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Kapittel 1 Innledning, bakgrunn og sammendrag
1.1 Innledning
I samarbeid med Arbeids- og inkluderingsdepartementet sender Barne- og likestillingsdepartementet med dette på høring forslag om å innføre en ordning som gir adgang til å stanse utbetaling av offentlige ytelser og barnebidrag ved internasjonale barnebortføringer.
Den internasjonale samhandlingen mellom mennesker er stadig økende, noe antallet ekteskap og samboerforhold mellom personer fra forskjellige land viser. Også transnasjonale ekteskap og samboerforhold kan ende i skilsmisse og samlivsbrudd. Utfordringene ved barnefordeling i slike tilfeller kan være større enn der partene er fra samme kultur og nasjonsbakgrunn. Det hender dessverre at den ene av foreldrene, den norske eller utenlandske, anser at den eneste måten å løse en vanskelig situasjon på, er å føre barnet bort fra dets bostedsmiljø og til et annet land. Den av foreldrene som er igjen vet ofte ikke hvor barnet er, og kan ha begrensede muligheter til å få kontakt med barnet. For barnet vil det i stor grad oppleves som belastende å være gjenstand for en tvist mellom foreldrene. 
Etter dagens regelverk vil offentlige ytelser og overføringer følge en person som bortfører barnet sitt dersom vedkommende er rettighetshaver til ytelsene og overføringene. Dette oppfattes gjerne som en finansiering og legitimering av den ulovlige handlingen fra det offentliges side, og det virker støtende mot den alminnelige rettsoppfatningen at bortfører fortsetter å motta ytelser og overføringer fra eller via norske myndigheter. Det oppleves også som et paradoks at norske myndigheter samtidig jobber med å få barna returnert til Norge. 

Innføring av en ordning med økonomiske konsekvenser av en barnebortføring vil kunne bidra til at bortfører besinner seg, eller føler et klart økonomisk press til å føre barnet tilbake slik at spørsmålet om bosted og samvær kan få sin løsning i barnets bostedsland.

1.2 Bakgrunn
De daværende stortingsrepresentantene Knut Storberget, Karita Bekkemellem og Eirin Faldet fremmet 2. april 2003 et privat forslag (dokument nr. 8:96 (2002-2003)) om å utrede/iverksette tiltak for å forhindre barnebortføring og gjøre det lettere å bringe barnet tilbake til omsorgspersonen. Regjeringen ble bedt om å følge opp noen av forslagene i anmodningsvedtak nr. 481 (2002-2003) fra Stortinget. Punkt 4 i anmodningsvedtaket lyder:

”øke muligheten for å stanse økonomiske ytelser til barnebortfører fra Norge.”
I etterkant av dette, fremmet stortingsrepresentantene Jan Arild Ellingsen, Solveig Horne, Thore A. Nistad og Karin S. Woldseth 11. februar 2009 et privat forslag (dokument nr. 8:38 (2008-2009)) om endring av norske myndigheters håndtering av saker om barnebortføring. Forslag av økonomisk karakter lyder:
1. Staten ikke krever inn penger på vegne av barnebortførere.

2. Bidrag fra samværsberettiget norsk forelder ikke disponeres av den bortførende forelder på barnets vegne, gjennom at barnebidrag settes under administrasjon av overformynderiet.

3. Det blir mulig å beslaglegge barnebortføreres formue som er i Norge.
Departementet har med utgangspunkt i anmodningsvedtaket fra Stortinget og begge representantforslagene utredet spørsmålet om å innføre en ordning med stans av offentlige ytelser eller barnebidrag ved barnebortføring.

1.3 Barnebortføring 
1.3.1 Definisjon og omfang

Med barnebortføring menes saker der en av foreldrene ulovlig bortfører barnet sitt til et annet land enn barnets bostedsland, eller ulovlig tilbakeholder barnet i et land etter et midlertidig lovlig opphold. Både bortføringer til og fra Norge omfattes. 
For barn bosatt i Norge, foreligger en ulovlig barnebortføring når en av foreldrene i strid med lov 8. april 1981 nr. 7 om barn og foreldre (barneloven) kapittel 5 om foreldreansvaret tar barnet ut av landet. En barnebortføring foreligger også der barnet holdes ulovlig tilbake etter et midlertidig lovlig opphold i utlandet, for eksempel etter et ferieopphold eller samvær. De fleste barnebortføringer skjer ved at en av foreldrene bortfører barnet, typisk ved at den ene parten tar med seg barnet og flytter tilbake til sitt opprinnelige hjemland etter et samlivsbrudd. Barnebortføring kan også foregå ved at besteforeldre eller andre slektninger bortfører barnet, eller at begge foreldrene bortfører barnet etter at barnevernet i Norge har overtatt omsorgen for barnet. Dersom barnet er kidnappet av fremmede, eventuelt med krav om løsepenger, anses det ikke som barnebortføring i denne forstand, og faller utenfor framstillingen her.
Barnebortføring er straffbart etter lov 22. mai 1902 nr. 10 Almindelig borgerlig Straffelov (straffeloven) § 216, når den som har samværsrett til barnet bortfører barnet. Dette gjelder uavhengig av om vedkommende har del i foreldreansvaret eller ikke. Det er bare bostedsforelderen som er beskyttet av straffebudet. Det betyr at dersom bostedsforelderen bortfører barnet, vil handlingen være ulovlig, men ikke straffbar.

De siste årene er det registrert mellom 19 og 36 saker om bortføring fra Norge til andre land (24 saker i 2006, 36 saker i 2007 og 19 saker i 2008). I samme periode er det registrert mellom 10 og 18 saker om bortføring fra andre land til Norge (12 saker i 2006, 18 saker i 2007 og 10 saker i 2008). Sakene omfatter land fra alle deler av verden.

1.3.2 Nærmere om betydningen av foreldreansvar, barnets bosted og samvær
Foreldre har en grunnleggende plikt til å sørge for barnets underhold og omsorg. Dette gjelder uavhengig av om foreldrene bor sammen med barnet eller ikke, og uavhengig av forholdet mellom foreldrene. Innholdet av foreldrenes avgjørelsesrett overfor barnet er forskjellig avhengig av om det er tale om foreldreansvaret, barnets faste bosted eller samværsretten.

Foreldreansvaret er den rett og plikt foreldrene har til å bestemme over barnet i viktige personlige forhold. Den tilsvarende rett vedrørende økonomiske og rettslige spørsmål faller inn under vergemålet. Den barnet bor fast hos kan ta avgjørelser om dagliglivet, for eksempel hvor barnet skal gå i barnehage. Den som har samvær, kan ta avgjørelser som gjelder omsorgen for barnet under samværet.

Dersom den ene av foreldrene har foreldreansvaret for barnet alene, kan han/hun i utgangspunktet flytte til utlandet uten samtykke fra den andre forelderen, jf. barneloven § 40 første ledd. Har derimot foreldrene felles foreldreansvar, må begge foreldrene samtykke til at barnet skal flytte til utlandet, jf. barneloven § 40 første ledd, andre setning. Begge foreldrene kan ta barnet med på kortere utenlandsopphold, uten samtykke fra den andre forelderen, jf. barneloven § 41. Hva som regnes som et kortere utenlandsopphold må avgjøres individuelt. For den samværsberettigede vil retten være begrenset av hvor langvarig samvær han/hun har rett til. 

En forelder som ikke har del i foreldreansvaret, men samværsrett, kan ikke reise til utlandet med barnet uten samtykke fra den som har foreldreansvaret, jf. barneloven § 41 fjerde ledd. Dersom bostedsforelderen ikke samtykker til reisen, kan retten likevel gi samtykke dersom det anses åpenbart at barnet kommer tilbake.   

Også der foreldrene har tilknytning til utlandet, og et samlivsbrudd inntreffer kort tid etter foreldrenes ankomst til Norge, vil barneloven §§ 40 og 41 få anvendelse. Dette gjelder imidlertid ikke der det bare dreier seg om midlertidig opphold. En annen løsning ville kunne bidra til at den som velger å bryte ut, står svakt i spørsmålet om foreldreansvar og fast bosted. 

Selv om foreldrene aldri har hatt felles bopel i Norge, har norske myndigheter etter barneloven § 82 kompetanse i barnefordelingssaker dersom den ene har bosatt seg i Norge sammen med barnet. Vedkommende vil i så tilfelle være bundet av barneloven §§ 40 og 41. Mer tvilsomt er det om barneloven §§ 40 og 41 også binder den andre av foreldrene som bor i utlandet. Når barnet anses for å ha så fast tilknytning til Norge som bopel, taler de beste grunner for at barneloven §§ 40 og 41 får anvendelse, også i tilfelle der foreldrene har felles foreldreansvar.  

Det følger av barneloven § 37 at den av foreldrene som barnet bor fast hos kan treffe avgjørelser som gjelder vesentlige sider av omsorgen for barnet, herunder spørsmålet om hvor i landet barnet skal bo. Dette betyr at kompetansen til å bestemme flytting innenlands ligger hos bostedsforelderen, mens kompetansen til å bestemme flytting utenlands ligger i foreldreansvaret. 
Det følger av dette at det er uten betydning for barnebortføringssakene hvorvidt bortføreren er bostedsforelder eller samværsforelder, så lenge bortføringen skjer i strid med foreldreansvaret.

