlag og kan innhente opplysninger den
finner nedvendig for avgjorelsen.” Utgangspunk-
tet er at utredningsplikten ligger hos Nav, men
dersom det finnes klare indikasjoner pa at det fin-
nes ny dokumentasjon i saken, har Trygderetten
likevel ansvar for 4 hente inn denne. Trygderetten
gir partene mulighet til kontradiksjon.1%0 I enkelte
tilfeller hender det ogsé at det er dokumenter som
ikke har blitt oversendt fra NAV Klageinstans.
Dersom dette fremgéar av de andre saksdokumen-
tene, vil Trygderetten normalt etterlyse disse
dokumentene fra NAV Klageinstans. Dersom det
mangler mye dokumentasjon, vil saken ogsa i en
kjennelse kunne bli henvist tilbake til Nav for
videre saksforberedelse.

Nar de fagkyndige meddommerne mottar
saken har administrator som regel begynt pa et
internt notat eller et utkast til kjennelse i saken.
Videre vil administrator som regel angi forhold
det vil vaere seerlig relevant at de fagkyndige ser
pa og vurderer. Nar de fagkyndige meddom-
merne behandler saken, skriver disse inn i utkast
til kjennelse eller i internt notat de momenter de
tenker ber hensyntas i vurderingen av saken.

Avhengig av sakstype og kompleksitet kan
administrator velge en skriftlig saksgang eller
muntlig radslagning. Ved en skriftlig saksgang
kommuniserer rettens medlemmer i utgangs-
punktet via utkast til kjennelse og/eller i et internt
notat, men medlemmene kan ogsa oppseke hver-
andre for & diskutere saken ved behov. En organi-

9 Trygderettsloven § 7 tredje ledd.

97 Arsrapport Trygderetten, 2021.

9% Trygderettsloven § 7 femte ledd.

9 Trygderettsloven § 15.

100 Trygderettsloven § 20 sjuende ledd.
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sert muntlig radslagning gjennomferes ved at den
administrative enheten kaller rettens medlemmer
inn til et mete hvor saken diskuteres og behand-
les uten skriftlig saksforberedelse. Muntlige rad-
slagning benyttes bare i saker som behandles av
tre eller flere medlemmer.

Utgangspunktet er at Trygderetten behandler
sakene skriftlig.11 Trygderetten har ogsa mulig-
het til 4 behandle saken i et rettsmete med par-
tene.1%2 Partene kan be om muntlig behandling,
men retten ma uansett vurdere det av eget tiltak. I
praksis er det bruker som anmoder om muntlig
behandling. NAV Klageinstans har si langt ikke
gjort det. Trygderetten beslutter muntlig saksbe-
handling sveert sjeldent og kun i saker som er av
prinsipiell art og som kan egne seg for vitneforsel.
103 Retten begrunner ikke hvorfor den ikke
beslutter muntlig behandling av en sak, selv om
det foreligger en anmodning om det. Det er ingen
adgang for partene til 4 angripe beslutningen.

I praksis blir et rettsmete 1 Trygderetten gjen-
nomfort etter samme meonster som en hovedfor-
handlinger i de ordinszere domstolene. Bruker
meter alene eller med advokat. NAV Klageinstans
moeter som regel med en saksbehandler som
partsrepresentant og en saksbehandler som pro-
sessfullmektig. Trygderettsloven er imidlertid
ikke til hinder for at rettsmetet begrenses til visse
sporsmal eller at de muntlige forhandlingene
begrenses slik at de bare supplerer de skriftlige
bevisene i saken.

Uavhengig av valgt metode for saksbehand-
ling, ferdigstiller administrator et utkast til kjen-
nelse i etterkant av saksbehandlingen, der det
fremgér om det er enighet eller dissens blant ret-
tens medlemmer. I de tilfellene hvor det er dis-
sens, blir rettens medlemmer enige om hvem som
utformer det dissenterende votum inn i kjennel-
sen. Etter at kjennelsen er utarbeidet, leser med-
dommerne gjennom utkastet og legger inn even-
tuelle merknader og forslag til endringer. Nar
kjennelsen er ferdig utarbeidet, serger den admi-
nistrative enheten for at kjennelsen sendes ut til
partene i saken.

Som tidligere nevnt vil det i enkelte tilfeller
kunne forekomme at det paankede vedtaket, i
pavente av behandling i Trygderetten, omgjeres i
NAYV Klageinstans. I disse tilfellene sender Tryg-
deretten ut et skriv til den ankende part for & for-
here seg om anken opprettholdes.

101 yyoderettsloven § 19 forste ledd.
102 Tyygderettsloven § 19 andre ledd.
103 Trygderettsloven § 23 forste ledd.
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Figur 6.11 Resultat Trygderetten
Arsrapport Trygderetten, 2021 s. 20.

Trygderettens behandling av en ankesak kan
fa fem utfall. Kjennelsen skal inneholde en slut-
ning som neyaktig angir resultatet.104
— Saken kan avvises uten at Trygderetten tar stil-

ling til realiteten i saken.

- Dersom Trygderetten tar stilling til sakens rea-
litet kan det pdankede vedtaket:

— Stadfestes

— Omgjeres helt eller delvis til gunst for bru-

ker

— Oppheves og saken henvises til ny behand-

ling i Nav

— Bli stdende og saken henvises til ny

behandling i Nav

De to siste alternativene brukes i tilfeller der ret-
ten mener at saken ikke er godt nok opplyst til &
avgjere realiteten. Nav ma da serge for & innhente
de opplysningene som mangler og fatte nytt for-
stegangsvedtak. Det siste alternativet brukes for
eksempel i sak om tilbakekreving der det er
uklart hvor langt foreldelsen strekker seg. 1%°
Resultatet at vedtaket stadfestes i omlag 80
prosent av sakene. Denne andelen har holdt seg
noksa stabil siden begynnelsen av 2000-tallet. Det
er heller ikke store svingninger i forholdet mel-
lom omgjering og oppheving de siste arene. Den
totale gunstprosenten var i 2021 pa omlag 22 pro-

104 Tyyoderettsloven § 21 fierde ledd.
105 prop. 139L (2014-2015), s. 108.
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sent. Dette er omtrent pd samme niva som tidli-
gere. 106

Nar anken er ferdig behandlet i Trygderetten,
mottar partene en kjennelse som informerer om
resultatet av Trygderettens behandling av saken.
Trygderetten sender kjennelsene ut til partene via
Altinn. I Nav mottar NAV Klageinstans kjennel-
sene og felger eventuelt opp overfor forsteinstan-
sene, som treffer eventuelle etterfolgende vedtak
om for eksempel virkningstidspunkt. Nar Trygde-
retten opphever Navs vedtak, er gjeldende praksis
at forsteinstansen innhenter manglende opplys-
ninger og treffer nytt vedtak. Forsteinstansen sor-
ger ogsa for at NAV Jkonomi stenad eller NAV
@konomi pensjon fir beskjed om & sette i gang
utbetaling.

NAYV Klageinstans orienterer Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet om viktige kjennelser etter egne
rutiner. Nar Trygderetten legger til grunn en
annen rettsoppfatning enn Nav, og klageinstansen
mener Nav sin praksis ber endres, ber de direkto-
ratet om & endre rundskrivet eller bringe kjennel-
sen inn for lagmannsretten, dersom direktoratet
ikke vil endre praksis i Nav. Om klageinstansen
mener kjennelsen ikke gir grunnlag for 4 endre
Navs praksis, oppfordrer de direktoratet til &
bringe kjennelsen inn for lagmannsretten.

6.6.1

Hvis Trygderettens kjennelse er til gunst for bru-
ker, skal retten palegge NAV Klageinstans & helt
eller delvis erstatte de nedvendige kostnader som
saken har medfert for vedkommende. Det gjelder
ogséd nedvendige kostnader bruker har hatt i for-
bindelse med tidligere klagebehandling av saken
og kostnader som er padratt etter rettshjelpslo-
ven.1%7 Sakskostnader tilkjennes bare nar bruker
har krevd det.198 1 2021 pala Trygderetten Nav a
betale om lag 14 mill. kroner i sakskostnader etter
trygderettsloven § 29.

Det er hjemmel til 4 palegge bruker a betale
kostnadene anken har medfert for Nav hvis ved-
kommende &apenbart uten grunn har satt frem
eller opprettholdt anke. Dette er imidlertid en
bestemmelsen som er bare brukt én gang.1% I
praksis har derfor bruker ikke noen risiko for a bli
palagt & métte beere statens omkostninger.

Sakskostnader

106 Arsrapport Trygderetten 2021, s. 20.
107 Trygderettsloven § 29 forste ledd.
108 Tyygderettsloven § 29 tredje ledd.
109 Se TRR-2011-1060.
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6.6.2 Fri sakfarsel ved anke til Trygderetten

Etter rettshjelploven § 17 forste ledd kan fri sak-
forsel innvilges for ankesak i Trygderetten. Ord-
ningen er behovsprovd, slik at det gjelder inn-
tekts- og formuesgrenser, med visse unntak.!1°
Det er Trygderetten som innvilger fri sakforsel
etter reglene i saleerforskriften.

I 2021 har Trygderetten innvilget fri sakfersel
i 442 ankesaker. I og med at inntekts- og formues-
grensene for fri rettshjelp, etter 4 ha statt uendret
siden 1. januar 2009, ble hevet vesentlig fra 1.
januar 2022, og er hevet ytterligere fra 1. januar
2023, vil antakelig antallet saker der brukere far
innvilget fri sakfersel eke.

I gjennomsnitt ble det innvilget 16 000 kroner
per sak og utbetalt til sammen 7,2 mill. kroner i
2021.11

6.7 Soksmal til lagmannsretten

[ arene 2019-202112 ble Trygderettens kjennelser
brakt inn for lagmannsretten i henholdsvis 110, 75
og 62 saker. Med unntak av to saker om dagpen-
ger, der Nav tok ut seksmaél i 2021, ble alle sakene
brakt inn for lagmannsretten av bruker. Om lag en
tredjedel av de brukerne som brakte Trygderet-
tens kjennelse inn for lagmannsretten var selvpro-
sederende, mens de gvrige var representert ved
advokat. 113

Henholdsvis 72, 75 og 67 saker ble avsluttet
enten ved avgjorelse i lagmannsretten, ved at bru-
ker trakk saken (8, 11, 11) eller ved at bruker og
Nav kom til en utenrettslig losning, som oftest at
Nav skulle behandle saken pa nytt (14, 9, 8).

Bruker vant frem i lagmannsretten i 12 saker i
2019, 11 saker i 2020 og 12 saker i 2021.114

6.7.1

Partene kan ved sgksmal, og uten forliksmekling,
bringe kjennelser avsagt av Trygderetten inn for
lagmannsretten i det lagdemmet der bruker har
sitt alminnelige verneting.'® Sgksmalet rettes
mot Arbeids- og velferdsdirektoratet.11® Vedtak

Behandlingen i lagmannsretten

110 Rettshielploven § 16 andre til fierde ledd og rettshjelpfor-
skriften kapittel 1.

1141l fra Trygderetten.

12 7Tl fra Nav. Utvalget har ikke fatt tilgang til statistikk for
arene for dette.

113 Utvalgets gjennomgang av seksmal til lagmannsretten over
Trygderettens kjennelser som er avsluttet i 2021.

114 a1l fra Nav.
U5 Tyygderettsloven § 26 forste ledd.
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som faller inn under Trygderettens saklige virke-
omréade kan ikke bringes inn for lagmannsretten
for Trygderetten har truffet avgjorelse i saken.1?

Fristen for & ta ut seksmal er seks maneder fra
det tidspunkt underretning om Trygderettens
kjennelse er kommet fram til vedkommende part.
Det kan gis oppfriskning mot oversitting av seks-
malsfristen etter reglene i tvisteloven § 16-12 til
§ 16-14.

Nér seksmal reises direkte for lagmannsret-
ten, kommer bestemmelsene i tvisteloven kapittel
9 til anvendelse for lagmannsrettens behand-
ling.1!® Saken avgjores ved muntlig behandling
ved hovedforhandling eller ved skriftlig behand-
ling.

Domstolene kan kun preve lovligheten av
Trygderettens kjennelser.!1? Denne begrensnin-
gen reiser en del problemstillinger.

Et spersmal er om lagmannsretten skal prove
saken ut fra faktum pa domstidspunktet, eller om
vurderingen skal knyttes til situasjonen pa tids-
punktet da Trygderetten traff sitt vedtak. Dette er
et sporsmil som i mange tilfeller kan har stor
betydning ettersom sekers situasjon ofte kan
endre seg kort tid. Dette spersmaélet var sentralt
Rt. 2007 s. 1815, der Hoyesterett uttalte:

«Etter mitt syn ma utgangspunktet for preving
av om vedtak i trygdesaker er gyldige, vere fak-
tum slik det 1ag fore for det aktuelle organet pa
vedtakstidspunktet. Dette er ogsa det alminne-
lege utgangspunktet i forvaltningsretten, jf.
her ogsa avgjerd frd Hogsteretts kjeeremalsut-
val innteken i Rt-2003-460. Det kan godt seiast
at dette nettopp er ein folgje av at domstolane
skal sta for kontroll av forvaltningsvedtak.»

Ved domstolens overpreving av Kkjennelser fra
Trygderetten er det derfor den faktiske situasjon
som foreld da Trygderettens kjennelse ble avsagt,
som er avgjerende for lagmannsrettens gyldig-
hetsproving. Om seker i ettertid skulle ha oppfylt
vilkarene for ytelsen, vil dette altsd ikke gi grunn-
lag for a kjenne Trygderettens kjennelse ugyldig.
Derimot vil seker da kunne sende inn en ny sek-
nad.

Dersom retten kommer til at Trygderettens
kjennelse er ugyldig og ma oppheves, sendes
saken tilbake til ankemotparten (for eksempel
Nav), som ma fatte nytt vedtak i saken. Domstolen

16 Tryoderettsloven § 26 fierde ledd.

17 Trygderettsloven § 26 andre ledd, if. § 2.
118 Tyigteloven § 9-1.

19 Tyyoderettsloven § 26 tredje ledd.
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kan som det klare utgangspunkt ikke avsi dom pa
realitetene i saken.’?’ Der domstolen mener en
kjennelse er ugyldig, vil saken derfor kunne ga
flere runder i klage- og ankesystemet.

Som ved legalitetskontrollen av forvaltningens
myndighetsutevelse ellers, er det et spersmal om
rekkevidden av domstolens previngsmopetanse i
de sakene som er behandlet i Nav og Trygderet-
ten. De materielle vilkdrene for de ulike ytelsene
og rettighetene i folketrygdloven og de ovrige
lovene pa Trygderettens saklige virkeomrade er
avgjorende for svaret.

Ettersom de fleste kriterier i folketrygdloven
er sakalt rettsanvendelsesskjonn, vil lagmannsret-
ten bade kunne prove om den lovtolkning Trygde-
retten har lagt til grunn er riktig, om det faktum
som Trygderetten har bygget pa er korrekt og om
Trygderettens konkrete rettsanvendelse (sub-
sumsjonen) er riktig. Her har Hoyesterett likevel
utformet noen begrensninger. I Rt. 2007 s. 1815
var spersmalet grensene for domstolens over-
preving av en kjennelse fra Trygderetten. Trygde-
retten hadde avslatt et krav om tidsavgrenset ufo-
restotte eller uferepensjon etter folketrygdloven
kapittel 12. Lagmannsretten hadde kommet til at
Trygderettens kjennelse skulle oppheves, men
Hoyesterett opphevet lagmannsrettens avgjerelse.
I avsnitt 39 uttalte heyesterett om domstolens
overprovelseskompetanse:

«Spersmalet om openberre grunnar tilseier at
attfering ikkje er tenleg, kan Kklart nok prevast
fullt ut av domstolane. Men sjolv om det er tale
om rettsbruksskjenn ogsa i heve til desse krite-
ria, er det tale om faglege spersmal innanfor
attforing og medisin. I alle fall nar det gjeld eit
spersmal som dette og der temaet er slike fag-
lege vurderingar, meiner eg det er rett av dom-
stolane a vere varsame med 4 overprove Tryg-
deretten.»

6.7.2 Frisakforsel ved sgksmal for
domstolen

Saker om preving av Trygderettens kjennelser er
ikke en prioritert sakstype etter rettshjelploven.
Etter rettshjelploven § 16 tredje ledd kan det like-
vel unntaksvis innvilges fri sakfersel dersom det
okonomiske vilkaret etter annet ledd er oppfylt og
saken objektivt sett berorer seker i seerlig sterk
grad. I vurderingen skal det legges vekt pd om
saken har likhetstrekk med de prioriterte saksty-
pene. Etter fierde ledd kan det innvilges fri sakfor-

120 Rt 2001, s. 995.
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sel selv om de gkonomiske vilkar i annet ledd ikke
er oppfylt dersom utgiftene til juridisk bistand blir
betydelige i forhold til sekerens skonomiske situ-
asjon.

Ifolge statistikk fra Statens sivilrettsforvalt-
ning ble det ikke innvilget fri sakfersel fra Stats-
forvalteren til noen trygdesaker i 2021. I 2020 ble
det innvilget fri sakfersel i én trygdesak og i 2019
to saker. Det gis med andre ord sveert sjelden fri
sakforsel til lagmannsrettsbehandling av saker fra
Nav.

6.7.3 Dekning av sakskostnader etter
tvisteloven

Etter tvisteloven § 20-2 forste ledd har part som
har vunnet saken krav pa full erstatning for sine
sakskostnader fra motparten. I 2021 fikk bruker i
gjennomsnitt tilkjent 167 000 kroner fra Staten nér
vedkommende vant saken. Staten fikk tilkjent i
gjennomsnitt tilkjent 63 000 kroner nar den vant
saken. 121

Unntaket i tvisteloven § 20-2 tredje ledd bok-
stav ¢ kommer til anvendelse i en stor andel av
sakene fra Nav. Lagmannsretten fritar bruker helt
eller delvis fra 4 erstatte Navs sakskostnader fordi
den finner at tungtveiende grunner gjor det rime-
lig. Retten legger seerlig vekt pa at saken gjelder
en ytelser som har stor velferdsmessig betydning
for bruker og at styrkeforholdet mellom vedkom-
mende og Nav tilsier et slikt fritak. Unntaket ble
brukt i 15 av 44 saker der Staten vant saken og
hadde krevd sakskostnader i 2021.1%2

6.8 Omgjoring (uten klage)

I tillegg til at vedtak kan péklages, apner forvalt-
ningsloven § 35 for at vedtaksorganet, klageorgan
og overordnet organ ogsd kan omgjere vedtak av
eget tiltak. Omgjering av ugyldige vedtak kan
omgjeres bade til gunst og ugunst for bruker,
mens gyldige vedtak bare kan omgjeres til gunst.
En slik omgjering kan for eksempel skje etter
at NAV Kontroll har gjennomfert undersekelser
og avdekket misbruk. Men det kan ogsa skje etter
anmodning fra bruker. I praksis setter bruker
fram krav, som blir behandlet av den instansen
som fattet det endelige vedtaket (som ikke ble
paklaget eller paanket eller ikke ble rettidig pakla-
get eller paanket). Avgjerelsen blir gjort i beslut-

121 Utvalgets gjennomgang av seksmal til lagmannsretten over
Trygderettens kjennelser som er avsluttet i 2021.

122 Tall fra Nav.
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nings form, uten klage- eller ankeadgang. Trygde-
retten behandlet spersmailet om ankeadgang i
femmedlemskjennelse TRR-2019-2902, der flertal-
let kom til at anken matte avvises.

Begjeeringer om omgjering kanaliseres til den
enheten i Nav som har fattet vedtaket begjeerin-
gen gjelder. Begjeringer om omgjering behand-
les etter forvaltningsloven § 35 bade i forsteinstan-
sene og i NAV Klageinstans. Ofte er det parten
som krever omgjering uten klage, men det kan
ogsa veere NAV som av eget tiltak tar saken opp til
ny behandling dersom det er grunnlag for det.
Avhengig av sakens karakter, vil enkelte saker
som gjelder trygdeavgift behandles med hjemmel
i skatteforvaltningsloven § 12-1.

Forsteinstansene behandler omgjoring etter
faste retningslinjer. Dersom forsteinstansen ikke
etterkommer begjeringen om omgjering, fatter
den en beslutning om det. Denne beslutningen
kan ikke paklages. Dersom forsteinstansen finner
at kravet om omgjoring skal tas til folge, fatter den
et nytt realitetsvedtak. Dersom forsteinstansen
finner at kravet delvis skal tas til folge, fattes et
sakalt endringsvedtak som tar heyde for dette.
Dette vedtaket kan paklages.

NAV Klageinstans avgjer omgjeringsspersmal
ved en beslutning som ikke kan paklages eller
paankes. Det er ingen grense for hvor mange gan-
ger en part kan kreve en tidligere avgjort sak eller
et endelig vedtak omgjort.

6.9 GjenopptakiTrygderetten

Trygderetten kan ikke omgjore en tidligere Kkjen-
nelse av eget tiltak. Trygderettens kjennelser kan
proves pa to mater. Det ordinaere rettsmiddelet er
seksmal til lagmannsrett. Som et ekstraordinaert
rettsmiddel kan en kjennelse begjaeres gjenopp-
tatt, men da ma begjeringen rettes mot Trygder-
etten.

Ordningen som é&pner for gjenopptak av tidli-
gere Kkjennelser, er utviklet gjennom Trygderet-
tens praksis. Praksisen med gjenopptak var ulov-
festet fram til 2016, da de vilkdr som hadde
utviklet seg i praksis i det alt vesentlige ble kodifi-
sert.123 I praksis har gjenopptak bare vaert foretatt
til gunst for den ankende part (bruker). Etter at
ankemotparten (Nav) i 2016 fikk adgang til &
begjere gjenopptak, kan en kjennelse der Navs
vedtak er omgjort, bli gjenopptatt til ny behand-
ling og det nye resultatet bli stadfestelse av klage-

123 Tyygderettsloven § 27.
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vedtaket. Trygderetten omgjer da i realiteten den
tidligere kjennelsen til ugunst for bruker.

Fristen for 4 begjere gjenopptak er seks
maéaneder etter at parten ble kjent med det forhol-
det begjeringen bygger pa. Saksforberedelsen
har mange av de samme lovkravene som den ordi-
neere ankesaksbehandlingen.

Ankemotparten ma framstille saken for Tryg-
deretten, som tar stilling til begjeeringen. Retten
kan avvise begjaringen eller se bort fra at fristen
er oversittet nar det foreligger seerlige grunner.

Det er fire alternative grunnlag for gjenopptak:
1) nye opplysninger om det tidligere faktiske for-
holdet som er egnet til 4 fore til et annet resultat,
2) alvorlige saksbehandlingsfeil, 3) uforsvarlig
rettsanvendelse eller 4) uforsvarlig skjennsute-
velse. Disse fire vilkarene er alternative, slik at det
er tilstrekkelig at ett av vilkarene er oppfylt for at
en kjennelse skal kunne gjenopptas.!2*

Det er bare tidligere faktiske forhold som ret-
ten ikke var kjent med, som kan danne grunnlag
for gjenopptak etter det forste alternativet. Senere
utvikling av de faktiske forholdene kan ikke
danne grunnlag for gjenopptak. Nar gjenopptak
pa grunn av faktiske opplysninger krever at disse
«er egnet til 4 fore til et annet resultat», innebarer
dette at ikke enhver ny faktisk opplysning om det
tidligere faktiske forholdet vil kunne danne
grunnlag for gjenopptak. Nye opplysninger som
ma regnes som presiseringer og utfyllinger av tid-
ligere kjente forhold vil ikke kunne danne grunn-
lag for gjenopptak.12

Gjenopptak kan ogsé skyldes feil ved rettens
behandling av ankesaken. Det mé i tilfelle dreie
seg om relativt betydelige feil. Det er ikke tilstrek-
kelig at retten i gjenopptakssaken er uenig i utfal-
let i den saken som kreves gjenopptatt, eller at en
annen rettsanvendelse eller skjennsutevelse
hadde latt seg forsvare.126

I Rt. 2007 s. 1 la Hoyesterett til grunn at etter-
folgende domstolsbehandling av saken ikke er til
hinder for at det settes frem begjering om gjen-
opptak av en kjennelse fra Trygderetten. Det
samme folger av forarbeidene til lovfestingen i
2016.127

Ankesaken danner rammen for hva som kan
omfattes av en begjering om gjenopptak. En part
kan ikke gjennom en slik begjering oppnd noe
annet eller mer enn det som var tvistegjenstand i
ankesaken.

124 Tyygderettsloven § 27 og Prop. 139 L (2014-2015) s. 109.
125 prop. 139 L (2014-2015) s. 109.

126 Tyyoderettsloven § 27.

127 Prop. 139 L (2014-2015) s. 110.
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Den ankende part setter fram begjering til
ankemotparten.'?® Ankemotparten kan omgjore
sitt eget klagevedtak etter forvaltningsloven § 35,
men dersom ankemotparten ikke finner grunnlag
for slik omgjering, skal ankemotparten forbe-
drede sak om gjenopptak for Trygderetten. Dette
skjer i all hovedsak pd samme maéte som ved for-
beredelse av ordinzre ankesaker.1%

Nar ankemotparten begjerer gjenopptak, blir
begjeeringen satt fram for Trygderetten.®* Den
ankende part far anledning til & uttale seg for ret-
ten tar stilling til begjeeringen.

128 Tyygderettsloven § 28 forste ledd.
129 Tyygderettsloven § 13.
130 Trygderettsloven § 28 andre ledd.
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Dersom Trygderetten gjenopptar, skal retten
ta stilling til realiteten i saken. Har motparten ikke
allerede uttalt seg om realiteten, skal retten serge
for at denne far anledning til 4 gjore det for saken
blir realitetsbehandlet.

Vanligvis tar retten stilling bade til begjeerin-
gen om gjenopptak, og eventuelt realiteten i
saken, i en og samme kjennelse.

Trygderettens avgjerelse i en sak om gjenopp-
tak kan bringes inn for lagmannsretten ved seks-
mal etter trygderettsloven § 26. Det gjelder bade
nar avgjerelsen er knyttet til begjering om gjen-
opptak og nar avgjerelsen er knyttet til realiteten i
saken.
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Kapittel 7
Saerlige klage- og ankeorgan

7.1 Ankenemnda for sykepenger i
arbeidsgiverperioden

Enkelte vedtak etter folketrygdloven kan bringes
inn for Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgi-
verperioden (Ankenemnda). Dette gjelder tvister
mellom arbeidsgiver og arbeidstaker eller mellom
arbeidsgiver og Nav om rettigheter og plikter i
arbeidsgiverperioden (folketrygdloven § 8-19).1

Ankenemnda ble opprettet 1 1978 og har bak-
grunn i sykepengereformen i 1977, da arbeids-
giver ble gkonomisk ansvarlig for sykepenger i
arbeidsgiverperioden.? P4 denne bakgrunn si
man behov for et organ som kunne lose eventuelle
tvister om arbeidsgivers skonomiske ansvar.

En sak skal ikke behandles av Ankenemnda
dersom bade arbeidsgiveren og Nav har avslatt 4
utbetale sykepenger i arbeidsgiverperioden. En
klage blir da en tvist mellom arbeidstaker og Nav,
og skal behandles etter de alminnelige reglene
om klage etter folketrygdloven §21-12, som en
klagesak til NAV Klageinstans og en eventuell
ankesak til Trygderetten.

Konflikt mellom arbeidstaker og arbeidsgiver
om retten til omsorgspenger etter folketrygdlo-
ven kapittel 9 gjelder ikke en arbeidsgiverperiode,
men herer likevel inn under Ankenemndas myn-
dighetsomrade. Disse sakene gjelder bade kon-
flikter i forbindelse med at arbeidsgiver er palagt &
betale omsorgspenger i ti dager hvert ar, og kon-
flikter i forbindelse med krav om refusjon fra
arbeidsgiver overfor Nav for utbetalt steonad
utover ti dager.?

Dersom en arbeidsgiver ikke betaler sykepen-
ger i arbeidsgiverperioden, kan arbeidstakeren
kreve at Nav forskutterer ytelsen.? Ved krav om
forskuttering tar Nav stilling til om det foreligger
en arbeidsgiverperiode og om arbeidsgiveren har

L Folketrygdloven §21-13 forste ledd og forskrift om
behandling av tvister i arbeidsgiverperioden §§ 1-4.

NOU 1976: 23 Omlegging av sykepengeordningen.
3 Folketrygdloven § 9-5 og § 9-8, jf. § 9-6.
4 Folketrygdloven § 8-22.

2

utbetalt i denne perioden eller ikke. Nav mé ogsa
ta stilling til om alle vilkarene for rett til sykepen-
ger i arbeidsgiverperioden er oppfylt, for eksem-
pel om arbeidstaker er arbeidsufer pa grunn av
funksjonsnedsettelse som klart skyldes sykdom
eller skade eller om tilbakedatering av sykmel-
ding.®

Nar Nav vurderer at arbeidsgiver er forpliktet
til & utbetale sykepengene i arbeidsgiverperioden,
skal Nav forskuttere og kreve det utbetalte belo-
pet tilbake fra arbeidsgiveren i eget vedtak. Slike
vedtak kan ankes inn for Ankenemnda. Nav blir
da part i saken mot arbeidsgiveren i stedet for
arbeidstakeren. Dersom arbeidstakeren ikke har
krevd at Nav forskutterer utbetaling i arbeidsgi-
verperioden, er vedkommende selv part i saken i
Ankenemnda. Om lag 95 prosent av ankene er fra
arbeidsgivere.’

Ankenemnda har ogsid kompetanse til &
behandle tvister vedrerende krav om refusjon til
arbeidsgiver nar Nav har innvilget unntak fra
ansvaret for sykepenger i arbeidsgiverperioden pa
grunnlag av langvarig eller kronisk sykdom som
medforer risiko for sarlig stort sykefraveer.
Sakene gjelder i hovedsak fristen for 4 sette frem
krav i folketrygdloven § 22-13. Tvister angiende
vilkarene for unntak skal paklages til NAV Klage-
instans og kan eventuelt ankes videre til Trygder-
etten.’

Utvalget far opplyst fra sekretariatet for Anke-
nemnda og NAV Klageinstans at det er krevende
bade for arbeidsgiver, arbeidstaker og Nav a skille
ut hvilke saker Ankenemnda skal behandle, og
hvilke som skal ga i det orinaere klage- og anke-
systemet i Nav og Trygderetten. En del saker gar
i det ordinzere sporet uten at det blir oppdaget ver-
ken av Nav eller partene.

Vedtak fra Ankenemnda kan ikke paankes til
Trygderetten. Seksmal ma eventuelt reises mot

5 Folketrygdloven § 84 og § 8-7.
6 Tall fra Sekretariatet for Ankenemnda.

7 Forskrift om behandling av tvister i arbeidsgiverperioden
§ 4, jf. folketrygdloven § 8-20.
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Arbeids- og velferdsdirektoratet for tingretten.®
Utvalget har fatt opplyst fra Nav at det har ikke
veert reist slike soksmal.

NAV Arbeid og ytelser (fersteinstansen), mot-
tar anken og skriver en innstilling til Ankenem-
nda.

Ankenemnda har tre medlemmer, som er opp-
nevnt av Arbeids- og inkluderingsdepartementet.
Lederen skal ha serlig innsikt i trygderettslige
spersmaél, og har de senere arene veert fra Tryg-
deretten. Ett medlem oppnevnes etter forslag fra
Nearingslivets hovedorganisasjon (NHO) og ett
medlem etter forslag fra Landsorganisasjonen i
Norge (LO).?

Saksbehandlere ved NAV Klageinstans utgjer
sekretariatet for Ankenemnda.l® NAV Arbeid og
ytelsers innstilling sendes til NAV Klageinstans
(som sekretariatet), og sekretariatet klargjor der-
etter saken for behandling i nemnda.!! De sorger
for nedvendig utredning og skriver utkast til ved-
tak, som blir sendt til nemndas medlemmer om
lag to uker for metet. Til hvert mete forbereder
sekretariatet om lag 20 saker for vedtak i nemnda.
Motene blir avholdt enten fysisk eller digitalt. I
2021 traff Ankenemnda om lag 230 vedtak. Gjen-
nomsnittlig saksbehandlingstid fra sekretariatet
mottok saken til nemnda traff vedtak var 209
dager i 2021.12

I motet gjennomgas og diskuteres hver sak for
seg. Den saksbehandleren fra sekretariatet som
har forberedt saken presenterer sitt utkast til ved-
tak, og medlemmene i Ankenemnda kommer med
sine vurderinger av utkastet. De er enten enige
om et resultat eller deler seg i et flertall og et
mindretall.

Etter at meotet er avsluttet gar sekretariatet
gjennom utkastene, og foretar de endringene som
har blitt diskutert i motet. Utkastene blir deretter
sendt til medlemmene med frist for eventuelle
ytterligere endringer. Deretter blir vedtakene fer-
digstilt og sendt til arbeidsgiver og eventuelt til
arbeidstaker, dersom vedkommende er part i
saken. Nemnda kan bestemme at den ankende
part helt eller delvis skal fi& dekket nedvendige
utgifter i anledning ankesaken. Nemnda kan ogsa
oppnevne prosessfullmektig for den ankende part,
dersom den finner det nedvendig. Nemnda fast-

8 Folketrygdloven § 21-13 tredje ledd.

9 Folketrygdloven § 21-13 andre ledd.

10 Forskrift om behandling av tvister i arbeidsgiverperioden
§6.

Forskrift om behandling av tvister i arbeidsgiverperioden
§12.

12 Tall fra Sekretariatet for Ankenemnda.
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setter og utreder prosessfullmektigens godtgjo-
relse i disse tilfellene.1

Ankenemnda benytter i praksis ikke adgangen
til 4 bestemme at den ankende part helt eller del-
vis skal bezere de utgiftene anken har medfert for
nemnda og motparten, dersom vedkommende
apenbart uten grunn har satt fram eller opprett-
holdt anke.!* Behandlingen i nemnda er gebyrfri.
Ankenemndas vedtak blir publisert i Lovdata.

Utgiftene ved nemndas virksomhet dekkes av
folketrygden. I praksis fir sekretariatet tildelt om
lag 800 000 kroner i aret fra departementet til &
dekke utgifter med nemndsmetene, herunder
godtgjorelse til medlemmene. I tillegg bruker
NAV Klageinstans om lag 1,5 saksbehandlerar-
sverk til sekretariatsarbeidet. Til sammen koster
behandlingen av ankenemndsakene mellom 1,8
og 2 mill. kroner i ret.!® Ankenemnda har de
siste arene behandlet 200-250 saker arlig. Kostnad
per sak utgjer mellom 8 000 og 10 000 kroner. Til
sammenlikning er kostnaden ved & behandle en
klagesak om arbeidsavklaringspenger i NAV Kla-
geinstans beregnet til 3 400 kroner. En ankesak
pa samme omrade er beregnet til 3 400 kroner i
NAYV Klageinstans og 12 700 kroner i Trygderet-
ten.16 Ankefrekvensen i sakene som blir behand-
let i NAV Klageinstans og Trygderetten pa syke-
pengeomradet var 15 prosent i 2021.17

7.2 Helfo og Helseklage

Helfo

Helfo skal ivareta brukernes rettigheter og yte
service til behandlere og innbyggere gjennom vei-
ledning og informasjon om helsetjenesten. Helfo
treffer ogsa forsteinstansvedtak etter folketrygd-
lovens kapittel 5 (stenad ved helsetjenester).

Ansvaret for etatsstyringen av Helfo er gitt til
Helsedirektoratet i instruks fra Helse- og
omsorgsdepartementet.