1.4 Internasjonalt samarbeid om barnebortføring

1.4.1 Konvensjonssamarbeid
Norge har tiltrådt to internasjonale konvensjoner om barnebortføring, en Haagkonvensjon (Haagkonvensjonen av 25. oktober 1980 om de sivile sider ved internasjonal barnebortføring) og en Europarådskonvensjon (Europeisk konvensjon av 20. mai 1980 om anerkjennelse og fullbyrding av avgjørelser om foreldreansvar og om gjenopprettelse av foreldreansvar). Konvensjonene har ulik tilnærming, men begge tar sikte på å forebygge barnebortføring og gi regler for hvordan sakene skal håndteres dersom en ulovlig barnebortføring har funnet sted. Konvensjonene er gjennomført i norsk rett ved lov 8. juli 1988 nr. 72 om anerkjennelse og fullbyrdelse av utenlandske avgjørelser om foreldreansvar mv og om tilbakelevering av barn (barnebortføringsloven). 
I tillegg har Norge tiltrådt en nordisk konvensjon som gjelder mellom de nordiske landene; konvensjon av 11. oktober 1977 mellom Norge, Danmark, Finland, Island og Sverige om anerkjennelse og fullbyrding av avgjørelser på privatrettens område, gjennomført i norsk rett ved lov 10. juni 1977 nr. 71 om anerkjennelse og fullbyrding av nordiske dommer på privatrettens område.

Haagkonvensjonen (heretter kalt Barnebortføringskonvensjonen) er mest praktisk og anvendt av flest land, og omtalen i det følgende er derfor begrenset til omtale av denne. 

Formålet med barnebortføringskonvensjonen er at ulovlig bortførte barn skal tilbakeføres til bostedslandet så raskt som mulig, slik at den faktiske situasjonen som forelå før bortføringen blir gjenopprettet. Justisdepartementet er sentralmyndighet etter konvensjonen, og bistår gjenværende forelder i Norge med å videreformidle en begjæring om tilbakelevering av barnet til den myndighet som skal fatte avgjørelse i saken, som regel lokal domstol i det landet barnet er bortført til. 

Hovedregelen er at barn under 16 år som er ulovlig bortført skal tilbakeleveres straks. En bortføring er ulovlig når den er i strid med en rett til foreldreansvar som gjenværende forelder har ifølge loven i den stat der barnet var bosatt umiddelbart før bortføringen. Det er enkelte snevre unntak fra tilbakeleveringsplikten, for eksempel dersom det påvises at en ”tilbakelevering vil kunne påføre barnet fysisk eller psykisk skade eller på annen måte sette barnet i en situasjon som ikke kan godtas”. En utstrakt bruk av unntaksbestemmelsene vil imidlertid undergrave formålet med konvensjonen. 

Det skal ved avgjørelsen ikke foretas en vurdering av barnets beste i tradisjonell forstand. Konvensjonen forutsetter at alle materielle avgjørelser om barnet, herunder spørsmålet om foreldreansvar, hvor barnet skal bo og omfanget av samvær i fremtiden, skal tas i det landet hvor barnet hadde sitt bosted før bortføringen. Dette antas å være i samsvar med barnets beste. Dersom en forelder ulovlig tar med seg barnet til et annet konvensjonsland, og reiser sak om barnefordeling i dette landet, så skal saken i henhold til konvensjonens regler stanses inntil barnebortføringssaken er avgjort. 

Alle instanser som er involvert i en barnebortføringssak er forpliktet til å prioritere saken og forestå raskest mulig saksbehandling. Konvensjonen har en veiledende saksbehandlingsfrist på 6 uker for domstolenes behandling av saken, men de færreste sakene løses i løpet av denne perioden. Det tar vanligvis minst 2-3 måneder før det foreligger en endelig avgjørelse, og enkelte saker kan ta opptil flere år. Det er ulike årsaker til at sakene kan ta lang tid, og norske myndigheter har ingen mulighet til å direkte påvirke saksbehandlingen i utlandet. 

Konvensjonsstatene har etter artikkel 2 en plikt til å treffe alle nødvendige tiltak for å sikre at formålet med konvensjonen blir oppfylt innenfor sine territorier. Norske myndigheter har de siste årene iverksatt en rekke tiltak for å bedre informasjonen og håndteringen av barnebortføringssakene i Norge, herunder er det opprettet nettsider om internasjonale barnebortføringer (www.barnebortføring.no), og det er iverksatt kompetansehevingstiltak overfor norske dommere, advokater og politi/påtale. Tiltak som blir iverksatt av norske myndigheter har som oftest virkning primært innenfor landets grenser, og er dermed mest aktuelle ved bortføringer fra utlandet til Norge. Tiltakene bidrar således til å effektivisere saksbehandlingen ved bortføringer til Norge, slik at disse barna raskt blir returnert til sine opprinnelige bostedsland. Norske myndigheter har imidlertid per i dag begrensede virkemidler og muligheter til å iverksette tiltak som bidrar til at barn som er ulovlig bortført fra Norge blir raskere returnert til Norge. 

1.4.5 Utenfor konvensjonssamarbeidet
Når et barn er bortført til et land som ikke har tiltrådt noen av konvensjonene, og det ikke er et internasjonalt instrument som regulerer forholdet, må en tilbakeføring skje etter dette landets rett. Det innebærer at der partene ikke kommer til enighet om foreldreansvar, daglig omsorg og framtidig bosted for barnet, vil saken i mange tilfeller måtte løses som en regulær barnefordelingssak i det landet barnet er bortført til. Bistand fra norske myndigheter gis gjennom Utenriksdepartementet og eventuelle norske utenriksstasjoner, som blant annet kan bidra med praktiske råd, generell informasjon og eventuell kontakt med myndighetene i det landet barnet er bortført til. 
1.5 Sammendrag
I høringsnotatet kapittel 4 drøftes de prinsipielle sidene ved å innføre en ordning med å stanse offentlige ytelser og barnebidrag ved barnebortføring. 
Norsk lov inneholder i dag ikke regler som innebærer at retten til en ytelse eller utbetaling påvirkes av hensyn eller omstendigheter som ikke har noen saklig sammenheng med formålet med ytelsen eller utbetalingen, for eksempel uønsket adferd fra stønadsmottakeren. Av hensyn til barnet er det imidlertid viktig å få rask avklaring i saker om barnebortføring. Norske myndigheter bør derfor ha tilgang til effektive virkemidler som kan påskynde retur av barnet. Det er videre viktig at slike tiltak også kan virke allmennpreventivt, og således bidra til at barn ikke blir bortført. Departementet foreslår på denne bakgrunn at det åpnes for å innføre en adgang til å stanse offentlige ytelser og barnebidrag ved barnebortføring. 
En ordning med stans av offentlige ytelser og barnebidrag kan gjennomføres enten ved at retten til ytelsen eller utbetalingen faller bort (opphører), eller ved at ytelsen eller utbetalingen holdes tilbake inntil barnebortføringssituasjonen er avklart. I kapittel 5 foreslår departementet at ordningen gjennomføres ved at det gis adgang til å holde ytelsene og utbetalingene tilbake inntil barnebortføringssituasjonen er avklart.
I kapittel 6 er forslaget vurdert i forhold til Norges internasjonale forpliktelser. For å unngå å komme i konflikt med likebehandlingsprinsippet etter EØS-avtalen og retten til ikke-diskriminering etter barnekonvensjonen, bør ordningen etter departementets vurdering også omfatte sammenlignbare tilfeller innenfor Norges grenser, dvs. der samværsforelderen unndrar barnet fra bostedsforelderen. Departementet foreslår videre at det bør oppstilles et snevert unntak fra adgangen til tilbakeholdelse der barnets beste og særlige behov tilsier det.
Hensynet til at ordningen skal ha den tilsiktede effekt tilsier at flest mulig ytelser og utbetalinger omfattes. Etter en nærmere drøftelse, foreslår departementet i kapittel 7 at ordningen bør omfatte de ordinære offentlige trygdeytelsene etter folketrygdloven, barnetrygd, kontantstøtte, bidragsforskott, barnebidrag, økonomisk sosialhjelp og bostøtte, men ikke beslag av bortførers formue. Sistnevnte følger av at ordningen primært er ment å gi norske myndigheter større rådighetskontroll over offentlige midler og utbetalinger. Forslaget innebærer at alle ytelser til bortføreren selv, samt ytelser og utbetalinger bortfører mottar på vegne av barnet, skal holdes tilbake. Når det gjelder ytelser til barnet som utbetales til den gjenværende forelder, reiser dette særskilte problemstillinger som er nærmere drøftet under punkt 7.2.  
En barnebortføring innebærer ikke uten videre at det skjer endringer i retten til å motta og plikten til å betale barnebidrag, eller med hensyn til hvem som er berettiget til å motta ytelser på vegne av barnet. Det har i praksis vist seg vanskelig å avgjøre hvilket tidspunkt som skal legges til grunn for et eventuelt skifte av posisjon som henholdsvis berettiget eller forpliktet. Departementet har derfor klargjort retningslinjene, og foreslår at skjæringstidspunktet settes til det tidspunktet barnebortføringssaken tidligst kan anses avklart. Det er i tillegg reist spørsmål om å etablere et skjæringspunkt der selve tidsforløpet etter bortføringen blir det avgjørende. 
I kapittel 8 skisseres den praktiske gjennomføringen av ordningen med tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag. Arbeids- og velferdsetaten (NAV) administrerer i dag i hovedsak stønads- og overføringsordningene som foreslås omfattet av en ordning med tilbakeholdelse, og departementet foreslår at NAV også skal administrere den nye ordningen. Bakgrunnen er at etaten har den kompetanse og erfaring som er nødvendig i denne type saker, i tillegg til at de har de nødvendige opplysninger om stønadsmottakere og utbetalinger. 
For at ordningen med tilbakeholdelse skal være effektiv, er det en forutsetning at tilbakeholdelse iverksettes så snart vilkårene for det er oppfylt. De alminnelige saksbehandlings- og varslingsregler vil her kunne virke forsinkende og vanskeliggjøre tilbakeføringsprosessen. Departementet foreslår derfor at NAV gis adgang til å treffe et tvangskraftig foreløpig vedtak om tilbakeholdelse som grunnlag for å holde midlene tilbake inntil det endelige vedtaket er truffet. Når barnebortføringssituasjonen er avklart, og grunnlaget for å holde ytelsene tilbake er bortfalt, skal de tilbakeholdte midlene utbetales til den som må anses som berettiget. 

Kapittel 2 Gjeldende rett
2.1 Offentlige ytelser
Trygdeytelsene er regulert i lov 28. februar 1997 nr. 19 om folketrygd (folketrygdloven). Formålet med folketrygden er å gi økonomisk trygghet ved å sikre inntekt og kompensere for særlige utgifter ved arbeidsløshet, svangerskap og fødsel, aleneomsorg for barn, sykdom og skade, uførhet, alderdom og dødsfall mv. Det norske trygdesystemet er et rettighetssystem, som er basert på den enkeltes opparbeidete rettigheter betalt gjennom trygdeavgifter mv. 
Barnetrygden er regulert i lov 8. mars 2002 nr. 4 om barnetrygd (barnetrygdloven). Formålet med barnetrygden er at den skal bidra til å dekke utgifter i forbindelse med det å ha barn. Barnetrygden er den største og viktigste overføringsordningen til barnefamiliene. Som hovedregel utbetales barnetrygd for alle barn under 18 år som er bosatt i riket.
Kontantstøtteordningen er regulert i lov 26. juni 1998 nr. 41 om kontantstøtte for småbarn (kontantstøtteloven). Formålet med kontantstøtten er å bidra til å gi familiene større muligheter til selv å ta omsorg for egne barn, større valgfrihet når det gjelder omsorgsform og mer likhet i de statlige overføringene den enkelte familie mottar til barneomsorg fra staten, uavhengig av hvordan tilsynet ordnes.
Både folketrygdloven, barnetrygdloven og kontantstøtteloven har regler om opphør av retten til stønadene ved opphold i utlandet. Ingen av ordningene har imidlertid særskilte regler som gir adgang til å stanse stønadene som følge av at mottaker er barnebortfører. 
Hovedregelen er at ytelsene gis så lenge og i den utstrekning mottakeren fyller vilkårene for dem. Retten til en ytelse omfatter også en rett til å få den utbetalt. I visse tilfelle reduseres eller bortfaller ytelsene dersom rettighetshaver får dekket sine utgifter til livsopphold på andre måter, for eksempel når mottaker blir varig innlagt på nærmere bestemte institusjoner eller innsatt i fengsel.

Noen av ytelsene ytes normalt bare til mottakere som er bosatt og oppholder seg i Norge. Dette gjelder for eksempel ytelser til enslige forsørgere etter folketrygdloven kapittel 15, barnetrygd og garantert tilleggspensjon til unge uføre. Det er likevel slik at midlertidige utenlandsopphold aksepteres etter nærmere regler for den enkelte ytelsen. Eksempelvis kan ytelser til enslige forsørgere gis under utenlandsopphold på inntil 6 måneder. 
Det finnes med andre ord allerede i dag hjemmel for å stanse enkelte ytelser dersom mottakeren ikke oppholder seg i Norge. En hjemmel for stans ved barnebortføring vil imidlertid åpne for umiddelbar stans og dermed ha effekt også i forhold til disse ytelsene.
2.2 Barnebidrag, bidragsforskott og bidragsinnkreving
Det følger av lov 8. april 1981 nr. 7 om barn og foreldre (barneloven) kapittel 8 at begge foreldrene har plikt til å bidra til forsørgingen og utdanningen til barnet etter deres økonomiske evne, jf. barneloven § 66. Den som ikke bor sammen med barnet, oppfyller forsøringsplikten ved å betale faste pengetilskudd (barnebidrag) til barnet, jf. barneloven § 67. 
Barneloven inneholder ingen unntak eller regler om opphør av foreldrenes forsørgelsesplikt grunnet uenighet mellom foreldrene om hvor barnet skal bo, eller der foreldrene urettmessig tilegner seg omsorgen. Utgangspunktet er at barnet har krav på forsørgelse fra begge foreldre, uavhengig av hvor barnet måtte bo eller oppholde seg. 

Barnebidrag er et privatrettslig anliggende, med full avtalefrihet for foreldrene. Foreldrene kan selv bli enige om bidragets størrelse og betalingsmåte. Dersom de ikke blir enige kan en eller begge av partene kreve offentlig fastsettelse av barnebidraget.

Barnebidraget fastsettes da med det utgangspunkt i hva underholdet til barnet koster, og kostnadene fordeles mellom foreldrene etter inntektene deres. 
Materielt sett tilkommer barnebidraget barnet, og det er barnet som ”eier” pengene, som vanligvis disponeres av den barnet bor fast sammen med. Det er fastslått i barneloven at ingen kan gi avkall på den retten barnet har til forsørgelse.

Ordningen med bidragsforskott er regulert i lov 17. februar 1989 nr. 2 om bidragsforskott (forskotteringsloven). Formålet med bidragsforskott er at barn som omfattes av loven blir sikret et minste månedlig underholdsbidrag fra det offentlige i tilfeller der den bidragspliktige ikke betaler barnebidrag, eller betaler for sent. Bidragsforskottet utbetales til den som har den faktiske omsorgen for barnet. 
Forskotteringsloven har regler om opphør av retten til stønaden ved opphold i utlandet, men verken barneloven eller forskotteringsloven gir adgang til å stanse barnebidrag eller bidragsforskott ved barnebortføring. Det er heller ikke adgang til å stanse innkreving av barnebidrag etter lov 29. april 2005 nr. 20 om innkreving av underholdsbidrag mv. (bidragsinnkrevingsloven) på grunn av barnebortføring.

Kapittel 3 Fremmed rett
3.1 Nordisk rett 

Av de nordiske landene er det bare Danmark som har noe rettslig regulering av økonomiske følger ved barnebortføring.

3.1.1 Danmark
Det følger av den danske lov om børns forsørgelse § 18, stk. 2, at den som har utgifter til barnets forsørgelse har rett til å kreve fastsettelse og innkreving av barnebidrag. Det er et vilkår at søker har, eller ved foreldreansvarets opphør hadde foreldreansvaret over barnet, eller at søker har barnet lovlig i pleie. Det betyr at den som har tatt barnet med seg uten samtykke fra den som har foreldreansvar (alene eller felles) i alminnelighet ikke har rett til barnebidrag.

Hvis det er konstatert at det er tale om en barnebortføring, vil den som har bortført barnet som utgangspunkt få avslag på en søknad om at den andre forelderen pålegges å betale barnebidrag. Dersom tilbakeleveringssaken har vært for retten, og fogedretten har bestemt at barnet ikke skal tilbakeleveres, vil det være muligheter for å få fastsatt et barnebidrag.

Etter dansk lov om børnetilskud (barnetrygd) og forskuddsvis utbetaling av barnebidrag (bidragsforskott), lov om ret til orlov og dagpenge ved barsel og lov om dag-, fritids- og klubtilbud m.v. til børn og unge, er det ikke mulighet for å tilbakeholde tilskuddene og ytelsene selv om det er konstatert at barnet er bortført. Det betyr at hvis den forelderen som har bortført barnet oppfyller betingelsene i loven for å motta tilskuddene og ytelsene, skal de utbetales. 

3.1.2 Sverige
Etter svensk rett er det ingen bestemmelser i lovgivningen som regulerer stans av offentlige ytelser og økonomiske overføringer ved barnebortføring. 
Det hender imidlertid unntaksvis at Utenriksdepartementet som sentralmyndighet for barnebortføringssaker i Sverige kontakter försäkringskassan eller sosialtjenesten for å medvirke til at den som har bortført et barn og som vedkommende ikke har foreldreansvaret alene for, mister bostøtte og lignende. Dette gjøres ved at sentralmyndigheten etter begjæring fra advokat eller den andre forelderen bekrefter at det foreligger en anmeldelse etter Barnebortføringskonvensjonen og at bortføreren ikke befinner seg i Sverige. Det er således ikke noe som skjer rutinemessig, og vurderingene gjøres fra tilfelle til tilfelle. 