Nar vedtak truffet av Helfo paklages, skal kla-
gen i utgangspunktet sendes dit. Helfo gjor en
vurdering av om vilkdrene for & ta klagen under
behandling er oppfylt. Ved realitetsbehandling av
klagen vurderes saken péd nytt, og det ses blant

13 Forskrift om behandling av tvister i arbeidsgiverperioden

§15.

Forskrift om behandling av tvister i arbeidsgiverperioden
§ 16.

15 Tall fra Sekretariatet for Ankenemnda.
16 Oglo Economics (2022). Saksflyt i klage- og ankesaker i
NAV og Trygderetten, s. 39.

17 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK500 og
SAK610).

14
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annet hen til klagerens anfersler og eventuelle
nye opplysninger. Flere opplysninger eller mer
dokumentasjon innhentes ved behov.

De som behandler klagene i Helfo jobber med
klagesaksbehandling i kombinasjon med andre
oppgaver og har ulik kompetanse. I tillegg benyt-
tes kompetanse fra radgivende medisinsk helse-
personell.

Resultatet av klagesaksbehandlingen kan bli at
klagen avvises eller at vedtaket oppheves, omgjo-
res (helt eller delvis) eller opprettholdes. Ved opp-
rettholdelse skriver Helfo en klagevurdering, sen-
der et orienteringsbrev med kopi av klagevurde-
ringen til bruker, og sender saken videre til Helse-
klage. Ved omgjering treffer Helfo nytt vedtak i
saken. Hvis kun deler av vedtaket blir omgjort til
gunst for bruker, sendes «resterende» del av
saken videre til Helseklage. Hvis et vedtak &pen-
bart er fattet pa feil hjemmelsgrunnlag, kan Helfo
oppheve vedtaket og fatte et nytt vedtak med rik-
tig hjemmel. Hvis resultatet fortsatt blir det
samme, forberedes saken for oversending til Hel-
seklage. Bruker gis da en frist for § komme med
merknader for saken blir oversendt til Helseklage.

Helfo behandlet 2 169 klagesaker i 2021 og
omgjorde eget vedtak etter klage i 30 prosent av
disse. De fleste omgjoringer av eget vedtak skyl-
des at Helfo mottar ytterligere dokumentasjon i
klageomgangen.

Helseklage

Vedtak etter folketrygdloven kapittel 5 kan pakla-
ges, og myndigheten som klageorgan er lagt til
Nasjonalt klageorgan for helsetjenesten (Helse-
klage). Helseklage skal ivareta rettssikkerheten
til bade brukere av, og ansatte i helsetjenesten.
Klagesaksbehandlingen ble overfert fra Helfo til
Helseklage i 2015. Formalet var & samle og effekti-
visere helseforvaltningen.

De som behandler disse klagene i Helseklage,
er enten jurister eller farmaseyter. Saksbehand-
lerne innhenter radgivende uttalelse fra sakkyn-
dig i saker hvor dette vurderes som nedvendig.

Nar Helseklage mottar en sak fra Helfo, sjek-
ker en saksbehandler om vilkarene for & behandle
klagen er oppfylt. De kontrollerer deretter at ned-
vendig dokumentasjon og opplysninger fra for-
steinstans eller klager er vedlagt. Er det mangler,
innhentes utfyllende dokumentasjon. Det tas stil-
ling til om saken krever uttalelse fra sakkyndige.

De eldste sakene og prioriterte saker behand-
les forst, sa langt det er mulig. Etter at saken har
veert hos sakkyndig, eller hvis sakkyndiguttalelse
ikke er nedvendig for & overpreve alle sider av

Kapittel 7

saken, vurderer saksbehandler saken og treffer
vedtak. Bade klagers og forsteinstansens anfers-
ler vurderes, for det konkluderes. Nar vedtaket er
Klart, sendes det til klager, med kopi til ferstein-
stans.

12021 fattet Helseklage 4 847 vedtak. Pa Helfo-
omradet ble det fattet 1774 klagevedtak og 70
saker ble oversendt til Trygderetten. 18

Det er seks ulike resultater av klagesakene:
opprettholdelse, omgjoring, opphevelse, trukket,
bortfalt og retur til forsteinstans. I 2021 omgjorde
Helseklage Helfos vedtak i 5,9 prosent av klagesa-
kene.l?

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid i de
klage- og ankesakene som ble avsluttet med ved-
tak i Helseklage var 16 maneder i 2021.20 Saksbe-
handlingstiden varierer noe mellom de ulike saks-
omrédene.

Helseklage har flere kommunikasjonskanaler
ut mot brukerne. «Min side» ble etablert i januar
2021, der brukerne far oppdateringer nar det
skjer noe i saken, og brukerne kan lese dokumen-
tasjonen de har sendt inn og brev de mottar fra
Helseklage. I tillegg kan brukerne ta kontakt pa
telefon. Dersom saken har fitt en saksbehandler,
skal saksbehandler ringe opp igjen senest innen
48 timer. Dersom saken ikke har fatt saksbehand-
ler enda, er det som oftest fagkoordinator som tar
kontakt med bruker.

Klagevedtak etter folketrygdloven kapittel 5,
kan i utgangspunktet ankes inn for Trygderet-
ten.?! Enkelte vedtak som er truffet i medhold av
andre regler, kan ogsa ankes til Trygderetten. Det
gjelder saker om Europeisk helsetrygdekort
(Ehic). Helfo fatter ogsa vedtak pa sakstyper som
ikke faller inn under Trygderettens kompetanse-
omrade.?? Etter tilfoyelsen av nytt siste ledd i fol-
ketrygdloven § 5-1 er det faerre stenadssaker pa
behandlingsrefusjonsomradet, da de fleste krav
gar gjennom den direkte oppgjersordningen i fol-
ketrygdloven § 22-2, som er unntatt fra anke til
Trygderetten.?

Nar Helseklage mottar anke pa et vedtak, fol-
ger den samme saksbehandleren som fattet ved-
tak i klagesaken opp ankesaken, sd snart som
mulig og helst innen tre maneder etter at anken er

18 Tall fra Helseklage.
19" Tall fra Helseklage.

20 Tall fra Helseklage, som opplyser at de ikke kan skille mel-
lom Kklage- og ankesaker i statistikkverktoyet.

Trygderettsloven §2 og folketrygdloven §21-12 forste
ledd.

22 Folketrygdloven § 21-12 fierde ledd og forskrift om unntak
fra anke til Trygderetten.

Forskrift om unntak fra anke til Trygderetten § 1 bokstav e.

21

23
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mottatt. Saksbehandler vurderer om nye opplys-
ninger i saken ma vurderes av en sakkyndig og
innhenter eventuelt uttalelse. Etter dette vurderes
saken pa nytt.24 Konkluderer sakshehandler med
at vedtaket opprettholdes, blir det utarbeidet et
oversendelsesbrev som sendes til godkjenning til
samme person som godkjente det opprinnelige
vedtaket. Brevet sendes til den ankende part med
frist for uttalelse. Etter at fristen er géatt ut eller
kommentarer fra den ankende part er mottatt,
klargjeres saken og oversendes til Trygderetten.
Nar saken er oversendt Trygderetten, mé eventu-
elle kommentarer fra den ankende part sendes
direkte dit.?® Helseklage har mulighet til &
anmode om at Trygderetten settes med fem med-
lemmer dersom ankesaken regnes som prinsi-
piell.

Trygderetten behandlet 67 saker fra Helse-
klage i 2021 (mellom 43 og 131 i arene 2016-
2020).26

Dersom Trygderetten stadfester Helseklages
vedtak, informeres avdelingen og Helfo om resul-
tatet og saken tas til etterretning. Har Trygderet-
ten omgjort et vedtak fra Helseklage, vurderes det
om Kjennelsen er prinsipiell med betydning
utover den konkrete saken eller fagomradet, og
det vurderes om kjennelsen skal ankes eller Hel-
seklage bes om gjenopptak. I enkelte tilfeller kan
det vaere aktuelt & informere Helsedirektoratet
eller Helse- og omsorgsdepartementet om kjen-
nelsen. Det gjennomferes halvéirlige samhand-
lingsmoter med Helfo, Helsedirektoratet og Hel-
seklage hvor prinsipielle kjennelser gjennomgés.

Dersom begjeering om omgjering etter forvalt-
ningsloven § 35 ikke inneholder nye opplysninger
eller anforsler, skrives det brev til klager hvor det
vises til vedtaket fra Helseklage, og det gjentas
hvilke muligheter vedkommende har til 4 ta saken
videre til Trygderetten. Dersom begjaeringen om
omgjoring inneholder nye opplysninger, vurderes
det om opplysningene kan ha betydning for utfal-
let i saken og om opplysningene skal forelegges
sakkyndig for uttalelse. Dersom opplysningene
gir grunnlag for omgjoring, treffes nytt vedtak
som erstatter det opprinnelige vedtaket, og ny
ankefrist oppgis. Dersom opplysningene er vur-
dert til 4 ikke endre vedtaket, informeres klager
om beslutningen i form av et brev.

24 Trygderettsloven § 13 forste ledd.
25 Trygderettsloven § 13 andre til fierde ledd.
26 Arsrapport Trygderetten, 2021 s. 17 og 2016 s. 15.
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7.3 Statens pensjonskasse

Statens pensjonskasse er et forvaltningsorgan
underlagt Arbeids- og inkluderingsdepartemen-
tet. Statens pensjonskasse administrerer tjeneste-
pensjonsrettighetene til over én million medlem-
mer som er ansatte i staten og i store deler av
undervisnings- og forskningssektoren. Statens
pensjonskasse har ordninger som er en del av spa-
ringen til alderspensjon og forsikring ved uferhet
og for etterlatte etter medlemmene. I tillegg til tje-
nestepensjon, administrerer Statens pensjons-
kasse den statlige yrkesskade- og gruppelivsord-
ningen og statens boliglansordning.

Vedtak fra Statens pensjonskasse kan ikke
paklages, men ankes direkte inn for Trygderet-
ten.

12021 ble det truffet om lag 180 000 vedtak om
pensjon i Statens pensjonskasse. Under en pro-
mille av disse sakene ble anket til Trygderetten.2’

Ved mottak av en anke til Trygderetten, skal
avdelingen som fattet vedtaket vurdere saken pa
nytt ut. Dersom vedtaket opprettholdes, sendes
saken videre til ankegruppen. Det finnes ikke sta-
tistikk som viser antall anker som blir omgjort i
avdelingene selv.

Ankegruppen bestar av tre saksbehandlere og
to jusstudenter, som har ansvar for prosessen med
oversendelse av anker til Trygderetten. Anke-
gruppen behandler pensjonssaker, herunder krav
og utbetalinger av alderspensjon, AFP, uferepen-
sjon og etterlattepensjon. Videre handterer Sta-
tens pensjonskasse saker om tilbakekreving av
feilutbetalte pensjonsytelser og etteroppgjer av
uferepensjon og AFP.

Ankegruppen gjor ogsa en ny preving av ved-
taket, og omgjorde fem saker i 2021.28

Ankegruppen fremstiller saken i et oversen-
delsesbrev, som sendes pé tilsvar til den ankende
part. Eventuelle merknader vurderes for saken
sendes til Trygderetten for avgjorelse.?? Statens
pensjonskasse sendte 129 ankesaker til Trygder-
etten i 2021 (mellom 117 og 368 saker i d&rene mel-
lom 2016 og 2020).%0 Saksbehandlingstiden i Sta-
tens pensjonskasse fra anken kom til oversen-
delse til Trygderetten var i gjennomsnitt 245
dager (mellom 90 og 178 dager i arene mellom
2016 og 2020).%!

27
28

Trygderettsloven § 2 forste ledd bokstav d og e.
Trygderettsloven § 13 forste ledd.

29 Trygderettsloven § 13 andre til fjerde ledd.

30 Arsrapport Trygderetten, 2021 s. 17 og 2016 s. 15.
31 Tall fra Statens pensjonskasse.
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Trygderetten omgjorde om lag sju prosent av
sakene fra Statens pensjonskasse i 2021.32

Avgijorelser fra Trygderetten behandles av
juridisk seksjon i Statens pensjonskasse. Kjennel-
ser vurderes og sendes ut til ankegruppen, aktuell
avdeling som saken herer under, og til andre
interessenter innad i Statens pensjonskasse.

7.4 Kommunal landspensjonskasse

Kommunal Landspensjonskasse er Norges storste
livforsikringsselskap og leverer finans- og forsi-
kringstjenester til offentlig sektor, virksomheter
med tilknytning til denne og deres ansatte. Regel-
verket for offentlig tjenestepensjon gir rett til
alderspensjon, uferepensjon og etterlatte-/barne-
pensjon. Kommunal Landspensjonskasse fatter
vedtak om pensjon og utbetaler denne. Vedtak om
individuelle rettigheter og plikter etter regelver-
ket kan ankes videre til Trygderetten.33

Finanstilsynet har i rundskriv gitt retningslin-
jer for klagebehandling i bank-, finans-, for-
sikrings- og verdipapirverksemnd.®* Retningslin-
jene er basert pa retningslinjer fra europeiske til-
synsmyndigheter. Etter endringer i forsikringsav-
taleloven i 2022, er det ogsé her regler med krav
til klagebehandlingen.>® Gjennomsnittlig saksbe-
handlingstid i klagesaker om uferepensjon, alder-
spensjon og etterlattepensjon er om lag 23 dager.
Klagen behandles pa det samme nivaet som vedta-
ket ble fattet. Klager far svar pa klagen i et brev
med resultat av klagebehandlingen og orientering
om adgang til & anke saken til Trygderetten og
ankefristen.

Dersom det klages innen ankefristen etter
trygderettsloven § 9, anser Kommunal Landspen-
sjonskasse ankefristen for overholdt, dersom ved-
kommende senere ensker & forfelge saken med
en anke.

Saker som ankes til Trygderetten behandles
av juridisk avdeling i Kommunal Landspensjons-
kasse. Hvis det paankede vedtaket ikke umiddel-
bart omgjores, far den ankende et brev med opp-
lysning om forventet saksbehandlingstid og kort

32
33

Tall fra Statens pensjonskasse.

Trygderettsloven § 2 nr. 2 bokstav a og b, jf. forskrift om
ankeadgang til Trygderetten for medlemmer i Kommunal
Landspensjonskasse 1.

34 Rundskriv fra Finanstilsynet RFT-2019-4.

35 Forsikringsavtaleloven § 22-1 og § 22-2.

Kapittel 7

orientering om den videre prosessen. Kommunal
Landspensjonskasse omgjer om lag en tredjedel
av vedtakene selv etter anke, som hovedregel pa
grunn av oppdaterte og nye opplysninger i anke-
omgangen. Gjennomsnittlig saksbehandlingstid i
ankesaker er om lag 70 dager.

Kommunal  Landspensjonskasse  mottar
enkelte anker som bygger pa en apenbar misfor-
staelse, eller at det blir anket pa saksforhold der
det etter langvarig praksis fra Trygderetten i til-
svarende saker er klart at anken ikke vil kunne
fore frem. I slike saker forseker Kommunal
Landspensjonskasse 4 unnga en unedvendig pro-
sess for Trygderetten ved 4 gi en ny begrunnelse
for vedtaket. Den ankende part blir oppfordret til
a gjore en vurdering av om anken opprettholdes.
Dersom det ikke gis noen slik tilbakemelding,
anses anken som opprettholdt. Saker som vil bli
gjenstand for behandling i Trygderetten, folger
den prosedyre som trygderettsloven §13 gir
anvisning pa, det vil si at saken gjennomgas pa
nytt. Behandlingen kan ende opp med hel eller
delvis omgjoring, eller at saken forberedes for
Trygderetten. Ved omgjeringen sendes saken til-
bake til seksjon for pensjonsberegning og utbeta-
ling med instruksjoner for hva som skal gjeres i
saken. Ved delvis omgjering skal den ankende
part bes om en tilbakemelding om anken trekkes,
eller om anken opprettholdes for den del av tvis-
ten som eventuelt gjenstar.

Kommunal Landspensjonskasse anser praksis
fra Trygderetten som retningsgivende for tolknin-
gen av regelverket for offentlig tjenestepensjon.
Dersom en omgjering i Trygderetten innebaerer
en praksisendring for Kommunal Landspensjons-
kasse, vil det derfor ogsa bli orientert om dette
internt og regelverksbeskrivelsene vil bli oppda-
tert.

Kommunal Landspensjonskasse mottok 897
klager og 94 anker til Trygderetten i 2021, men en
del av ankene gjelder forhold utenfor Trygderet-
tens saklige kompetanseomréade.

Trygderetten mottok 39 saker til behandling
fra Kommunal Landspensjonskasse i 2021 (mel-
lom 51 og 100 saker i arene 2016 — 2020).36 Det er
kun et fatall kjennelser fra Trygderetten som fra
den ankende parts side blir brakt videre til lag-
mannsretten ved seksmal.

36 Arsrapport Trygderetten, 2021 s. 17 og arsrapport Trygde-
retten, 2016 s. 14.
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Kapittel 8
Saksbehandlingssystemer pa andre forvaltningsomrader

8.1 Innledning

Nedenfor folger en overordnet omtale av klage-
systemer péd andre forvaltningsomrader. Utvalget
har sett hen til hvordan klagesystemene pa andre
omrader er organisert, og vurdert hvorvidt
systemet pa dette omradet kan hente inspirasjon
fra disse.

8.2 Klagesystemeti
utlendingsforvaltningen

Utlendingsnemnda er klageinstans for vedtak
truffet av Utlendingsdirektoratet (UDI) i forste
instans. Dette gjelder for saker etter utlendingslo-
ven og statsborgerloven med forskrifter.!

Utlendingsnemnda er i loven beskrevet som et
uavhengig organ som ledes av en direktor. Sakene
behandles av nemnder, nemndledere og et sekre-
tariat etter delegasjon. Bade direkteren og de fast
ansatte nemndlederne ma etter loven fylle kra-
vene til dommere og beskikkes av Kongen i stats-
rad.2 Antall nemndledere har variert gjennom
arene, men i 20223 er det 18 som treffer avgjorel-
ser som ansatte nemndledere. Tidligere var nem-
ndlederne beskikket pa aremaéal, men dette ble
endret i 2012 til faste stillinger.

Sterrelsen pd sekretariatet har ogsd variert
betydelig gjennom ar fordi sakstilfanget i UNE er
sveert variabelt. 1 2022 var det 128 personer som
arbeider i sekretariatet, herunder fire avdelingsle-
dere. De som arbeider med klagesaker, er i
hovedsak jurister og samfunnsvitere, men ogsa
noen humanister, alle med mastergrad eller tilsva-
rende.

I tillegg til de fast ansatte bestir UNE av
beslutningstakere fra et storre utvalg nemndmed-
lemmer. Saker med «vesentlige tvilsspersmal»

Utlendingsloven § 76 og statsborgerloven § 27.
Utlendingsloven § 77.

Per 4.3.2022.

Per 4.3.2022.

N

skal avgjores av en nemnd.” Andre saker kan
avgjeres av en nemndleder eller sekretariatet.
Stortinget ensket et uavhengig og domstolslik-
nende organ med lekmannsrepresentasjon for
avgjorelse av klagesaker etter utlendingsloven (og
senere ogsa statsborgerloven). Tidligere var det
Justisdepartementet som var klageorgan. Stortin-
get fremhevet rettssikkerhet og tillit som viktige
hensyn, i tillegg til behov for & avlaste departe-
mentet.

I tillegg til vanlige nemnder med tre medlem-
mer, har UNE muligheten til 4 sette stornemnd
med syv medlemmer. Stornemndvedtak er ment a
ha presedensvirkning.” UNE har hatt opp mot fire
stornemndsaker i aret® Stornemnd kan blant
annet benyttes i saker som reiser prinsipielle
spersmaél, som er av stor samfunnsmessig betyd-
ning eller omhandler spersmaél hvor det er tenden-
ser til ulik praksis. I 2021 disponerte UNE en sam-
let tildeling pa i overkant av 250 mill. kroner,
inkludert overferte midler fra 2020.

Klagesaksbehandling

Etter oversendelsen fra UDI blir sakene forst
behandlet i UNEs sekretariat. Sekretariatet forbe-
reder saken og vil enten foresla et vedtak overfor
ansvarlig nemndleder, eller legge saken opp til
vurdering av avgjorelsesform. Det er nemndleder
som beslutter avgjorelsesform i den enkelte sak,
jf. utlendingsforskriften § 16-7. Kurante saker
avgjer sekretariatet selv etter delegasjon.

UNE folger forvaltningsloven. Klagen kan tas
helt/delvis til folge, ikke tas til folge, eller saken
kan returneres UDI for videre saksforberedelse
eller ny vurdering. Uansett sendes vedtaket digi-
talt til UDI og klageren/fullmektigen og eventuelt
andre.

Utlendingsloven § 78 og utlendingsforskriften § 16-9.
Se innst. O. nr. 24 (1996-1997).
Utlendingsforskriften § 16-4.

Une.no.

® N o u
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Tall p4 omgjorte vedtak varierer fra ar til ar. I
2018 ble det behandlet 9 630 saker, mens det i
2021 ble behandlet 4 701 saker, hvorav 17 prosent
av sakene (klagesaker og omgjeringssaker) ble
omgjort. Gjennomsnittlig saksbehandlingstid var
179 dager. Til sammen 270 saker ble avgjort i
nemdmeter i 2021.°

UNE har et sentralbord og en svartjeneste
som handterer henvendelser fra klager, advokater
og andre med interesse for sakene. Advokater, og
unntaksvis klager, kan f4 snakke med saksbe-
handler pa telefon. Det gjennomferes noen saks-
forberedende samtaler mellom klager/berorte og
nemndledere. Dessuten vil mange nemndmeter
gjennomferes med personlig fremmete for klage-
ren. I noen saker er det ogsa tredjepersoner eller
vitner.

Begjzeringer om omgjaring

UNE mottar mange anmodninger om omgjoring
av vedtak og beslutninger, serlig pa asylfeltet. I
2021 utgjorde dette sju av ti asylsaker. Slike
anmodninger fremsatt av en som oppholder seg i
Norge, blir vurdert blant annet fordi UNE (og den
norske stat) ma ivareta utlendingers returvern pa
tidspunktet for retur. Klageren kan for eksempel
anfore at det har skjedd en endring i hjemlandet
eller i ens personlige situasjon etter UNEs vedtak,
og at endringen tilsier at personen na er vernet
mot retur. For saker som ikke reiser slike pro-
blemstillinger, vil det gjores en gyldighetsvurde-
ring av det tidligere vedtaket.!?

Varsler om seksmal blir som utgangspunkt
hindtert som en omgjeringsanmodning. Stev-
ningsvarsler skal alltid legges til nemndleder for
avgjorelse for de besvares, og det vurderes om det
er grunn til 4 gi utsatt iverksetting av vedtaket.!!

Oppfelging av rettsavgjerelser

Nar et vedtak fra UNE blir kjent ugyldig av ting-
retten, vurderer UNE om saken ber ankes. Anke
til Hoyesterett og enkelte anker til lagmannsret-
ten vurderes av et eget ankeutvalg.!? Etter retts-
kraftige dommer pé ugyldighet blir saken fordelt
til en ny nemndleder, som mé vurdere avgjorelses-
form seerlig grundig etter visse foringer.1®

9 Utlendingsnemnda UNE, Arsrapport 2021, s. 12.

10 RB-21: Behandling av krav om omgjering av vedtaket fra
UNE - Utlendingsnemnda (UNE).

1 IR-11: Handtering av rettssaker i UNE - Utlendingsnemnda
(UNE).

12 IR-11: Handtering av rettssaker i UNE - Utlendingsnemnda
(UNE).
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8.3 Klagesystemet innenfor barnevern
og sosiale saker

Barneverns- og helsenemnda er et statlig uavhen-
gig domstollignende forvaltningsorgan som tref-
fer vedtak i ferste instans om tvang etter barne-
vernloven og helse- og omsorgstjenesteloven.

Barneverns- og helsenemnda fatter blant
annet vedtak om omsorgsovertakelse av barn,
adopsjon og tvangsplassering av ungdommer med
atferdsvansker pa institusjon. Etter helse- og
omsorgtjenesteloven treffer nemndene vedtak om
tvangstiltak overfor rusmiddelavhengige. Barne-
verns- og helsenemnda er ogsd smittevernnemn-
der som treffer vedtak om tvang etter smittevern-
loven. I dag behandler barneverns- og helsenem-
nda i Oslo og Viken disse sakene. For disse saks-
typene treffer nemndene primarvedtak. Disse
vedtakene kan deretter bringes inn for domstolen,
med tingretten som ferste instans.

Kompetansen til & treffe akuttvedtak etter bar-
nevernloven og helse- og omsorgstjenesteloven
ligger hos barneverntjenesten og helse- og sosial-
myndighetene i kommunen. P4 disse omradene
har Barneverns- og helsenemnda som oppgave a
gjennomfoere en generell legalitetskontroll av ved-
takene. Barneverns- og helsenemnda er ogsé kla-
geinstans i de tilfeller private parter klager pa
slike akuttvedtak. Barneverns- og helsenemnda
behandler i tillegg klager over kommunenes ved-
tak om bruk av tvang overfor personer med psy-
kisk utviklingshemning.

Barneverns- og helsenemnda er underlagt
Barne- og familiedepartementet. Virksomheten
bestar av tretten enheter; ti nemnder fordelt pa
tolv kontorsteder og Sentralenheten for Barne-
verns- og helsenemnda. Sentralenheten har
ansvar for den faglige og administrative ledelsen
av virksomheten. Hver fylkesnemnd har et geo-
grafisk virkeomrade som dekker ett eller to fylker.
12021 hadde disse nemndene 142 ansatte. Sakene
behandles av nemndledere, som er jurister. I til-
legg har hver barneverns- og helsenemnd en
administrasjon. Barneverns- og helsenemndas
administrative leder er nemndleder og har tittelen
daglig leder.

Barneverns- og helsenemnda avgjer saker
som reises av kommunene innenfor dets stedlige
virkeomrade. Hver nemnd bestér av ansatte nem-
ndledere som er jurister med dommerkompe-
tanse, et utvalg av fagkyndige innenfor de ulike
sakstypene, og et alminnelig utvalg.

13 1R.02: Avgjerdsformer i UNE - Utlendingsnemnda (UNE).
14 1 ov om barnevern § 4-1.
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Saksbehandling

Barneverns- og helsenemndas saksbehandling er
regulert i barnevernloven kapittel 7. Saksbehand-
lingsreglene bygger i stor grad pa tvistelovens
prosessregler. Utgangspunktet er at saken avgjo-
res etter muntlig behandling i et forhandlings-
meote. Partene meter og er representert ved en
prosessfullmektig. Partene har rett pa a fa dekket
advokatutgiftene i forbindelse med saken.

Et forhandlingsmete i nemnda tar gjerne to til
tre dager. Dersom saken er komplisert og gjelder
flere barn, kan forhandlingsmetet gjerne vare i
fire til fem dager. Saksbehandlingsreglene er like-
vel fleksible og kan tilpasses sakens art og alvor-
lighetsgrad. Dette gjelder ogsa helt, eller delvis
skriftlig behandling av saker, samt behandling av
sak i samtaleprosess.

Klagesaksbehandling

Private parter kan paklage akuttvedtak etter bar-
nevernloven og helse- og omsorgstjenesteloven
som er fattet i kommunene. Klagen kan fremset-
tes bade skriftlig og muntlig. Behandling av kla-
ger er i utgangspunktet skriftlig og behandles av
nemndleder alene. Det holdes et klagemete, som
varer tre til fem timer. Partene moter med sine
prosessfullmektiger og gis mulighet for & gjere
rede for sitt syn. Nemndleder kan samtykke til en
begrenset bevisforsel dersom det er nedvendig
for & opplyse saken.

Samtaleprosess kan ogsd benyttes i klagesa-
ker. Vedtak i klagesak skal imidlertid fattes innen
en uke etter at saken kom inn til barneverns- og
helsenemnda. Saksbehandlingsfristen er absolutt
og gjeor det derfor vanskelig & bruke samtalepro-
sess.

Barneverns- og helsenemnda kan ikke
omgjore egne vedtak. Partene mé bringe vedta-
kene inn for tingretten til rettslig overpreving
etter bestemmelsene i tvisteloven kapittel 36. Bar-
neverns- og helsenemndene blir kjent med resul-
tatet av den rettslige overprevingen ved kopi av
domstolens avgjerelse.

8.4 Klagesystemeti den kommunale
delen av arbeids- og
velferdsforvaltningen

Statsforvalterembetene er klage- og tilsynsmyn-
dighet etter sosialtjenesteloven og ferer tilsyn
med at kommunene oppfyller sine plikter etter
sosialtjenestelovens kapittel 4 (de fem individuelle
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tienestene) og § 16 forste ledd (beredskapsplan).
Statsforvalteren felger med pé utviklingen i leve-
kar og forvaltning av sosiale tjenester og formid-
ler kunnskap til overordnede myndigheter.

De sosiale tjenestene utgjor en del av kommu-
nenes samlede velferdsapparat, og mange innbyg-
gere med behov for sosiale tjenester vil ogsé ha
behov for andre kommunale helse- og velferds-
tjenester. Statsforvalterne er klageinstans for
kommunale avgjorelser ogsa etter annet lovverk
pa helse- og velferdsomradet.

Klagesaker pa sosialtjenestelovens omrade
ivaretas av ansatte med juridisk og sosialfaglig
utdannelse. Antallet klagesaker har veert syn-
kende de siste arene. I 2019 ble det behandlet
totalt 3677 saker. Dette sank til 3291 saker i 2020
og 2827 sakeri 2021.

Klagesaksbehandling

Sosialtjenesteloven hjemler de fem individuelle
tjenestene ekonomisk stenad, midlertidig botil-
bud, opplysning, rad og veiledning, kvalifiserings-
program og individuell plan. Alle avgjerelser om
tildeling av sosiale tjenester regnes som enkelt-
vedtak, og kan paklages til Statsforvalteren. Stats-
forvalterembetene behandler ogsa klagesaker
knyttet til EQS- og tredjelandsborgeres rettighe-
ter etter sosialtjenesteloven, og klagesaker der
temaet er typiske forvaltningsrettslige tema som
folgen av at det er gitt uriktige opplysninger,
omgjering av et tidligere vedtak og avvisning.

Statsforvalterens kompetanse i klagesaker fol-
ger av sosialtjenesteloven §48. Statsforvalteren
kan prove alle sider ved saken. Selv om Statsfor-
valteren skal ta utgangspunkt i klagers pastander,
er vurderingene ikke bundet til disse. Statsforval-
teren prever om rett faktum er lagt til grunn, om
saksbehandlingsreglene er fulgt og om rettsan-
vendelsen er riktig. Statsforvalteren prever ogsa
skjennsutevelsen, men pd omrader hvor kommu-
nene har fritt skjenn, kan Statsforvalteren bare
overprove skjennet dersom skjennsutevelsen har
veert dpenbart urimelig.

Statsforvalterens saksbehandling av klagesa-
ker kan bli paklaget til Sivilombudet. Det tas sjel-
den ut seksmal knyttet til sosiale tjenester.

Saksbehandling

Nav-kontorene i det enkelte fylke oversender Kkla-
gesaker til Statsforvalterembetene. Den som i det
enkelte embete har delegert fagansvar fordeler
saken til saksbehandlere og registrerer den i
saksbehandlingssystemet. Enkelte klagesaker
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omhandler seknader om helt grunnleggende og
akutte behov, som skonomisk stenad/nedhjelp til
mat eller midlertidig botilbud. Disse sakene kre-
ver egne rutiner for i sikre at de raskt fanges opp
og tas til behandling.

Statsforvalterembetene organiserer arbeidet
ulikt. Embetene har systemer som sikrer tverrfag-
lig saksbehandling og kvalitetssikring av saksbe-
handlingen for sakene godkjennes. Kompliserte
eller prinsipielle saker dreftes i egne saksmeoter.
Avgjerelser som innebarer praksisutvikling for-
midles til kommunene pa ulike méater. Statsforval-
terembetene har et internkontrollsystem som
brukes til & understotte og folge opp kvalitet og
styring i saksbehandlingen.

Statsforvalterembetene forholder seg til Sta-
tens helsetilsyn, som direkte overordnet fagmyn-
dighet for klagesaksbehandlingen, og til Arbeids-
og velferdsdirektoratet som er nasjonal lovfortol-
ker og ansvarlig for rundskrivet til sosialtjeneste-
loven.

Statsforvalteren kan enten avvise, stadfeste,
endre eller oppheve et vedtak og sende det tilbake
til kommunen for ny behandling. Landsstatistikk
for 2021 viser at av klagesakene som ble tatt til
behandling, sd ble 80 prosent av sakene stadfes-
tet, 9 prosent ble endret og 11 prosent opphevet
og sendt tilbake til kommunen for ny behandling.

Statsforvalterembetene blir mélt pad saksbe-
handlingstid, og etter resultatmaélet skal 90 pro-
sent av klagesakene vare avsluttet innen 3 méane-
der fra de ble mottatt. I 2021 14 landsgjennomsnit-
tet pa resultatkravet, mot 93 prosent aret for og 89
prosent i 2019.

8.5 Klagesystemeti
skatteforvaltningen

De enkelte skattekontor behandler saker i forste
instans. Skatteklagenemnda er Kklageinstans for
klager knyttet til formues- og inntektsskatt mv.,
merverdiavgift og arbeidsgiveravgift. Saker som
avgjores av Skatteklagenemnda, forberedes av et
eget sekretariat. Sekretariatet er administrativt
underlagt Skattedirektoratet. Det er lovfestet at
Skatteklagenemnda og sekretariatet ikke skal
kunne instrueres i faglige spersmal. Formalet
med opprettingen av Skatteklagenemnda var blant
annet & styrke rettssikkerheten til skattepliktige
ved en uavhengig nemnd med kompetente nem-
ndsmedlemmer.

Skatteklagenemnda bestir av en leder, en
nestleder og 51 ordineere medlemmer. Nemndas
medlemmer skal ha utdannelse og arbeidserfa-
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ring som jurist, skonom eller revisor. I 2020 var
det 57 arsverk i sekretariatet for Skatteklagenem-
nda.

Skattedirektoratet er klageinstans for klagesa-
ker om fastsetting av seeravgifter, motorkjoretoy-
avgifter, merverdiavgiftskompensasjon, arbeidsgi-
veravgift, samt andre saker hvor den samlede
skattemessige virkningen av det som er péklaget
er under 25 000 kroner. Det er om lag 230 arsverk
som arbeider med klagesaker i Skatteetaten.

Klagesaksbehandling

De alminnelige saksbehandlingsregler i skattefor-
valtningsloven Kkapittel 5 gjelder tilsvarende for
klagesaker. Reglene om klage folger av skattefor-
valtningsloven kapittel 13.

Klager skal sendes til det organ som har truf-
fet vedtaket. Underinstansen skal avvise saken
dersom vilkarene for 4 behandle klagen ikke fore-
ligger. Dette gjelder ogsa der Skatteklagenemnda
er klageinstans. Dersom forsteinstansen ikke tref-
fer vedtak om avvisning eller endring, skal sakens
dokumenter sendes klageinstansen s snart den
er tilrettelagt. Sekretariatet forbereder saker for
skatteklagenemnda.

Saker som fremmes for nemnda skal som
hovedregel behandles skriftlig i alminnelig avde-
ling. Dersom det er dissens i alminnelig avdeling
eller nemndleder bestemmer det, skal klagen
behandles i stor avdeling. Stor avdeling avgjer
saker i meoter.