3.1.3 Finland

Finsk rett har ingen bestemmelser i lovgivningen som regulerer stans av offentlige ytelser og økonomiske overføringer ved barnebortføring.  
Kapittel 4 Bør det innføres en ordning med stans av offentlige ytelser og barnebidrag – prinsipielle betraktninger og forslag
Det er et internasjonalt og nasjonalt mål å forhindre barnebortføring og påskynde tilbakeføring av et ulovlig bortført barn. Det er ønskelig å ta i bruk nye virkemidler for å oppnå dette. Å innføre økonomiske konsekvenser i form av en ordning med stans av offentlige ytelser og barnebidrag ved en barnebortføring, vil kunne hindre den som bortfører et barn i å motta ytelser eller barnebidrag fra eller via offentlige myndigheter som (del)finansiering av bortføringen. Det vil således være et overordnet mål at ordningen skal bidra til å framskynde tilbakeføring, virke preventivt og bidra til å hindre framtidige barnebortføringer.
Etter gjeldende norsk rett påvirkes ikke retten til en ytelse eller utbetaling av hensyn eller omstendigheter som ikke har noen saklig sammenheng med ytelsen eller utbetalingen, for eksempel uønsket adferd fra stønadsmottakeren. Å åpne opp for å anvende ordninger vedtatt for definerte formål, som middel til å ramme uønskede handlinger på et annet rettsområde som faller utenfor regelsettets formål og virkeområde, vil være å innføre noe nytt i norsk rett. 
Offentlige ytelser gis til personer som oppfyller lovens vilkår. Tilsvarende utbetales barnebidrag og bidragsforskott til den som oppfyller lovens kriterier for dette. Vilkårene har sammenheng med ytelsen eller utbetalingen og dens formål. Ved å innføre en ordning med stans av offentlige ytelser og barnebidrag til en forelder som har bortført barnet sitt eller holder det tilbake, kan det anføres at man i realiteten innfører et nytt vilkår for rett til å motta ytelsen eller utbetalingen som ikke har noen sammenheng med formålet eller virkeområdet for stønaden eller utbetalingen. En ordning som gir adgang til å stanse grunnleggende ytelser og utbetalinger vil midlertidig frata den det gjelder deler av det det økonomiske livsgrunnlaget. Dette er et sterkt virkemiddel, særlig der en bortfører på grunn av alder, sykdom eller uførhet har behov for ytelsen som følge av manglende inntektsmuligheter. Eventuelle utbetalinger vil i slike tilfeller også sikre barnets underhold så lenge bortføreren har omsorgen. Et sentralt spørsmål i denne sammenheng er derfor om bruk av virkemiddel står i forhold til det en ønsker å oppnå, nemlig tilbakeføring av barnet. 
Barnebortføringskonvensjonen artikkel 2 lyder: 

”Contracting states shall take all appropriate measures to secure within their territories the implementation and the objects of the Convention. For this purpose they shall use the most expeditious procedures available”. 

Konvensjonen gir ingen klare holdepunkter for hva som innholdsmessig ligger i utrykket ”appropriate measures”. Ut fra konvensjonens formål om en rask retur av ulovlig bortførte barn, vil imidlertid norske myndigheter ha anledning til å iverksette andre tiltak enn det som kreves etter konvensjonen. Det må i denne sammenheng uansett foretas en vurdering av om formålet med å innføre et slikt tiltak i norsk rett, står i forhold til risikoen for eventuelle skadevirkninger ordningen kan gi, både i forhold til bortføreren selv, og barnet som indirekte vil bli rammet.   

Etter departementets vurdering bør det åpnes for å innføre en adgang til å stanse offentlige ytelser og barnebidrag når det gjelder barnebortføring. Dette synspunktet har sammenheng med viktigheten av å få en rask avklaring av saker om barnebortføring. En ulovlig bortføring kan være skadelig og innebære et alvorlig overgrep mot de barna som rammes, og norske myndigheter bør iverksette nødvendige tiltak for å sikre at barn ikke blir bortført, samt påskynde retur. Norske myndigheter har i dag begrenset mulighet til å iverksette tiltak som rammer bortfører i utlandet, og det er derfor desto større behov for dette tiltaket som anses å være svært effektivt.
Departementet antar at mulige økonomiske konsekvenser av en barnebortføring uansett vil kunne bidra til at bortfører enten besinner seg, eller føler et klart økonomisk press til å føre barnet tilbake. I tillegg antas at selve kunnskapen om muligheten for stans av offentlige ytelser og barnebidrag vil kunne ha en viss preventiv virkning. Disse aspektene bør kunne oppveie for de betenkeligheter forslaget reiser. 

Sjansen for en vellykket tilbakeføring av barnet øker dersom tiltak for å få barnet tilbake kan iverksettes på et tidlig tidspunkt. Dette gjelder uansett om barnebortføringen skjer til et land som er tilsluttet en konvensjon eller ikke. I Barnebortføringskonvensjonen er det lagt til grunn at alle instanser som er involvert, er forpliktet til å prioritere saken og forestå raskest mulig saksbehandling. For å fremme effektivitet må det være klare kriterier for når tiltakene kan benyttes og hvor lenge de kan opprettholdes.  

Inngrep i ytelser og utbetalinger er et sterkt virkemiddel, og det bør også av den grunn være klare kriterier for når slike tiltak kan benyttes og iverksettes. Klare vilkår er også viktig for å ivareta den enkeltes rettsikkerhet og krav på forutsigbarhet. På denne bakgrunn foreslår departementet at følgende vilkår må være oppfylt før stans av offentlige ytelser og barnebidrag kan iverksettes: 

· Det må dreie seg om en reell barnebortføring, det vil si at det må være på det rene at barnet er brakt inn i eller ut av Norge i strid med foreldreansvaret 

· Barnet må være meldt savnet til politiet 

· Norske myndigheter ved Justisdepartementet eller Utenriksdepartementet må være koblet inn i saken, og disse instansene må definere saken som en barnebortføringssak

Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-20 første og andre ledd, jf. ny bidragsinnkrevingsloven § 7 a, ny sosialtjenesteloven § 5-6 a og ny husbankloven § 11 a.

Departementet vil følge med på effekten og konsekvensene av å innføre en ordning med stans i offentlige ytelser og barnebidrag ved barnebortføring.
Kapittel 5 Gjennomføringsmåte – opphør eller tilbakeholdelse
En ordning med stans av økonomiske ytelser og barnebidrag ved barnebortføring, kan i utgangspunktet tenkes gjennomført på to prinsipielt svært ulike måter. For det første kan det tenkes en ordning der retten til ytelsen eller utbetalingen faller bort (opphører) ved barnebortføring. For det andre kan det tenkes en ordning der ytelsen eller utbetalingen holdes tilbake inntil barnebortføringssituasjonen er avklart. Uansett løsning vil en ordning med stans ha store konsekvenser for den som omfattes, og hensynet til den enkeltes rettsikkerhet må derfor stå sentralt ved utformingen av ordningen. 

Etter departementets syn vil det å innføre en ordning der retten til stønaden eller utbetalingen faller bort (opphører) være prinsipielt vanskelig, og ikke veien å gå. Ytelsene og utbetalingene det er tale om, er opparbeidete rettigheter og rettigheter som følger direkte av loven. Sett i et rettsikkerhetsperspektiv, er det problematisk å frata en person eller barnet disse grunnleggende rettighetene når målet er å ramme en handling som ikke har noen sammenheng med det rettslige grunnlaget for ytelsen eller utbetalingen. 
På denne bakgrunn er den beste løsningen etter departementets vurdering å innføre en ordning hvor ytelsene og/eller utbetalingene holdes tilbake inntil barnebortføringssituasjonen er avklart. Dette synes også mest i tråd med formålet med å innføre en slik ordning, nemlig å gi virkemidler som kan virke preventivt og bidra til at barnet tilbakeføres til hjemlandet så raskt som mulig. Departementet ser heller ikke bort fra at vissheten om at de tilbakeholdte midlene fortsatt er i behold, og ikke tapt eller mistet, kan bidra til en raskere tilbakeføring fra bortførerens side.    
Departementet foreslår etter dette at det ved barnebortføring innføres en ordning der det gis adgang til å holde tilbake utbetaling av stønader og barnebidrag som går via offentlige myndigheter ved barnebortføring inntil barnebortføringssituasjonen er avklart. 
Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-20 første ledd, ny bidragsinnkrevingsloven § 7 a annet ledd, ny sosialtjenesteloven § 5-6 a første ledd og ny husbankloven § 11 a første ledd. 
Kapittel 6 Forholdet til internasjonale konvensjoner og avtaler
6.1 Utgangspunkt

Norsk lov gjelder med de begrensninger som følger av konvensjoner og avtaler Norge har inngått med andre land. Det betyr at konvensjoner og avtaler Norge har tiltrådt, vil ha betydning for spørsmålet om det vil la seg gjøre å innføre en ordning med tilbakeholdelse som skissert i kapittel 4 og 5.

6.2 Menneskerettighetene

6.2.1 Innledning

I verdenserklæringen for menneskerettigheter (1948) artikkel 25 heter det: 

”Enhver har rett til en levestandard som er tilstrekkelig for hans og hans families helse og velvære, og som omfatter mat, klær, bolig og helseomsorg og nødvendige sosiale ytelser, og en rett til trygghet i tilfelle av arbeidsløshet, sykdom, arbeidsuførhet, enkestand, alderdom eller annen mangel på eksistensmuligheter som skyldes forhold han ikke er herre over. Mødre og barn har rett til spesiell omsorg og hjelp. Alle barn skal ha samme beskyttelse enten de er født i eller utenfor ekteskap.”