De siste arene har klager fatt fullt eller delvis
medhold i omtrent 30 prosent av klagesakene.
Klager kan underveis i klagesaken kontakte saks-
behandler. Skatteetaten maler ikke gjennomsnitt-
lig saksbehandlingstid pa klagesaker. Skatteeta-
ten har et mal om at 80 prosent av sakene skal
vaere behandlet innen atte maneder. For 2021 var
resultatet 84,7 prosent. Skatteetaten behandler
rundt 10 000 klagesaker i aret.

Seksmal

Ved soksmal om vedtak etter skatteforvaltningslo-
ven uteves statens partsstilling av den skattemyn-
digheten som har truffet avgjerelsen. Dette gjel-
der alle avgjorelser det er adgang til 4 reise seks-
mal om og som ikke er truffet av en nemnd. Ved
seksmal knyttet til avgjorelser som er fattet av en
nemnd, vil statens partsstilling uteves av skatte-
kontoret. Reglene om seksmal folger av skattefor-
valtningsloven kapittel 15.

Ved seksmalsvarsel vurderer skatteetaten om
vedtaket ikke inneholder dpenbare feil i bevisbe-
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demmelse, rettsanvendelse eller saksbehandling.
Dersom Skatteklagenemnda mottar varsel om
seksmal eller begjeering om omgjering, skal dette
videresendes til skatteetaten. Om seksmalsvarse-
let inneholder vesentlig ny informasjon eller bevis
som sannsynliggjor at det angrepne vedtaket er
uriktig, kan skatteetaten anmode Skatteklagenem-
nda om 4 omgjere vedtaket.

Nar domstolen kommer til at den skatteplik-
tige bare skal betale en del av den fastsatte skat-
ten, eller bare skal ha tilbake en del av et beta-
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lingskrav, og det ikke foreligger tilstrekkelige
opplysninger til 4 fastsla det riktige belopet, skal
det i domsslutning angis hvordan ny fastsetting
utferes. Kommer domstolen til at myndighetenes
avgjorelse i sak om fastsetting ikke kan opprett-
holdes pa grunn av formelle mangler, skal avgjo-
relsen henvises til ny behandling hos vedkom-
mende skattemyndighet. Det nye vedtaket kan
paklages pa vanlig méte. Endelig rettsavgjorelse
og forlik er bindende for alle skattekreditorer.
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Kapittel 9

Kapittel 9
Systemet i andre nordiske land

9.1 Innledning

Det norske velferdssystemet er seregent, og kan
vanskelig sammenliknes med andre land. Det er
likevel en del likhetstrekk mellom vart system og
de andre nordiske landenes velferdssystemer.
Ingen andre land har en konstruksjon tilsvarende
Nav, men klage- og ankeordningene i Norge har
flere likhetstrekk med ordningene de andre nor-
diske landene. Det norske systemet er grunnleg-
gende mest likt det danske, men har ogsa trekk
som likner det man har i Sverige og Finland. Alle
de nordiske landene har lover om saksbehandlin-
gen i forvaltningen (tilsvarende forvaltningslo-
ven).

Nedenfor folger en overordnet omtale av
systemene i Danmark, Sverige og Finland. Utval-
get har sett hen til systemene i disse landene i sin
gjennomgang, og ogsa latt seg inspirere av ele-
menter ved disse landenes klagesystemer. Utval-
get kommer naermere tilbake til hvordan de nor-
diske landene har regulert seerskilte spersmal der
dette kan ha sarlig interesse.

9.2 Danmark

I Danmark er det forvaltningsorganet som naer-
mest svarer til Arbeids- og velferdsetaten, Social-
og boligstyrelsen. Styrelsen er ny fra desember
2022. For sammenslaingen av Social- og boligsty-
relsen, var det Socialstyrelsen som neermest
svarte til Nav.

Generelt har dansk forvaltningsrett mange lik-
hetstrekk med den norske. I motsetning til Sve-
rige og Finland har ikke Danmark
forvaltningsdomstoler. Til gjengjeld er det mange
ulike klagenemnder i Danmark.

I Danmark er det stor grad av saerregulering i
sektorlovgivningen, og forvaltningsloven har ikke
alminnelige bestemmelser om klagerett. Den dan-
ske forvaltningsloven har kun regler om informa-
sjon til parten om klagerett som folger av sarlov-
givningen. Pa dette omréadet er det «Lov om rets-

sikkerhed og administration pa det sociale
omride» som regulerer blant annet saksbehand-
lingen. Regler om Ankestyrelsen finnes i lovens
kapittel 9.

Avgjerelser pa Social- og boligstyrelsens
omréde treffes som hovedregel av kommunene.
Kommunens avgjerelser kan paklages til Ankesty-
relsen, som er et alminnelig forvaltningsorgan.
Ankestyrelsen behandler klagesaker pa en rekke
omrader:

— Sosial- og arbeidsomradet i kommunene

— Spesialundervisning

— Kommunale barn- og ungeutvalgs avgjerelser
om tvang

—  Yrkesskader

— Arbeidsleshetspenger og etterlenn

— Adopsjon

— Udbetaling Danmarks avgjerelser

— Arbeidstilsynets avgjerelser om arbeidsmilje
og roykefrie miljger

— Statens Uddannelsesstotteordninger

— Forskjellsbehandling - kjenn, alder, handikap,
rase eller etnisk opprinelse

Som det fremgér, behandler Ankestyrelsen saker
som i Norge faller inn under flere andre forvalt-
ningsomréder for eksempel barne-, ungdoms- og
familieetatens og likestillingsmyndighetenes
omrader.

Ankestyrelsen utgjer om lag 550 arsverk totalt,
og behandler om lag 50 000 saker per ar.

Ankestyrelsen er uavhengig i behandlingen av
saker. Ankestyrelsens avgjerelser pa sosial- og
arbeidsomradet treffes av et eller flere medlem-
mer avhengig av sakstype. Det er Ankestyrelsen
selv som vurderer hvilken behandlingsform en
klage skal ha. Som hovedregel treffes klageved-
tak av en medarbeider i Ankestyrelsen (pa vegne
av direkteren). Ankestyrelsen har ogsa regler om
utvidet votering nar en sak har prinsipiell betyd-
ning. For slike saker deltar bade direkteren og
vice-direkteren.

Ankestyrelsens avgjorelse kan ikke bringes
inn for annen administrativ myndighet. Ankesty-
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relsens avgjerelse kan bringes inn for de alminne-
lige domstoler (som hovedregel byretten) etter de
alminnelige regler for behandling av sivile saker,
og kan deretter bringes videre til Landsretten og
Hojesteret.

Det danske systemet minner slik sett mye om
det systemet som finnes pad mange forvaltnings-
omrader i Norge, men det avviker mer fra ordnin-
gen pa Navs myndighetsomrade, med forst et kla-
geniva og deretter Trygderetten.

9.3 Sverige

I Sverige bestar motsatsen til Nav av Forsikrings-
kassan, Arbetsformedlingen og Pensionsmyndig-
heten.

Det svenske overprovingssystemet skiller seg
klart fra det norske pa forvaltningsrettens
omrade. I det svenske systemet har man i almin-
nelighet mulighet til & bringe viktige vedtak fra
forvaltningen inn til preving for forvaltningsdom-
stolen. Sverige har tre nivier (tilsvarende ordi-
nare domstoler), Forvaltningsretten, Kammarrit-
ten og Hogsta Forvaltningsdomstolen. Forvalt-
ningsdomstolene behandler alle sakstyper fra den
svenske forvaltningen.

For en sak bringes inn for forvaltningsdomsto-
len, kan alle avgjerelser etter den svenske social-
forsidkringsbalken, som svarer naermest til den
norske folketrygdloven, bringes inn for en sakalt
ompreving.! Det er ogss, med noen mindre unn-
tak, et krav om at man har begjeert ny proving til
samme instans for man kan klage avgjerelsen
videre. Fristen for 4 kreve ny proving er tre uker.

En ny proeving av et vedtak innebarer en full-
stendig ny preving av avgjerelsen uten noen bin-
ding til vedtaket i forste omgang. Vedtaket kan
ikke gjores om til ugunst for den som begjerer ny
preving. Unntak gjelder der vedtaket har retts-
virkning for to parter med motstridende interes-
ser. Den nye previngen foretas av en egen avde-
ling i Forsidkringskassan, og selv om det ikke er
formulert som en klagebehandling, sa likner den
pa en klagebehandling slik vi kjenner det fra
Norge.

Denne nye provingen kan paklages til Forvalt-
ningsritten.? Forvaltningsrittens avgjerelse kan
ankes inn for Kammarritten, hvis avgjorelse igjen
kan péklages til Hogsta Forvaltningsdomstolen.

L Socialforsakringshalken (2010:110) 113 kap. Andring,
omprévning och overklagande av beslut.

2 Socialforsakringsbalken (2010:110) 113 kap. Andring,
omprévning och overklagande av beslut.
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Har man péklaget Forsdkringskassans vedtak, sa
er forvaltningen motpart til brukeren i savel For-
valtningsritten som heyere instanser. Det er dom-
stolen som avgjer om en sak skal avvises.

Nar det gjelder behandlingen i forvaltnings-
domstolen, sa gjelder ellers reglene i lagen om
alminnaforvaltningsdomstolar (SFS 1971:289) og
forvaltningsprocesslagen (SFS 1971:291).

I den svenske forvaltningsprosessen er
utgangspunktet skriftlig behandling. Retten kan
likevel &pne for at deler av saken eller enkelte
spersmal skal belyses ved muntlig forhandling
dersom det anses 4 vere til fordel for utredningen
av saken, eller vil fremme en rask avgjerelse av
tvisten. Dessuten skal det avholdes muntlig for-
handling hvor en av partene krever det og muntlig
forhandling ikke er unedvendig, eller avgjerende
grunner ikke taler mot det.

Den skriftlige behandlingsformen innebzerer
at det ikke gjelder et bevisumiddelbarhetsprinsipp
i svensk forvaltningsprosess. Selv om det avhol-
des muntlig forhandling, trenger ikke det som
fremkommer der a utgjere et eksklusivt beslut-
ningsunderlag for retten. Det folger imidlertid av
kontradiksjonsprinsippet at partene mé fa anled-
ning til & uttale seg om det som retten vil bygge
pa. Muntlig forhandling kan holdes for 4 klarlegge
partenes anfersler og rydde unna temaer som det
reelt sett ikke er uenighet om. Likevel skiller ikke
den svenske forvaltningsprosessen mellom saks-
forberedelse og beslutningsstadium, slik det er i
den norske domstolsprosessen.

Selv om svensk forvaltningsrett i utgangs-
punktet er noksa forskjellig fra den norske, er det
flere likheter pa nettopp Navs myndighetsomrade.
Den svenske omprevingen minner mye om den
norske klagebehandlingen. Ompreving skjer
internt i forvaltningen. Tilsvarende minner for-
valtningsretten (ferste domstolsinstans) mye om
Trygderetten. Det gjelder bade i oppbyggingen
og saksbehandlingen.

9.4 Finland

Finland har et velferdssystem som ligner pa det
svenske. Som i Sverige, er det et todelt system for
sakalt sosialforsikring og arbeidsmarked. Det er
ulike forvaltningsorganer som har ansvar pa
omradene.

Finland har en serskilt forvaltningsdomstol
(Forsidkringsdomstolen), som behandler alle
saker (med noen mindre unntak) pa det som til-
svarer Navs omrade. Det spesielle er at domstolen
er siste instans for de fleste sakstyper.
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Det finnes flere klagenemnder i Finland.
«Besvirsndmnden for social trygghet» har til dels
samme ansvarsomrade som Arbeids- og velferdse-
taten, i tillegg til enkelte andre ordninger. Nem-
nda er forste klageinstans nér det klages over ved-
tak truffet av Folkepensionsanstalten (FPA),
arbeidsplasskassen, arbeidsledighetskassen,
arbeids- og neeringsetaten, neerings-, trafikk- og
miljesentralen og Arbeidskassen nar vedtakene
gjelder folgende ytelser:

Stenader for barnefamilier (foreldrepenger,

bidrag, fedselspenger m.m)

— Trygd (sykepenger, uferetrygd, omsorgspen-

ger m.m)

— Rehabilitering (rehabiliteringspenger, rehabili-
tering)
— Inntektsvern for arbeidsledige (dagpenger,

lennsgaranti, arbeidsmarkedsstoette, m.m)

— Pensjoner (sykepensjon, folkepensjon, garanti-

pensjon, m.m)

— Annet (bostette, tolketjenester, militeerstotte,

m.m)

Nemnda er regulert i egen lov.? Reguleringen og
nemndas sammensetning og arbeid er ikke ulike
Trygedretten, og reguleringen har ogsa klare lik-
hetstrekk med trygderettsloven, bortsett fra at
den norske forvaltningsloven ikke gjelder for
Trygderetten.

Loven regulerer nemndas oppgaver og sam-
mensetning, og har egne regler for saksbehand-
lingen. Saksbehandlingsreglene suppleres av de
generelle reglene i forvaltningsloven.

I utgangspunktet behandles klager skriftlig i
nemnda, men det er ogsd mulighet for muntlig
behandling.

Nemnda settes som utgangspunkt med enten
fem eller tre medlemmer, og bestar av jurister,
leger og det som kan sies 4 tilsvare attferingskyn-
dige medlemmer i Trygderetten. Der sakens
tema er av medisinsk karakter, settes nemnda
med to jurister, en lege og to attferingskyndige
medlemmer.

Avgjorelser fra nemnda kan ankes inn for
Forsdkringsdomstolen, som altsd er en seerskilt
domstol for forvaltningssaker pad omradet social
trygghet. Domstolen sorterer under justisdepar-
tementet, og regler om virksomheten finnes i
domstolsloven, og i lov om rettergang og for-
sikringsdomstolens arbeidsordning.*

3 Lag om besvarsnamnden for social trygghet.

4 Vakuutusoikeus.fi.
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Domstolen er everste ankeinstans pa dette
omradet, med unntak av enkelte ulykkessaker,
der det er mulig & anke til Hogsta domstolen.
Domstolen behandler folgende saksomrader:

— Saker om ytelser handhevet av folkepensjons-
institusjonen (uferetrygd, bostette, pensjon,
rehabiliteringspenger, fodselspenger, m.m):

— Saker basert pa skader (yrkesskader, yrkes-
sykdommer m.m)

— Andre saker (lennsgaranti, tjenestepensjoner,
m.m)

I 2021 kom det inn 3 853 saker til domstolen, som
avgjorde totalt 3757 saker. Gjennomsnittlig
behandlingstid var pa 12,2 méneder.

Det er om lag 110 ansatte i domstolen, hvorav
dommere/ juridisk personale utgjer om lag 70. I
tillegg har domstolen en overlege, atte medisin-
ske medlemmer og 13 medisinske sakkyndige
som pa forespeorsel avgir uttalelser om ulike medi-
sinske spersmal.

Domstolen har en overdommer, som leder
domstolen og er ansvarlig for resultatene. I tillegg
er denne ansvarlig for a fore tilsyn med at domsto-
len har en enhetlig praksis i trdd med lover og
regler. Domstolen har en ledergruppe bestiende
av overdommer, avdelingslederne og administra-
tiv leder. Domstolen er organisert i tre avdelinger
for rettssaker og en administrativ avdeling.

En klagesak behandles som hovedregel skrift-
lig, men det kan ogsd arrangeres muntlig forbere-
delse, muntlig forhandling, befaring eller gjen-
nomgang.

Forsikringsretten kan ved behov be om en
medisinsk sakkyndig uttalelse. Som regel blir
domstolens egne sakkyndige medisinere bedt om
slik uttalelse.

Lederen av den enkelte rett har alltid juridisk
bakgrunn (overdommer, en avdelingsleder, annen
forsikringsdommer eller assessor). Avhengig av
saks- og sakskategori deltar ett, to, tre eller fem
medlemmer i avgjerelsen.

Det finnes ogsa regler for at saker kan behand-
les pad en enklere mate, blant annet uten mete.
Hovedregelen er uansett at sakene behandles i et
rettsmete, basert pa skriftlig materiale.

Der saker vurderes som prinsipielle, kan ret-
ten settes med flere dommere, eller i plenum. Det
er lederen av domstolen som beslutter om en sak
skal behandles i plenum, mens avdelingsledere
(eller domstolslederen) beslutter om saker skal
behandles med forsterket rett.






Del IV
Formalet med klage- og ankesystemet
og utfordringene pa Navs myndighetsomrade
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Kapittel 10

Kapittel 10
Hva kjennetegner gode offentlige beslutningsprosesser?

Boks 10.1 Utvalgets syn

Utvalget mener at en god offentlig beslut-

ningsprosess

» sikrer riktig resultat

» er effektiv

» bygger opp tillit hos brukere og i befolknin-
gen

10.1 Innledning

Utvalget er bedt om & vurdere endringer som kan
forbedre klage- og ankesystemet. Et viktig formal
er at saksbehandlingstiden, badde i de enkelte
deler og samlet, skal bli kortere. Brukernes retts-
sikkerhet er et sentralt hensyn som skal ivaretas,
og vurderes i lys av blant annet gjennomferings-
evne og effektiv ressursbruk. Samtidig skal utval-
get se pa «hvordan strukturelle forhold mer gene-
relt pavirker inngangen av saker i klage- og anke-
systemet og foresla endringer som kan gi bedre
strukturer», slik det fremgéar av mandatet. Utval-
get ma av den grunn ogsé vurdere forhold i for-
steinstansen som pavirker antallet klager og saks-
behandlingstid, og kan i den forbindelse foresla
endringer i denne delen av prosessen.

Ethvert forslag om endring i et system ma
males opp mot et ideal. Spersmalet som melder
seg, er hvilke krav som med rimelighet ma kunne
stilles til en god beslutningsprosess. Slik utvalget
ser det, skal gode offentlige beslutningsprosesser
oppfylle tre hovedformal.

For det forste skal prosessen sikre et riktig
resultat. Det betyr at alle som oppfyller vilkérene i
loven, skal fa innvilget sine seknader, og at de som
ikke oppfyller disse vilkarene, skal fa avslag.

For det andre skal prosessen frem til endelig
vedtak veere effektiv. I dette ligger at prosessen
(saksbehandlingen) skal veere rask og ikke for
kostbar. Riktige resultater skal oppnés si raskt

som mulig innenfor rammene av forsvarlig offent-
lig pengebruk.

For det tredje skal prosessen vere tillitvek-
kende. Det gjelder bade for brukerne av systemet,
det vil si den enkelte som seker om en ytelse, og
for samfunnet som helhet. At badde den enkelte og
samfunnet har tillit til systemet, kan ha direkte
betydning for hvordan brukerne meter offentlig
forvaltning i den enkelte sak. Det kan ogsa anses
som et viktig, overordnet mal i seg selv.

Utvalgets mandat konsentrerer seg mest om
hensynet til effektivitet, men for utvalget er det
viktig & vurdere dagens system opp mot alle disse
tre formélene med en god prosessordning. Utval-
gets malsetting er 4 foresla tiltak som kan gjere
prosessen raskere, uten vesentlige kostnadsek-
ninger, og uten at det gar pa akkord med hensynet
til riktige resultater og tilliten til systemet.

10.2 Prosesser som oppnar riktige
resultater

10.2.1 Innledning

Malet med de fleste beslutningsprosesser er a
sikre at beslutningene som treffes, er riktige.
Innenfor arbeids- og velferdsretten innebarer
dette at brukere som oppfyller vilkirene for en
ytelse, skal fa innvilget sin seknad, mens brukere
som ikke oppfyller vilkarene skal fa avslag. Dette
er et hovedformal med prosessen bade for for-
steinstansen, klageinstansen,1 Trygderettenz, ogi
domstolene.?

Det kan problematiseres hva som ligger i at et
vedtak er riktig. En forutsetning er at vedtaket
bygger pa riktig regelforstaelse. Det er rettskilde-
prinsippene (rettskildeleeren) som styrer hvordan
man gar frem nar man skal ta stilling til rettslige
spersmaél, herunder hva som er riktig regelforsta-

1 Forvaltningskomiteens innstilling (1958), s. 243 og NOU
2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 366.

2 Prop. 139 L (2014-2015), s. 28, jf. Ot.prp.nr.5. (1966-1967)
3 Hov, Rettergang I, s. 138.
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else. I forvaltningsretten, herunder arbeids- og
velferdsforvaltningen, har det veaert diskutert om
det gjelder ulik juridisk metode i henholdsvis for-
valtningen og i domstolen. I juridisk teori er
denne problemsstillingen gjerne omtalt som ret-
tens pluralisme. For utvalget har problemstillin-
gen relevans ved spersmalet om en saksbehand-
ler i Nav plikter & folge instrukser gitt i rundskriv
selv om vedkommende mener disse strider mot
gjeldende rett. Har da den ansatte en plikt til 4
folge instrukser gitt av overordent organ, eller
skal vedkommende folge den rettsoppfatning som
folger av en selvstendig preving av rettskildene?
Dette er en problemstilling utvalget kommer til-
bake til.

Videre er det en forutsetning for riktige vedtak
at de bygger pa riktige faktiske forhold. Hva som
er korrekt faktum, kan veere vanskelig 4 fastsla.
Nar Nav skal ta stilling til om vilkarene for & inn-
vilge en seknad er oppfylt, ma de ta stilling til
hvilke faktiske forhold som skal legges til grunn
for vurderingen. I de fleste tilfeller oppstiller loven
vurderingstemaer knyttet til nétidige eller forti-
dige faktiske forhold. Det er sjelden mulig & fast-
sla verken fortidige forhold, eller hvordan skjenn-
messige nétidsvurderinger skal bedemmes, med
100 prosent sikkerhet. Ofte vil innsamlede bevis
kunne vaere motstridende. I vurderingen av om
arbeidssevnen er nedsatt, vil det for eksempel
kunne gis sprikende eller motstridende opplysnin-
ger fra brukers fastlege, veileder og/eller Navs
radgivende lege. Noen bevis vil ogsa objektivt sett
kunne veaere av dérlig kvalitet, i den forstand at de
gir et omtrentlig bilde av situasjonen. Den darlige
kvaliteten kan skyldes at noen bevisst gir uriktige
opplysninger, men kan ofte skyldes uneyaktig-
heter, misforstaelser eller feiltolkninger.

Prosessen med 4 bestemme hvilket faktum
som skal legges til grunn, styres av bevisregler.
Regler om bevis inneholder for det forste et bevis-
krav. Men det menes hvilken sannsynlighet som
maé foreligge for at noe faktisk har skjedd, for at
dette skal legges til grunn som faktum i en sak.
Beviskravet nar noen sgker om ytelser pd Navs
omréde er alminnelig sannsynlighetsovervekt.?

Bevisreglene innebarer at det faktum som leg-
ges til grunn av et forvaltningsorgan, kan bygge
pa en riktig anvendelse av bevisreglene (formelt
riktig faktum), samtidig som det ikke er i samsvar
med hva som faktisk skjedde, eller natidssituasjo-

4 Sefor eksempel Torstein Eckhoff (2001) Rettskildelare. 5.
utgave ved Jan E. Helgesen.

5 Se for eksempel LH-2021-145284 og Navs rundskriv til fol-
ketrygdloven kapittel 21 — saksbehandlingsrundskriv.
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nen slik denne faktisk er (materielt riktig faktum).
Malet for prosessordningen er naturligvis materi-
elt riktige resultat. Samtidig ligger det i systemet
at man ma akseptere at det forekommer feil nar et
forvaltningsorgan bygger pa formelt riktige fakta.

Som utvalget vil vise, er disse forutsetningene
viktige blant annet for & forstd hvorfor omgje-
ringsprosenten i fersteinstansen i Nav er relativt
hey. Dessuten danner de et viktig utgangspunkt
for vurderingen av hvilket ansvar brukeren og for-
valtningen ber ha for sakens opplysning.

Bevisbildet vil ofte utvikle seg underveis i en
sak. Fersteinstansens vedtak kan bygge pa for-
melt riktig faktum, men fordi det tilkommer nye
bevis i saken, endrer bevisbildet seg til klagein-
stansens behandling. Da forsteinstansen traff sitt
vedtak, hadde seoker for eksempel ikke gjennom-
fort arbeidsrettede tiltak.5 For Trygderetten
avsier kjennelse, er tiltaket gjennomfert. Det er
derfor ikke uvanlig at formelt riktige bevisvurde-
ringer i forsteinstansen og i Trygderetten forer til
ulike resultater. Dette er viktig for analysen av
omgjoringsstatistikk i forbindelse med rettslig
overpreving.

Pa arbeids- og velferdsrettens omréide er det
en rekke sveert skjgnnsmessige vurderingskrite-
rier. Det gjelder ytelser som forutsetter en vurde-
ring av arbeidsevne, inntektsevne og ulike krav til
arsakssammenheng. P4 dette omradet er det tra-
disjon for at de fleste vurderingstemaene, selv om
de innebarer mye skjennsutevelse, fullt ut kan
proves av domstolene (sékalt rettsanvendelsess-
kjonn). Nér det skal tas stilling til slike skjonns-
messige vurderinger, vil ikke korrekt lovtolkning
eller faktumbeskrivelse gi entydige svar pa retts-
spersmalene. Rettsanvendelsesprosessen vil etter-
late skjonn som den enkelte rettsanvender ma ta
stilling til. Dermed kan ulike konklusjoner péa
samme tolkningsspersmal veere forsvarlige. I slike
grensetilfeller vil det ikke veere mulig 4 forutsi hva
som er rett og galt resultat. Dette er noe systemet
maé forholde seg til, sd lenge lovgivningen oppstil-
ler slike skjgnnsmessige Kriterier.

Malet om riktig resultat utfordres ogsa der
vurderinger i loven er overlatt til forvaltningens
frie skjenn (sékalt forvaltningsskjenn). Dersom et
kriterium i loven er forvaltningsskjenn, vil dette
begrense domstolens mulighet for en rettslig
overproving. Dette er ikke vanlig pa arbeids- og
velferdsrettens omrade, der skjonnet i all hoved-
sak er lovbundet, og utvalget gér derfor ikke naer-
mere inn pa dette.

6 Folketrygdloven § 12-5 forste ledd.
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10.2.2 Hvordan sikre riktig resultat -
rettssikkerhetsgarantier

Rettssikkerhetsgarantiene er helt sentrale for 4 na
malet om riktige resultater. Med «rettssikkerhets-
garantier sikter utvalget til de prosessuelle
reglene som legger til rette for, eller sikrer, riktig
resultat.” I forvaltningsretten er mange av de vik-
tigste rettssikkerhetsgarantiene nedfelt i forvalt-
ningsloven. De fleste av disse gjelder ogsa for
Navs saksbehandling. Folketrygdloven, og noen
av de andre lover pa Navs myndighetsomrade, har
i tillegg enkelte seerlige prosessregler, som tjener
som rettssikkerhetsgarantier for brukerne.

For enkeltvedtak gjelder det blant annet
bestemmelser om at forvaltningsorganet skal
varsle partene om saken (forhandsvarsling), at
viktige faktiske opplysninger skal forelegges par-
ten slik at disse kan imetegas, og at partene skal
ha innsyn i sakens dokumenter. Disse reglene
kodifiserer det som gjerne kalles det kontradikto-
riske prinsipp, og er nedfelt i forvaltningsloven
§ 16 og § 17 andre og tredje ledd og §§ 18-19. For
utvalget er det avgjerende a sikre at saksbehand-
lingen i Nav og Trygderetten ivaretar hensynet til
kontradiksjon.

En annen viktig rettssikkerhetsgaranti ligger i
forvaltningens plikt til & veilede partene® og til &
utrede saker om enkeltvedtak sa godt som mulig
for vedtak treffes.” Dette er regler som i storre
eller mindre grad péalegger forvaltningen et
ansvar for at saken blir sa godt opplyst som mulig.
Innholdet i, og rekkevidden av, disse pliktene pa
Navs omréade, vil serlig bero pa innholdet og
omfanget av andre regler, og da spesielt brukers
opplysnings- og medvirkningsplikt.1” Til sammen
avgjor disse reglene og prinsippene brukers og
Navs ansvar for sakens opplysning.

Andre viktige rettssikkerhetsgarantier er kra-
vene til & begrunne enkeltvedtak!! og reglene om
klage og annen overproving.12

10.2.3 Overprgving som
rettssikkerhetsgaranti

En sentral rettssikkerhetsgaranti er muligheten
for 4 fa en overproving av myndighetenes avgjo-
relser. Forvaltningsrettens normalordning er at

7 Smln. NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, punkt 10.2.
8 Forvaltningsloven § 11.

9 Forvaltningsloven § 17 forste ledd.

10" Folketrygdloven § 21-3.

11" Forvaltningsloven §§ 24 og 25.

12' Forvaltningsloven kapittel V1.
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enkeltvedtak kan paklages til et overordnet organ
eller en klageinstans.!® P4 Navs myndighetsom-
rade er kompetansen til & behandle klager i
hovedsak lagt til NAV Klageinstans. Vedtak truffet
i NAV Klageinstans kan som hovedregel ankes
inn for Trygderetten. Trygderettens kjennelser
kan igjen bringes inn for lagmannsretten, og lag-
mannsrettens dommer kan igjen ankes inn for
Hoyesterett. Detaljene i klage- og ankesakssys-
temet er presentert i kapittel 6.

Retten til overpreving bygger pa en erkjen-
nelse av at rettssikkerhetsgarantiene som gjelder
ved forsteinstansens vedtak, ikke alltid sikrer rik-
tig resultat. Klage- og ankesakssystemet skal
bidra til 4 rette opp feil. Hovedformaélet med klage-
reglene er altsé 4 sikre riktige vedtak.!*

Overpreving gir likevel ingen garanti for &
oppna riktig resultat i en sak. NAV Klageinstans
vil fa klager bade over uriktige og riktige vedtak til
behandling. Nar klageinstansen behandler klager
over vedtak som er uriktige, kan overpreving
medfere at resultatet korrigeres og blir riktig,
men det kan ogsa tenkes at klageinstansen opp-
rettholder et uriktig vedtak. Klageinstansen vil
dessuten behandle klager over vedtak som er rik-
tige, og overprevingen vil kunne medfere at klage-
instansen opprettholder et riktig resultat eller at et
riktig vedtak blir omgjort til et uriktig resultat.

Det er vanskelig a gjore empiriske undersekel-
ser av hvilken effekt overpreving har for 4 oppna
riktig resultat. Generelt er det all grunn til 4 tro at
en mulighet for overpreving bidrar til flere riktige
vedtak. For det forste vil vedtak i NAV Klagein-
stans eller i Trygderetten, vaere truffet etter at
saken har veert utredet i flere omganger. Etter &
ha fatt avslag, vil bruker typisk sende inn mer
dokumentasjon, og kanskje ogsa spisse sin argu-
mentasjon. Klageinstansen vil derfor ofte ha et
bedre beslutningsgrunnlag enn fersteinstansen.
Normalt vil ogsd kompetansen til beslutningsta-
kerne vaere bedre jo hayere opp i systemet saken
behandles. Trygderetten illustrerer dette godt,
fordi den kan sette rett med bade juridisk, medi-
sinsk og attferingskyndig kompetanse.

Utvalget tar derfor som sitt utgangspunkt at
mulighet for overpreving bidrar til & gke andelen
riktige resultater, men legger samtidig til grunn at
det 4 oke antallet overprevinger ikke nedvendig-
vis gir flere riktige resultater. Potensialet for
bedre utredning og opplysning av saken vil avta
nar den allerede har vert gjenstand for over-

13 Forvaltningsloven § 28.

14" Se tilsvarende Forvaltningslovutvalget NOU 2019: 5 Ny for-
valtningslov, s. 146.



110 NOU 2023: 11

Kapittel 10

preving. Som et generelt utgangspunkt legger
utvalget derfor til grunn at god kvalitet i de
enkelte prosessene er viktigere enn antallet over-
previngsmuligheter. Dette har blant annet betyd-
ning for utvalgets vurdering av fersteinstansens
oppgaver i klagesak.

Det er bare parter eller andre med rettslig kla-
geinteresse som kan péklage enkeltvedtak.l® Det
betyr at staten ikke kan péklage egne vedtak. Det
samme gjelder anker til Trygderetten. Staten kan
ikke anke klageinstansens vedtak inn for Trygder-
etten. Dersom staten oppdager at det er truffet et
uriktig vedtak, kan staten derimot omgjere vedta-
ket. Men omgjering til skade for brukeren kan
bare skje nar vedtaket er ugyldig.

Som forvaltningslovutvalget er inne péa i sin
utredning, fanger klageordningen bare opp
sakene til de av brukerne som er misforneyde
med vedtaket de har mottatt. Undersekelser av
klage- og ankesaker kan derfor gi et lite represen-
tativt bilde av hvordan regelverket og forvaltnin-
gens vedtak alt i alt bidrar til 4 realisere formélet
med reglene.l® At det bare er bruker som kan
paklage et vedtak, gjor ogsa at feil som er til skade
for seker, lettere og oftere blir korrigert, enn feil
som er til gunst for seker. Dette er en bevisst og
onsket regulering, for & gi brukeren en ekstra
beskyttelse mot uriktige og ufordelaktige vedtak.
Denne skjevheten har imidlertid betydning for
utvalgets analyser av statistikk.

Nar utvalget skal vurdere ulike méater & organi-
sere overproving av vedtak pa Navs myndighets-
omréde, er den grunnlovs- og konvensjonsfestede
retten til domstolspreving sentral. Disse reglene
gir borgerne rett til 4 fa provd statens myndighets-
utevelse for en domstol. Domstolspreving av for-
valtningsvedtak er en helt sentral rettssikkerhets-
garanti.17

Bade EMK og Grunnloven oppstiller materi-
elle krav til domstolsprevingen, i form av krav til
organiseringen og behandlingsmaten.!® Domsto-
len og den enkelte dommer ma veere uavhengig
og upartisk. Avgjerelsen ma treffes innen rimelig
tid, og det oppstilles noen minstekrav til partsinn-
syn, kontradiksjon og til at avgjerelsene ma ha en
begrunnelse. At statens myndighetsutevelse kan
kontrolleres for et organ som har disse kvalite-
tene, er ansett 4 ha en viktig verdi for samfunnet.

Forvaltningsloven § 28.

16 NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 367.
Se neermere ovenfor i punkt 4.2.

Se neermere ovenfor i punkt 4.3.
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Grunnlovens regler har ogsa en formell side. I
det ligger at organet som borgerne kan legge sine
saker frem for, formelt ma vare en domstol.
Denne siden av domstolskontrollen med forvalt-
ningen, ma sees i lys av maktfordelingsprinsippet.
Doemmende makt skal kunne kontrollere utev-
ende makt.

Staten har betydelig frihet til & gi naermere
regler om domstolenes rolle og kompetanse. I
loven kan det oppstilles materielle skranker for
provingen, men ogsé vilkar for 4 f behandlet en
sak. Retten til domstolskontroll er heller ikke til
hinder for at partene i saken palegges a4 dekke
kostnadene knyttet til saken. Det er nok en
grense for hvor mange, og hvor omfattende,
begrensninger som kan stilles for 4 f4 prevd sin
sak for domstolene. Det skal likevel mye til for at
disse tersklene i Grunnloven og EMK er over-
skredet.

Samtidig er det et ideal bade i Grunnloven og
EMK at overprevingssystemet bygges opp slik at
borgerne har en reell mulighet til & f4 provd sin
sak for en domstol. Som et generelt utgangs-
punkt, legger utvalget til grunn at en formell til-
gang til domstolen har liten verdi for brukerne,
dersom skrankene som oppstilles gjor domstols-
proving lite realistisk.