Menneskerettighetsprinsippene er i dag i det vesentlige nedfelt i internasjonale konvensjoner som forplikter de enkelte stater og håndheves i et visst omfang gjennom internasjonale kontrollorganer. Lov 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett (menneskerettsloven) gir fire sentrale menneskerettskonvensjoner direkte virkning i norsk rett, jf. § 2. De fire konvensjonene er:

· Den europeiske menneskerettskonvensjon (EMK)

· FNs konvensjon om økonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter (ØSK)

· FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter (SP)

· FNs konvensjon om barnets rettigheter (BK)

Menneskerettsloven § 3 fastsetter at bestemmelsene i de fire konvensjonene ved motstrid skal gå foran bestemmelser i annen norsk lovgivning.  

Som konvensjonspart har den norske stat forpliktet seg til at de rettigheter som er anerkjent i konvensjonene gradvis blir gjennomført fullt ut med alle midler, og da særlig ved lovgivningsvedtak. Staten har videre forpliktet seg til å garantere at de rettigheter som er anerkjent blir utøvet uten forskjellsbehandling og med lik rett for kvinne og mann. Forpliktelsen for staten er å respektere og beskytte disse menneskerettighetene, men også å tilrettelegge for oppfyllelse av rettighetene, herunder også å yte eller forsyne. 

6.2.2 FNs konvensjon om økonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter 
Norge ratifiserte 13. september 1972 konvensjonen om økonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter (ØSK). Formålet med konvensjonen er at medlemslandene skal sørge for at innbyggerne er sosialt sikret ved tilgang på blant annet mat, vann, bolig, utdannelse og grunnleggende helsetjenester. Hovedpoenget i ØSK er landenes plikter overfor sine innbyggere som et folk, og ikke enkeltindividets rettigheter. 
Tilbakeholdelse av ytelser ved barnebortføring med formål å fremtvinge tilbakeføring av barnet og en rettmessig og lovlig organisering av familien etter et samlivsbrudd, kan anses å være i samsvar med artikkel 10 nummer 1 som forplikter medlemsstatene til å verne om familien som den naturlige og grunnleggende samfunnsenhet. Tiltaket kan imidlertid i sin mest inngripende form, nemlig ved tilbakeholdelse av en ytelse som er innvilget for å dekke bortførers utgifter til livsopphold fordi vedkommende ikke kan forsørge seg selv på annet vis, sies å stride mot artikkel 9, retten for enhver til sosial trygghet, og artikkel 11, retten for enhver til en tilfredsstillende levestandard for seg selv og sin familie.
Konvensjonens artikkel 4 åpner imidlertid for begrensninger i rettighetene. Vilkåret er at begrensningene følger av lov, at de er forenlig med rettighetenes natur og utelukkende har det formål å fremme den allmenne velferd i et demokratisk samfunn. 

Departementets vurdering 

Begrensningen i barnebortførers rett til å få utbetalt offentlige ytelser og andre økonomiske overføringer skal hjemles i lov. Tiltaket vil på sikt fremme barnets velferd i et demokratisk samfunn og verne om barnets familie, og vil dermed neppe kunne anses å være i strid med ØSK.
6.2.3 Barnekonvensjonen
FNs konvensjon om barns rettigheter (barnekonvensjonen) ble vedtatt 20. november 1989 og trådte i kraft 2. september 1990. Norge ratifiserte konvensjonen i 1991, og har senere også ratifisert konvensjonens tilleggsprotokoller.  

Etter barnekonvensjonen artikkel 3 nr. 1 skal barnets beste være et grunnleggende hensyn ved alle handlinger vedrørende barn enten de er foretatt av offentlige eller private velferdsorganisasjoner, domstoler, administrative myndigheter eller lovgivende organer. Prinsippet krever aktive tiltak fra så vel lovgiver som forvaltning og domstoler. Barnets beste-prinsippet skal anvendes ved systematisk vurdering av hvordan barnets rettigheter og interesser vil bli påvirket av lover, avgjørelser og andre handlinger. Det gjelder ikke bare det de gjør som direkte vedrører barn, men også det som indirekte påvirker barna. 
Etter barnekonvensjonen artikkel 9 nr. 3 forplikter konvensjonsstatene seg til å respektere barns rett til å ha kontakt med begge foreldrene, samtidig som artikkel 11 nr. 1 pålegger konvensjonsstatene å treffe tiltak for å bekjempe ulovlig barnebortføring. Det betyr at det innenfor disse rammene må foretas en vurdering av hvilke tiltak som kan og bør treffes. Ved å innføre en ordning med tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag, blir det spørsmål om det vil være til barnets beste å holde tilbake forsørgelsesmidler, og om en slik løsning er i overensstemmelse med barnekonvensjonen. Ved denne vurderingen vil også barnekonvensjonen artikkel 2 og retten til ikke-diskriminering, dvs. barnets rett til å få oppfylt barnekonvensjonens rettigheter uten urimelig eller usaklig forskjellsbehandling, ha betydning.

6.2.3.1 Retten til materiell velferd
Kjernen i barnekonvensjonens bestemmelser om det økonomiske og materielle grunnlaget for barnets velferd i blant annet artikkel 26 om retten til sosiale trygdeytelser og artikkel 27 nr. 1-3 om retten til en tilstrekkelig levestandard, er hvilken levestandard barnet skal ha rett til, og hvilke virkemidler som kan sikre dette. Sett fra berettigedes side – barnet – vil de sentrale spørsmålene knytte seg til hva det har krav på, uavhengig av hvem som er forpliktet. 

Ansvaret for oppfyllelsen av forpliktelsene overfor barnet er delt mellom foreldrene og staten, jf. artikkel 27 nr. 2 og 3. Ordningen er at foreldrene etter sine evner og økonomiske forhold har det primære ansvaret for å sikre sine barn en tilfredsstillende levestandard, mens staten har et subsidiært ansvar for å virkeliggjøre en slik levestandard. 

Ansvarsfordelingen hviler på to hensyn. For det første skal foreldrene beskyttes mot utstrakt statlig innblanding i foreldres måte å utføre oppgavene på. For det andre skal det forhindre at foreldrene ignorerer sine forpliktelser ved å overlate ansvaret til staten. Ansvarsdelingen understreker at foreldrene forutsettes å sette av betydelige ressurser og tid i forhold til sine barn. Begge foreldrene deler denne plikten, også i tilfeller hvor den ene ikke bor sammen med barna. Statens ansvar etter artikkel 27 nr. 3 består i å treffe ”egnede tiltak for å hjelpe foreldre (…) til å virkeliggjøre denne rettighet.”, for eksempel utbygging av trygdesystemet, skoleverket og helsetjenestene, og ”ved behov sørge for materiell hjelp og støttetiltak, særlig med hensyn til mat, klær og bolig” 

Lovgivningen i Norge bygger på en lignende modell som konvensjonen: foreldrenes grunnleggende ansvar for barnets omsorg følger av barneloven §§ 30 og 66, mens det offentlige på sin side støtter opp om foreldrenes ansvar gjennom en rekke generelle ordninger.

Retten til sosiale trygdeytelser
Det er som regel foreldrene som er mottakere av de stønadene som artikkel 26 og retten til sosial trygghet sikrer. Barnet blir indirekte understøttet ved at det forutsettes at stønadene er tilstrekkelige til å dekke hele familiens behov, herunder barnets, og ordningene har sammenheng med foreldrenes rolle som de primært ansvarlige for barnets forsørgelse. Barnet vil derfor i utgangspunktet ha en passiv status i forhold til denne type rettighet, men artikkel 26 nr. 2 sikrer at barnet selv eller en representant for barnet kan reise krav overfor myndighetene i forbindelse med slike stønader.

For det norske rettsystemet vil konsekvensen av artikkel 26 nr. 1 være at de nasjonale ordningene regulert gjennom folketrygden, barnetrygden, bostøtteordningene, kontantstøtten og skattesystemet må leve opp til de kravene som stilles i bestemmelsen. Per i dag oppfyller Norge disse kravene gjennom ordninger som kompenserer for foreldrenes inntektsbortfall og som tar utgangspunkt i barnas behov, blant annet bidragsforskott, barnetrygd, kontantstøtte, ytelser til enslige forsørgere og foreldrepenger. 

Retten til tilstrekkelig (tilfredsstillende) levestandard:

Det følger av konvensjonens artikkel 27 nr. 1 at levestandarden skal sikre barnets fysiske, psykiske, åndelige, moralske og sosiale utvikling. Dette tilsier et nivå som både dekker barnets fysiologiske behov og utvikling knyttet til mat, drikke, klær, bolig og helse og ytterligere behov knyttet til barnets psykiske, åndelige, moralske og sosiale utvikling. Slike ytterligere behov dekkes i stor grad gjennom et positivt familiemiljø, gjennom utdanning og skolegang og gjennom sosialt samkvem med andre, herunder gode muligheter for lek og fritid og deltakelse i kulturelle aktiviteter. En utilstrekkelig familieøkonomi kan skape betydelige vansker for slik livsutfoldelse, og FNs barnekomité har understreket at oppvekst i relativ fattigdom (hvor slike behov ikke dekkes eller dekkes utilfredsstillende) fører til undergraving av barns velvære, dets sosiale inkludering og selvfølelse, og reduserer mulighetene for læring og utvikling. 