De senere ar har flere sentrale akterer pekt pa
at domstolene behandler for fi forvaltningssaker.
Domstolkommisjonen bygger pa dette i sin utred-
ning, og problemet er sentralt i artikkelsamlingen
Vare perifere domstoler fra 2022.19 Dette utvalget
er enig i at det skjer for lite domstolskontroll med
forvaltningsvedtak i Norge. I vurderingene vil der-
for hensynet til at brukerne skal ha en reell til-
gang til domstolskontroll vaere et helt sentralt
hensyn. Det gjelder bade en reell tilgang til 4 fa
provd sin sak, med de kvaliteter som ligger i en
domstolsbehandling, men ogsa for et organ som
formelt har status som en domstol.

Utvalget legger til grunn at en viktig arsak til
at domstolene prover sa fa forvaltningsvedtak, er
nivaet pa kostnadene ved en behandling for dom-
stolene.2? Risikoen for et kostnadsansvar som
reell skranke for & bringe saker inn for domstolen,
har sarlig stor betydning pad Navs myndighetsom-
rade. Dette er brukere som ofte kan ha begrenset
med okonomiske ressurser. Fra et brukerper-
spektiv er det derfor ekstra viktig 4 unngé ekono-
miske barrierer for a fi sin sak prevd for en dom-
stol.

19 Eivind Smith (red.), Vare perifere domstoler, 2022.
20 Domstolskommisjonen NOU 2020: 11, s. 67.
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10.3 Effektive prosesser

Det andre kjennetegnet for en god beslutnings-
prosess er at den er effektiv. Hensynet star helt
sentralt i bade forvaltningsretten generelt, i pro-
sesser for Trygderetten og i prosesser for dom-
stolene.

Begrepet effektivitet kan brukes i ulike betyd-
ninger. Et mal pa et effektivt system kan vaere gra-
den av malrealisering (styringseffektivitet). Slike
maélinger kan knyttes til ulike mal som saksbe-
handlingstid, antall produserte saker, antall rik-
tige vedtak eller tillit.2! Brukt pa denne maten, vil
effektivitet std i neer sammenheng med de to
andre hovedmalene i en god prosessordning.

Effektivitet kan ogsa knyttes opp mot at pro-
sessen gjennomferes uten unedig ressursbruk.
Her vil malet veere 4 oppné en rask behandling av
sakene med god kvalitet, med laveste mulig res-
sursbruk. Det er i denne betydningen utvalget
bruker ordet effektivitet.

Kravet om rask behandling gjelder som et
alminnelig prinsipp i forvaltningsretten og kom-
mer til uttrykk i forvaltningsloven § 11 a. Bestem-
melsen fastsetter at alle saker i forvaltningen skal
forberedes og avgjeres «uten ugrunnet opphold».
Det folger ogsa av andre ledd i denne bestemmel-
sen at dersom en sak vil ta uforholdsmessig lang
tid, skal det snarest mulig gis et «forelepig svar»,
der tidsbruken skal begrunnes og tidspunkt for
forventet svar angis. I saker som gjelder enkelt-
vedtak, felger det av tredje ledd at forvaltningen
skal gi forelopig svar i alle saker der henvendel-
sen antas ikke & kunne besvares «i lopet av en
maéned etter at den er mottatt». Dette kravet gjel-
der ogsa for Navs forsteinstansvedtak og klagesa-
ker.

En tilsvarende regel finnes verken i trygder-
ettsloven eller tvisteloven, men det fremgar av for-
malsparagrafen i begge lovene at prosessen skal
sikre en rask behandling.?? Utvalgets mandat
peker pd lang saksbehandlingstid som et stort
problem, og denne siden av hensynet til effektivi-
tet er ogséd derfor helt sentral. I mandatet er det
fremhevet at utvalget skal vurdere hele klage- og
ankeprosessen. Utvalget vil ikke bare se pa tids-
bruken i hver instans, men ogsa pa helheten.

Fordi de ekonomiske ressursene er begren-
sede, er det grenser for hvor omfattende rettssik-
kerhetsgarantier som kan gis for & hindre at saker
avgjores feil, eller pa grunnlag av en ufullstendig

21 8¢ NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 139.

22 Trygderettsloven § 1 forste ledd og tvisteloven § 1-1 forste
ledd .
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saksbehandling.?® Hensynet til 4 oppnd riktig
resultat (og da rettssikkerhetsgarantiene) ma
avveies mot hensynet til effektivitet. Dette kan
uttrykkes gjennom et krav til forholdsmessighet
mellom grundighet og tids- og ressursbruk. Et
slik forholdsmessighetsprinsipp har forankring i
lovgivningen. I bade trygderettsloven og tvistelo-
ven fremgar det at saksbehandlingen og kostna-
dene maé std i et rimelig forhold til sakens betyd-
ning.?* I forvaltningsretten kommer det mer indi-
rekte til uttrykk gjennom de enkelte saksbehand-
lingsreglene.

Forholdsmessighetsprinsippet  far
betydning pa tre mater.

For det forste bor det veere en forholdsmessig-
het mellom sakens viktighet og ressursene som
brukes pa prosessen. Sagt pd en annen maéte, ber
kravene til prosessen skjerpes i takt med den
betydning avgjerelsen har for den enkelte og for
samfunnet. Dette er en side ved kostnadseffektivi-
tet som er ment a fa betydning for behandlingen i
Trygderetten og i domstolene.26 For utvalget er
forholdsmessighet viktig i vurderingen av om det
ber foreslas regler om differensiering eller siling
av saker. Dette er ogsé viktig for utvalgets vurde-
ring av om det ber oppstilles et skjerpet krav til
begrunnelse for enkelte typer ytelser.

For det andre vil forholdsmessighetsprinsip-
pet sla ulikt ut pa de ulike stegene av en vedtaks-,
klage- og ankeprosess, og da slik at rettssikker-
hetsgarantiene skjerpes jo heyere opp i klage- og
ankesystemet man kommer.

En slik forholdsmessighet finnes i reglene
som gjelder i dag. Fersteinstansen i Nav behand-
ler sveert mange saker, men da med en noe lavere
kvalitet, og med feerre rettssikkerhetsgarantier,
enn i klage- og ankesaksprosessen. I klageinstan-
sen er tanken at kvaliteten i prosessen skal veere
noe hgyere. Dette skillet er i liten grad markert i
forvaltningsloven. Antallet saksbehandlere med
juridisk utdanning er klart heyere i NAV Klagein-
stans enn i forsteinstans. Rettshjelploven &pner
ogsé for behovsprevd fritt rettsrad i klagesaker.
Dette skal bidra til at seker skal fa bedre mulighet
til & f4 opplyst sin sak. I Trygderetten vil saken
behandles med enda strengere rettssikkerhetsga-
rantier. Trygderettsloven krever at saken avgjeres

konkret

23 Sml. NOU 2017: 8, s. 345.

24 Trygderettsloven § 1 andre ledd og tvisteloven § 1-1 andre
ledd.

25 Se Prop. 139 L (2014-2015), s. 28, der det fremgér at effek-
tivitetskravet i trygderettsloven skal vaere basert pa propor-
sjonalitet mellom hva som skal avgjeres og de ressurser
som settes inn.

26 Se NOU 2001: 32 Rett pa sak, s. 116.
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av to jurister, stottet av sakkyndig bistand ved
behov.2” Rettens medlemmer er uavhengige og
prosessen gjennomferes som en partsprosess.
Rettshjelploven gir fri sakfersel i ankesaker etter
folketrygdloven. Trygderettens kjennelser skal
etter hovedregelen ogsd begrunnes som dom-
mer.28 Bringes saken til lagmannsretten, kommer
tvistelovens regler til anvendelse, som i regelen
innebeerer at saken behandles enda grundigere,
med bedre rettssikkerhetsgarantier. Lagmanns-
retten settes med tre juridiske dommere, det hol-
des muntlige forhandlinger og bevisforingen skjer
umiddelbart overfor demmende rett.2?

Parallelt med at rettssikkerhetsgarantiene
styrkes, er tanken at sakene som bringes videre i
klage- og ankeprosessen skal ha ekt viktighet.
Klare saker er ment & stanse tidlig i klage- og
ankesaksprosessen, mens de uklare og prinsi-
pielle kan gé videre. Dette er dels ment a skje ved
at partene ikke bringer mindre viktige saker
videre i systemet. | samme retning virker reglene
om ansvar for omkostningene med behandlingen.
Klagebehandling i forvaltningen er normalt gratis,
og den private parten risikerer heller ikke a4 matte
dekke statens omkostninger. I domstolen er
utgangspunktet det motsatte. Risikoen for & métte
dekke sakens omkostninger vil medfere at par-
tene normalt ikke bringer saker inn for domstolen
om sakene ikke har stor betydning for dem. Loven
inneholder ogsé regler som er ment & begrense
muligheten for 4 bringe mindre viktige saker opp-
over i systemet. Det oppstilles for eksempel krav
om samtykke for 4 fa visse sakstyper og saker av
mindre ekonomisk betydning inn for lagmanns-
retten. Det er ogsa gitt regler som apner for &
nekte & behandle anker i lagmannsretten.3 Det
gjelder videre et generelt krav om samtykke for at
Hoyesterett skal behandle en anke.3!

Klage- og ankeprosessen kan gjerne beskrives
som en trapp, der kvaliteten gér opp for hvert
trinn, samtidig som antallet saker reduseres paral-
lelt med at sakenes viktighet gker. Billedlig skal
trinnene i trappen vere jevne, slik at det skjer en
jevn reduksjon i antallet saker og en jevn styrking
av rettssikkerhetsgarantiene.

For det tredje far forholdsmessighetsprinsip-
pet betydning for antallet overprevinger, eller

2T Se trygderettsloven § 7, if. § 3.

28 Se trygderettsloven § 21 andre ledd.

29 Anke til Hoyesterett avviker noe fra systemet, i det Hoyes-
terett forst og fremst skal behandle saker av prinsipiell juri-
di?k karakter. Her er det derfor ikke umiddelbar bevisfor-
sel.

30 Se tvisteloven § 29-13.

31 Ge tvisteloven § 30-4.
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trinn, i denne trappen. Som nevnt ovenfor, er det
grunn til & tro at en mulighet for overpreving forer
til flere riktige resultater. Samtidig vil denne pre-
sumsjonen sti svakere jo flere nivier med over-
provinger det er i et system. Det er altsa ikke slik
at & oke muligheten for rettslig overpreving fra
fem til seks nivaer, nedvendigvis vi gi flere riktige
avgjorelser. P4 den andre siden vil hensynet til
effektivitet tilsi at antallet overprovelsesmulighe-
ter begrenses. Det er ressurskrevende a behandle
en og samme sak mange ganger.

For utvalget er det viktig 4 vurdere systemet
opp mot alle disse tre sidene av forholdsmessig-
hetsprinsippet. I avveiningen ma utvalget ogsa for-
holde seg til skonomiske realiteter. Folketrygden
en av de storste utgiftspostene pa statsbudsjettet.
Prognoser viser at antallet innbyggere oker lang-
sommere enn fer, samtidig som aldringen blir
sterkere. Den delen av befolkningen som er 67 ar
og eldre, ventes 4 oke med over 40 prosent fram
mot 2035.%2 I trad med dette peker Perspektivmel-
dingen pé at det i tidrene som kommer, vil std
feerre i yrkesaktiv alder bak hver pensjonist.

Selv om sysselsettingen i Norge er hoy sam-
menliknet med andre land, er myndighetene
bekymret for at mange stir utenfor arbeidslivet,
seerlig unge pa helserelaterte ytelser.3® Samlet til-
sier fremtidsutsiktene at statens utgifter til trygde-
ytelser méa forventes a oke.

Prognosene viser samtidig at statsinntektene
er ventet 4 avta betydelig i de naermeste tidrene.
Dette ma bade sees i sammenheng med grenn
omstilling og forventninger om reduserte oljeinn-
tekter.>* Det oppstar da et gap mellom utgiftene
og inntektene pa statsbudsjettet. Det er ansett
som en sentral politisk utfordring & balansere
onsket om trygge velferdsordninger opp mot eko-
nomisk beerekraft.

I trdd med Navs egen Omverdenanalyse, leg-
ger utvalget til grunn at disse skonomiske frem-
tidsutsiktene tilsier et press mot effektivisering av
offentlig sektor.3? Det gjelder ogsa i Nav. Utvalget
legger til grunn at det ikke aktuelt & sette inn bety-
delig mer ressurser i klage- og ankeprosessen péa
Navs myndighetsomrade. En slik forstielse synes
ogséd 4 fremga av mandatet, der utvalget er bedt
om a fremme minst ett forslag basert pa dagens
ressurssituasjon.

32 NAVs omverdensanalyse 2021 Utvikling, trender og konse-

kvenser fram mot 2035, s. 8.
33 Se punkt 3.2 og 3.3.
34 NAVs omverdensanalyse 2021 Utvikling, trender og konse-
kvenser fram mot 2035, s. 11.
NAVs omverdensanalyse 2021 Utvikling, trender og konse-
kvenser fram mot 2035, s. 8.
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De okonomiske fremtidsutsiktene tilsier at
ressursene i prosessen ber fordeles, slik at
systemet totalt sett gir best mulig kvalitet innenfor
forsvarlig ressursbruk. Utvalget vil imidlertid vur-
dere & redusere pa rettssikkerhetsgarantier péa
noen deler av prosessen, men da for & styrke
andre sider av prosessen. For eksempel tar utval-
get som et utgangspunkt at flest mulig saker ber
fa riktig resultat allerede i forsteinstansens ved-
tak. Dette vil redusere antallet klager og anker pa
uriktige vedtak, og dermed redusere kostnader
senere i prosessen. Det kan tilsi at man styrker
rettssikkerhetsgarantiene frem til forste vedtak.

10.4 Prosesser som skaper tillit

Det tredje sentrale kjennetegnet pd en god beslut-
ningsprosess er at den er tillitvekkende. Ogsa
dette hensynet er sentralt i forvaltningsretten
generelt, i prosesser for Trygderetten, og i pro-
sesser for de alminnelige domstolene.

Tillit kan beskrives som fravaer av behov for &
verifisere og bekrefte andres handlinger. Tillit
bygger pa en subjektiv opplevelse av at andre
sannsynligvis vil handle pd en méate som er god
eller nyttig for oss, eller som i det minste ikke er
skadelig for o0ss.36

Hensynet til tilliten til prosessen er tosidig.
For det forste er det et spersmal om brukerne har
tillit til prosessene. Dersom brukerne har tillit til
prosessen og beslutningene, vil dette legge til
rette for effektive prosesser.®’” Motsatt vil man-
glende tillit gjore beslutningsprosessene mer tun-
grodde. Dersom brukerne mangler tillit til proses-
sene, vil feerre sla seg til ro med et avslagsvedtak.
Manglende tillit vil pd denne maten eke antallet
klager og anker. Utvalget anser det derfor sentralt
for & besvare mandatet, at man vurderer tiltak
som kan gke partenes tillit til prosessene.

For det andre er det et spersmal om befolknin-
gen har tillit til prosessene. De samlede utgiftene
under folketrygdens ytelser er i statsbudsjettet for
2023 anslatt til neermere 590 mrd. kroner.38
Ytelsene finansieres blant annet gjennom skatter
og avgifter, og midlene forvaltes av Nav pa vegne
av borgerne. Befolkningens tillit til systemet vil
vaere knyttet til om de som har krav pa trygd, inn-
vilges dette. Men befolkningens tillit, og dermed
oppslutningen om velferdsstaten, er samtidig
avhengig av at sekere som ikke oppfyller vilka-

36 Se tilsvarende NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 141.
37 Se tilsvarende NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 141.
38 Prop. 1S (2022-2023) Gul bok 2023.
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rene, far avslag. Hensynet til tillit kan med andre
ord ikke oppnas ved & innvilge alle seknader. Det
forutsetter at de vedtak som treffes er riktige, og
dermed at seknader som ikke oppfyller lovens vil-
kar avslas.

Hensynet til tillit star i neer sammenheng bade
med hensynet til riktige resultat og hensynet til
effektivitet. En effektiv beslutningsprosess som
gir riktig resultat, vil bidra til 4 skape tillit.>? Sam-
tidig er tillit et eget og selvstendig formal. Mens
riktig resultat er et spersmal om riktig faktum er
lagt til grunn, og anvendt korrekt i lys av rettsre-
glene pd omradet, knytter tillit seg til utenfor-
stdendes opplevelse av beslutningsprosessen og
beslutningen. Tillit gar altsd pa brukernes eller
allmennhetens subjektive opplevelse av systemet
eller beslutningen.

Man sier gjerne at tillit ikke er noe man har,
men noe man ma bygge opp. Tillit til et system ma
bygges opp ved a gi brukerne langvarige positive
opplevelser. Ved hey grad av tillit til systemet, vil
uheldige enkelthendelser bidra mindre til tap av
tillit. P4 den andre siden kreves mange gode opp-
levelser med en enkeltinstitusjon, dersom tilliten
til systemet skal oke nevneverdig.®’ Det & bygge
tillit er derfor en kontinuerlig prosess.

Utvalget har identifisert fem faktorer som er
helt sentrale for tilliten til et system.

For det forste er det viktig at vedtak som tref-
fes, oppleves a veere riktige.

For det andre ma vedtakene fremsta som for-
utsigbare og forstaelige. I dette ligger at brukeren
ilys av de signaler vedkommende mottar, og ved &
lese regelverket, gis en mulighet til & forutsi om
vedkommende har krav pa ytelsen. I kravet til for-
staelighet ligger blant annet at vilkérene for vedta-
kene ber utformes mest mulig forstaelige og med
klarest mulige rammer og sprak. For at vedtakene
skal vaere forstaelige, mé det stilles krav om at
beslutninger er begrunnet i en slik grad at det lar
seg gjore 4 forstd de avveininger som ligger til
grunn.*! Dette forutsetter igjen at det er brukt et
forstaelig sprak tilpasset brukerne.

For det tredje ber de som bergres av proses-
sen gis mulighet til & pavirke egen sak. I dette lig-
ger at partene ma fa 4 uttale seg om egen sak og &
kunne kommunisere med de som skal ta stilling
til saken (kontradiksjon). For den enkelte bruker
ma egen sak veere mest mulig apen, i den forstand

39 Om forholdet mellom rettsriktighet og tillit, se NOU 2019:
5 Ny forvaltningslov, s. 147.

40 NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 142.

41 Smin. NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 145 og NOU 2017:
8 Saerdomstoler pa nye omrader?, s. 345.
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at vedkommende som det Kklare utgangspunkt
skal ha en formell og reell mulighet til innsyn i
egen sak. Bruker ber ogsa fa informasjon om den
saksbehandler som har truffet vedtaket.2

For det fijerde ma beslutningsprosessene vare
forstaelige. Organiseringen av beslutningsproses-
ser og overprevingssystemene ma vere slik at
brukerne kan forstd hva som skjer i saken. Den
organiseringen som er valgt, ma vaere transparent
for brukeren og for borgerne. OECD har utarbei-
det anbefalinger om sékalte «veikart» over viktige
steg i saksbehandlingsprosessen, med en beskri-
velse av beslutningskriterier og en redegjorelse
for hvordan beslutningstakeren ber treffe sin
beslutning, for & sikre forstielige og gode proses-
ser.®® Dette er viktig for utvalgets vurdering av
organiseringen av Nav. Forstielige beslutnings-
prosesser har ogsa en side mot normalitet. Gene-
relt vil et system som felger den vanlige oppbyg-
gingen vaere mer forstielig enn et system som
bygger pa avvik fra normalordningen. Samtidig vil
dette hensynet maétte avveies mot andre hensyn,
som hensynet til effektivitet.

For det femte ma beslutningsprosessen iva-
reta upartiskhet og forhindre vilkarlighet. Under
dette ligger ogsa krav til at prosessen gjennomfo-
res, og beslutninger treffes, av habile og kvalifi-
serte tjenestemenn, basert pa tilstrekkelig brede
og rasjonelle avveininger.

For utvalget utgjor disse faktorene viktige ide-
aler. P4 flere punkter mener utvalget at dagens
system ikke gir tilstrekkelig mulighet til & pavirke
egen sak, er tilstrekkelig transparente, eller er for-
stielig nok for brukerne.

10.5 Politisk styring og uavhengighet

Et fijerde hensyn som har betydning for utformin-
gen av klage- og ankesystemet, er en riktig
balanse mellom politisk styring og uavhengighet.
Mens de tre forste hensynene er styrende for
hvordan sakene ber behandles i systemet, er hen-
synet til balanse mellom politisk styring og uav-
hengighet sentralt for organiseringen av vedtaks-
og overprovingsorganene. Samtidig vil graden av
politisk styring pavirke hensynene bak prosessen.
Gjennomgdende vil uavhengige organer nyte
sterre tillit enn politisk styrte organer.

42 Om bruken av anonyme saksbehandlere, se Sivilombudets
uttalelse i sak 2017/1135 og NOU 2019: 5 Ny forvaltnings-
lov, s. 250.

43 OECD Public Governance Reviews, Trust and Public
Policy: How Better Governance can Help Rebuild Public
Trust, OECD 2017, s. 75.
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Etter Grunnloven §3 ligger den utevende
makt hos Kongen. I samsvar med dette, er norsk
statsforvaltning i utgangspunktet ordnet i et hie-
rarki, der ledelsen ligger hos Kongen i statsrad,
som gverste organ. Myndighet kan delegeres ned-
over i hierarkiet, men regjeringen beholder det
konstitusjonelle ansvaret. Samtidig medferer
dette at regjeringen kan instruere andre organer i
statsforvaltningen, og eventuelt omgjore deres
avgjorelser, innenfor rammen av forvaltningslo-
ven § 35. I praksis styres forvaltningsorganer av
departementer, gjennom instrukser, tildelings-
brev og styringsdialog.

Normalsystemet i forvaltningsloven er i trad
med dette, ved at forsteinstansen og klageinstan-
sen er en del forvaltningen, slik at de inngér i sty-
ringslinjen under Kongen i statsrdd. Det vil alts
veere en politisk styring bade av forsteinstansen
og klageinstansen. For klage over vedtak i staten,
er dette utgangspunktet foreslatt viderefort av for-
valtningslovutvalget.**

Klageinstansens vedtak kan bringes inn for de
alminnelige domstolene etter tvisteloven. Domsto-
len er uavhengig, og da selvsagt ikke underlagt
politisk styring. Til gjengjeld er domstolenes
proving av forvaltningsvedtak begrenset, slik at
de etter hovedregelen bare prover om vedtaket er
gyldig (lovlig).*> Dersom domstolen finner at det
foreligger en feil som forer til ugyldighet, kan de
sette vedtaket til side som ugyldig, men ikke
treffe nytt vedtak.®

Pa en del omrader vil ogsad domstolens kompe-
tanse til 4 prove forvaltningens vedtak veere
begrenset til om vedtaket bygger pa en riktig tolk-
ning av reglene, riktig faktum, riktig saksbehand-
ling og om forvaltningen har holdt seg innenfor
rammen av myndighetsmisbruksleeren.*’ Dom-
stolen vil da ikke preve anvendelsen av det aktu-
elle faktum mot rettsregelen. Nar elementer i en
rettsanvendelse er begrenset pa denne maéten,
omtales dette gjerne som fritt skjenn eller forvalt-
ningsskjenn. Innenfor Navs myndighetsomrade
har domstolen normalt full previngskompetanse.

En viktig grunn til at organiseringen av forvalt-
ningen er slik den er, er at det skal veere mulig a
holde politisk ledelse ansvarlig for forvaltningens
virksomhet. Utgangspunktet er at politisk styring
og ansvar henger sammen. En statsrad kan van-
skelig holdes ansvarlig for feil i forvaltningen,

44 NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 371 flg.
Smin. Grunnloven § 89.
46 Rt. 2001 s. 995.

47 Se for eksempel. Rt. 2007 s. 257 avsnitt 36 og Rt. 1995 s. 72
(pas. 77).
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som vedkommende ikke har mulighet til &
pavirke. Feil begatt av uavhengig organ vil derfor
normalt ikke utlose et konstitusjonelt ansvar for
statsraden.*® Samtidig er det & holde regjeringen
ansvarlig for forvaltningens handlinger en sentral
del av det norske demokratiet. Regjeringen (og
regjeringsmedlemmene) kan stilles til ansvar for
forvaltningens handlinger av Stortinget, mens
Stortinget kan stilles til ansvar av befolkningen
gjennom stortingsvalg.

Av denne grunn vedtok Stortinget i 1977 fol-
gende utgangspunkt for vurderingen av om for-
valtningsorgan skal gis status som uavhengige:*?

«Som en hovedregel skal legges til grunn at
Kongen og eventuelt ogsd departementene
skal ha instruksjons- og kontrollmyndighet
over andre offentlige organer. Blir det i forslag
til lov eller stortingsvedtak foreslatt at instruk-
sjons- og kontrollmyndigheten skal veere
begrenset i forhold til det som er hovedrege-
len, méa dette begrunnes i seerlige hensyn. Det
anses sarlig viktig at Regjeringen og departe-
mentene beholder kontrollmyndighet.»

Utviklingen de senere arene har likevel vert at
det opprettes flere uavhengige klageorganer,
hovedsakelig organisert som nemnder. Denne
utviklingen ma sees i lys av at det er sveert kost-
bart & fa prevd sin sak for domstolen. Pa grunn av
kostnadsniviet, er domstolene sjelden et reelt
alternativ for privatpersoner.”® Normalmodellen
innebaerer derfor at de fleste ikke fiar saken sin
provd av et uavhengig organ. For & sikre alle en
mulighet for 4 fi prevd sin sak av et uavhengig
niva, opprettes gjerne uavhengige klageorganer.
Det er normalt ikke noe gebyr for & fa prevd sin

48 Se NOU 2019: 5 Ny Forvaltningslov, s. 515.

49 Stortingets vedtak 27. mai 1977 som oppfelging av Ingvald-
sen- utvalgets utredning, NOU 1972: 38 Stortingets kontroll
med forvaltningen, jf. Innst. S nr. 277 (1976-77).

50 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt, s. 65.
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sak for slike uavhengig organ, og klager risikerer
normalt heller ikke 4 dekke statens omkostninger.
I de fleste tilfeller er det unedvendig 4 benytte seg
av juridisk bistand for & klage til en slik nemnd,
fordi nemnda har ansvar for sakens opplysning.
Slike nemnder er derfor et rimelig og tilgjengelig
overprovingsalternativ.

Vedtak fra nemndene kan som regel bringes
inn for de ordinzere domstolene, med tingretten
som forste instans. Utgangspunktet er at et slikt
spksmal behandles etter de vanlige reglene for
rettslige overproving av forvaltningsvedtak, og
ansvaret for sakens omkostninger reguleres av de
alminnelige omkostningsreglene.

Dagens klagesystem i Nav bygger pa nor-
malordningen. Fersteinstans og klageinstans er
begge underlagt politisk styring. NAV Klagein-
stans er underlagt Arbeids- og velferdsdirektora-
tet, og er bundet av de samme rundskrivene som
forsteinstansene.

Derimot bygger systemet over pa et avvik fra
det normale. Klageinstansens vedtak kan ankes
inn for Trygderetten, som er et uavhengig organ.
Det er gratis 4 anke saker inn for Trygderetten,
og ankende part (bruker) risikerer i praksis aldri
4 matte dekke statens omkostninger. Parten har
ogsd mulighet for & fi rettshjelp. Dagens system
bygger altsé pé tilgang til et rimelig og tilgjengelig
uavhengig overprevingsniva. Trygderetten erstat-
ter pd mange mater tingretten, for eksempel ved
at Trygderettens kjennelse bringes direkte inn for
lagmannsretten.

Nar utvalget skal vurdere organiseringen av
klage- og ankesystemet, ma det ses hen til forde-
ler og ulemper ved at organer er uavhengige eller
underlagt politisk styring. Denne avveiningen har
betydning for vurdering av plasseringen og orga-
niseringen av klageinstansen. Disse vurderingene
har ogsa betydning for dreftelsene av de alterna-
tive modellene for organisering av klage- og anke-
systemet.
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Hvordan ivaretar dagens klage- og ankesystem
formalet med prosessen?

Utvalget mener at det er mange arsaker til lang

saksbehandlingstid i klage- og ankesystemet

» det er et hoyt antall saker i bade forsteinstan-
sen, klageinstansen og Trygderetten i for-
hold til kapasiteten

» sakene er til dels komplekse, bade rettslig og
faktisk

» loven legger opp til at samme sak ved klage
skal vurderes i mange omganger

» Kklageinstansen og Trygderetten opphever og
hjemviser mange vedtak og saker

» muligheten for 4 avklare rettstilstanden bru-
kes i for liten grad

» uklare forventninger til kvalitet og produk-
sjon i Trygderetten

Boks 11.1 Utvalgets syn

e Trygderetten har ikke utnyttet mulighetene
som loven gir til effektiv saksbehandling

» flere av saksbehandlingssystemene som er i
bruk, er uhensiktsmessige og snakker ikke
sammen

Utvalget mener at det er flere grunner til klage-
frekvensen
« kvaliteten pa saksbehandlingen og ferste-
gangsvedtakene, seerlig
— darlig kommunikasjon mellom saksbe-
handler og bruker
— utilstrekkelige begrunnelse av vedtak
» gode rammevilkir som gjor det enkelt og bil-
lig 4 klage og anke
» denne generelle tilliten til Nav

11.1 Innledning

I utvalgets mandat fremgér det at det har veert en
relativt stor ekning i antall klagesaker pa vedtak
gjort i Arbeids- og velferdsetaten. Saksinngangen
til Trygderetten har ogsa okt de senere arene. I
tillegg, og delvis som en konsekvens av dette, er
saksbehandlingstiden blitt svaert lang. Formalet
med dette kapitlet er & underseke arsakene til
lang saksbehandlingstid og finne forklaringer pa
det okte antallet klager. Utvalget vil analysere fun-
nene i lys av de overordnede formélene med pro-
sessen: hensynet til riktig resultat, effektivitet og
tillit. P4 denne maéten er det lettere & se hvilke til-
tak som kan avhjelpe problemene, uten at tilta-
kene samtidig skaper andre utilsiktede virkninger.

Innledningsvis er det grunn til & fremheve at
utvalget mener at Nav pd mange omrader gjor en
god jobb. De akterene utvalget har mett, viser
ogsé at det er et snske om 4 gjore en god jobb
med & sikre brukerne sine rettigheter, samtidig
som vedtakene skal vare riktige. Akterene har

ogsa vist apenhet og bistatt utvalget for a finne
praksis. Utvalgets mandat er imidlertid 4 analy-
sere arsaker til lang saksbehandlingstid og et hoyt
antall klager og anker. I dette arbeidet mé utvalget
sette sokelys pa svakhetene i systemet. Selv om
utvalget finner en god del svakheter, ma utrednin-
gen derfor ikke forstas slik at det er grunnlag for
en generell mistillit til Nav.

11.2 Lang saksbehandlingstid

11.2.1 Hvor lang tid tar prosessen i dag?

Klage- og ankeprosessen tar lang tid. I mandatet
pekes det pa at det for en del sakstyper kan det ga
opp mot tre ar fra man seker pa en ytelse til saken
er endelig behandlet av Trygderetten. For utval-
get er det viktig 4 se neermere pa hvor lang tid de
ulike delene av prosessen tar, og hvor lang tid pro-
sessen som helhet tar i dag. Det vil gi innsikt i og
grunnlag for 4 analysere problemene narmere og
for & finne gode tiltak. Utvalget har sitt fokus pa
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saker fra Arbeids- og velferdsetaten. Disse utgjor
de fleste sakene i dette systemet, og saker fra de
andre akterene er bade relativt fa og har veert mer
stabile i antall over tid.

Seknadsbehandling

De fleste saker i Nav starter med en seknad fra en
bruker. I Nav er vedtaksmyndighet lagt til ulike
enheter:! Nav-kontorene, NAV Hjelpemiddelsen-
tral, NAV Arbeid og ytelser, NAV familie og pen-
sjon og NAV kontroll fatter alle vedtak i forste
instans. Behandling av seknader skjer altsi i et
stort antall ulike enheter.

Nav forvalter mange ulike tjenester og ytelser.
Kompleksiteten og arbeidsmengden varierer mye
mellom de ulike ytelsene. Nar direktoratet fastset-
ter saksbehandlingsfrister, vil fristene derfor vari-
ere etter ytelse. Eksempelvis er norm til gjennom-
snittlig saksbehandlingstid for dagpenger 21
dager, mens norm til gjennomsnittlig saksbehand-
lingstid for en uforesak er 90 dager.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har oppgitt til
utvalget at gjennomsnittlig saksbehandlingstid i
Nav er om lag 31 dager. Tallene er ikke en del av
den offisielle statistikken og er beheftet med en
viss grad av usikkerhet. Slik utvalget ser det, er
det likevel grunnlag for & si at saksbehandlingsti-
den i forsteinstans er kort, i alle fall sammenlignet
med de ovrige delene av prosessen.

Klagesaksbehandling i forsteinstansen

Nar et vedtak péaklages, har det organet som traff

vedtaket (forsteinstansen), fire oppgaver:

- Motta klagen®

— Vurdere om klagen skal avvises fordi klagen
ikke oppfyller formelle krav?

— Forberede klagebehandlingen i form av 4 gjere
en undersgkelse, herunder innhente de opplys-
ninger som klagen gir grunnlag for®

— Vurdere om klagen skal gis medhold, og der-
meg om vedtaket skal oppheves eller omgjo-
res

Jf. vedlegg 1 til Nav-loven — Fullmaktsoversikt.

For neermere informasjon om frister for saksbehandlings-
tid i Nav, se arsrapport fra Arbeids- og velfelferdsdirektora-
tet.

Forvaltningsloven § 32.

Forvaltningsloven § 33 andre ledd andre punktum.
Forvaltningsloven § 33 andre ledd.
Forvaltningsloven § 33 andre ledd.

[
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Den fijerde oppgaven innebarer at underinstansen
skal vurdere sitt eget vedtak opp mot klagen og ta
stilling til om vedtaket ber endres. Denne delen av
forsteinstansens oppgaver i klagesak omtales
gjerne som omgjeringsvurderingen.

I 2021 var gjennomsnittlig saksbehandlingstid
i forsteinstansens behandling av klager 98 dager.’
Tilsvarende tall for 2020 var 74 dager, mens tallet i
2019 var 68 dager. Okningen i saksbehandlingsti-
den fra 2020 til 2021 skyldes at klager ble nedprio-
ritert i deler av koronapandemien. I denne perio-
den ble behandling av nye seknader om ytelser til
livsopphold prioritert, og det var en serlig heoy
inngang av dagpengesegknader.

Saksbehandlingstiden for klagesaksbehandlin-
gen i fersteinstansen varierer for de ulike
ytelsene. Stenadsomriddene sykdom i familien,
enslig forserger og tilleggsstenader hadde i 2021
en gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa 35 til 50
dager, mens stenadsomradene dagpenger, kon-
tantstette og barnetrygd hadde en gjennomsnitt-
lig saksbehandlingstid pa 97 til 128 dager.
Arbeidsavklaringspenger og uferetrygd hadde
gjennomsnittlig saksbehandlingstid pd henholds-
vis 84 og 71 dager i 2021.

Utvalget har fatt analysert den tiden som bru-
kes til aktivt & behandle saken i NAV Arbeid og
ytelser. Undersekelsen er utfort av Oslo Econo-
mics og er begrenset til saker om arbeidsavkla-
ringspenger og uferetrygd. Underseokelsen fant at
NAYV Arbeid og ytelser i snitt bruker 0,75 dager pa
aktiv behandling av disse sakene.® Det meste av
tiden er altsa liggetid.

Etter utvalget syn tar det alt for lang tid for for-
steinstansen vurderer en klage. Det er ogsa sla-
ende 4 sammenligne den tiden forsteinstansen
bruker for de treffer forstegangsvedtaket, sam-
menlignet med saksbehandlingstiden nar de
behandler en klage. Det er vanskelig & forstd at
forsteinstansen skal bruke over tre ganger sa lang
tid pa klagesaksbehandling. Dersom saksbehand-
lingen frem til forste vedtak er god nok, ber ned-
vendige opplysninger allerede veere innhentet, og
det skal veere kurant 4 vurdere klagen raskt.

Fra et brukerperspektiv er tidsbruken i denne
fasen for lang. Slik utvalget ser det, er dette ogsa
utslag av prioriteringer i Nav. Nav prioriterer
behandling av forstegangsvedtak pa bekostning
av behandling av klager.

7 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK500).

8 Oslo Economics (2022) Gjennomgang av saksflyt i klage-
og ankesaker i NAV og Trygderetten, s. 36.
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Klagesaksbehandling i NAV Klageinstans

Dersom underinstansen ikke treffer vedtak om
avvisning av Kklagen eller endrer vedtaket, slik at
bruker far medhold, skal saken oversendes til kla-
geinstansen.9

I 2021 var gjennomsnittlig saksbehandlingstid
i klageinstansen 140 dager.? I 2020 var gjennom-
snittet 155 dager, mens tallet i 2019 var 129 dager.
Okningen fra 2019 til 2020 skyldtes i hovedsak
omdisponering av klageinstansens ansatte under
koronapandemien. De tre stonadsomriadene som
klageinstansen brukte lengst tid pa & behandle i
2021, var ytelser til gjenlevende med 233 dager,
alderspensjon med 212 dager, stonad til enslig
mor eller far og foreldrepengeomrédet, hver med
190 dager gjennomsnittlig saksbehandlingstid.
Arbeidsavklaringspenger og uferetrygd hadde
gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa henholds-
vis 124 og 162 dager i 2021.

Oslo Economics har undersekt gjennomsnitt-
lig aktiv saksbehandlingstid hos klageinstansen i
forbindelse med behandling av klagen. Ogsa
denne undersokelsen er knyttet til saker om
arbeidsavklaringspenger og uferetrygd. Den viser
en gjennomsnittlig aktiv saksbehandlingstid pa
1 dag i arbeidsavklaringspenger og 1,25 dager i
uferesaker. Ogsd i denne fasen er derfor det
meste av tiden altsé liggetid. Utvalget mener at lig-
getiden er for lang.

Ankesaksbehandling i Nav Klageinstans

De fleste vedtak NAV Klageinstans treffer, kan

ankes inn for Trygderetten. Behandlingen av

anker bygger pa et lignende system som ved kla-

ger. Klageinstansens oppgaver tilknyttet ankesa-

ken er blant annet a:

- Motta anken!!

— Foreta en fornyet preving (vurdere omgjo-
ring) 12

— Tilrettelegge (eller forberede) saken hvis
anken ikke faller bort!?

— Lage en framstilling av saken i et oversendel-
sesbrev til Trygderetten!*

Forvaltningsloven § 33 fierde, jf. andre ledd.
10 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK500).

11 Qe trygderettsloven § 11 forste ledd, folketrygdloven § 21-
12 tredje ledd og vedlegg 1 til NAV- loven § 5 (fullmakts-
oversikten).

12 Trygderettsloven § 13 forste ledd.
13 Trygderettsloven § 13 forste ledd andre punktum.
14 Tryoderettsloven § 13 forste ledd andre punktum.
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Gjennomsnittlig saksbehandlingstid med anker i
klageinstansen var 222 dager i 2021.1° I 2020 var
gjennomsnittet 227 dager, mens tallet i 2019 var
186 dager. Okningen fra 2019 til 2020 skyldtes i
hovedsak omdisponering av Kklageinstansens
ansatte under koronapandemien. Arbeidsavkla-
ringspenger og uferetrygd hadde en gjennom-
snittlig saksbehandlingstid pa henholdsvis 160
dager og 231 dager i 2021. Oslo Economics’
undersekelse viser at aktiv saksbehandlingstid
hos klageinstansen var 1 dag i saker om arbeids-
avklaringspenger og 1,25 dager i uferesaker. Ogsa
i denne fasen er derfor det meste av tiden liggetid.
Fra et brukerperspektiv er liggetiden vesentlig
lenger enn det som kan forventes i et effektivt
prosessystem.16

Ankesaksbehandling i Trygderetten

Dersom klageinstansen ikke endrer sin konklu-
sjon etter en fornyet preving av saken, sendes
anken til Trygderetten.l”

I 2021 var saksbehandlingstiden i sakene som
ble behandlet i Trygderetten i gjennomsnitt 359
dager. I enkelte sakstyper gar det lengre tid. Gjen-
nomsnittstiden for behandling av en anke om ufe-
retrygd var 433 dager og for arbeidsavklarings-
penger 425 dager i 2021.

Ifelge Oslo Economics’ undersegkelse var aktiv
saksbehandlingstid i Trygderetten i saker om i
arbeidsavklaringspenger og uferetrygd 2,5 dager,
inkludert tid til skriving av kjennelser.!® Den alt
vesentlige saksbehandlingstiden i Trygderetten
er derfor liggetid.

Sett fra et brukerperspektiv mener utvalget at
saksbehandlingstiden i Trygderetten er uforsvar-
lig lang.

Total saksbehandlingstid i klage- og ankesystemet

Fra et brukerperspektiv er hvert av stegene i
denne klage- og ankeprosessen for lang, og sam-
let fremstar saksbehandlingstiden som uforsvar-
lig. En sak som far sin endelige avgjerelse i Tryg-
deretten, tar i gjennomsnitt om lag 2 ar, og i
mange tilfeller tar det over 3 ar. Etter utvalgets
syn oppfyller ikke prosessen grunnleggende krav

15 Gtatistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK500).

16 Oglo Economics (2022) Gjennomgang av saksflyt i klage-
og ankesaker i NAV og Trygderetten, s. 36.

Trygderettsloven § 13.

Oslo Economics (2022) Gjennomgang av saksflyt i klage-
og ankesaker i NAV og Trygderetten, s. 36.

17
18



NOU 2023: 11 119

Raskt og riktig

140
120
100

. 80

[}

v

=)
60 I
40 —-—
20— 0000

0

Dagens system

B Trygderetten

Bruker gir merknader til oversendelsesbrev
Il KA lager oversendelsesbrev
B KA behandler klage, avslar

NAY, avslar og vurderer klage

Navkontor, innvilger §11.5

Figur 11.1 Visualisering av saksbehandlingstiden
for utvalgets forslag til tiltak, sak om
arbeidsavklaringspenger.

til effektivitet. For utvalget er spersmalet hva som
er arsaken til at det tar sa lang tid.

11.2.2 Arsakene til lang saksbehandlingstid

11.2.2.1 @kning i antallet saker, sammenholdt

med ressursene, forer til restanser

Bade vedtaksinstansen, klageinstansen og Tryg-

deretten behandler saker etter prinsippet om at

eldste sak forst. Nar det over en periode kommer

inn flere klager og anker enn instansene klarer &

behandle, blir sakene liggende i ko (restanser).
Nav og Trygderetten hadde ved utgangen av

2021 folgende restanser av klager og anker:

— 9454 Klager i vedtaksinstansene!®

— 12 784 klager i Nav Klageinstans?’

— 1965 anker i Nav Klageinstans?!

— 4826 ankesaker i Trygderetten??

19 Tall fra Nav.

20 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK170).
21 Gtatistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK170).
22 Arsrapport Trygderetten, 2021.
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I Trygderetten hadde restansene ekt fra 3752
saker per 31. desember 2020 til 4 826 saker ett ar
senere. Utviklingen har altsd gétt i negativ retning.

En viss liggetid ma forventes, og innkomsten
av saker vil variere. I klage- og ankesakssystemet
er liggetiden likevel sveert lang, og dette er den
viktigste arsaken til at den totale saksbehandlings-
tiden blir for lang.

Fra et brukerperspektiv mener utvalget at
restansesituasjonen er for hoy og at liggetiden er
uforsvarlig lang. Ogsa for Nav er det noen sveert
uheldige utilsiktede virkninger av en si lang saks-
behandlingstid. Jo lengre liggetiden blir, jo sterre
sannsynlighet er det for at faktum endrer seg fra
det opprinnelige vedtaket ble truffet. Det kan
medfere behov for ytterligere undersekelser, som
igjen gir okt tidsbruk nar saken forst skal behand-
les.

Det er neerliggende & reise spersmal ved om
mangel pa ressurser til & behandle sakene er noe
av forklaringen pa restansesituasjonen. I mandatet
er det pekt pa at utvalget skal se etter mulige for-
bedringer som vil bidra til mer effektiv sakspro-
duksjon uten at problemet bare loses gjennom til-
foring av ressurser. Utvalget har derfor ikke fore-
tatt en vurdering av budsjettbevilgninger og andre
ressursbehov, og har ikke grunnlag til & vurdere
om Nav og Trygderetten er underfinansiert.
Utvalget konstaterer likevel at bade forsteinstan-
sen, klageinstansen og Trygderetten opptrer pa
en mate som tilsier at organene er presset.

Utvalget legger til grunn at de skonomiske
fremtidsutsiktene tilsier et press mot effektivise-
ring av offentlig sektor, og at det ikke aktuelt &
sette inn betydelig mer ressurser i klage- og anke-
prosessen pa Navs myndighetsomrade. Utvalget
har pa bakgrunn av dette sett pa mulige tiltak for a
redusere saksbehandlingstid innenfor uendret
ressursbruk. For utvalget er spersmalet hvilke til-
tak som kan bidra til en mer effektiv saksbehand-
ling. Samtidig skal systemet veere tillitvekkende
og sikre riktige resultat.

Det er tre instanser i forvaltningssporet

Den normale ordningen i forvaltningen er at
enkeltvedtak kan paklages til et overordnet organ
eller et saerskilt klageorgan. Klageinstansens ved-
tak er derimot endelig og kan ikke péaklages
videre.?? Innenfor Navs myndighetsomrade er
klagesystemet annerledes. Trygderettsloven fast-
setter at vedtak om individuelle rettigheter og
plikter etter blant annet folketrygdloven og barne-

2 Forvaltningsloven § 28 tredje ledd ferste punktum.
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trygdloven kan ankes inn for Trygderetten.2* For
ytelser etter disse lovene er det ogsé apnet for
paklage vedtak. Dersom et vedtak kan péklages,
kan anke til Trygderetten forst inngis etter at kla-
geadgangen er benyttet.?> For de fleste ytelsene
Nav forvalter, har brukerne forst en klagerett til
NAV Klageinstans, og deretter en ankerett til
Trygderetten. Siden Trygderetten er et forvalt-
ningsorgan, har brukerne to overprevinger og tre
instanser i forvaltningssporet.

Kjennelser fra Trygderetten kan bringes inn
for de ordineere domstolene, men da direkte til
lagmannsretten. Ettersom alminnelige forvalt-
ningssaker begynner i tingretten, er det ikke flere
muligheter for overpreving pa dette omréadet. For-
skjellen er imidlertid at det er gratis a4 bringe
saken inn for Trygderetten. Brukerne har ikke
noen pkonomisk risiko ved forst 4 klage og deret-
ter anke til Trygderetten. Dette gjor at antallet
saker i Trygderetten er langt heyere enn antallet
saker fra andre forvaltningsorgan i tingrettene.

Det kan ikke veere tvil om at muligheten for &
preve saken i to runder er en vesentlig arsak til
saksbehandlingstiden i forvaltningssporet. En
ordning med bare én mulighet for gratis over-
preving av Nav sine vedtak, ville gjort prosessen
billigere og raskere. Hensynet til effektivitet méa
holdes opp mot behovet for rettssikkerhetsgaran-
tier og tillit til systemet.

Nav treffer vedtak i et stort spekter av saker,
om alt fra stenad til enklere hjelpemidler, til saker
om varig inntektssikring. Prislappen og den vel-
ferdsmessige betydningen kan vare vesensfor-
skjellig. Etter dagens ordning kan alle sakstyper
ankes kostnadsfritt inn for Trygderetten. Det gir
grunn til & sperre om en organisering med to gra-
tis overprevingsmuligheter i alle sakstyper er en
forholdsmessig ressursbruk. Utvalget vil derfor
vurdere om det ber innferes begrensninger i
hvilke sakstyper Trygderettens skal behandle.

Sakene vurderes flere ganger i forsteinstans og
klageinstans

Etter gjeldende rett sendes klagen til forsteinstan-
sen, som blant annet vurderer om vedtaket skal
omgjeres basert pa klagen.26 Tilsvarende sendes
anker til klageinstansen (ankemotparten) som
skal foreta en ny preving av det pdankede vedta-
ket.2” Disse sékalte omgjoringsvurderingene

24 Trygderettsloven § 2.

25 Trygderettsloven § 12.

26 Forvaltningsloven § 33 andre ledd andre punktum.
2T Trygderettsloven § 13 forste ledd forste punktum.
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medforer at prosessen inneholder hele fem

previnger i forvaltningssporet av hvert enkelt ved-

tak nar Trygderetten avgjer saken i siste instans:

— Forsteinstansens behandling og vedtak

— Forsteinstansens vurdering av om klagen skal
lede til omgjoring?®

— Klageinstansens behandling av klagen

— Klageinstansens vurdering av om anken skal
lede til omgjering av klagevedtaket (klagein-
stansens omgjeringsvurdering)

— Trygderettens behandling av anken

Det gar betydelig med tid til disse omgjeringsvur-
deringene. I 2021 var gjennomsnittlig saksbe-
handlingstid i fersteinstansens behandling av Kkla-
ger 98 dager.?? Gjennomsnittlig saksbehandlings-
tid ved klageinstansens behandling av anker var
222 dager i 2021.3°

Det brukes ogsa betydelige ressurser pa disse
vurderingene. Dersom Kklagen eller anken ikke
forer frem, utarbeides det et oversendelsesbrev.
Utvalget har i sine moter med Nav fitt se eksem-
pler pa bade vedtak og slike oversendelsesbrev.
Inntrykket er at innstillingene som leveres til NAV
Klageinstans og Trygderetten, ofte holder heyere
kvalitet enn begrunnelsen i det paklagede eller
paankede vedtaket. Dette bekrefter ogsa ansatte i
Nav. Utvalget konstaterer at rundskrivets krav til
oversendelsesbrev er strengere enn forvaltnings-
lovens krav til begrunnelser i forvaltningsloven.

Utvalget vil drefte om ressursbruken knyttet
til omgjeringsvurderingene i underinstansen og
klageinstansen er forholdsmessig.

Vedtak oppheves og sendes tilbake til ny behandling i
forrige instans

Nar klageinstansen tar stilling til en klage, kan de
enten selv treffe nytt vedtak i saken eller oppheve
det og sende saken tilbake til forsteinstans til helt
eller delvis ny behandling.3! En lignende regel
gjelder for Trygderetten. Trygderetten kan opp-
heve et vedtak og henvise saken til ny behandling,
dersom det ikke foreligger et forsvarlig grunnlag
for 4 avgjore realiteten.

28 Det organet som traff vedtaket i forste instans, er i loven

betegnet som «underinstansen» i klagesaksprosessen, se
forvaltningsloven § 28 forste ledd. Utvalget har likevel valgt
4 betegne organet som forsteinstans ogsa nar de behandler
klager.

29 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK500).

30 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK500).

31 Forvaltningsloven § 34 fierde ledd.

32 Trygderettsloven § 21 fierde ledd tredje punktum.
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Etter det utvalget har fatt opplyst, opphever
NAYV Klageinstans underinstansens vedtak i 35-40
prosent av sakene der hvor klagen helt eller delvis
tas til folge.>3 Trygderetten opphever om lag en
tredjedel av alle sakene som anses & ha et utfall
som er til brukerens gunst.3* I begge tilfeller er
det tale om relativt mange saker.

En oppheving innebaerer at saken sendes til-
bake til underliggende instans for ny utredning og
avgjorelse. Det organet som opphevet vedtaket
(klageinstansen eller Trygderetten), anser seg
derimot ferdig med saken. I instansen som har fatt
saken tilbake til fornyet behandling, gar saken inn
i den vanlige sakskoen som en ubehandlet seknad
pa lik linje med andre sgknader. Forsteinstansens
vedtak etter en fornyet behandling vil kunne
paklages pa nytt dersom parten ikke far medhold.
Samlet saksbehandlingstid i saker som oppheves
og hjemvises, blir vesentlig forlenget. Fra et bru-
kerperspektiv er dette sveert uheldig.

Etter utvalgets syn er det grunn til & vurdere
om hensynet til & begrense saksbehandlingstiden
og ressursbruken i Nav samlet, tilsier at klagein-
stansens og Trygderettens adgang til & oppheve
saker ber begrenses.

Nav bruker ressurser pa parallelle prosesser

I Nav-systemet er det enkelte brukere som har
mange ulike prosesser om samme sak. En og
samme bruker kan for eksempel etter et avslag i
klageinstansen, sende en ny seknad om samme
ytelse, anke klagevedtaket til Trygderetten,
anmode om omgjoring til fersteinstansen og
anmode om omgjering i klageinstansen. Dette er
mulig fordi seerlig anmodninger om omgjoring er
lite regulert.

Utvalget har fatt innspill fra Nav pa at det bru-
kes en god del ressurser pd anmodninger om a
omgjore vedtak bade der anmodningen er rettet
mot fersteinstansens og klageinstansens vedtak.
Dette er ressurser som kunne vert benyttet til a
redusere restansene. En slik anmodning utleser i
dag en fullstendig ny vurdering og saksbehand-
ling. For utvalget er det et spersmél om Navs plikt
til 4 vurdere omgjering (revurderingsplikten) ber
reguleres og begrenses.

33 Statistikk fra Navs datavarehus, 2016-2021, (SAK610).

34 Trygderettens arsrapport, 2021, s. 20. I Trygderetten anses
kjennelser som gar ut pa at vedtak omgjeres og kjennelser
som gar ut pa at vedtak oppheves og at saken henvises til
ny behandling & veere avgjerelser til gunst for den ankende
part.
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Kompliserte regler og bevistemaer

Regelverket innenfor Navs myndighetsomrade er
komplisert, og loven oppstiller mange vilkar for &
fa innvilget en ytelse. Mange av lovens vilkar er
ogséd skjgnnsmessig utformet, og kan ha et inn-
hold som endrer seg over tid. Sykdomsbegrepet
er et eksempel pa det. Det pagar lepende diskusjo-
ner om hvilke tilstander som kan karakteriseres
som «sykdom» i lovens forstand. Slike rettsvilkar
skaper ofte tvilsspersmaél og er vanskelige 4 prak-
tisere. Dette er nok med pé 4 gjore saksbehandlin-
gen mer tidkrevende.

En vel sa viktig faktor er at vilkdrene i loven
angir bevistemaer som utlgser vanskelige bevis-
spersmal. Et eksempel gir folketrygdloven § 12-7
forste ledd som fastsetter at uferetrygd forutset-
ter at «evnen til 4 utfere inntektsgivende arbeid
(inntektsevnen) er varig nedsatt med minst halv-
parten». Dette vil normalt kreve omfattende inn-
samling av bevis. De bevis som er pakrevd, vil ta
tid & samle inn og krever ofte sakkyndig bistand
for 4 tolkes.

Utvalget konstaterer at regelverket er kompli-
sert. Ofte kan det vaere vanskelig 4 utforme Klare
regler, samtidig som de angir de grenser som lov-
giver ensker. I referansegruppemeter har flere av
de som praktiserer regelverket, opplyst at enkelte
regler har fitt en unedvendig komplisert utfor-
ming. Reglene om unge ufere blir gjerne brukt
som eksempel.

Det ligger utenfor mandatet & foresla
endringer i de materielle reglene om ulike stona-
der og ytelser. Utvalget konstaterer likevel at et
regelverk med Kklarere vilkir og enklere beviste-
maer ville gjort systemet mer brukervennlig. Det
ville ogsa gjort manuell saksbehandling raskere
og samtidig i sterre grad tilrettelagt for automati-
serte lgsninger.

Manglende avklaring av lovforstdelse

Riksrevisjonen papeker at tilgjengelige virkemid-
ler for & avklare uenigheter omkring lovforstaelse
mellom Nav og Trygderetten i liten grad blir
utnyttet, og at prosessene omkring slik oppfelg-
ning skaper forsinkelser.>® En av de overordnede
anbefalingene fra granskningsutvalget i Blindso-
nen er at nar Trygderetten legger til grunn en
annen rettsoppfatning enn Nav, ma Nav enten
utfordre lovforstaelsen videre i rettssystemet eller
endre praksis, noe som ikke skjedde i saken de
undersokte.36

35 Riksrevisjonen Dokument 3:8 (2020-2021), s. 5.
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Utvalget har fatt opplyst at dersom Trygderet-
ten avsier kjennelser som strider mot Navs lovfor-
stielse og Nav ikke gnsker & utfordre denne retts-
oppfatning, vil Nav normalt foreta presiseringer
eller endringer i rundskriv. Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet har ansvaret for & oppdatere rundskriv
og forberede eventuelle forslag til regelverk-
sendringer. Krever avgjorelsen endring av lov
eller forskrift, eller har den budsjettmessige kon-
sekvenser, skal saken loftes til departementet.

Enhetene i Nav som behandler klage- og anke-
saker, opplever at det for mange viktige saker tar
for lang tid fra usikkerhet om regelverksfortolk-
ning oppstar, til saken er avklart hos overordnet
myndighet og rundskrivene eventuelt oppdateres.
Mens etaten venter pa avklaring, ma saker enten
settes pa vent eller behandles ut fra en midlertidig
lovfortolkning. Nar det gar lang tid for overordnet
myndighet gjor de nedvendige avklaringene, ska-
pes det forsinkelser i saksbehandlingen. Dette gar
ogsa utover brukerne, bade i form av lang saksbe-
handlingstid og fare for feilaktig eller ulik praksis.

Utvalget har fatt opplyst at Staten i perioden
mellom 2017-2021 bare tok ut stevning i tre saker,
eni 2018 og to i 2021. Det er grunn til 4 tro at sta-
ten vegrer seg for & bringe kjennelser fra Trygde-
retten inn for lagmannsretten fordi det vil pafere
bruker belastninger og risiko for tap av den rettig-
heten brukeren er innvilget av Trygderetten, og
som det er knyttet forventninger til. For & bidra til
raskere og enklere rettsavklaringer, som igjen
kan bidra til raskere saksbehandling, vil utvalget
drefte mekanismer som begrenser risikoen for
brukerne.

Nav har mange saksbehandlingssystemer

Nav har ulike saksbehandlingssystemer for ulike
sakstyper. Utvelgelsen av relevante dokumenter
for 4 behandle en gitt sak gjores i en del tilfeller
manuelt. Dette er resursskrevende, og medferer
risiko for at ikke alle relevante dokumenter blir
med over til det systemet som saken behandles i.

For brukere som har flere saker hos Nav sam-
tidig, er det en risiko for at et innsendt dokument
kun blir tilgjengelig i én av sakene selv om det er
relevant for flere.

Utvalget har grunn til & tro at saksbehand-
lingstiden kunne veert kortere dersom de digitale
losningene var bedre. Samtidig jobbes det konti-
nuerlig med store moderniseringsprosjekter i
Nav. I Trygderetten ble saksbehandlingen nylig
helelektronisk.

36 NOU 2020: 9 Blindsonen, s. 25.
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Utvalget mener at de digitale lesningene i
storre grad ma legge til rette for at brukerne og
saksbehandlerne har enkel tilgang til alle rele-
vante dokumenter i saken. Utvalget legger til
grunn at dagens utfordringer med mange saksbe-
handlingssystemer blir forsekt lest ved innferin-
gen av nye saksbehandlingssystemer, som kom-
muniserer bedre med hverandre. Dette gjelder
ogsé i grensesnittet mellom Nav og Trygderetten.
Utvalget vil derfor ikke saerskilt vurdere denne
siden ved Navs og Trygderettens virksomhet.

Styringen av Nav

En viktig del av effektivitetskravet er at prosessen
frem til avgjerelsen er rask. Krav om rask saksbe-
handling méa imidlertid balanseres mot kravet til
kvalitet (riktig resultat). I tildelingsbrevet til
Arbeids- og velferdsdirektoratet for 2022 er denne
balansen omtalt under mélet om 4 «Sikre riktig
ytelse til rett tid».

Styringsparameterne som skal folge opp mélet
om riktig ytelse til rett tid, er at gjennomsnittlig
saksbehandlingstid skal vaere innenfor frist for
alle ytelsesomrader, saker til behandling skal
vaere innen frist ytre grense,’’ og andel saker med
korrekt vedtak skal vaere innenfor gjeldende krav
(arlig kvalitetsmaling). De to ferste parameterne
skal sikre rask saksbhehandling.38

Som folge av pandemien var det i 2021 fortsatt
utfordringer med saksbehandlingstidene i ytelses-
forvaltningen i Nav, men det var méloppnéelse pa
16 av 29 ytelser og faerre restanser enn ved inn-
gangen av aret.3? Isolert sett synes styringspara-
metere a fungere godt, i den forstand at de bidrar
til rask saksavvikling frem til forstegangsvedtak.
Det er likevel et spersmal om fristene kan fa util-
siktede virkninger pa andre deler av prosessen.

Pa klage- og ankeomradet er det ikke satt sty-
ringsparameter med krav til gjennomsnittlig saks-
behandlingstid i tildelingsbrevet fra departemen-
tet. Direktoratet skal likevel rapportere pa gjen-
nomsnittlig saksbehandlingstid for klager i hver
fase i klagekjeden, samt antall ankesaker som
behandles i NAV Klageinstans, og andelen som
bringes inn for Trygderetten fordelt pa sakstyper.
Internt i etaten er det satt krav om at klager til
behandling i NAV Arbeid og ytelser og NAV Fami-

37 Ytre grense kan defineres som den lengste, akseptable ven-

tetiden for bruker.

Direktoratet setter fristene til saksbehandlingstid og ytre
grense, og oversender informasjonen arlig til departemen-
tet med forklaringer pa eventuelle justeringer.

39 Arsrapport NAV 2021, s. 18.

38
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lie og pensjonsytelser skal vaere behandlet innen-
for fristens ytre grense (styringsparameter).
Fristen for ytre grense i klagebehandlingen i for-
steinstansen er hovedsakelig 70 dager, med unn-
tak av blant annet dagpenger og arbeidsavkla-
ringspenger, som har en ytre grense pa 56 dager.

Videre er det i mal- og disponeringsbrevet til
NAV Klageinstans for 2022 en styringsparameter
med krav om at gjennomsnittlig saksbehandlings-
tid skal veere innenfor frist (84 dager for klager og
105 dager for anker). I tillegg er det er krav om at
saker til behandling skal veere innen frist ytre
grense (180 dager for bade klager og anker).

Det ligger innbakt i mél- og resultatstyring at
underliggende etater vil tilpasse seg det som de
blir malt pa. Resultatene for hele klage- og anke-
systemet i 2021 viser som nevnt at gjennomsnittlig
saksbehandlingstid frem til forstegangsvedtak for
alle ytelser var om lag 31 dager, underinstansen
brukte i gjennomsnitt 98 dager pa & forberede kla-
gesak, mens klageinstansen brukte 140 dager pa a
behandle klagen. Klageinstansen brukte samme
ar 222 dager pé a forberede en ankesak for Tryg-
deretten.

Dersom en sak er godt nok utredet for forste-
gangsvedtak treffes, bor det normalt ikke ta lang
tid for underinstansen til 4 forberede klagesak, for
klageinstansen 4 treffe et klagevedtak eller & for-
berede en sak for Trygderetten. Utvalgets under-
sekelser tilsier ogsd at saksbehandlingstiden i
disse etterfolgende fasene i hovedsak bestir av
liggetid.*! En arsak til den lange saksbehandlings-
tiden i klage- og ankeprosessene i Nav er da hvor-
dan ressursene er prioritert.

Etter utvalgets syn er det neerliggende & forsta
saksbehandlingstiden i de ulike fasene i lys av
departementets styringsparametere. Disse priori-
terer tiden frem til forste vedtak, og det ser ut til &
bidra til at beslutninger treffes uten at nedvendige
saksbehandlingsskritt er gjennomfert. Riksrevi-
sjonen finner i sin analyse at det i praksis er lite
oppmerksomhet pa den totale saksbehandlingsti-
den i klage- og ankesakskjeden. Kravet til en total
saksbehandlingstid pa seks méaneder* for for-
steinstansen og klageinstansen har ifelge Riksre-
visjonen i liten grad blitt fulgt opp fordi méloppné-

40 Mal- og disponeringsbrev fra Arbeids- og velferdsdirektora-
tet til NAV Arbeid og ytelser og NAV Familie- og pensjonsy-
telser, 2022.

Oslo Economics (2022) Saksflyt i klage- og ankesaker i
NAYV og Trygderetten, s. 36. Analysen omfatter arbeidsav-
klaringspenger og uferetrygd.

I mél og disponeringsbrev til NAV arbeid og ytelser og
NAV Klageinstans for 2022 star det at samlet krav ytre
grense for etaten for klager er 6 maneder.
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elsen i stor grad oppleves & veare utenfor den
enkelte instans sin kontroll. Dermed er det ogsa
lite oppmerksomhet pa hvor lenge en bruker mé
vente pa svar pa saken sin.*3 Det kan oppleves
som krevende for den som klager & g sa lenge
uten en avgjorelse og en avklaring pad hva som
skjer videre. Flere informanter i brukerunderse-
kelsen fra Agenda Kaupang ga uttrykk for at livet
blir satt pa vent i tiden det tar & avklare saken og
at ventetiden har fatt store skonomiske konse-
kvenser.*

Etter utvalgets syn gir det grunn til 4 reise
spersmal om styringsparameterne fungerer godt.

Styring og ledelse av Trygderetten

Trygderetten styres som et forvaltningsorgan,
med visse tilpasninger grunnet Trygderettens
uavhengige rolle nir det kommer til behandlingen
av den enkelte sak. Trygderetten styres ogsa
gjennom lov om anke til Trygderetten.

I departementets styring av Trygderetten gjor
de samme hensynene seg gjeldende som ved sty-
ringen av Nav. Styring mé skje ved en avveining
mellom effektivitet og kvalitet.

Trygderetten har de senere arene hatt utfor-
dringer knyttet til lang saksbehandlingstid og
okende restanser. Per i dag er saksbehandlingsti-
den pa godt over ett ar.

Departementets styring av Trygderetten har
veert rettet mot saksbehandling og effektivitet.
Tidligere ar, med lavere inngang, har styringen
veert mer fokusert pa tiltak for 4 oke kvaliteten,
herunder bruken av fullt grunngitte kjennelser. Et
viktig tiltak fra departementets side har i denne
perioden vert & oke bevilgingene. Fra 2018 til
2022 har bevilgningene hatt en realvekst fra 83,5
til 102,8 millioner kroner. Utvalget registrerer at
den budsjettmessige styrkingen ikke har fort til
noen vesentlig okt saksproduksjon. Restansene
har i samme periode okt betydelig. Det konstate-
res at styring gjennom maling av effektivitet i
Trygderetten ikke har hatt ensket effekt.

Utvalget har forsekt & finne arsaken til at det
ikke har skjedd nevneverdig ekning i produksjon
pa tross av betydelig gkte bevilgninger. Dette har
utvalget ikke Kklart & finne noen gode svar pa.
Utvalget mener det gir grunn til 4 stille spersmal
ved styringen, men kanskje sarlig ledelsen av
Trygderetten.

43 Riksrevisjonen Dokument 3:8 (2020-2021), s. 89.

44 Agenda Kaupang (2022), Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i NAV og Trygderetten, s. 23.
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Utvalget vil vurdere tiltak for a bedre effektivi-
teten i Trygderetten, men mener at den krevende
restansesituasjonen i Trygderetten vanskelig kan
héndteres. Selv om utvalget foreslar forenklinger i
trygderettsloven, vil dette ikke veere nok til &
héndtere restansene. Etter utvalgets vurdering
bor restansene handteres saerskilt.

Trygderettslovens rammer og Trygderettens bruk av
regler som effektiviserer saksbehandlingen

Trygderetten er et forvaltningsorgan, med dom-
stolslignende saksbehandling. Prosessen er i
hovedsak regulert i trygderettsloven, og denne
legger en rekke foringer for hvordan en sak skal
behandles. Samtidig gir loven den enkelte dom-
mer et betydelig skjenn for en del beslutninger
som pavirker ressursbruken. Det gjelder blant
annet i spersmalet om rettens sammensetning i
den enkelte sak og utforming av begrunnelser.

Utvalget har grunn til & reise spersmal om de
muligheter som ligger i & effektivisere saksbe-
handlingen har veert tilstrekkelig utnyttet. Det
gjelder sarlig bruken av begrensende begrunnel-
ser som ligger i trygderettsloven § 21 tredje ledd.

Som figur 11.2 viser, var andelen fullt grunn-
gitte kjennelser tidlig pa 2000-tallet sa lav som 20
prosent. Det fremgér av arsmeldinger fra Trygde-
retten i denne perioden at den heye andelen
begrensede kjennelser var en nedvendig konse-
kvens av hey saksinngang. I denne perioden ble
det ogsd behandlet langt flere ankesaker enn i
dag. Riktignok ma dette ogsa tolkes i lys av at
Trygderetten frem til lovendringen i 2004 kunne
avsi Kkjennelser helt uten begrunnelser. Praksis
var likevel at det ble gitt en kort begrunnelse i
fleste saker. Det er likevel ikke tvil om at Trygde-
retten i denne perioden tilpasset begrunnelsene til
ressurssituasjonen.

Etter hvert som saksinngangen gikk ned ut
over 2000-tallet, gikk ogsa andelen fullt grunngitte
kjennelser opp. Dette skyldes ogsa at departe-
mentet 1 2003 begynte & styre og male Trygderet-
ten pa andelen fullt begrunnede kjennelser. Kra-
vene ble skjerpet i drene frem til 2013, for departe-
mentet sluttet & styre Trygderetten pa andel full
grunngitte Kkjennelser. Etter at saksinngangen
okte fra 2013, har ikke bruken av forenklede kjen-
nelse okt nevneverdig. Dette pa tross av at styrin-
gen fra 2015 ble mer konsentrert om okt produk-
sjon. Fra 2018 rapporterte Trygderetten ogsa pa
andel forenklete grunngitte kjennelser.

Det er grunn til & sperre hvorfor det i sa liten
grad har skjedd noen endring i bruken av foren-
klede Kkjennelser i en tid med ekende restanser.

Raskt og riktig
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Figur 11.2 Behandling av saker i Trygderetten,
saksbehandlingstid og fullt grunngitte kjennelser

Utvalget har fatt opplyst at noe av forklaringen er
bruken av sékalte henvisningskjennelser. Det har
ogsa veert vist til den enkelte dommers uavhen-
gighet. En tredje forklaring er en uklarhet i tolk-
ningen av reglene om forenklede kjennelser etter
en avgjorelse fra Borgarting lagmannsrett.