6.2.3.2 Retten til ikke-diskriminering
Det kan spørres om norske myndigheter vil kunne innføre en adgang til å tilbakeholde offentlige ytelser og barnebidrag til barn som er bortført over landegrensene, og ikke samtidig for barn som unndras fra den ene av foreldrene innenfor Norges grenser, uten å komme i konflikt med barnekonvensjonen artikkel 2 og retten til ikke-diskriminering, dvs. barnets rett til å få oppfylt barnekonvensjonens rettigheter uten urimelig eller usaklig forskjellsbehandling. Ulik praksis i forhold til disse to i utgangspunktet sammenlignbare gruppene barn, vil kunne medføre at ordningen likevel må anses som diskriminerende og i strid med barnekonvensjonen. Likhetstrekkene mellom internasjonal barnebortføring og det å unndra barnet fra den ene av foreldrene innenfor Norges grenser er mange, men det er også forskjeller. 

Innenlands er det to situasjoner som har fellestrekk med internasjonal barnebortføring, og som kan tenkes omfattet av en ordning med tilbakeholdelse: 

· tilfeller der bostedsforelder tar med seg barnet fra dets opprinnelige bosted og samvær vanskeliggjøres, og 

· tilfeller der samværsforelderen unndrar barnet fra bostedsforelderen 

Bostedsforelderen tar med seg barnet fra dets opprinnelige bosted og samvær vanskeliggjøres
Det er likhetstrekk mellom denne situasjonen og tilfeller der bostedsforelderen tar barnet ut av landet uten samtykke fra den andre av foreldrene som har del i foreldreansvaret, men typetilfellene er også svært forskjellige. 

Etter norsk rett er det ikke ulovlig for bostedsforelder å flytte innenlands med barnet selv om den andre forelderen har del i foreldreansvaret og/eller har samværsrett, og er uenig i flyttingen. Dette følger av at flytting innenlands hører inn under bostedsforelders avgjørelsesmyndighet, se kapittel 1, punkt 1.3.2. Dersom bostedsforelderen av ulike årsaker velger å flytte innenlands, faller dette følgelig inn under hva bostedsforelderen har kompetanse til å avgjøre. En annen sak er at det i slike tilfeller kan iverksettes sivilrettslige tvangsmidler (tvangsbot) ved unnlatt oppfyllelse av fastsatt samvær. Dette kan også få betydning i favør av samværsforelder dersom vedkommende krever at barnet skal bo fast hos ham/henne. Dersom hovedomsorgen overføres til den andre av foreldrene ved dom, kan dommen tvangsfullbyrdes ved avhenting av barnet. Det er imidlertid vanskelig å skille på om barnet unndras fra samvær eller ikke, da årsakene til unnlatt samværsoppfyllelse ofte er sammensatte og komplekse saker, som bevismessige er svært vanskelige.

Når det gjelder utenlandssakene, gir barnebortføringskonvensjonen rett til å få tilbakelevert et barn som er ulovlig ført ut av landet i strid med foreldreansvaret. Forutsetningen er at barnet anses å ha bosted i en annen stat enn der det nå oppholder seg.

Det følger av dette av de to typetilfellene ikke er sammenlignbare, idet en bostedsforelder uavhengig av foreldreansvaret har rett til å bestemme flytting innenlands, mens det vil være i strid med foreldreansvaret og ulovlig om bostedsforelder flytter utenlands med barnet uten at den andre forelderen med del i foreldreansvaret samtykker til dette. Det vil således ikke være i strid med diskrimineringsbestemmelsen i barnekonvensjonen artikkel 2 at barn som flyttes av bostedsforelderen innenfor Norges grenser, ikke omfattes av en ordning med tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag. 

Samværsforelderen unndrar barnet fra bostedsforelder
Denne situasjonen har store likhetstrekk med tilfeller der en samværsforelder med felles foreldreansvar/uten foreldreansvar fører barnet ut av landet. I begge tilfellene utfører samværsforelderen en handling vedkommende ikke har kompetanse til, og handlingen er ulovlig og rammes av staffeloven § 216. 

De to typetilfellene må således anses sammenlignbare. For å unngå å komme i konflikt med diskrimineringsbestemmelsen i Barnekonvensjonen artikkel 2, bør en ordning med tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag derfor også omfatte tilfeller der samværsforelder i Norge unndrar barnet fra bostedsforelder. Trusselen om tilbakeholdelse av ytelser vil for øvrig også i innenlandstilfellene kunne virke preventivt og rent faktisk føre til at samværsforelderen presses til å føre barnet tilbake til opprinnelig bosted.

6.2.4 Departementets vurdering
For barn er det belastende å være gjenstand for tvist mellom foreldrene, og fra samfunnets side kan det være vanskelig å balansere foreldrenes rettigheter med hensynet til barnet. Det er derfor et klart utgangspunkt at barnets interesser må ha prioritet framfor foreldrerettighetene. 

Barnets behov for forsørgelse og rett til livsutfoldelse kan bli rammet som følge av tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag. Tilbakeholdelsen vil medføre en innskrenking av barnets rett til forsørgelse og livsutfoldelse – en rett som prinsipielt skal gjelde uavhengig av hvilken livssituasjon barnet måtte befinne seg i, og uavhengig av forholdet mellom foreldrene. Etter barnekonvensjonen artikkel 11 er imidlertid statene forpliktet til å treffe tiltak for å bekjempe ulovlig utføring til og ikke-retur av barn fra utlandet. Både nasjonalt og internasjonalt et det et mål å motvirke barnebortføring fordi dette strider mot barnets interesser. En adgang til å holde tilbake offentlige ytelser og barnebidrag kan bidra til dette, virke preventivt og samtidig framskynde en tilbakeføring der en barnebortføring allerede er skjedd. En rask tilbakeføring vil bidra til at den underliggende barnefordelingssaken kan få sin løsning innen rimelig tid, noe som vil være til barnets beste.

Departementet er imidlertid i tvil om en absolutt regel om tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag ved barnebortføring, vil være til barnets beste i alle tilfeller, for eksempel der barnet har særlige behov som følge av funksjonshemming. Departementet foreslår derfor at det oppstilles et snevert unntak fra tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag der hensynet til barnets beste og særlige behov tilsier det. 

Departementet har etter dette kommet til at en ordning med å holde tilbake offentlige ytelser og barnebidrag til barn som virkemiddel for å få barnet tilbakeført til hjemlandet med nevnte unntak, som utgangspunkt vil være til barnets beste og dermed falle innenfor barnekonvensjonenes rammer. 
Det antas videre at ordningen ikke vil komme i konflikt med konvensjonens bestemmelse om barnets rett til ikke-diskriminering i artikkel 2 dersom sammenlignbare tilfeller, dvs. der samværsforeldre unndrar barnet fra bostedsforelderen i Norge, også blir omfattet av ordningen. En forutsetning for tilbakeholdelse av ytelser for denne gruppen, vil være at barnet er meldt savnet til politiet, i tillegg til at saken må være anmeldt og under etterforskning. 

Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-20 fjerde og syvende ledd.

Vurderingene ovenfor byr på mange vanskelige avveininger, og departementet ber særskilt om høringsinstansenes syn på dette punkt.

6.3 Haagkonvensjonene om anerkjennelse og innkreving av barnebidrag
Etter Haagkonvensjonene om anerkjennelse og innkreving av barnebidrag av 1958 og 1973 er Norge forpliktet til å kreve inn barnebidrag fastsatt i et annet land. Det innebærer at Norge kan bli anmodet om å kreve inn et barnebidrag som er fastsatt i barnebortførerens nye oppholdsland etter at barnebortføringen er et faktum. Spørsmålet er om Norge i slike tilfeller har noen mulighet til å bli fritatt for sine forpliktelser etter konvensjonene. 

Etter konvensjonene er det tilstrekkelig for innkreving av barnebidrag fastsatt i utlandet at den ene av foreldrene har utgifter til barnets forsørgelse, mens den andre forelderen ikke har slike utgifter. Det betyr at det er uten betydning for Norges forpliktelse etter konvensjonene at den bidragspliktige (gjenværende forelder) ikke har samtykket til at barnet er bosatt i det landet som har fastsatt barnebidraget, eller at avgjørelsen ikke er i tråd med tidligere domsavgjørelse om barnets faste bosted mv. 

Norges plikt til å kreve inn barnebidrag fastsatt i utlandet er imidlertid ikke absolutt. Etter 1958-konvensjonen artikkel 2 nr. 5 og 1973-konvensjonen artikkel 5 nr. 1 er Norge ikke forpliktet til å kreve inn barnebidrag dersom avgjørelsen åpenbart er uforenelig med norsk rettsorden (ordre public). Innkreving av barnebidrag i en barnebortføringssituasjon kan etter en konkret vurdering sies å være i strid med norsk rettsorden, og en innkrevingsbegjæring bør i så tilfelle kunne avvises. Fra praksis er det eksempler på at en innkrevingsbegjæring er blitt avvist på dette grunnlaget. En innkrevingsbegjæring kan bare avslås midlertidig, og en ny innkrevingsbegjæring kan fremsettes uten hinder av ordre public når barnebortføringssaken er avklart.  