En generell underliggende arsak synes her 4
vaere Trygderettens noe uavklarte rolle. Pa den
ene siden har Trygderetten klare domstolslig-
nende trekk, som gir forventninger om en kvalitet
ved skriving av kjennelser og bruk av sakkyndige
som om de var en domstol, samtidig som det pa
ressurssiden i stor grad forventes at de produse-
rer som et forvaltningsorgan. Utvalget antar at
den uavklarte rollen gjor det vanskelig for Tryg-
deretten a balansere kvalitet og effektivitet. Utval-
gets generelle inntrykk er at kvaliteten de senere
arene har gatt pa bekostning av effektiviteten.

Det faktum at Trygderetten samtidig er et uav-
hengig organ, tilsier at de i stor grad ma styres
gjennom lov. Utvalget ser ogsid et behov for a
avklare naermere hvilken rolle Trygderetten skal
ha, herunder hvorvidt domstolspreget ber forster-
kes ytterligere. Det vil ogsd vurderes om det i lov
ber foretas endringer i reglene om begrunnelser
og rettens sammensetning for 4 sikre at slike mid-
ler blir tatt i bruk for & sikre effektiv saksproduk-
sjon.

Trygderetten er satt til & handtere et stort
antall saker (masseforvaltning) innenfor nokséa
stramme gkonomiske rammer. Det stiller store
krav til effektivitet. Trygderetten opererer selv
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med et maéltall pa 120 saker per administratorar-
sverk arlig. Til sammenligning har utvalget fatt
opplyst at dommerne i de svenske forvaltnings-
domstolene produserer mellom 100 og 130 saker
per ar. Utvalget har ikke forutsetninger for & vur-
dere om antallet saker per administratorarsverk
er pa et riktig nivd, men ser av de historiske tal-
lene at Trygderetten bare unntaksvis har klart &
na dette malet.

Ved utforming av prosessystemet ma utvalget
forholde seg til de skonomiske realitetene, og
angi en realistisk forventing til rettssikkerhetsga-
rantier og saksproduksjon. Det ma ogsa tas hen-
syn til at sakene har blitt mer kompliserte. Dels
har det de senere arene veert en dreining mot
flere saker pa de helserelaterte ytelsene, som
igjen har gkt behovet for & sette rett med fagkyn-
dige medlemmer. Dels har det blitt tydeligere at
heller ikke trygdeforvaltningen er uberert av
rettslig internasjonalisering. EQSrettens betyd-
ning er et velkjent eksempel pa dette. Disse ram-
mene er viktig for utvalgets konkrete forslag til
lovendringer i trygderettsloven.

11.3 Antallet klager

11.3.1 Utviklingen av antallet klage- og
ankesaker

Det fremgéar av mandatet at antallet klager har ekt
over tid. Oslo Economics har analysert utviklin-
gen i klagevolumet i perioden 2016-2021.4° Koro-
napandemien preger situasjonen i 2020, og delvis i
2021, i bade forsteinstansene og NAV Klagein-
stans med heyere restanser enn normalt. Dette
skyldes at Nav omdisponerte ressurser fra klage-
behandling til saksbehandling av seknader livs-
oppholdsytelser, seerlig i starten av pandemien da
mange hadde behov for rask utbetaling av dag-
penger.

Oslo Economics finner at antall innkomne Kla-
ger i forsteinstansene samlet var pa et relativt sta-
bilt niva i 20162020, men med noe gkning i 2020-
2021. I samme periode har det skjedd en dreining
i klagesaksportefeljen ved at andelen klager som
gjaldt de helserelaterte ytelsene uferetrygd,
arbeidsavklaringspenger og sykepenger, okte fra
33 prosent i 2016 til & omfatte 44 prosent av
sakene i 2019, mens andelen dagpengesaker gikk
ned i samme periode. Antall innkomne klager pa
arbeidsavklaringspenger okte fra 8 500 i 2016 til
10 200 i 2018 og antall innkomne klager pa ufere-

45 Oslo Economics (2022), Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 25.
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trygd ekte fra 5100 i 2016 til 8 100 i 2019. Begge
endringene er antatt 4 ha sammenheng med lov-
endringer pa arbeidsavklaringspenger fra 1.
januar 2018. Under pandemien ble antall klager
om arbeidsavklaringspenger og uferetrygd igjen
redusert. Arsaken er trolig automatisk forlengelse
av stenadsperioden for mottakere av arbeidsavkla-
ringspenger. Antall og andel klager i dagpenge-
saker har okt betydelig igjen under pandemien.

Antall behandlede klager i NAV Klageinstans
okte med 32 prosent i 2016-2019, og ekningen var
seerlig hey for arbeidsavklaringspenger og ufere-
trygd (4 500 saker). Oslo Economics mener at
denne gkningen delvis kan forklares med at antall
behandlede klager i forstesinstansene ekte noe i
perioden 2016-2018, men ogsa av at omgjeringsan-
delen har blitt redusert i perioden. Dette har med-
fort at en storre andel av klagesakene har blitt
overfort til og behandlet av klageinstansen. Andel
saker om arbeidsavklaringspenger og uferetrygd
i klageinstansens portefelje okte fra 29 prosent i
2016 til 38 prosent i 2019, som er antatt 4 ha sam-
menheng med lovendringene pé& arbeidsavkla-
ringspenger fra 1. januar 2018.

I perioden 2016-2021 har NAV Klageinstans i
gjennomsnitt behandlet 4 532 ankesaker éarlig.
Antall ankesaker i NAV Klageinstans har gkt noe i
perioden og var serlig heyt i 2019 (5 509 saker).
Det var serlig en okning i antall anker i saker om
uferepensjon og arbeidsavklaringspenger. Saks-
statistikken viser at sannsynligheten for & anke
dersom bruker ikke far medhold i klagesaken, er
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betydelig heyere for uferepensjon, arbeidsavkla-
ringspenger og til dels sykepenger, enn for dag-
penger og foreldrepenger. Oslo Economics finner
at utviklingen i anker henger sammen med utvik-
lingen i klagevolum i klageinstansen.*6

Det er ikke gitt at antallet klager er for heyt.
Nav treffer om lag 1,6 millioner vedtak. Statistik-
ken viser at 67 000 vedtak ble klagebehandlet i
vedtaksinstansen i 2021. Det utgjer om lag 4,1 pro-
sent av vedtakene. Om lag 85 prosent av sgkna-
dene til Nav innvilges. Dette utgjer om lag 1,36
millioner vedtak i aret. I de fleste tilfeller paklages
ikke innvilgede seknader. Statistikken for innvil-
gede vedtak vil imidlertid omfatte sakalt delvis
innvilgelse, og noen slike vedtak pédklages. Fordi
det ikke finnes tall pa antallet klager over delvis
innvilgede vedtak, har utvalget valgt & benytte for-
holdstallet mellom antallet klager og avslag. Selv
om dette blir uneyaktig, vil forholdet mellom
antallet klager og antallet avslag fra forsteinstan-
sen gi en god nok pekepinn pa hvor stor andel av
vedtak som péklages.

Forsteinstansene i Nav treffer om lag 240 000
avslagsvedtak og mottar om lag 64 000 klager i
aret. Klagefrekvensen er om lag 28 prosent.
Arbeids- og velferdsdirektoratet har i sine skrift-
lige innspill til utvalget gitt uttrykk for at andelen
klager etter deres oppfatning ikke er spesielt hoy.
Isolert sett er utvalget enig i det.

I 2021 traff NAV Klageinstans 29 750 stadfes-
telsesvedtak (vedtak hvor klagen ikke tas til
folge). Samme ar mottok NAV Klageinstans 4 620
anker. Det vil si at om lag 16 prosent av avslags-
vedtakene ble paanket.*” Heller ikke andelen
anker over klagevedtak er spesielt hoy.

Etter utvalgets oppfatning gir ikke antallet
eller andelen klager eller anker over henholdsvis
vedtak og klagevedtak, svar pa om det egentlig er
for heyt antall klage- og ankesaker i systemet.

Hovedformaélet med prosessene er § sikre rik-
tige resultat. Det er derfor ikke noe mal for utval-
get & begrense antallet klager eller anker over
uriktige vedtak. Tvert imot har samfunnet en
interesse i at uriktige vedtak blir paklaget, og at
klagebehandlingen korrigerer slike vedtak. For &
vurdere om det er for mange klager og anker, ma
utvalget derfor vurdere om det treffes mange
uriktige vedtak henholdsvis i fersteinstansen eller
NAV Klageinstans. Generelt er det imidlertid
grunn til & begrense antallet klager og anker over
vedtak og klagevedtak som er riktige.

46 Oglo Economics (2022), Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 34.

47" Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK500).
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11.3.2 Sikrer prosessene riktig resultat?

Det er ikke mulig & etablere et feilfritt saksbe-
handlingssystem i forvaltningen. Innenfor ram-
men av forsvarlig ressursbruk mé det gjores tiltak
for & begrense risiko for feil. Det spersmaélet utval-
get her vil se pa, er om det treffes sd mange urik-
tige vedtak i Nav at det tilsier at det ber iverkset-
tes sarlige tiltak eller gjores vesentlige endringer
i systemet.

Det er naturlig 4 ta utgangspunkt i antallet
omgjeringer som skjer i klage- og ankesakspro-
sessene. Tallene utvalget har fitt, viser at om lag
32 prosent av klagene omgjores av forsteinstan-
sene.*8

Klageinstansen omgjorde 14 prosent av de
vedtakene de behandlet i sin klagesaksbehand-
ling.*? Omgjeringsprosenten i klageinstans inklu-
derer bade hel og delvis omgjoring av vedtaket.
Det omfatter ogsd opphevelser, der saken vil bli
sendt tilbake til ny behandling i fersteinstansen. I
sistnevnte tilfelle kan man ikke med sikkerhet vite
om vedtaket materielt sett var riktig, for det er
truffet nytt vedtak i saken. Bade fordi det ikke har
veert mulig & innhente tall pa hvor mange av opp-
hevelsene som leder til samme resultat, og fordi
opphevelser ogsa bygger pa at det har skjedd en
feil, har utvalget likevel valgt 4 regne med alle
opphevelser.

NAYV Klageinstans mottok 4 620 anker til Tryg-
deretten i 2021.%Y Som ledd i saksforberedelsen av
en anke foretar klageinstansen en fornyet vurde-
ring av vedtaket, og i den forbindelse omgjeres
om lag 14 prosent av vedtakene i klageinstans.”!
Klageinstansen oversendte til Trygderetten 4 144
anker i 2021. Samme ar omgjorde eller opphevet
Trygderetten vedtaket i om lag 22 prosent av
sakene.>

Av de om lag 67 000 klagene som ble behand-
let i forsteinstansen i 2021, ble til sammen 29 700
saker omgjort i fersteinstansen, klageinstansen
og Trygderetten. Det utgjor til sammen 44 pro-
sent av klagene.

Utvalget mener omgjeringsprosenten er svert
hoy. Det er serlig grunn til & reagere pa at sa
mange som 32 prosent av klagene omgjores av
forsteinstansen selv. Det kan vere flere grunner
til et at vedtak omgjeres, uten at det betyr at det
har skjedd en feil i forstegangsvedtaket. For utval-

48 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK610).
49 Statistikk fra Nav datavarehus, 2021, (SAK610).
50 Statistikk fra Navs datavarehus, 2021, (SAK500).
51 Tall fra NAV Klageinstans-kvalitetsskjema, 2021.
52 Arsrapport Trygderetten, 2021, s. 21.
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get er det viktig 4 analysere disse mulige forkla-
ringene.

Arsaker til omgjering uten at det skyldes feil i
forstegangsvedtaket

Et klart eksempel pa at bade forstegangs- og
omgjeringsvedtaket kan vaere riktig, selv om
resultatene er ulike, ser man i de tilfeller hvor bru-
kers situasjon har endret seg i perioden mellom
forstegangs- og omgjeringsvedtaket. Bade for-
steinstansens omgjoringsvurdering, klageinstan-
sens vedtak, klageinstansens omgjeringsvurde-
ring og Trygderettens kjennelse skal bygge pa
forholdene pa avgjorelsestidspunktet (natidsvur-
dering). Flere av folketrygdlovens materielle vil-
kér krever at sekers funksjonsniva er avklart, for
eksempel arbeidsavklaringspenger som har et
krav om nedsatt arbeidsevne (folketrygdloven
§ 11-5), og uferetrygd som krever nedsatt inntekt-
sevne (folketrygdloven § 12-5). Det er ikke uvan-
lig at soker er i en prosess med 4 avklare arbeids-
eller inntektsevnen, og at vilkaret ikke var oppfylt
da fersteinstansen traff sitt avslagsvedtak, mens
vilkaret er oppfylt nir klageinstansens treffer sitt
omgjeringsvedtak. I tilfellet er det ikke begatt
noen feil i forsteinstansen.

Det er hoyst relevant & vite hvor mange av
omgjeringsvedtakene  som  skyldes  slike
endringer. Spersmalet er belyst i Oslo Economics
analyse.53 De har sett pa omgjeringsarsakene som
benyttes i NAV Klageinstans, og finner at hovedér-
saken til at klager pa vedtak om ytelser omgjores i
klageinstansen, varierer pd tvers av de ulike
ytelsene, men det er relativt fi saker som omgje-
res som folge av endret faktum i saken. Selv om
utvalget saker i undersegkelsen var begrenset, kan
det indikere at endrede faktiske forhold bare kan
forklare en liten del av den heye omgjeringspro-
senten i klageprosessen.

En annen arsak til at omgjering ikke nedven-
digvis har sin arsak i feil i fersteinstansens vedtak,
er at saken kan ha blitt bedre opplyst i klageom-
gangen. Selv om forvaltningsorganet har oppfylt
sin utredningsplikt, kan det hende at ikke alle
relevante bevis kom pa bordet i forste runde. En
korrekt vurdering av de opplysninger som forela,
tilsa at vilkarene for ytelsen ikke var oppfylt. I kla-
geprosessen kan det fremkomme bevis som
endrer denne vurderingen. Bruker kan for eksem-
pel ha lagt frem nye opplysninger og dokumenter
i klagen, og disse kan vise at vilkarene for ytelsen

5 Oslo Economics (2022), Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten s. 60.
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er oppfylt. Selv om forsteinstansen vedtak var
materielt uriktig, kan vedtaket vaere formelt rik-
tig.* Det foreligger da ikke noen feil ved forstein-
stansens vedtak.

Utvalget har grunn til & tro at et stort antall
vedtak omgjores allerede i forsteinstansen péa
grunn av nye opplysninger. Samtidig er det holde-
punkter for at dette ofte skyldes brudd pa utred-
ningsplikten. I tilfellet er det en feil i underinstan-
sens vedtak.

En tredje grunn til & vaere forsiktig med & ta
omgjeringsfrekvensen til inntekt for feil i forstein-
stansens vedtak, er at det ikke kan utelukkes at
det opprinnelige vedtaket var riktig, og at det er
det endelige vedtaket som er galt. Klage- og anke-
behandling kan fere til at feil korrigeres, feil opp-
rettholdes, riktige resultat blir stiende, og at et
riktig resultat endres til et uriktig resultat. Forde-
lingen mellom disse tilfellene er det lite kunnskap
om. Det kan derfor ikke sluttes fra at et vedtak
blir omgjort til at det nedvendigvis er forsteinstan-
sens vedtak som er uriktig.

Muligheten for at riktig vedtak blir omgjort,
mé ogsa sees i sammenheng med hvordan vilka-
rene for mange av ytelsene er utformet. Mange av
Navs vedtak bygger pa tolkning av til dels uklare
og skjennspregede regler. Bevistemaene forutset-
ter ofte skjonnsmessig tolkning og vekting av
bevis. I vurderinger av sammensatte og skjenns-
messige temaer vil ulike konklusjoner vere for-
svarlige. Med andre ord er ingen av de to ulike
konklusjonene Kklart riktig eller klart uriktig i
saken.

Siden det kan veere mange arsaker til at vedtak
omgjores, ma det utvises forsiktighet med &
trekke for mye ut av omgjeringstallene. Det hoye
omgjeringstallet tilsier likevel at det er grunn til &
foreta en neermere analyse av kvaliteten i forstein-
stansvedtaket.

Kvaliteten i farsteinstansen

Det foreligger flere undersekelser som kan tilsi at
kvaliteten i saksbehandlingen forut for ferste-
gangsvedtaket ikke er god nok. I 2016 kartla SIN-
TEF éarsakene til at vedtak piklages og omgjeres i
NAV Forvaltning (nd NAV Arbeid og ytelser og
NAV Familie- og pensjonsytelser).”® De finner at
en hovedarsak til at vedtak paklages og omgjeres
pa dette nivaet i Nav, er mangelfull utredning forut

54 Se om begrepene formelt og materielt riktig faktum i punkt
1.2.1 ovenfor.

% SINTEF (2016) Omgjering av vedtak i Nav og Trygderet-
ten, s. 215.
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Boks 11.2 Brukeropplevelse

«De (NAV) sitter pa mye mer enn vi ser. Jeg
visste ikke at min lege hadde skrevet i 2018 at
jeg hadde 0 arbeidsevne. Manglende innsyn i
hva de sitter pa gjer at jeg ikke kan skrive en
like god klage»

Kilde: Agenda Kaupang (2022), Brukeropplevelser fra
klage- og ankesystemet i NAV og Trygderetten, s. 27

for at ferstegangsvedtakene fattes. Dersom fak-
tumgrunnlaget som Nav har nir de treffer sine
vedtak er mangelfullt, vil vedtaket ofte bli feil.

Ogsa Riksrevisjonen sin undersekelse legger
til grunn at det er svakheter i arbeidet med & sikre
tilstrekkelig kvalitetsutvikling i klage- og anke-
saksbehandlingen.”® I NAV Klageinstans’ kvali-
tetsrapport fremgéar det at kvaliteten pd vurderin-
gene av om de materielle vilkarene for a fa
ytelsene som regel er god, med noen unntak.®’
Derimot gir klageinstansen uttrykk for utfordrin-
ger i saksbehandlingen. Ogsa i Navs egen arsrap-
port fra 2021 fremkommer det at det er kvalitets-
utfordringer knyttet til & sikre tilfredsstillende for-
valtningsrettslig kompetanse i Nav.?® Utvalget stil-
ler spersmal ved hvorfor Nav ikke har klart 4 lose
de kvalitetsutfordringene som har veert papekt
over flere ar.

Samtidig som det synes a veere en bred enig-
het om at det er utfordringer med kvaliteten i
saksbehandlingen i Nav, er det mer uklart hvilke
konkrete utfordringer det er snakk om. Utvalget
har av den grunn forsekt 4 gjennomfere maélret-
tede undersokelser inn mot ulike sider av kvalite-
ten i saksbehandlingen. I NAV Klageinstans kvali-
tetsrapport er det fremhevet at problemene sarlig
viser seg pd omradene dagpenger og sykepenger.
Utvalget har géatt saerlig grundig inn i dagpengesa-
kene.

Utvalgets undersekelser viser fire mer syste-
matiske svakheter i saksbehandlingen i ferste-
gangsvedtaket; dokumentasjonskrav, foreleggel-
sesplikt, veiledningsplikt og utredningsplikt.

Utgangspunktet er at Nav skal vurdere opplys-
ningene i saken og legge til grunn de fakta som er
mest sannsynlige. I denne vurderingen gjelder

56 Riksrevisjonen Dokument 3:8 (2020-2021), s. 49.

57 Nav Klageinstans, Kvalitetsrapport 2021 til Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet, s.8.

58 Arsrapport 2021 Arbeids- og velferdsdirektoratet, s. 45.
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bade prinsipp om fri bevisfering og fri bevisbe-
demmelse. Den konkrete vurderingen som disse
prinsippene forutsetter, kan ikke erstattes av et
krav om at faktiske forhold godtgjeres ved frem-
leggelse av bestemte dokumenter. Det krever i sa
fall saerskilt hjemmel. P4 enkelte omrader synes
Nav likevel & oppstille det som ligner absolutte
dokumentasjonskrav. 1 seknader om dagpenger
kreves det for eksempel at sgker fremlegger siste
arbeidsavtale. Det vises til at arbeidsavtalen gir
nedvendig informasjon om arbeidsforholdet. Som
et unntak er det dpnet for at arbeidsgiver kan fylle
ut et eget skjema som ligger pa nav.no som inne-
holder de nedvendige opplysningene.®® Nav opp-
lyser at de bare unntaksvis foretar mer helhetlig
vurdering av bevisene i saken. Utvalget har i sine
undersokelser ikke sett spor av at Nav har foretatt
slike helhetsvurderinger. Selv om utvalgets under-
sekelser har vert rettet mot dagpengesaker, er
det grunn til & tro at det ogsa pa andre ytelsesom-
rader opereres med tilneermet absolutte doku-
mentasjonskrav. Dette er bakgrunnen for at utval-
get vil foresla endringer som tydeliggjor nar slike
dokumentasjonskrav kan stilles.

Det er et alminnelig forvaltningsrettslig prin-
sipp at parter skal gis mulighet for kontradiksjon.
Det innebeaerer at de som er direkte berert av et
vedtak, skal f4 argumentere for sin sak og fere
bevis for sitt syn, samt fi innsyn i og mulighet for
4 uttale seg om de opplysninger som inngar i
beslutningsgrunnlaget. De fleste saker i Nav star-
ter med en seknad. I slike saker er forhandsvarsel
ikke nedvendig. Derimot skal bruker kunne be
om innsyn i sakens dokumenter. Forvaltningen
har ogsa i utgangspunktet en plikt til 4 forelegge
for bruker alle de opplysninger de far eller inn-
henter om bruker fra andre. Denne foreleggelses-
plikten gjelder for eksempel opplysninger Nav
innhenter fra brukers fastlege og opplysninger de
henter fra ulike registre. Nav har imidlertid ingen
rutiner for & sikre at slike uttalelser forelegges
bruker. Der legens erklaring inneholder opplys-
ninger som bidrar til at seknader avslas, skal slike
opplysninger oversendes bruker for vedtak tref-
fes. Heller ikke dette har man rutiner for. Utvalget
har serlig undersekt problemstillingen opp mot
arbeidsavklaringspenger, men har ogsa forelagt
problemstillingen mer generelt for ledelsen i
ytelseslinjen og direktoratet. Manglende rutiner
for fremleggelse synes 4 veere en generell mangel
i Nav forsteinstans for alle typer ytelser.

59 Se skjema «Bekreftelse pa sluttirsak/nedsatt arbeidstid»
(NAV 04-08.03).
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Nav har som andre forvaltningsorganer en
alminnelig veiledningsplikt. Hvis Nav ser at det er
mangler i en seknad, plikter de & varsle seker og
veilede slik at seknaden lar seg utfylle. I Nav-
systemet gjennomferes slik veiledning oftest ved
at Nav sender ut et brev om hva som mangler.
Béde interne undersekelser utvalget har fitt inn-
syn i, og utvalgets egen undersekelse tilsier at
Nav i all hovedsak gjor dette, men at det likevel
hender at det ikke skjer (om lag fem prosent av til-
fellene). I Navs egen undersokelse av dagpenge-
saker ble det angitt at kvaliteten pd mangelbre-
vene var god (over 90 prosent av sakene). Under-
sokelsen NAV Klageinstans har gjennomfert pa
vegne av utvalget, viser et annet bilde. Den viser
at brevene gjennomgaende er omfattende og van-
skelige a forstid. Brevene er ofte en kombinasjon
av standardtekst og fritekst som henger darlig
sammen. Undersokelsen viser ogsd at brevene
ettersper dokumentasjon som apenbart ikke er
nedvendig. For utvalget fremstir det som en
generell mangel i forsteinstansens saksbehand-
ling i dagpengesaker at veiledningen ikke holder
god nok kvalitet. Utvalget har ikke undersekt
denne problemstillingen for andre ytelser.

Alle forvaltningsorgan har i utgangspunktet en
utredningsplikt. Det innebarer at forvaltningen
selv skal serge for at saken blir tilstrekkelig opp-
lyst. Etter folketrygdloven har brukerne ogsi en
omfattende opplysningsplikt. Utvalgets underso-
kelser tyder pa at det internt i Nav har veert og er
uenighet om grensene mellom disse reglene, og
dermed ogsd hvem som har ansvar for sakens
opplysning. Uklarheten reiser spersmal om bru-
kernes bevisfremleggelsesplikt, medvirknings-
plikt og opplysningsplikt pd den ene siden og
Navs ansvar for sakens faktum, veiledningsplikt
og utredningsplikt pa den andre.

Utvalget har fatt opplyst at det ikke er praksis
at Nav gir palegg til brukers arbeidsgiver om a gi
de opplysningene som mangler. Dette er opplys-
ninger brukeren selv ikke kan fremskaffe. Dette
pa tross av at Nav har hjemmel for 4 gi slike palegg
til arbeidsgiver.?? NAV Arbeid og ytelser har opp-
lyst at de kun tar direkte kontakt med arbeidsgiver
hvis det gar frem av saken at det er et problem for
bruker 4 fa kontakt med arbeidsgiver eller arbeids-
giver ikke sender det bruker ber om. Denne prak-
sisen er ikke nedfelt skriftlig. Utvalgets syn er at
Nav i disse sakene ofte bryter utredningsplikten
som folger av forvaltningsloven.

Disse fire manglene er ikke enkeltstiende
svakheter, men utslag av en uriktig forstielse hva

60 Se folketrygdloven § 21-4.
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som skal til for & oppstille dokumentasjonskrav,
samt feil forstielse av rekkevidden av veilednings-,
fremleggelses- og utredningsplikten. Utvalget leg-
ger til grunn at manglene er en viktig arsak til den
heye omgjeringsprosenten i klagesaker i Nav. Fra
et brukerperspektiv er det ogsa helt sentralt at for-
valtningsloven folges, bade for 4 sikre at brukerne
far de ytelser de har krav pa, men ogsa for a sikre
tilliten til systemet.

Utvalget vil vurdere ulike tiltak, blant annet i
form av tydeligere lovregulering. Det vil ogsa vur-
deres om kravene til saksbehandlingen ber skjer-
pes.

Utvalget mener det er viktig & sikre at de ram-
mer og signaler som saksbehandlerne far, forer til
en forsvarlig saksutredning. Dette har betydning
for spersmalet om hvilken rolle underinstansen
skal ha i klagesaker.

Slik utvalget ser det, ma disse manglene for-
stds i sammenheng med styringen av Nav. Nav
styres etter Kklare frister frem til forstegangsved-
tak. Selv om direktoratet rapporterer pa frister
ogsé i de andre fasene, blir de i mindre grad maélt
pa saksbehandlingstiden. Utvalget finner grunn til
a reise sporsmal om en utilsiktet virkning av disse
parameterne blir at det skjer tilpasninger som sen-
ker kvaliteten i saksbehandlingen frem til forste-
gangsvedtak.

Et eksempel pa dette er dagpenger. Fristen for
4 behandle en dagpengeseoknad er 21 dager (gjen-
nomsnitt), mens fristen i NAV Arbeid og ytelser
for 4 saksbehandle dagpengeklagen er 56 dager
(ytre grense) b1 §lik utvalget ser det, er det grunn
til & tro at dette har fort til at kvaliteten i saksbe-
handlingen frem til forstegangsvedtak ikke oppfyl-
ler forvaltningslovens krav, noe som ferer til urik-
tige avslag. Mye tyder pa at Nav i stedet for a
utrede saker selv, treffer avslagsvedtak, for a
fremtvinge opplysninger i en klageprosess. Dette
forer til flere klager over uriktige vedtak.

Utvalgets forstielse samsvarer med tidligere
undersekelser. Oslo Economics stiller i sin under-
seokelse spersmal ved om fristene til gjennomsnitt-
lig saksbehandlingstid i vedtaksinstansen er for
korte til at de rekker & utrede saken tilstrekkelig.
Det er fi av respondentene i undersekelsen fra
Oslo Economics som opplever at styringskravene
til saksbehandlingstider er til hinder for at sakene
kan utredes tilstrekkelig, men de finner at et hoyt
«vedtakspress», det vil si hvor mange vedtak hver
saksbehandler skal levere innen en gitt tids-

61 M4l og disponeringsbrev fra Arbeids- og velferdsdirektora-
tet til NAV Arbeid og ytelser og NAV Familie- og pensjonsy-
telser, 2022.
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ramme, trolig er en medvirkende arsak til at det i
en del saker ikke utredes grundig nok. De skriver
at det totale sakspresset gjor at saksbehandlerne
opplever & ha lite tid til & behandle hver enkelt
sak.b2

Utvalget har ogsa sett i vedtaksbrev pa dag-
pengeomradet at NAV Arbeid og ytelser har inn-
fort en praksis der brukere som far avslatt en sek-
nad, ved a legge frem nedvendige opplysninger
innenfor seks uker, vil utlese en «fortsatt» saksbe-
handling. Sa vidt utvalget har forstatt, blir ikke det
nye vedtaket formelt registrert som en omgjering.
Endringen som er gjort vil derfor ikke komme
frem av statistikken som rapporteres til departe-
mentet. Mye tyder pé at praksisen er en tilpasning
til de parameterne som Nav styres etter.

Departementet har ogsi stilt som krav i tilde-
lingsbrevet om at det skal skje en méaling av andel
saker med korrekt vedtak. Disse kvalitetsmalin-
gene viser hovedsakelig god maloppndelse. For
utvalget er det grunn til & reise spersmal ved kvali-
teten i disse undersokelsene. Nar disse kvalitets-
undersgkelsene viser at mellom 80-100 prosent av
vedtakene er riktige,® harmonerer dette darlig
med en omgjoringsprosent i fersteinstansen pa
over 40 prosent for enkelte ytelser. Direktoratet
har i arsrapporten gitt uttrykk for at det er utfor-
dringer knyttet til kvalitet i saksbehandlingen der
de blant annet trekker frem kompetanse, oppda-
tert faglig stottemateriell, behovet for bedre ved-
taksbrev til brukerne og det & sikre tilfredsstil-
lende forvaltningsrettslig kompetanse i Nav.5*
Dette gir utvalget grunn til 4 reise spersmal ved
om styringsparameterne i tilstrekkelig grad har
klart & fange opp kvaliteten i saksbehandlingen.

Etter utvalgets syn er det grunn til 4 reise
spersmal om departementet i sin styring har en
tilstrekkelig god balanse mellom tilgjengelige res-
surser, kravet til saksbehandlingstid og behovet
for & sikre kvalitet i forstegangsbehandlingen av
saken.

Kvaliteten i NAV Klageinstans

Statistikken viser at NAV Klageinstans stadfester
om lag 85 prosent av fersteinstansens vedtak, eller
noe i underkant av 30 000 klager, i aret. I 2021
mottok NAV Klageinstans 4 620 anker, og av disse
behandler Trygderetten over tid om lag 3 500
ankesaker i aret. Trygderetten stadfester om lag

62 Oslo Economics (2022), Drivere for klager og anker i NAV

Klageinstans og Trygderetten, s. 75.
63 Arbeids- og velferdsdirektoratet. Arsrapport 2021, s. 46.
64 Arbeids- og velferdsdirektoratet. Arsrapport 2021, s. 41.
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80 prosent av klageinstansens vedtak. Omgjo-
ringsprosenten pad om lag 20 prosent har ligget
relativt stabilt over tid. Av sakene som omgjeres,
oppheves om lag 40 prosent, noe som er en indi-
kasjon pa at kvaliteten ikke er tilstrekkelig.

Oslo Economics har analysert arsaken til at
anker omgjores i NAV Klageinstans.65 En av
hovedarsakene til omgjoring, er endret faktum i
saken. Dette skyldes sannsynligvis den lange
saksbehandlingstiden, som ofte er mellom 1-2 ar.
Under denne tiden har forholdene ofte endret seg,
eller det har innkommet nye bevis, slik at det er
grunnlag for & endre det vedtaket klageinstansen
opprinnelig traff. Denne typen omgjeringer er
ikke utlost av feil i klageinstansen. I det lyset frem-
star ikke omgjeringsprosenten som spesielt hoy.

NAV Klageinstans er beskrevet 4 ha sveert
kompetente saksbehandlere.% Andelen med juri-
diske kompetanse i klageinstansen er mer enn 90
prosent, og de er spesialiserte slik at saksbehand-
lerne i klageinstansen bare behandler saker pé ett
eller to stenadsomréader.

Utvalget har heller ikke funnet samme syste-
matiske svakheter knyttet til dokumentasjons-
krav, mangler ved veiledning eller svikt i utrednin-
gene i klageinstansens. Utvalget har likevel fatt
opplyst at heller ikke klageinstansen har noen
praksis for & fremlegge opplysninger som de inn-
henter om bruker for vedtak treffes. Som eksem-
pel nevnes medisinske sakkyndigvurderinger.

Kvaliteten i Trygderetten

Utvalget har ikke holdepunkter for 4 hevde at kva-
liteten i Trygderettens arbeid ikke er god nok.
Trygderetten behandler om lag 3 500 saker i aret.
Av de om lag 2 800 vedtakene som stadfestes, blir
om lag 100 anket inn for lagmannsretten. I lepet
av perioden 2016-2021 brakte staten inn kun tre
saker. I praksis er derfor sé 4 si alle sakene brakt
inn av brukeren. Av vedtakene som stadfestes i
Trygderetten, er det mellom 2,5-3 prosent som
bringes inn for lagmannsretten. Av disse far bru-
keren medhold i om lag en tredjedel av sakene.

I utgangspunktet fremstar andelen saker hvor
bruker vinner frem i lagmannsretten som hey. Det
maé forstés i lys av den lave andelen saker som tas
til retten, og den betydelige skonomiske risiko
brukere loper ved a gjore det. Dette kan forklare
det lave antallet saker som bringes inn for lag-

65 Oslo Economics (2022), Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 60.

66 NOU 2020: 9 s. 94.
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mannsretten, og at mange av seksmalene gjelder
saker der partene mener det foreligger klare feil,
eller nar saken reiser prinsipielle spersmal.
Omgjoeringsprosenten kan derfor ikke tas til inn-
tekt for at en tredjedel av Trygderettens avgjorel-
ser er uriktige.

Rettsreglene er kompliserte og skjgnnsmessige

Mange av folketrygdlovens regler gir anvisning
pa til dels kompliserte rettsanvendelsesskjonn og
bevissporsmal. Jo vanskeligere det er 4 avgjere
om lovens vilkér er oppfylt, jo sterre risiko er det
for at det forekommer feil. Utformingen av vilka-
rene har derfor betydning for hvilken risiko det er
for klager over uriktige vedtak. Jo mer uklare og
skjgennsmessige vurderinger som ma foretas, jo
sterre grunn er det ogsa for bruker til & fa prevd
sin sak flere ganger.

Det faller utenfor utvalgets mandat & foresla
endringer i folketrygdlovens materielle regler,
men utvalget finner det naturlig 4 peke pa denne
utfordringen. Etter det opplyste har kun et fétall
av saksbehandlerne i NAV Arbeid og ytelser juri-
disk utdannelse. Bare om lag 10 prosent av medar-
beiderne i NAV Arbeid og ytelser er jurister. I til-
legg har fa ansatte ved Nav- kontorene juridisk
utdanning. Med s fa jurister i enhetene som tref-
fer vedtak i fersteinstans, eker risikoen for & tolke
og anvende folketrygdloven uriktig.

Pa oppdrag fra det tidligere Arbeids- og sosial-
departementet foretok AFI en evaluering av
implementeringen av Stortingsmelding 33 (2015
2016) Nav i en ny tid. Denne ble gjennomfert i
2020 med blant annet i intervju- og surveydata.
Flere av de intervjuede veilederne i evalueringen
opplever at de mangler kompetanse om regelver-
ket. I surveyundersokelsen svarer 47 prosent at
de i1 noksé/sveert stor grad har behov for kompe-
tanseoppbygging pi regelverk.5” 1 dialog med
ansatteorganisasjonene pekes det pd at mange
medarbeidere i Nav har god juridisk forstaelse néar
de far god oppleering, men at juridisk kompetanse
med fordel kan brukes i sterre grad i opplaering
og veiledning av andre medarbeidere for & heve
den juridiske forstaelsen i Nav-systemet.

Utvalget vil pa denne bakgrunn drefte behovet
for bedre oppleering og kompetanseheving i ved-
taksorganet, samt vurdere den generelle organi-
seringen av Nav opp mot behovet for kompetanse.

Oslo Economics finner i sin analyse at forstein-
stans og klageinstansen ikke alltid er samstemte i
forstdelsen og/eller anvendelsen av det konkrete

67 AFI- rapport 2020:09 Nav i en ny tid? s. 123.
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regelverket, og at en del klager kan forhindres
ved at vedtaksinstansene fir bedre kunnskap om
regelverket.%® Feil i den konkrete rettsanvendel-
sen som omgjeringsarsak varierer en del mellom
ulike ytelser, men var en sentral omgjeringsarsak
for klager pa blant annet dagpenge- og foreldre-
pengeomradet i 2021.5

Opp mot de bevistemaer som de materielle
bestemmelsene oppstiller, har utvalget i meoter
med bade ansatte i Nav og leger fatt informasjon
om at det er manglende trygdemedisinsk kompe-
tanse 1 Nav. Det oppleves som vanskelig for
ansatte i Nav 4 utforme gode bestillinger til legene
og tolke legeopplysningene som kommer i retur.
Dette medforer en risiko for feil i saker der de
medisinske vilkdrene i lovhestemmelsene krever
gode vurderinger fra lege og riktig tolkning og
forstaelse for legens opplysninger fra saksbehand-
ler.

Det gjor ikke situasjonen lettere for de ansatte
i Nav og legene at kanalene for & innhente lege-
opplysninger er utdatert og i liten grad digitali-
sert, noe som forsinker og kompliserer saksbe-
handlingen. Utvalget er kjent med at et digitalise-
ringprosjekt er igangsatt.”0 I praksis bidrar dette
til at det i stor grad innhentes medisinske opplys-
ninger bredt og i liten grad tilpasses den enkelte
sak. Dette bidrar ogsa til at det blir mer arbeidsbe-
lastende for den aktuelle lege enn hva det strengt
tatt burde veere. Nar personer med liten erfaring
og uten formell utdannelse innenfor de relevante
fagdisipliner skal foreta denne typen bevisvurde-
ringer, oppstér det en Klar risiko for at det treffes
uriktige avgjorelser.

Klageinstansen har pekt pa for darlige kunn-
skaper om trygdemedisin hos saksbehandlerene i
forsteinstans og feil og mangelfull bruk av etatens
radgivende overleger i sine kvalitetsrapporter. I
rapporten fra 2021 fremkommer det:”!

«Vilkarene for rett til helserelaterte ytelser
etter folketrygdloven er vurderinger som lig-
ger i skjeringspunktet mellom juss og medi-
sin. Pa stenadsomrader som sykepenger, AAP
og uferetrygd, yrkesskade og grunn- og hjelpe-
stonad er det avgjorende for kvaliteten pa ved-
takene at saksbehandlerne har den nedven-
dige trygdemedisinske kompetansen. Det er

68 (Oslo Economics (2022), Drivere for klager og anker i NAV
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ogsd nedvendig med tilgang pa trygdemedi-
sinsk radgivning fra NAVs radgivende overle-
ger. At bade saksbehandler og radgivende
overlege har kunnskap om, og forstaelse for,
béade egen rolle og ansvar og den samhandlin-
gen som ma vaere dem imellom, er avgjerende
for at vurderingene og avgjorelsene far god
nok kvalitet. Dette har vi papekt i sa & si alle
vare kvalitetsrapporter.»

NAV Klageinstans skriver videre at de ser en
bedring pa noen omréader, men at de stadig ser
utfordringer ved den trygdemedisinske utrednin-
gen og/eller bruk av radgivende lege i klagesa-
kene om sykepenger og arbeidsavklaringspenger.
De mener at det fortsatt er store forskjeller og
betydelige behov for forbedring i saker som gjel-
der den medisinske utredningen fra Nav-konto-
rene i arbeidsavklaringspengesaker.

NAV Klageinstans har opplyst til utvalget at
nér saken enten ikke har veert forelagt for radgi-
vende overlege i forsteinstansen, eller kvaliteten
pa vurderingen ikke har tilstrekkelig kvalitet til at
klageinstansen kan bygge péa den ved vurderingen
av om saken er tilstrekkelig medisinsk belyst og
vurderingen av de medisinske opplysningene i
saken opp mot vilkirene i loven, méa de forelegge
saken for sin riadgivende lege, selv om det ogsd
har vert gjort i forsteinstansen, i enkelte saker
bade for vedtaket ble truffet og i forbindelse med
klagebehandlingen der. I mellomtiden er det
gjerne innhentet opplysninger fra fastlege og spe-
sialister i flere omganger, men det mangler likevel
opplysninger som er tilstrekkelige til at vurderin-
gen av vilkdrene i loven kan skje pa en forsvarlig
nok méte. Dette forer ogsa til at mye lege- og saks-
behandlerkapasitet blir utnyttet pd en uhensikts-
messig mate, uten at saken kommer naermere et
riktig resultat. Utvalget mener det er viktig at man
ogsd i denne sammenhengen utviser en Kritisk
holdning og prioritering til bruk av en helsekom-
petanse som det er generell mangel pa i samfun-
net.

Utvalget vil vurdere tiltak som sikrer bedre til-
gang til kompetanse i tilknytning til fersteinstan-
sen saksbehandling. Det gjelder bade strukturelle
endringer, men ogsa anbefalinger knyttet til opp-
leerings- og veiledningstiltak.

Raskt og riktig

11.3.3 Hvorfor velger bruker a klage eller
anke pa et riktig vedtak?

Det er enskelig at brukere klager pé uriktige ved-
tak, men situasjonen er slik at mange klager og
anker over vedtak som er riktige. A behandle kla-
ger og anker er bade tid- og ressurskrevende.
Hensynet til effektiv ressursbruk tilsier at man
begrenser antallet klager péa riktige vedtak. Samti-
dig vil alle klagesystemer ha klager over bade
uriktige og riktige vedtak. Klagesystemet er en
viktig rettssikkerhetsgaranti, og det er ikke aktu-
elt for utvalget a gjore storre endringer i sokeres
rett til & klage.”? Klager over riktige vedtak har
dessuten den verdi at overordnete instanser (eller
klageorganer) far fort kontroll med vedtaksinstan-
sen.

Det er grunn til & vurdere om det kan gjores
tiltak for & begrense antallet klager pa riktige ved-
tak. En forutsetning for det mé vaere at det rent
faktisk er et stort problem med mange klager og
anker pa riktige vedtak i Nav-systemet. Tallene
som er referert i kapittel 6, viser etter utvalgets
syn at problemet iallfall ikke er ubetydelig, og vil
derfor se naermere pa mulige arsaker til at riktige
vedtak paklages.

Gode rammevilkdr som gjer det enkelt og billig G klage
og anke

En hovedarsak til klager pa riktige forsteinstans-
vedtak er rammevilkarene i klage- og ankesaks-
systemet. I praksis har alle parter en naer sagt
ubetinget klagerett.”® Oslo Economics peker i sin
rapport ogsa pa at bruker enkelt kan sende inn en
klage til Nav.”* Det er fa formelle krav til klagen,
og det informeres bredt om klagemuligheter til
bruker bade i vedtaksbrev, pd nav.no og i mange
tilfeller brukers dialog med NAV Kontaktsenter
og Nav- kontor. Her har ogsa digitalisering gjort
det enklere. Klagefristen etter folketrygdloven er i
tillegg seks uker,”® og dermed dobbelt si lang
som etter forvaltningslovens normalordning.”® A
klage er gratis, og klager loper ingen risiko for &
bli pilagt omkostningene som er forbundet med
forvaltningens behandling av klagen. Forvalt-
ningsloven § 36 gir i utgangspunktet ogsa klager
krav pd 4 fa dekket egne omkostninger (for
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Se om dette begrepet ovenfor i punkt 1.2.2.
Forvaltningsloven § 28 og folketrygdloven § 21-12.

Oslo Economics (2022), Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 79.

7 Folketrygdloven § 21-12 fierde ledd.
76 Forvaltningsloven § 29 forste ledd.
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eksempel til juridisk eller sakkyndig bistand) der-
som vedtak blir endret til gunst. Det gis ogséa
behovsprevd fri rettshjelp til klage etter folke-
trygdlovens § 21-12.77 Rammevilkirene for &
paklage vedtak 1 Nav er imidlertid noksa like de
som gjelde for andre velferdstjenester.

Generelt er rammevilkarene for & fi overprovd
klagevedtak i norsk rett noksd darlige. Utgangs-
punktet er at gyldigheten av klagevedtak kan
overproves av domstolene, men brukere som
bringer saker inn for domstolene risikerer et bety-
delig omkostningsansvar. Domstolsprosessen er
ogsa krevende, og mange vil fole et behov for 4 la
seg bistd av advokat. Det gjor at sveert fa velger a
overprove Kklagevedtak. Disse rammevilkarene
gjelder ogsa for andre velferdsytelser, for eksem-
pel innenfor helse- og omsorgssektoren.

Sammenlignet med de alminnelige reglene, er
rammevilkdrene for a fi overprovd klageinstan-
sens vedtak pd Navs myndighetsomride sveert
gode. I alminnelighet kan brukere anke klagein-
stansens vedtak gratis inn for Trygderetten. Det
er ikke strenge krav til selve ankeerklaeringen, og
ankefristen er seks uker. Ankende part har i prak-
sis ingen risiko for 4 métte betale statens omkost-
ninger og har mulighet for dekning av egne
omkostninger. Det gis ogsa behovsprovd fri retts-
hjelp i ankesaker for Trygderetten.

En mulighet for & begrense antallet klager og
anker, er & endre rammene for klage- og ankeret-
ten. For utvalget har det gitt grunn til 4 vurdere
om det ber innferes gebyr for klage og anke,
endre reglene om saksomkostningsansvar,
begrense Trygderettens saklige virkeomride og
korte ned klage- og ankefristen.

Tilliten til Nav

Brukere som har hey tillit til systemet vil oftere
stole pa at et vedtak er riktig, og dermed i mindre
grad fole behov for & klage.”® A bedre tilliten til
Nav vil derfor vaere et malrettet tiltak for a
begrense klager og anker over riktige vedtak.

I Navs egen brukerundersekelse fra 2022 sva-
rer 71 prosent av etatens brukere at de har tillit til
Nav. Med unntak av pandemidret 2020 har denne
andelen har veert relativt stabil de siste arene.”
Brukerundersekelsene er rettet mot de som har
mottatt tjenester i Nav, og ma derfor ogsa sees i
lys av at Nav innvilger 85 prosent av seknadene.

7T Rettshjelploven § 11 andre ledd nr. 7.
78 Sml. NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov,s. 141.

™ NAVs personbrukerundersokelse 2022: Mennesket og
NAV. Nav oktober 2022.
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Selv om mange brukere har hey tillit til Nav, skri-
ver direktoratet ogsé i sin analyse av nasituasjo-
nen i Nav at avhengighetsforholdet til Nav gir
mange brukere en folelse av avmakt. Nav kan opp-
leves som stort og byrakratisk, og mange kan opp-
leve mangel p tillit i mate med Nav.8°

For utvalgets vurdering er det ogsa relevant a
se pa befolkningens generelle tillit til Nav. DFG
gjennomfoerer jevnlig en innbyggerundersokelse
for & avdekke blant annet hvor forneyde innbyg-
gerne er med offentlige tjenester i Norge®l. 1
undersekelsen fra 2019 ble innbyggerne spurt om
sitt inntrykk av en rekke statlige tjenester. Pa en
skala fra 1 til 100 gir innbyggerne en gjennom-
snittskaren pa 78 til heyskole/universitet og 75 til
Lanekassen, mens Nav far en skare pa 56. I 2021-
undersekelsen er innbyggerne ikke stilt sparsmal
om inntrykket av de konkrete tjenestene,%? men
bes om & gi en vurdering av kvaliteten pa tjenes-
tene. Resultatene viser alt i alt at innbyggerne er
delvis forneyde med kvaliteten pa statlige tjenes-
ter, og gir en samlet skére pa 68 poeng.5 Etatene
som skérer lavest, er imidlertid Barne-, ungdoms-
og familieetaten og Nav (hhv. skir 57 og 58
poeng). Informantene i undersekelsen som i lepet
av de siste 12 méanedene har hatt erfaring med
Nav, er noe mer forneyd enn andre. Men selv om
Nav har lavere skére enn de fleste andre offent-
lige virksomheter i innbyggerundersekelsen, har
vurderingen av Nav gatt merkbart opp siden 2010
(da skéren 14 pa 48). Undersokelsen indikerer
likevel at Navs omdemme ikke er sd god som man
kan enske.

For utvalgets analyser er det ogsa relevant a se
neermere pa klagernes tillit til Nav. Analysene fra
Oslo Economics antyder at en betydelig andel av
klagerne har svak tillit til kvaliteten pa saksbe-
handlingen i Nav.34 30 prosent av respondentene i
brukerundersokelsen er helt eller delvis enige i
pastanden om at det ofte er flaks og tilfeldigheter
som avgjer hva brukerne fir fra Nav.?® Blant de
som har klaget, er om lag 40 prosent helt eller del-
vis enig i denne pastanden. Hvis dette gir et kor-
80 www.nav.no: Nasituasjonsanalyse 19. oktober 2021. Utar-
beidet i forkant av virksomhetsstrategien «NAV 2030».
Dfo.no. Innbyggerundersekelsen 2019.

Informantene i 2021- undersekelsen er kun spurt om sin til-
lit til ulike institusjoner i Norge, som f.eks. politiske myn-
dighetsorganer og andre samfunnsinstitusjoner.

Dfo.no. Innbyggerundersekelsen 2021. A bo i Norge.

Oslo Economics (2022), Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 56.

Respondentene fra brukerundersgkelsen i analysen fra
Oslo Economics omfatter brukere hvor siste seknad gjaldt
AAP, sykepenger, uferetrygd, foreldrepenger eller dagpen-
ger.
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rekt bilde av brukernes tillit til systemet, er det
grunn til 4 tro at manglende tillit til Nav-systemet
bidrar til klager over riktige vedtak.

I Agenda Kaupangs brukerundersekelse fra
klage- og ankesystemet i Nav og Trygderetten
star det blant annet folgende om tillit:%6

«Flere brukere forteller at de opplever at NAV
og Trygderetten velger den dokumentasjonen
som passer best til sin avgjorelse. Nar vedtak
og begrunnelse for vedtaket er uklart for bru-
ker, sa bidrar det til & forsterke den mistilliten
som vi opplever at flere av brukerne har. Nar
det er vanskelig a forsta begrunnelsen blir det
ogsd krevende for brukerne 4 péklage eller
anke vedtaket videre».

I det folgende vil utvalget ta utgangspunkt i de fak-
torene som kjennetegner et system med hey tillit.
Som nevnt vil tillit blant annet bero pad om proses-
sene er forutsigbare, transparente og forstielige
for brukerne og om brukerne gis mulighet til 4 ta
del i og pévirke prosessene. Det er nok ogsa viktig
for tillit at brukerne opplever at vedtakene er
rimelige og riktige.

Er prosessene forutsigbare og forstéelige?

Forutsigbare og forstaelige prosesser gir bru-
kerne mulighet til 4 finne ut hvem som skal vei-
lede dem, hvem som skal treffe vedtaket, forhol-
det mellom de ulike akterene, og hvordan proses-
sen skal drives fremover. Spersmalet er om Navs
organisering oppfyller disse kravene.

I referansegruppemetene har utvalget fatt til-
bakemeldinger om at brukerne ikke forstar
ansvarsdelingen mellom Nav- kontoret og NAV
Arbeid og ytelser. I saker om arbeidsavklarings-
penger treffer Nav-kontoret vedtak etter folke-
trygdloven §11-5 (arbeidsevnen), mens NAV
Arbeid og ytelser treffer vedtak om de gvrige vil-
kérene. I uferesaker vil Nav-kontoret skrive en
vurdering av inntektsevnen, som benyttes nar
NAV Arbeid og ytelser tar stilling til seknaden.
Noen veiledere ved Nav-kontorene som ble inter-
vjuet av AFI i forbindelse med evalueringen av
oppfelgingen av Meld. St. 33 (2015-2016), sier at
denne ansvarsdelingen kan gjore det krevende &
vare «ett Nav», at man er i skvis mellom bruker
og ytelsesforvaltning:3

86 Agenda Kaupang (2022), Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i NAV og Trygderetten, s. 26.

87 AFI- rapport 2020:09 Nav i en ny tid? s. 117.
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«Situasjonen i dag er at mens lokalkontoret
etter beste evne innstiller pa ulike vedtak, sa er
det NAY som tar en beslutning og sender ut et
vedtaksbrev. Det blir s opp til det lokale NAV-
kontor & fortelle bruker rekkevidden av ved-
taksbrev, enten det gjelder innvilgelse eller
avslag. Dette beskrives som en krevende situa-
sjon.»

Prakis er at dersom bruker har fitt avslag pa sek-
nad om uferetrygd, vil veileder ved Nav-kontoret
som regel ha et mote med bruker for 4 gi gjen-
nom avslaget. Formalet med denne gjennomgan-
gen er & hjelpe bruker med & identifisere arsaken
til at NAV Arbeid og ytelser har besluttet & avsla
spknaden. Utvalget stiller spersmal ved om det er
hensiktsmessig at veileder, som verken har truffet
vedtak eller har noen enkelt tilgang til saksbe-
handleren som har truffet vedtak, skal informere
bruker om vedtaket.

I referansegruppemetene med ansattorganisa-
sjonene har utvalget fitt opplyst at hovedregelen
er at veilederne ved Nav- kontorene ikke kan ta
kontakt med saksbehandlere i ytelsesforvaltnin-
gen for & avklare en konkret sak eller stille gene-
relle juridiske spersmal for avklaring. Videre har
utvalget fatt opplyst at telefonlesningen som
muliggjorde dette tidligere, er nedlagt. Samtidig
oppgir flere veiledere i AFIs underseokelse at de
opplever at de mangler kompetanse om regelver-
ket, og at de har behov for opplering.8® Man-
glende tilgjengelighet til saksbehandler som
avgjor saken, kan bidra til at veileder ikke gir bru-
kerne gode nok svar knyttet til seknad eller klage
om inntektssikring. Den uklare ansvarsdelingen
mellom Nav- kontoret og ytelsesforvaltningen, fra
et brukerperspektiv, kan dermed gi brukeren en
uoversiktlig og lite forutsighar seknads- og klage-
prosess.

Ansvarsdelingen mellom Nav-kontoret og
ytelsesforvaltningen kan bidra til 4 gi brukeren
feil forventninger til utfallet av vedtaket i saken, se
omtale lenger ned. Utvalget anser begge disse for-
holdene som érsak til klager og anker.

Utvalget mener ogsa at det er vanskelig ogsa
for bruker & komme i kontakt med saksbehand-
lere i ytelsesforvaltningen. Mens saksbehandlin-
gen hos vedtaksinstansen historisk har veert por-
tefoljestyrt (at den enkelte saksbehandler hadde
ansvar for «sine» saker), legges sakene ni i «én
keo» og blir behandlet etter dato for seknad eller
forlengelse. Metodikken kan medfere at det er
flere saksbehandlere inne i en sak i lopet av saks-

88 AFT- rapport 2020:09 Nav i en ny tid? s. 131.
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behandlingstiden, for eksempel dersom det er
behov for mer informasjon for at vilkdrene kan
proves og det sendes mangelbrev til bruker.
Saken legges i disse tilfellene pa vent til opplysnin-
gene mottas, og behandles nar neste ledige saks-
behandler vil kunne ta den til behandling.

Utvalget har fatt opplyst at begrunnelse for a
gé fra «portefolje» til «én ke» i hovedsak var kvali-
tet, likebehandling og effektivitet. Utvalget ser det
imidlertid som en ulempe at bruker ikke har sin
«egen» saksbehandler som vedkommende kan
komme i kontakt med for en eventuell dialog om
egen sak. Serlig kan dette gjelde de som ensker
klage pa et vedtak.

Dette forsterkes ved at Nav har som strategi at
kommunikasjon med bruker primert skal ga
gjennom nav.no, NAV Kontaktsenter og i noen
grad gjennom Nav-kontorene. Kontaktsentrene
gir brukerne anledning til & stille spersmal som
knytter seg til de ulike tjenestene og ytelsene som
Nav tilbyr, og for eksempel bistd brukere i en
eventuell seknads- og klageprosess. Nav-konto-
rene kan ogsé bistd bruker i en eventuell sgknad-
og klageprosess. Direktoratet opplyser at dersom
seker har behov for 4 kontakte saksbehandler, méa
vedkommende kontakte NAV Kontaktsenter eller
gjennom nav.no. Ved behov kan NAV Kontaktsen-
ter gi beskjed til saksbehandler gjennom et
internt kommunikasjonssystem om & kontakte
bruker innen utgangen av to virkedager. Opp-
gaven med 4 ringe tilbake til bruker gar inn i en
oppgaveliste, og vil derfor ikke alltid g til den
saksbehandleren som senere skriver vedtaket i
saken. Dersom saksbehandleren ikke far tak i
bruker, anses oppgaven som utfert. Dialogen kan
dermed stoppe ved NAV Kontaktsenter. Systemet
legger ikke godt nok til rette for at brukerne kan
fa snakke med sin saksbehandler. Utvalget mener
at en rask avklaring av vedtaket overfor bruker
kan bidra til faerre runder med klager og anker.

For mange brukere vil det veere tilstrekkelig &
snakke med NAV Kontaktsenter eller ha dialog via
nav.no for a fa avklart sine spersmal, men det gjel-
der ikke alle. I Agenda Kaupangs undersekelse
blant brukerne av klage- og ankesystemet i Nav
og Trygderetten er det et gjennomgéende funn at
de har behov for mer muntlig dialog og bedre
informasjon.?? Det er mye skriftlig kommunika-
sjon i klage- og ankesystemet, og brukerne
onsker storre mulighet for dialog. Flere av infor-
mantene i Agenda Kaupangs undersegkelse opple-
ver det som vanskelig & komme i kontakt med

89 Agenda Kaupang (2022). Brukeropplevelser fra Klage og
ankesystemet i Nav og trygderetten, s. 3
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rette vedkommende i Nav og Trygderetten og
bruker mye tid pa & komme i kontakt via telefon.
Flere i referansegruppemsetene papekte ogsa at en
del brukere opplever at det er vanskelig 4 komme
i kontakt med saksbehandler i ytelseslinjen, og
mange kan oppleve at avstanden til saksbehandler
er stor.

Etter utvalgets syn tilsier disse funnene at det
ber vurderes & se pd organiseringen av Nav og
Trygderetten.

En annen faktor som kan bidra til lite forutsig-
bare og forstéaelige prosesser, er brevene som bru-
ker mottar med informasjon om omgjeringer. I
referansegruppemseter har utvalget fatt opplyst at
brukere i mange tilfeller saerlig har problemer
med & forstd de omgjeringsvurderingene som
forst vedtaksinstansen og senere klageinstansen
gjor av eget vedtak. Nar bruker mottar brev om at
vedtak ikke omgjeres, tror de gjerne at selve kla-
gen eller anken er avgjort, og da av samme organ
som traff det paklagede eller pdankede vedtaket.
Dette skaper grunnlag for mistillit. Ved sin opp-
bygging fremstar selve prosessen som lite forstée-
lig. Dette er et problem som bade er fremhevet av
brukerorganisasjonene og av ansatte i Nav, og
underbygges ogsd i brukerundersekelsen fra
Agenda Kaupang.?® De skriver at nar brukerne
mottar brev eller annen informasjon de ikke helt
forstar, oppstar et stort behov for & komme i kon-
takt med Nav for 4 avklare eller stille spersmal.
Utvalget mener at dette er et vektig argument i
vurderingen av fersteinstansens rolle i klagesak,
og klageinstansens rolle i anke til Trygderetten.

Har bruker mulighet til G pdvirke prosessene?

Tillit til Nav-systemet henger neye sammen med
brukers mulighet til & kunne péavirke prosessene.
For a4 kunne pavirke prosessene er det sentralt &
ha innsyn i egen sak og ha mulighet til 4 komme
med sine synspunkt. Dette er kjernen i hensynet
til kontradiksjon, som béde forvaltningsretten og
domstolsprosessene bygger pa.

Utvalgets undersekelser viser at forsteinstan-
sene ikke forelegger brukerne de opplysninger de
mottar om bruker for de treffer sitt vedtak. Utval-
get har ogsa funnet at Nav i dagpengesaker ikke
foretar tilstrekkelig utredning av sakene for det
treffes vedtak. Disse funnene er i trdd med under-
sekelser som er gjort av brukernes egne opplevel-
ser. Flere av deltakerne i brukerundersekelsen til
Agenda Kaupang forteller at de ikke har blitt fore-

9 Agenda Kaupang (2022). Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i Nav og trygderetten, s. 20.
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lagt sentrale dokumenter som Nav legger til
grunn, og dette gjelder spesielt nar det er tredje-
part som har sendt inn dokumentene.”! Kritikken
har seerlig gatt pd at Nav ikke fremlegger
uttalelser fra radgivende lege for seokerne. Bru-
kerne opplever 4 mangle innsyn i egen sak, og at
det er vanskelig 4 holde oversikt over dokumenta-
sjonen i saken. Flere opplyser at saken deres ikke
oppleves & ha blitt tilstrekkelig utredet. Det pekes
ogsa pa at dokumentasjon og innspill de har sendt
inn, ikke synes a bli hensyntatt.

I Agenda Kaupangs undersokelse av bruker-
opplevelser er «<Mer apen informasjon og oversikt
over dokumentasjon og hva som benyttes i vurde-
ringen» et av forbedringspunktene til klage- og
ankeprosessen:

«Skulle onske at NAV-systemet kunne bli mer
smidig — g4 inn og lese om meg og mitt —kunne
apne dokumentasjonen — kunne vite at det er
noe som mangler»

«En bruker beskrev at det opplevdes sart at
andre kan lese for eksempel sveert privat infor-
masjon fra lege og andre uten at man selv vet
hva som star der, hvem som har tilgang til det
eller hvem som har dpnet dokumentene. (...)
Det er f4 som forteller at de har sekt innsyn,
som vet at de kan sgke om innsyn eller hva de
eventuelt har krav pa 4 se. Noen fa brukere for-
talte at de har brukt advokat for & fa innsyn.»"2

Utvalget har fatt opplyst at Navs lgsning via
nav.no, som gir bruker innsyn i dokumenter i
egen sak, ikke inneholder alle sakens dokumen-
ter. Det er videre opplyst at maten bruker kan fa
innsyn pa, er ved selv 4 kreve dette. Brukere og
advokater har overfor utvalget gitt uttrykk for at
det kan ta lang tid for Nav sender dokumentene
og at de har mattet purre for a fa innsyn. Det er et
generelt problem at brukerne ikke fér tilgang til
alle sakens dokumenter.

Det er i dag ingen fullgod lgsning for innsyn i
hvilke dokumenter Nav legger til grunn i sin saks-
behandling. Partsinnsyn gis ved at Nav skriver ut
det de selv definerer som sakens dokumenter.
Brukerne har innsyn gjennom nav.no, men her er
langt fra alle sakens opplysninger synlige for bru-
ker. Bruker kan for eksempel ikke se dokumenter
som er sendt inn pa papir eller digitalt av andre
enn hen selv, som legerkleeringer, brev fra advo-

91 Agenda Kaupang (2022). Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i Nav og trygderetten, s. 29.
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kat eller annen fullmektig eller uttalelser fra Navs
radgivende lege. Bruker kan heller ikke se papi-
rer vedkommende selv har sendt til Nav i posten,
men bare det som er sendt inn digitalt. Nav har
ingen losning for innsyn gjennom nav.no for advo-
kat eller annen fullmektig eller verge. Utvalget er
kjent med at det jobbes med ny innsynslesning,
men det er uklart nir denne kan forventes &
komme pé plass, og i hvilken grad den blir full-
god.

Utvalget legger til grunn at disse manglene i
Navs saksbehandling ikke bare bidrar til at det
treffes uriktige vedtak, men at de ogsa bidrar til at
brukerne ikke foler de kan péavirke egen sak.
Dette svekker tilliten til systemet, og bidrar til kla-
ger ogsa pa riktige vedtak.

Tiltak for & styrke tilliten vil falle ssmmen med
tiltakene som dreftes for & sikre riktige resultat.

Er vedtakene som treffes forutsigbare?

En annen faktor for & sikre tillit til et system er at
vedtakene som treffes, fremstar som forutsighare
for brukerne. Ogsa pa dette punkt skaper organi-
seringen av Nav utfordringer. Bade i saker om
arbeidsavklaringspenger og uferetrygd vil en bru-
ker ha kontakt med en veileder pa Nav- kontoret. I
arbeidsavklaringspenger vil Nav- kontoret som
nevnt over, treffe vedtak etter folketrygdloven
§ 11-5 (arbeidsevnen), mens NAV Arbeid og
ytelser treffer vedtak om de ovrige vilkarene. I
uferesaker vil Nav-kontoret skrive en vurdering av
inntektsevnen, som benyttes ndr NAV Arbeid og
ytelser tar stilling til seknaden. I undersekelsen
fra Oslo Economics gir de ansatte som har deltatt
i undersegkelsen uttrykk for at Nav-kontorets
arbeidsevnevurdering i mange tilfeller gir bru-
kerne forventninger om & fa innvilget uferetrygd.
Hvis det endelige vedtaket ikke stemmer overens
med deres forventninger, basert pa dialogen med
Nav- kontoret, vil det vaere naerliggende for dem &
klage.? Ansatte ved Nav- kontor papeker ogsa at
Nav- veileder i disse tilfellene ofte anbefaler soker
& klage. Dette er ogsi et viktig funn i brukerun-
dersegkelsen fra Agenda Kaupang. Noen av de
intervjuede brukerne forteller at de har mett
flinke saksbehandlere pa sitt lokale Nav- kontor,
men disse saksbehandlerne kommer ofte til kort
nér klagen eller anken er héndtert av vedtaksin-
stans eller NAV Klageinstans. Da kan de sjelden
forklare vurderinger, gi utdypet informasjon eller

9 Oslo Economics (2022) Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 62.
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svagl;f konkret pa spersmal om vedtak som er truf-
fet.

At det gis motstridende opplysninger fra hen-
holdsvis Nav-kontoret og NAV Arbeid og ytelser,
gjor at vedtakene fremstar som lite forutsighare
og bidrar til & skape usikkerhet for de aktuelle
brukerne, noe som igjen kan svekke tilliten til
Nav. Det er rimelig & anta at dette i sin tur bidrar
til klager ogsa over riktige vedtak.

En slik forstaelse har stotte i de undersokelser
som er gjort av Oslo Economics.” En betydelig
andel av respondentene i undersekelsen oppgir at
de tror at et forbedret samarbeid mellom Nav-kon-
tor og NAV Arbeid og ytelser vil kunne bidra til &
redusere klagevolumet knyttet til dagpenger,
arbeidsavklaringspenger og uferetrygd.

Utvalget ser det som en utfordring at arbeids-
evnevurderingen, som gjeres av veiledere ved
Nav- kontoret, kan gi forhdpninger om at de vil fa
en bestemt ytelse innvilget av forsteinstansen.
Utvalget har fatt opplyst at vedtak om arbeidsav-
klaringspenger blir underskrevet av fire saksbe-
handlere, to fra Nav-kontoret og to fra NAV Arbeid
og ytelser. I vedtaket fremgar vurderingene fra
begge instanser uten at noen har ansvar for helhe-
ten i begrunnelsene. Konklusjonen til NAV Arbeid
og ytelser er avgjerende, men praksis er at Nav-
kontorets vurdering likevel skal synliggjeres i
hele sin bredde. Dette skaper en usikkerhet for
bruker om hva som er riktig resultat i saken.

Utvalget vil pad denne bakgrunn vurdere tiltak
for & sikre at bruker gis riktige forventninger.

Er vedtakene forstdelige for brukerne?

En brukers tillit er avhengig av at det er mulig &
forstd de vedtak som treffes. Begrunnelsen for
vedtakene er helt sentrale. Et godt begrunnet rik-
tig avslagsvedtak kan overbevise en bruker om at
et vedtak er riktig og pa den maéten forhindre kla-
ger pa vedtak som er riktige.

De undersekelser utvalget har hatt tilgang til,
samt utvalgets egne undersekelser, viser at
begrunnelsene i mange av Navs vedtak ofte ikke
oppfyller disse kravene. I kvalitetsrapporten til
direktoratet fra 2019 skriver NAV Klageinstans at
en del ytelsesomrader har vedtak som i stor grad
er basert pa standardtekster som hentes automa-
tisk fra etatens systemer. Vedtakene blir dermed
lite individualisert og tilpasset den enkelte bruke-

9 Agenda Kaupang. Brukeropplevelser fra klage- og anke-
systemet i Nav og Trygderetten, s. 18.

9 Oslo Economics (2022) Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 62.
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ren. Ofte inneholder vedtakene ogsd mye stan-
dardtekst som gjer vedtakene vanskelig & forst.?®

Inntrykket underbygges av de innspill utvalget
har fatt i referansegruppemetene. Det har her
veert vist til at vedtak i mange tilfeller helt mangler
individuelle begrunnelser. Dette kan ofte gi bru-
kerne grunnlag til & mistenke at faktum i bruke-
rens sak ikke er vurdert. Dersom standardformu-
leringene ikke treffer, vil ogsad dette understotte
en mistanke om at saken ikke er tilstrekkelig godt
vurdert.

I undersekelsen fra Oslo Economics var det
flere av intervjuobjektene som tok til orde for at
vedtaksbrevene i sterre grad kan tilpasses den
enkeltes sak, at de kan vere kortere og mer kon-
sise, at spriaket kan veere mindre formelt og gene-
risk utformet.?

I brukerundersekelsen til Agenda Kaupang
beskriver mange av brukerne det som vanskelig a
forstd begrunnelsene som bide Nav og Trygder-
etten skriver i sine vedtak, og at det medferer at
brukerne er usikre pa vedtaket. %8 Dette kan i
neste omgang forsterker mistilliten til systemet.

Etter utvalgets vurdering er svakhetene i
begrunnelsene forst og fremst knyttet til forstein-
stansens vedtak. Utvalget vil vurdere om det er
behov for 4 endre de generelle krav til begrun-
nelse.

Har brukerne grunn til é tro at det treffes rimelige og
riktige vedtak i Nav?

Folketrygdloven inneholder (og andre lover pa
Navs myndighetsomrade) komplekse regler med
skjennsmessige og vanskelige bevistemaer. Dette
bidrar nok til at mange brukere ikke fullt ut for-
star utfallet i sin egen sak. Det gjelder kanskje
seerlig innenfor de helserelaterte ytelsene. Gra-
den av skjenn og komplekse vurderinger er trolig
en viktig forklaring pa at klagefrekvensen er hoy-
ere pa noen omrader enn andre.” Graden av
skjenn apner dessuten for at brukeren kan vere
uenig i saksbehandlers vurdering i vedtaket. I til-
legg kan det péavirke brukers insentiver til 4 klage
ettersom utevelse av skjonn innebzerer at en
annen saksbehandler kan gjore andre vurderinger
i saken, og dermed at utfallet av saken kan bli et

96 NAV Klageinstans. Kvalitetsrapport til Arbeids- og velferds-
direktoratet 2019, s. 7.

Oslo Economics (2022) Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 77.