Det følger av dette at en midlertidig avvisning av en innkrevingsbegjæring fra barnebortføreres oppholdsland ikke anses å være i strid med Haagkonvensjonene om fullbyrding og innkreving av barnebidrag. Departementet legger til grunn at det samme vil gjelde i forhold til ny Haagkonvensjon av 23. november 2007 om internasjonal innkreving og av barnebidrag og andre former for familiebidrag når denne blir ratifisert av Norge.

6.4 Utbetaling av trygdeytelser utenlands - eksportreglene i EØS-avtalen og bilaterale trygdeavtaler

6.4.1 Eksportplikt etter avtaler 

Adgangen til å motta ytelser under utenlandsopphold utvides betydelig etter EØS-avtalen og bilaterale avtaler om trygd. Eksport av ytelser tar sikte på økt mobilitet over landegrensene uten tap av trygderettigheter. Den enkelte sikres de ytelser som vedkommende har behov for og som det er betalt for gjennom avgifter til trygden i arbeidslandet. Dette betraktes som en viktig del av samarbeidet i EØS-området.

EØS-avtalen, den nordiske trygdekonvensjonen og bilaterale avtaler med land utenfor EØS-området har bestemmelser om likestilling av partenes territorier med hensyn til utbetaling av ytelser. Avtalene kan også ha bestemmelser om utbetaling av ytelser til tredjeland. Det vil i utgangspunktet være motstrid mellom en ordning med tilbakeholdelse av ytelser ved barnebortføring og eksportreglene i avtalene. 

6.4.2 EØS-avtalen

Rådsforordning nr. 1408/71 av 14. juni 1971 artikkel 10 nr. 1 lyder:

”Med mindre annet er bestemt i denne forordning, skal kontantytelser ved uførhet, alder eller til gjenlevende, pensjoner ved yrkesskade eller yrkessykdom og gravferdshjelp opptjent etter en eller flere medlemsstaters lovgivning, ikke reduseres, endres, suspenderes, bortfalle eller beslaglegges som følge av at mottakeren er bosatt på territoriet til en annen medlemsstat enn den der institusjonen som er ansvarlig for utbetalingen av ytelsen ligger.”

Bestemmelsen retter seg direkte mot inngrep i utbetalingen av ytelser når en person er ”bosatt” på territoriet til en annen medlemsstat, men rammer også slike inngrep på grunn av midlertidige opphold i andre land. Artikkelen medfører at et internt eksportforbud kan bare gjøres gjeldende når ytelsen ikke omfattes av forordningens virkeområde eller er positivt unntatt fra eksportplikten etter forordningen. Norske unntak er begrenset til supplerende stønad for eldre med kort botid og garantert minste tilleggspensjon for fødte/unge uføre. Videre ble det ved etableringen av EØS-avtalen uten videre lagt til grunn at ytelsene til enslige forsørgere etter folketrygdloven kapittel 15 (daværende kapittel 12) falt utenfor forordningens virkeområde.

Også i andre tilfelle vil ytelser kunne stoppes uten hinder av eksportplikten. Utenlandsopphold kan gripe forstyrrende inn i etablerte behandlings- eller attføringsopplegg, slik at stopp kan iverksettes fordi vilkårene for ytelsen ikke lenger er oppfylt. Dette betyr at eksportregelen ikke er absolutt. Det kan også tenkes andre begrensninger som ikke går direkte fram av reglene, se for eksempel EFTA-domstolens avgjørelse om Finnmarkstillegget til barnetrygden, der det norske eksportforbudet ble opprettholdt til tross for det klare eksportpåbudet i forordningen.

6.4.3 Bilaterale avtaler

Eksportplikten etter de bilaterale avtalene tilsvarer på mange måter eksportplikten etter EØS-avtalen. I de nyere avtalene er det imidlertid omfattende regler om unntak fra eksportplikten som er betydelig mer omfattende enn etter EØS-avtalen.

I motsetning til EØS-avtalen, finnes det ingen organer som overvåker oppfølgingen av de bilaterale avtalene, og fleksibiliteten med hensyn til løsninger i konkrete saker vil være vesentlig større. De to landenes myndigheter vil for eksempel kunne bli enige om at en ordning med tilbakeholdelse av ytelser ved barnebortføring ligger innenfor rammene av avtalen og eventuelt innforhandle endringer. Bortsett fra dette, vil det imidlertid – på samme måte som når det gjelder EØS-avtalen – bestå et motsetningsforhold mellom eksportplikten etter avtalene og en ordning med tilbakeholdelse av ytelser ved barnebortføring. 

6.4.4 Departementets vurdering

Konflikten mellom eksportreglene og en ordning med tilbakeholdelse av ytelser er samtidig en konflikt mellom internasjonal og nasjonal rett, og slike konflikter vil i utgangspunktet måtte løses til fordel for de forpliktelser som Norge har påtatt seg i internasjonal sammenheng. 

På den andre siden er ønsket om en rask avklaring av bortføringssituasjoner ikke i direkte konflikt med de formål som eksportreglene skal tjene. Hensikten er å muliggjøre og gi et insitament til flytting mellom landene uten tap av trygderettigheter.  Disse formålene er etter sin art generelle og bør i en viss utstrekning kunne gi rom for konkrete justeringer ut fra spesifikke behov. Det vises i den forbindelse til punkt 6.4.2 om tilfelle der eksportplikten etter EØS-avtalen har måttet vike.

En justering av eksportplikten ved barnebortføring vil ikke medføre et endelig tap av ytelser. Etter at situasjonen er avklart, vil vedkommende få utbetalt de ytelser som er holdt tilbake. Dette vil kunne bidra til å gjøre tilbakeholdelse av ytelser akseptabelt. I samme retning trekker at barnebortføring i mange tilfelle vil kunne være en straffbar handling. Man er for så vidt utenfor den normalsituasjon som eksportreglene er myntet på, og rask tilbakeføring av barnet er et formål som har fått internasjonal aksept gjennom barnebortføringskonvensjonen.  

Det er vanskelig å forutsi utfallet av en sak for EFTA-domstolen eller av en klage til ESA over iverksatt tilbakeholdelse av ytelser ved barnebortføring. Omfanget av en ordning med tilbakeholdelse vil kunne ha stor betydning. Saken vil definitivt stå sterkt dersom tilbakeholdelse iverksettes både ved bortføringer over landegrensene og ved de sammenlignbare tilfellene innen Norge, dvs. der samværsforelder unndrar barnet fra bostedsforelderen, jf. ovenfor under punkt 6.2. Det er lite sannsynlig at eksportplikten etter bilaterale avtaler vil føre til problemer for en ordning med tilbakeholdelse.

Kapittel 7 Stønader og overføringsordninger som bør omfattes av en ordning med tilbakeholdelse av ytelser og barnebidrag
7.1 Omfanget av stønader og overføringsordninger
Hensynet til at ordningen skal ha den tilsiktede effekt tilsier at flest mulig ytelser omfattes. Departementet legger derfor som et generelt utgangspunkt til grunn at de ordinære offentlige trygdeytelsene, barnetrygd, kontantstøtte og bidragsforskott bør omfattes. I tillegg bør også barnebidrag omfattes. Det vil normalt være slik at tilbakeholdelse av ytelsene til bortføreren selv vil ha størst effekt. Dette vil i regelen være ytelser til livsopphold, for eksempel uførepensjon. På den annen side antas det at tilbakeholdelse av for eksempel barnebidrag vil få virkning i langt flere tilfeller. Ved å ta med også andre ytelser enn bare ytelser til livsopphold, åpner en således for å kunne utøve press mot bortfører i flere tilfelle. 

Når det gjelder spørsmålet om andre offentlige støtte- og overføringsordninger bør omfattes av en ordning for tilbakeholdelse, er departementet mer i tvil. Særlig aktuelle ytelser er økonomisk sosialhjelp og bostøtte. I tillegg er det et spørsmål om det bør gis adgang til å beslaglegge bortførers formue.
Økonomisk sosialhjelp
Etter lov 13. desember 1991 nr. 81 om sosiale tjenester m.v. (sosialtjenesteloven) skal økonomisk sosialhjelp blant annet fremme økonomisk og sosial trygghet, bedre levevilkårene for vanskeligstilte og forebygge sosiale problemer. Hjelpen skal videre bidra til at den enkelte får mulighet til å leve og bo selvstendig og til å ha en aktiv og meningsfylt tilværelse i fellesskap med andre. Den økonomiske sosialhjelpen er samfunnets økonomiske sikkerhetsnett for de som trenger det mest.
Sosialtjenestelovens bestemmelser gjelder for alle som oppholder seg i riket. Spørsmålet om det bør gis adgang til også å holde tilbake økonomisk sosialhjelp, vil derfor være aktuelt ved bortføring til, eller tilbakeholdelse i Norge. Der bortfører oppfyller vilkårene for å motta for eksempel barnetrygd, og denne holdes tilbake, vil innvilgelse av økonomisk sosialhjelp kunne gi bortfører økonomisk grunnlag for å opprettholde barnebortføringssituasjonen. 