Agenda Kaupang (2022). Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i NAV og Trygderetten, s. 20.

Oslo Economics (2022) Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 38.
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98

99
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annet. Ulik praksis kan gjore at bruker opplever
resultatet i saken som tilfeldig. I brukerunderse-
kelsen fra Agenda Kaupang er det flere som sier
at de tror Nav og Trygderetten velger den doku-
mentasjonen som passer best til sin avgjorelse.100

Anker over vedtak om arbeidsavklaringspen-
ger og uferetrygd utgjer en stor andel av sakene i
Trygderetten. For a fa innvilget disse ytelsene mé
henholdsvis arbeidsevnen og inntektsevnen vare
nedsatt med minst halvparten. I tillegg er det flere
andre vilkar som gjelder sykdom.

Det ligger utenfor utvalgets mandat 4 gé inn i
et eventuelt behov for 4 endringer i stenadsregel-
verket. Utvalget vurderer at et komplisert regel-
verk forutsetter tydelig kommunikasjon med bru-
ker bade muntlig og skriftlig. Bruker vil da lettere
forstd vilkirene og dokumentasjonskravene for
ytelsen eller stonaden de soker.

Fremstdr reglene som rimelige?

Oslo Economics har i sin undersekelse vurdert
hvordan regelverksendringene i perioden 2016-
2021 har pavirket klagevolumet.1%! Det er serlig
innstramningene i regelverket for arbeidsavkla-
ringspenger fra 1. januar 2018 som antas & ha
pavirket utviklingen i klagevolumet i perioden. En
stor andel av intervjuobjektene peker pd denne
endringen som en viktig forklaring pa at klagevo-
lumet har ekt innenfor bade arbeidsavklarings-
penger og uferetrygd. Malet med regelverk-
sendringene var & fa flere mottakere av arbeidsav-
klaringspenger raskere tilbake i jobb. Endringene
besto hovedsakelig av at maksimal ordineer sto-
nadsperiode ble redusert fra 4 til 3 ar, det ble inn-
fort strengere regler for forlengelse av ytelsen
etter maksperioden og det ble innfert en
karensperiode pa ett ar for de som nadde maksi-
mal varighet. I tillegg ble perioden for forlengelse
satt til to ar, mens dette tidligere ikke var regu-
lert102,

Regelverksendringene medferte at mange,
seerlig i 2018, fikk vedtak om at de ikke lenger
hadde rett pa arbeidsavklaringspenger som folge
av at maksimal stenadsperiode var nadd. Dette
kan ha fort til at flere sokte om uferetrygd selv om
mange antakelig ikke hadde en tilstrekkelig
avklart arbeidsevne. Dette kan videre ha bidratt til

100 Agenda Kaupang (2022). Brukeropplevelser fra klage- og
ankesystemet i NAV og Trygderetten, s. 26.

Oslo Economics (2022) Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 35.

Regelverket for arbeidsavklaringspenger ble endret av
dagens regjering i 2022, der blant annet karensperioden pa
et ar ble opphevet.

101

102
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at flere avslag pa seknader om uferetrygd og flere
klager.103

Innenfor dagpenger gir ogsa flere responden-
ter i Oslo Economics sin undersekelse uttrykk for
at regelverksendringer som gjor regelverket
strengere, generelt forer til flere klager pd omra-
dene som strammes inn.

Oslo Economics peker pa at arsakene til at kla-
geandelen gar opp ved innstramminger i regelver-
ket, kan vaere sammensatt og avhenger av den kon-
krete regelverksendringen. Generelt vil det likevel
veaere slik at jo faerre som innvilges ytelser, jo flere
er det som har en gkonomisk interesse av a klage.
Flere ansatte gir bade i sperreundersekelsen og i
intervjuer uttrykk for at brukere klager fordi de er
uenig i selve regelverksendringen, eller fordi de
opplever at endringen gir urimelige utslag. Samti-
dig kan slike Kklager skyldes at brukerne ikke er
kjent med endringene i regelverket, og har lagt til
grunn at de hadde krav pa ytelsen. 104

Slike innstramninger i regelverk har veert en
onsket politikk, og det ligger utenfor utvalgets
mandat & vurdere materielle endringer.!% Inn-
stramming av regler mé forventes & generere Kkla-
ger. For systemet har det ekonomiske og adminis-
trative konsekvenser at klage- og ankevolumet
endrer seg bratt. Ved et okt volum, uten tilsva-
rende ekning i ressurser, vil saksbehandlingsti-
den gda opp. Det tilsier at lovgiver i forbindelse
med innstramminger ogsd vurderer endringens
betydning for klager og anker, og eventuelt setter
inn nedvendige ressurser for & unnga ekte restan-
ser.

11.4 Oppsummering

Som gjennomgangen har vist, mener utvalget at
dagens klage- og ankesystemt har klare svakhe-
ter, og at det bare delvis ivaretar hensynene til rik-
tig resultat, effektivitet og tillit.

Problemene knyttet til effektivitet, er seerlig
knyttet til at saksbehandlingstiden er uforholds-
messig lang. Fra et brukerperspektiv er det ufor-
svarlig nar det i gjennomsnitt tar to ar fer en sak
er ferdig avgjort i Trygderetten. Det gjelder saer-
lig fordi mange av sakene i systemet dreier seg
om inntektssikring. Utvalget foreslar tiltak som
skal redusere tidsbruken i systemet.

103 Oslo Economics (2022) Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 47.

104 Oglo Economics (2022) Drivere for klager og anker i NAV
Klageinstans og Trygderetten, s. 40.

105 Qe for eksempel Prop. 74 L (2016-2017).



NOU 2023: 11 139

Raskt og riktig

Utvalget mener omfanget av klager mé sees i
lys av at kvaliteten i forsteinstansenes vedtak ikke
er god nok. Nar 35 prosent av alle piklagede for-
steinstansvedtak omgjores, tilsier det at for
mange vedtak er uriktige, noe som igjen genere-
rer klager. Dette kommer tydelig frem nar man
ser naermere pa behandling av dagpengesaker. Pa
denne sakstypen kan det se ut til at det har
utviklet seg en uheldig praksis ved at uriktige
avslag korrigeres nar vedtaket paklages. Samlet
sett skaper dette ogsé utfordringer for den enkelte
bruker, som igjen utfordrer tilliten til Nav. Utval-
get foreslar tiltak for & heve kvaliteten pa saksbe-
handling i fersteinstansen. Tiltakene krever at det
legges inn mer ressurser i at det fattes riktig ved-
tak ved forstegangsbehandling. Utvalget mener at
dette vil begrense antall klager og veere ressurs-
besparende senere i klage- og ankesystemet. Sam-
let sett mener utvalget derfor at tiltakene ikke vil
kreve ekstra ressurser.

Det er ogsa flere faktorer som gjor at tilliten til
Nav ikke er god nok. DF@s innbyggerunderseo-
kelse fra 2019 viser at Nav har lavere tillit i befolk-
ningen enn en rekke andre statlige organer. I
Navs egen brukerundersekelse fra 2022 svarer 71
prosent av etatens brukere at de har tillit til Nav.
Arbeids- og velferdsdirekteren sier i et intervju
med Altinget Arbeidsliv at de overordnede tallene
fra brukerundersekelsen skjuler et skille mellom
de ulike brukergruppene. Mens for eksempel
alderspensjonister, kontantstettemottakere og
sykmeldte er sveert tilfredse, sa har personer som
seker om uferetrygd, familier med syke barn og
mottakere av hjelpestonad et langt mer kritisk syn
pa Nav. Som Arbeids- og velferdsdirekteren
uttrykker i intervjuet; Nav fungerer darligst for
dem som trenger det mest. Han papeker at mange
er i en stressende livssituasjon i utgangspunktet,
og at de moter ulike deler av Nav-systemet over
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tid. Dette medferer at de kan oppleve situasjonen
som uforutsighar, kanskje far de for darlig infor-
masjon, og kanskje far de ogsa motstridende sig-
naler.106

Utvalget vil av den grunn trekke inn hensynet
til tillit i alle utvalgets vurderinger, og foresla en
rekke tiltak for & styrke brukernes tillit. For en
etat som er til for mennesker, er tillit det barende
elementet. Det er grunn til 4 understeke at dette
ikke handler om at alle brukere skal fa innvilget
det de seker om, men at de skal oppleve a fa vaere
med & pavirke og fa ta del i prosessen, forsta hvor-
for de far eller ikke far seknade innvilget. Dette
vil, etter utvalgets vurdering bidra til 4 redusere
antallet klager, og da serlig klage pa riktige ved-
tak.

Et annet generelt funn er at akterene i
systemet i for stor grad legger vekt pa a jobbe for
4 oppna egne maltall, fremfor & se helhet og hvor-
dan dette pavirker brukeren. Gode eksempler her
er klageinstansens og Trygderettens praksis knyt-
tet til opphevelser. Mange av vedtakene som tref-
fes i forbindelse med overpreving, ender med opp-
hevelser. For brukeren betyr dette at de star uten
et vedtak, og at de gér inn i keen igjen i forstein-
stans. Slik utvalget ser det, er det nedvendig &
iverksette tiltak som forhindrer slik silotenking.

Utvalget skal foreta en helhetlig gjennomgang
av klage- og ankesystemet i Nav og Trygderetten,
og foresla tiltak for & redusere saksbehandlingstid
og antallet klager og anker. Utvalget skal da ogséa
vurdere mer overordnede organisatoriske grep:
Hvilke organ skal behandler klager? Skal klage-
vedtak kunne bringes inn for en egen Trygderett
eller ber overproving av klageinstansens vedtak
bringes inn for de ordinzere domstoler?

106 www.altinget.no/arbeidsliv, 3. november 2022.
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Kapittel 12

Kapittel 12

Overprgving av klageinstansens vedtak
- om Trygderetten og forholdet til domstolene

Utvalget foreslar

» at dagens struktur i klage- og ankesystemet
pa Navs og Trygderettens myndighetsom-
rade i hovedsak skal videreferes

o at Trygderetten fir formell status som seer-
domstol og dermed gjores helt uavhengig av
forvaltningen

Boks 12.1 Utvalgets forslag

» at reglene om fri rettshjelp og sakskostnader
for behandling i Trygderetten skal viderefores

» at Domstoladministrasjonen far det adminis-
trative ansvaret for Trygderetten

» at partene i sak for Trygderetten som hoved-
regel skal kunne kreve muntlig behandling
av avgrensede sporsmal

12.1 Innledning

Utvalget vurderer i del III den overordnede organi-
seringen av klage- og ankesystemet pa Navs myn-
dighetsomrade. Det folger av mandatet at vurderin-
gen skal omfatte forholdet til domstolene. Det er
neerliggende 4 forstd denne anvisningen i lys av at
klage- og ankesystemet pa dette omrédet skiller
seg fra andre forvaltningsomrader, spesielt ved at
Trygderetten bade fungerer som et tredje forvalt-
ningsniva og erstatter tingretten som forste instans
i domstolene.

Normalordningen i forvaltningen er at saksbe-
handlingen foregar i to nivéer: en forsteinstans og
en klageinstans.! Klageinstansen kan prove alle
sider av saken,? og klageinstansens vedtak kan nor-
malt ikke paklages.® Klageinstansens vedtak kan
bringes inn for domstolene med tingretten som for-
ste instans. Det er i utgangspunktet ikke et vilkar
for 4 reise sak for domstolen at klageretten er
benyttet, men i praksis er det vanlig at klageinstan-
sen har avgjort saken for soksmal tas ut.* Seksmal
rettes mot det organet som har truffet avgjorelsen i
siste instans.” Domstolene prever gyldigheten (lov-

Forvaltningsloven § 28.
Forvaltningsloven § 34 andre ledd forste punktum.
Forvaltningsloven § 28 tredje ledd forste punktum.

Forvaltningsloven § 27 b gir forvaltningsorganet hjemmel
til 4 fastsette at klageretten ma benyttes for et vedtak brin-
ges inn for domstolen.

=W N

ligheten) av forvaltningens vedtak.® Hvis domsto-
len mener at vedtaket er ugyldig, skal vedtaket opp-
heves og saken sendes tilbake til forvaltningen for
ny avgjerelse der. Domstolen kan bare rent unn-
taksvis treffe realitetsvedtak. Ved en opphevelse i
domstolen, vil forvaltningen legge domstolens syn
til grunn for den endelige avgjerelsen.

[ Hoyesterett J
( Lagmannsrett )
( Tingrett J

Klageinstans

Vedtaksinstans

Figur 12.1 Normalordning

Pa store deler av Navs myndighetsomrade er
systemet annerledes. Etter folketrygdloven § 21-
12 paklages vedtak til et overordnet organ eller til
det organet direktoratet har bestemt, som er NAV
Klageinstans.” Nar klageadgangen er benyttet,

5 Tvisteloven § 1-5.
Rt. 2001 s. 995.
7 Vedlegg 1 til NAV- loven -Fullmaktsoversikt.
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kan klageinstansens vedtak ankes inn for Trygde-
retten.® Fordi det er en del likhetstrekk mellom
Trygderettens og domstolenes virksomhet, har
det veert vanlig 4 anse Trygderetten som et dom-
stolliknende forvaltningsorgan, men formelt er
Trygderetten et forvaltningsorgan. Som andre,
ordineere Kklageinstanser i forvaltningen kan Tryg-
deretten preove alle sider av saken og treffe nytt
vedtak etter en realitetsbehandling. Trygderet-
tens avgjorelser kan ga ut pa at vedtaket stadfes-
tes, omgjores eller oppheves helt eller delvis.? For
de fleste ytelser og rettigheter pa Navs myndig-
hetsomrade har bruker altsa to klagenivéer i for-
valtningssporet: NAV Klageinstans og Trygderet-
ten.

Trygderettens kjennelser kan som andre for-
valtningsvedtak bringes inn for rettslig over-
preving i domstolene. En forskjell er imidlertid at
soksmal tas ut direkte for lagmannsretten.l? Slik
sett erstatter Trygderetten i praksis tingretten
som ferste provingsinstans i domstolene.

( Hayesterett J
( Lagmannsrett )
[ Trygderett j

Klageinstans

Vedtaksinstans

Figur 12.2 Dagens ordning

Etter utvalgets syn er denne serordningen sa
prinsipielt og praktisk viktig at det er naturlig 4 ta
utgangspunkt i den ved vurderingen av hvordan
klage- og ankesystemet bor vaere. For utvalget vil
organiseringen pa det niviet Trygderetten i dag
befinner seg p4, det vil si i skjeeringspunktet mel-
lom forvaltnings- og domstolsvirksomhet, langt pa
vei bli avgjerende for hvordan den alminnelige
klageordningen i Arbeids- og velferdsetaten ber
vaere. Utvalget vil derfor forst vurdere Trygderet-
tens og domstolenes rolle, herunder om dagens
seerordning ber viderefores. Utvalget vil drefte
seerskilt hvilken rolle tingretten kan spille pd Navs

8 Se ogsa trygderettsloven § 12, som presiserer at saken
forst kan bringes inn for Trygderetten etter at klageadgan-
gen er benyttet.

9 Trygderettsloven §§ 20 og 21.

10 Trygderettsloven § 26 forste ledd.
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myndighetsomrade. Deretter vil utvalget vurdere
organiseringen av Kklageordningen innad i
Arbeids- og velferdsetaten, det vil si organiserin-
gen av det som i dag er NAV Klageinstans.

12.2 Tingretteni tillegg til Trygderetten

Domstolkommisjonen har foreslatt at alle saker,
inkludert saker som gjelder overproving av Tryg-
derettens kjennelser, skal bringes inn for tingret-
ten i forste instans.!! Forslaget bygger pa at retts-
lig overproving i tingretten skal komme i tillegg til
Trygderettens behandling. Tingrettens dom skal
kunne ankes til lagmannsretten, som kun skal
foreta en «spisset overpr;aving».12

Hoyesterett

Lagmannsrett

Tingrett

Yo YY)
S

Trygderett

Klageinstans

Vedtaksinstans

Figur 12.3 Tingretten i tillegg til Trygderetten

Bakgrunnen for kommisjonens forslag er et snske
om & rendyrke lagmannsretten som ankedomstol,
men kommisjonen viser ogsa til at det er viktig a
sikre at domstolstilgangen blir reell, og at behand-
lingen skjer av et organ som ikke «formelt sett er
en del av den utevende makt».1® Det fremgér ikke
av kommisjonens rapport om de har vurdert a
endre Trygderettens eller klageinstansens rolle.1*
Kommisjonen drefter heller ikke om det er ned-
vendig med endringer i finansieringen av sakene
fra Trygderetten nar de forst skal behandles i
tingretten. Det er ikke foreslatt endringer i
reglene om rettshjelp. Utvalget forstar det slik at
sakene for tingretten skal folge de vanlige reglene
om rettshjelp for domstolen i disse sakene. Her er

11 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt,s. 336-337.
12 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt, s. 336.
13 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt, s. 336.

14 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt, droftet Trygderettens
rolle pa s. 337.
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muligheten for a4 oppna rettshjelp svaert begren-
set.

Ordningen Domstolkommisjonen foreslar, var
den som gjaldt fra Trygderetten ble opprettet, og
frem til en lovendring i 1987, da det ble vedtatt at
sakene skulle ga direkte fra Trygderetten til lag-
mannsretten. En sentral del av begrunnelsen for
endringen i 1987 var behovet for raskest mulig
avklaring. Departementet viste til at det kunne ha
gétt flere ar for sakene ble brakt inn for domsto-
lene, og at en proving i bade tingrett og lagmanns-
rett forte til ytterligere forlengelse, til ulempe for
den enkelte og samfunnet.’® Forslaget fikk stotte
av flere heringsinstanser, blant annet Advokatfore-
ningen, som i sitt heringssvar fremhevet Trygder-
ettens serlige kunnskap og erfaring innenfor
trygdelovgivningen.l® Dommerforeningen, hey-
esterettsjustitiarius og Regjeringsadvokaten var
blant dem som gikk imot forslaget, under henvis-
ning til behovet for umiddelbar bevisforsel i mer
enn én rettsinstans, og at ordningen kunne reise
tvil om prinsippet om at herreds- og byrettene
anses kompetente til 4 behandle alle typer saker.1”
Etter departementets syn ville forenkling og ned-
korting av samlet saksbehandlingstid oppveie de
ulempene heringsinstansene pekte pa. At Trygde-
rettens saksbehandling i motsetning til by- og her-
redsrettens var skriftlig, ble ikke ansett som noe
avgjerende moment.18

Ogsa dette utvalgets mandat bygger pa at
dagens prosess tar for lang tid. Etter utvalgets syn
vil det & g tilbake til ordningen med tingretten
som forsteinstans, uten at det gjores endringer i
forvaltningsprosessen, forst og fremst gi flere
previngsnivaer og lengre saksbehandlingstid — i
strid med forutsetningene i mandatet og lovgivers
forutsetninger i 1987.

For de fleste vedtak pd Navs myndighetsom-
rade er det i dag fire nivder med overpreving av
forsteinstansens vedtak. A introdusere tingretten
som et nytt femte overprevingsniva stir etter
utvalgets syn i et anstrengt forhold til prinsippet
om forholdsmessighet i saksbehandlingen. Utval-
get har vanskelig for 4 se at enda et over-
previngsniva vil ha stor betydning for antallet rik-
tige avgjorelser eller positiv innvirkning pé tilliten
til systemet.

15 Otprp. nr. 52 (1986-87) Om lov om endringer i lov av 16.
desember 1966 nr. 9 om anke til Trygderetten og i lov av
13. august 1915 nr. 6 om rettergangsmaéten for tvistemal, s.
34,

16 Thid, s. 4
17 Thid, s. 5
18 Ot.prp. nr. 52 (1986-87) s. 6.
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Utvalget mener at et femte overprevingsniva
vil ha negative konsekvenser for systemets effek-
tivitet, bdde med hensyn til tidsbruk og kostnads-
effektivitet.

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid i Trygde-
retten var i 2021 om lag tolv maneder. Utvalget har
fatt opplyst at det i 2021 i gjennomsnitt tok 12,5
méaneder 4 fi dom i trygdesaker i lagmannsret-
ten.1? At det legges inn ytterligere ett nivé, ma for-
ventes a gjore prosessen lengre, selv om Domstol-
kommisjonens evrige forslag til endringer i ting-
og lagmannsrett skulle bli fulgt opp.

Utvalgets undersekelser indikerer at totalkost-
naden for en trygdesak i lagmannsretten i snitt
ligger pa over 350 000 kroner. I tillegg til kostna-
den ved saksforberedelsen og gjennomferingen
av hovedforhandlingen i domstolen, kommer par-
tenes sakskostnader, som er i gjennomsnitt om
lag 230 000 kroner. I tillegg kommer kostnaden
ved det arbeidet partsrepresentanten fra NAV Kla-
geinstans, og eventuelt andre saksbehandlere i
Nav, som bistar Statens prosessfullmektig, gjor i
saken. Denne kostnaden er estimert til om lag
20 000 kroner.2? Selv om kostnadene for behand-
lingen i tingretten antakelig er noe lavere, ma det
forventes at de totale kostnadene for & fa rettsav-
klaring i Heyesterett vil oke med omkring
300 000 kroner dersom saken starter i tingretten.
Fra et brukerperspektiv vil dette veere en darli-
gere losning.

I utvalgets tilleggsmandat har regjeringen
pekt pa viktigheten av rettsavklaring og en enhet-
lig lovforstaelse. En ordning med tingretten som
forste instans for domstolene vil gjere veien til
Hoyesterett lengre. Lengre tid og sterre utgifter
for den enkelte og samfunnet reduserer sannsyn-
ligheten for at sakene havner i Hoyesterett for
rettsavklaring. En avgjerelse fra tingretten har i
seg selv begrenset rettskildemessig verdi. Ogsa i
et slikt perspektiv virker forslaget om & introdu-
sere tingretten som forste domstolsinstans uhel-
dig.

Utvalget er enig med Domstolkommisjonen i at
det kan veere en fordel at lagmannsrettene rendyr-
kes som ankedomstol. Dette kan imidlertid oppnéas
pad andre mater. Utvalget vil drefte som en mulig
losning at Trygderetten formelt anerkjennes som
en serdomstol i norsk rett. Dersom Trygderetten
er en domstol, vil det veere naturlig at Trygderet-
tens avgjorelser ankes til lagmannsretten etter
reglene i tvisteloven sa langt de passer. Lagmanns-

19" Tall fra Domstoladministrasjonen.
20 Tall fra Nav.
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retten vil da fungere som reell og formell ankedom-
stol pa dette omradet.

Utvalget kan etter dette ikke se at forslaget om
4 innfere tingretten som en forste, ekstra instans
er noen god losning. Forslaget synes & ga pa tvers
av forutsetningene i utvalgets mandat og fremstar
som en darlig avveining mellom hensynet til riktig
resultat og effektivitet.

12.3 Tingretten istedenfor
Trygderetten. Normalmodellen

12.3.1 Innledning

Et naerliggende alternativ til dagens organisering
innenfor klagebehandling i NAV Klageinstans og
ankebehandling i Trygderetten, er & innfere nor-
malmodellen med ett klagenivé i forvaltningen og
mulighet til 4 ta ut seksmal for tingretten. I et slikt
system vil Trygderetten slik vi kjenner den i dag,
erstattes av tingretten.

( Hayesterett J
[ Lagmannsrett J
( Tingrett )

Klageinstans

Vedtaksinstans

Figur 12.4 Tingretten istedenfor Trygderetten

Utvalget legger til grunn at dette bare er et aktuelt
alternativ hvis det kan gi en mer effektiv behand-
ling, og finner det derfor naturlig 4 ta utgangs-
punkt i en sammenligning av kostnadene med en
behandling i Trygderetten og gjennomfering av
en hovedforhandling i tingretten.

12.3.2 Kostnader ved behandling for
Trygderetten og tingretten

For kostnadene ved saker i Trygderetten har
utvalget bygget péa tall fra Oslo Economics. Kost-
nadene er stipulert til 12 700 kroner per sak. I
dette ligger kostnader som péaleper ved behand-
ling av saker om arbeidsavklaringspenger og ufe-
retrygd, herunder en gjennomsnittlig effektiv
behandlingstid pa 2,5 dager pa disse ytelsene.
Disse sakstypene utgjer en betydelig andel av

Raskt og riktig

sakene for Trygderetten og er ofte de mest res-
surskrevende.?!

Oslo Economics har ogsa beregnet kostnaden
i NAV Klageinstans forbundet med behandling av
saker i Trygderetten. Dette er anslatt til 4 300 kro-
ner i uferesak og 3 400 kroner i sak om arbeids-
avklaringspenger.

Staten benytter ikke prosessfullmektig for
Trygderetten. For a stipulere kostnader til private
parts prosessfullmektig i Trygderetten har utval-
get innhentet utbetalte sakskostnader etter tryg-
derettsloven §29 i 2021. Totalbelopet var pa
14,1 mill. kroner. Det ble behandlet 3 415 saker,
og gitt medhold i om lag 20 prosent av sakene.
Totalbelopet er derfor fordelt pa 683 saker. Det gir
en snittkostnad pa om lag 20 500 kroner.

Samlet gir dette en stipulert kostnad ved a
behandle en sak for Trygderetten til om lag
38 000 kroner.

Siden disse sakene i dag ikke behandles i ting-
retten, kan ikke utvalget bygge pa faktiske kostna-
der. Utvalget har derfor innhentet gjennomsnitt-
stall for tvistesaker for tingretten fra Domstolad-
ministrasjonen. Tallene bygger pa beregninger av
ressursbehov ut ifra domstolenes ressursforde-
lingsmodeller. I modellene beregnes domstolenes
bemanningsbehov ut ifra en gitt saksmengde og
tiden det tar 4 behandle ulike sakstyper. Beregnin-
gene bygger pa at tingrettene i snitt bruker 32
timer pa en tvistesak (61 prosent dommertid og
39 prosent saksbehandlertid). I arsverkskostna-
den er lonn, sosiale kostnader og driftskostnader
per arsverk inkludert. Kostnaden per sak er her
stipulert til 43 000 kroner.22

Tvistesaker vil omfatte mange ulike sakstyper.
I gjennomsnittstallet inngér saker som er mindre
omfattende og tidkrevende enn den normale tryg-
derettssak, men ogsa saker som er vesentlig mer
arbeidskrevende. Utvalget har ikke grunnlag for &
si hvor mange av sakene som er mer eller mindre
ressurskrevende enn trygderettssaker. Ogsé tryg-
derettssakene varierer i art, omfang og komplek-
sitet. Domstoladministrasjonen har opplyst at de
vurderer at gjennomsnittstallet for tvistesaker vil
treffe godt pa kostnadsbildet for trygderettssaker.

Tallet omfatter alle avgjorte saker. Inn under
dette faller saker som avgjeres ved dom, men
ogsa saker som avsluttes med forlik i og utenfor
domstolene. Det omfatter ogsa saker som trek-
kes. Arbeidet med saker som forlikes eller trek-
kes, vil normalt vaere mindre enn med saker som

21 Oslo Economics (2022), Saksflyt i klage- og ankesaker i
Nav og Trygderetten, s. 36.

22 Tall fra Domstolsadministrasjonen.
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Trygderetten Domstol
B Utgifter til den prlvate parts 20700 167 000
prosessfullmektig
Utgifter til statens prosessfullmektig 63200
| Bisitter (Nav klageinstans) 4300 18 800
B Sakkyndig (snitt anslag 18 000) 18 000
Behandling av saken 13 000 43 000

Figur 12.5 Estimerte kostnader, Trygderetten og domstolsbehandling

ender med dom. Domstolkommisjonen bygger pa
at under halvparten av sakene ved tingretten
avgjores ved dom.?® Gjennomsnittstallet for tryg-
derettssaker som ender med dom i lagmannsret-
ten er om lag 60 prosent.

Tallene fra Trygderetten inkluderer utgifter til
fagkyndige medlemmer. Skal kvaliteten i behand-
lingen holdes pd samme niva, er det grunn til 4
anta at tingrettene vil ha behov for enten fag- eller
sakkyndighet i et lignende antall saker. Dette kan
enten gjores ved at rettens settes med fagkyndige
meddommere, eller ved at det fores sakkyndige
vitner. Tradisjonen i domstolen tilsier nok at det
oftest vil veere aktuelt & fore sakkyndige vitner.
Uansett vil slik sakkyndighet belaste saken med
kostnader. Det gjores et skjgnnsmessig tillegg for
sakkyndige. Utvalget har skjennsmessig satt tallet
til 20 000-40 000 kroner per sak. I Trygderetten
ble det benyttet fagkyndige i om lag to tredjedeler
av sakene. I om lag en fjerdedel av sakene ble ret-
ten anslagsvis satt med to sakkyndig. Et konserva-
tivt anslag vil vaere at det er behov for sakkyndig-

23 Smin. NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt,s. 15.

het i 60 prosent av sakene for tingretten, slik at
snittkostnadene til sakkyndig er satt til 12 000-
24 000 kroner.

Utvalget har ogsé innhentet tall fra NAV Klage-
instans pa kostnader med deres arbeid forbundet
med behandling av saker for lagmannsretten.
Disse er anslatt til 18 800 kroner.24 Etter utvalgets
oppfatning gir faktiske kostnader for bisitter i
dagens system for lagmannsretten et godt bilde
pa tilsvarende kostnader som ma forventes ved en
eventuell sak for tingretten.

For 4 stipulere kostnader forbundet med pro-
sessfullmektiger for en eventuell tingrettsbehand-
ling, er det tatt utgangspunkt i faktiske kostnader
til prosessfullmektiger for lagmannsretten. Dette
er gjort ved en gjennomgang av kostnader i alle

24 Timeprisen for saksbehandler i NAV Klageinstans er hen-
tet fra rapporten fra Oslo Economics: 456 kroner (brukt
som grunnlag for & beregne kostnaden pé 4.300 kroner for
arbeidet i NAV Klageinstans med ankesaker om uferetrygd
til Trygderetten). Tidsbruken bygger pa en sperrerunde
blant de som gjor jobben i NAV Klageinstans. Den viser at
tidsbruken til bistand til Regjeringsadvokaten for og under
hovedforhandling er 5-6 dagsverk. Hvis Nav Klageinstans
bruker 5,5 dager, koster hver sak om lag 18.800 kroner.
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trygdesaker behandlet i lagmannsretten i 2021.
Det gjelder bade statens kostnader til egen pro-
sessfullmektig som viser en snittpris pé
63 000 kroner, og kostnader den private parts pro-
sessfullmektig har fremsatt, som viser en snittpris
pé 167 000 kroner.2° Etter utvalgets syn gir denne
analysen et noksi realistisk bilde pa kostnadene
ved en eventuell sak for tingretten. Utvalgets ana-
lyse er noksa konservativ sammenlignet med
Domstolkommisjonens anslag som viser at
tapende part i tvistesaker generelt, ofte mé betale
mellom 150 000 og 300 000 kroner for motpartens
sakskostnader.?6

Samlet gjennomsnittskostnad ved en tenkt
tingrettsbehandling blir da om lag 310 000 kroner.

Selv om tallene er beheftet med usikkerhet, er
forskjellene svaert store. Kostnader forbundet
med en hovedforhandling i tingretten anslés til &
bli om lag atte ganger sa heye som behandlingen
av en sak i Trygderetten. Utvalgets funn bekrefter
Domstolkommisjonens konklusjon om at «tingret-
tene er et kostbart tvistelosningsalternativ».2”

Arsaker til kostnadsforskjeller

En arsak til de store kostnadsforskjellene er nok
at Trygderetten normalt behandler saker skriftlig.
Trygderetten kan behandle saker ved muntlige
forhandlinger, men i praksis skjer det bare helt
unntaksvis. I tingretten er hovedregelen derimot
at saker skal behandles muntlig, og at avgjerel-
sene skal bygge pa det som har fremkommet i
rettsmotet.2® Dette gjor behandlingen av saker for
de alminnelige domstolene mer ressurskrevende
enn i Trygderetten.2?

Det er usikkert hvor stor del av kostnadene i
domstolene som direkte skyldes behandlingsfor-
men. Undersekelser Domstolkommisjonen viser
til, tyder pa at dommere i gjennomsnitt bruker en
noksé liten del av arbeidsdagen i hovedforhand-

25 Utvalgets gjennomgang av seksmal til lagmannsretten over

Trygderettens kjennelser som er avsluttet i 2021.

26 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt, s. 314. P4 samme side
viser kommisjonen til at hovedforhandlingen i de fleste
sakene som ble behandlet i 2018, gikk over 1-3 dager. Om
lag 35 prosent av sakene ble behandlet pa én dag, 40 pro-
sent pa to dager, 15 prosent pa tre dager, og 10 prosent pa
fire dager eller mer. Utvalget har fatt opplyst at trygdesaker
i lagmannsretten i gjennomsnitt gér over 1,5 dager.

27 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt, s. 246.

28 Se tvisteloven § 11-1 forste ledd, jf. § 21-2 andre ledd.

29 Smin. NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt,s. 273 som skri-
ver at det er deres inntrykk at det «brukes forholdsvis mye
tid underhovedforhandling til & lese opp eller gjennomgéa
skriftlige dokumentbevis».

Raskt og riktig

ling.%? Tidsbruken i domstolen er derfor i storre
grad knyttet til forberedelse av saker og skriving
av dommer. Dette kan tilsi at behandlingsformen
ikke kan forklare mer enn en del av forskjellen
knyttet til rettens kostnader ved behandlingen av
saken.

En stor del av kostnadsforskjellen kan tilskri-
ves partenes advokater, men ogsé her er behand-
lingsformen en viktig del av forklaringen. Utvalget
antar at en sterre del av partene bruker advokat i
domstolene, og at arsaken til at kostnadene for
advokatens arbeid der blir vesentlig heyere, skyl-
des at gjennomferingen av en rettssak er langt
mer formalisert og krevende enn en sak for Tryg-
deretten. For domstolene har partene, ved advo-
katene, ansvaret for sakens opplysning. Det er i
praksis advokatene som ma fremskaffe og frem-
legge bevis og planlegge gjennomferingen av
hovedforhandlingen, blant annet ved & vurdere
bruk og valg av sakkyndig, utforme forslag til
mandat, produsere faktiske og juridiske utdrag og
planlegge parts- og vitneavher. Domstolene for-
venter ogsa at partene utarbeider hjelpedokumen-
ter for retten, i form av disposisjoner for bade
saksfremstilling og avsluttende innlegg, i tillegg
til omforent fremdriftstidsplan. I Trygderetten er
det retten selv som har ansvaret for sakens opp-
lysning, og fordi prosessen er skriftlig, vil de
nevnte praktiske advokatoppgavene ikke vaere
aktuelle.

Dommerne i de ordinzere domstolene er ikke
spesialister, noe som antas a ha betydning for res-
sursbruken. Domstolkommisjonen har ikke gjort
noen undersekelser av gjennomsnittlig tidsbruk,
men antar at en forholdsvis stor andel av arbeidsti-
den gar med til 4 skrive dommer.3! Kommisjonen
viser ogsa til at dommerne i all hovedsak er gene-
ralister, uten a pasta at det bidrar til at det gar mer
tid til domskriving enn nedvendig.3?

Det antas at det i Trygderetten brukes noe
mindre tid og ressurser pd & skrive Kkjennelser
som folge av spesialisering og bruk av fagkyn-
dige. Trygderettens medlemmer har erfaring
med de juridiske og medisinskfaglige problemstil-
lingene sakene reiser