Vurdert i forhold til den økonomiske sosialhjelpens formål vil en tilbakeholdelse være et svært sterkt virkemiddel, og i verste fall innebære at bortfører - og dermed også barnet, ikke har noen midler til livsopphold. Departementet har imidlertid kommet til at hensynet til likebehandling og konsekvens i regelverket tilsier at også økonomisk sosialhjelp bør omfattes. En annen løsning vil kunne innebære at bortføringssituasjonen med hjelp av offentlige midler opprettholdes. 
Bostøtte
Etter lov 1. mars 1946 om Den norske Stats Husbank (husbankloven) kapittel III, skal det etter nærmere retningslinjer fastsatt av Stortinget, gis bostøtte til personer som bor i bestemte grupper av boliger og som boutgiftene virker særlig tyngende for. Bostøtte er en statlig økonomisk støtteordning som administreres av Husbanken og kommunene. Formålet med ordningen er å bidra til at eldre, uføre og barnefamilier med svak økonomi skal kunne anskaffe eller bli boende i en god og hensiktsmessig leie- eller eierbolig, samt å utjevne inntektsforskjeller mellom pensjonistgrupper som følger av forskjeller i boutgiftene. Av samme hensyn som for økonomisk sosialhjelp, er departementet kommet til at også bostøtten bør kunne tilbakeholdes inntil barnebortføringssituasjonen er avklart.
Beslag av barnebortførers formue

I representantforslag dokument nr 8:38 (2008-2009), jf. Innst. S. nr 250 (2008-2009), se kapittel 1.2, ble det som et tiltak fremmet forslag om å gjøre det mulig å beslaglegge bortførers formue etter en ulovlig barnebortføring. En slik adgang kan hindre den bortførende forelderen i å råde over sine formuesgoder i Norge mens vedkommende ulovlig har bortført barnet ut av landet, og vil ha som siktemål at bortfører kommer tilbake til Norge med barnet. 
Formue kan være bundet opp i forskjellige formuesgoder, og det vil derfor variere hvor effektivt et slikt virkemiddel isolert sett vil være. Tilbakeholdelsen av offentlige ytelser og barnebidrag vil imidlertid kunne gjøre bortførers behov for penger mer akutt. Å hindre bortfører i å nyttiggjøre seg av formuesgjenstandenes verdi i en slik situasjon kan således understøtte og gjøre ordningen med tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag mer effektiv, og bidra til at bortfører føler et økonomisk press til å få barnet returnert til Norge. 

Et av siktemålene med innføringen av ordningen med tilbakeholdelse er imidlertid at norske myndigheter skal gis en større rådighetskontroll over offentlige midler og utbetalinger via det offentlige systemet, i tilfeller der rettighetshaver opptrer på en måte som er i strid med den alminnelige rettsoppfatningen. Etter departementets vurdering bør ordningen derfor i første omgang begrenses til å omfatte tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag. Når ordningen har virket en tid, kan det eventuelt foretas en fornyet vurdering av om ordningen bør utvides til også å omfatte beslag av bortførers formue dersom dette anses å være et tiltak som kan gjøre ordningen mer effektiv.  

Departementets forslag
Departementet foreslår etter dette at alle økonomiske ytelser fra stønadsordninger som administreres av Arbeids- og velferdsetaten, herunder barnetrygd og kontantstøtte samt de kommunale ytelsene økonomisk sosialhjelp og bostøtte, skal omfattes av en ordning om tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag. Ordningen skal ikke omfatte beslag av barnebortførers formue. 
Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-20, ny bidragsinnkrevingsloven § 7 a, ny sosialtjenesteloven § 5-6 a og ny husbankloven § 11 a.
Når det er samværsforelderen som har bortført barnet, vil lovforslaget medføre at alle ytelser til bortføreren selv, for eksempel uførepensjon, kan holdes tilbake. Vedkommende vil ikke ha mottatt noen ytelser på vegne av barnet, og det vil ikke kunne øves press ved å holde tilbake slike ytelser i denne bortføringskonstellasjonen.

Der bortføreren er barnets bostedsforelder, vil adgangen til å holde tilbake midler omfatte alle offentlige ytelser og økonomiske overføringer som bortføreren får utbetalt, uavhengig av om retten til utbetalingene er knyttet til bortføreren selv, om de gis på grunn av omsorgen for barnet eller er ytelser som barnet har rett til og som bortføreren disponerer på vegne av barnet.
De særlige spørsmålene som knytter seg til ytelser til barnet som utbetales til den gjenværende forelderen, tas opp i punkt 7.2.

7.2 Spesielle spørsmål

7.2.1 Ytelser knyttet til barnet eller omsorgen for barnet som utbetales til den gjenværende av foreldrene
En særskilt problemstilling oppstår der barnet er bortført av samværsforelderen. Den gjenværende av foreldrene vil da være den som har vært berettiget til å motta ytelser på vegne av barnet, og også den som har vært berettiget til å motta ytelser og barnebidrag på grunnlag av forsørgelse av barnet. Bortføringen i seg selv vil ikke endre på dette, men barnets fravær vil etter hvert medføre at vilkårene for å utbetale slike ytelser til den gjenværende forelderen faller bort. 
Eksempelvis skal bidragsforskott utbetales til den som faktisk og praktisk står for det daglige underholdet av barnet. Per i dag er praksis at bidragsforskott utbetales til den som hadde den rettmessige omsorgen for barnet før bortføringen, i inntil 12 måneder etter at bortføringen fant sted. Vilkåret for fortsatt utbetaling av bidragsforskott er at bortføringen av barnet er anmeldt til politiet, og at det pågår aktiv etterforskning. Utbetalingen av forskott skal i alle tilfeller stanses når det har gått 12 måneder fra bortføringen fant sted. Det er imidlertid ikke gitt regler om dette i lov eller forskrift.
Forholdet innebærer at det ved en barnebortføring vil være behov for regler om hvordan man skal forholde seg med hensyn til fortsatt utbetaling av de nevnte ytelsene. Dette reiser vanskelige spørsmål. Ikke minst vil hensynet til den gjenværende forelderen veie tungt. En stopp av ytelsene til barnet eller på grunnlag av barnet vil forsterke den følelsen av tap og savn som vil gjøre seg gjeldende hos den som er fratatt barnet. Det vil også være slik, spesielt i den første fasen av en barnebortføring, at den gjenværende forelderen fortsatt har de samme utgiftene til bolig og barnetilsyn med mer som før barnet ble bortført.

Dersom avklaringen av bortføringssituasjonen trekker ut, synes det imidlertid naturlig at man vurderer å stanse disse ytelsene, selv om det ikke foreligger en endelig avklaring med hensyn til tilbakeføring av barnet. Når det er gått ett år siden den faktiske omsorgs- og underholdssituasjonen opphørte, bør utgangspunktet være at ytelser stanses. I forhold til stans på et eventuelt tidligere tidspunkt, bør reglene gi mulighet for fleksibilitet ved vurderingen, slik at det blant annet kan tas hensyn til i hvilken grad den gjenværende forelderen fortsatt har utgifter knyttet til omsorgen for barnet. Spørsmålet om stans av løpende ytelser bør også vurderes på bakgrunn av om tilbakeføring av barnet er nær forestående. Hvis dette er tilfellet, synes stans ikke aktuelt. Det vil eksempelvis kunne tenkes en ordning der ytelsene utbetales i en periode på seks måneder etter bortføringen, mens utbetaling utover dette bør begrunnes særskilt.
Som nevnt oppstår spørsmålene i forhold til løpende ytelser til barnet eller ytelsene på grunn av underholdet av barnet fordi det faktiske opphøret av omsorgssituasjonen betyr at vilkårene for ytelsene ikke lenger er oppfylt. Regelverket tilsier at ytelsene stanses, normalt fra og med måneden etter at endringen skjedde. Utbetaling av ytelsene utover dette tilsier særskilt hjemmel, selv om dette av de hensyn som nevnt ovenfor praktiseres fleksibelt ved barnebortføring og lignende situasjoner. Fordi bakgrunnen for stans er bortfall av det faktiske grunnlaget for ytelser, vil stans innebære at retten faller bort. Det vil ikke være noen ytelse å sette på en sperret konto eller tilsvarende.

Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-21.

Regler som nevnt ovenfor byr på mange vanskelige avveininger, og departementet ber om høringsinstansenes syn på de ulike spørsmålene med sikte på utforming av et endelig forslag. 

7.2.2 Skifte av rollene som bidragsmottaker og bidragspliktig

Barnebortføring innebærer ikke uten videre at det skjer endringer i retten til å motta barnebidrag på vegne av barnet eller i plikten til å betale barnebidrag. Dersom forelderen som opptrer som barnebortfører er en annen enn den som har rett til å motta bidrag på vegne av barnet (bostedsforelderen), er det ikke uten videre grunnlag for å treffe vedtak om endringer med hensyn til hvem som skal regnes som bidragspliktig. Forutsetningen for dette vil være at det er skjedd en varig endring med hensyn til barnets faste bosted. 
I tilfeller der bostedsforelderen (bidragsmottaker) tar barnet ut av landet, vil det i praksis som regel være et løpende barnebidrag. Utgangspunktet etter gjeldende rett er som nevnt at den løpende bidragsinnkrevingen fortsetter. Dersom det er samværsforelderen (den bidragspliktige) som tar barnet ut av landet, betraktes vedkommende som bidragspliktig inntil det eventuelt bestemmes at barnet skal bo fast hos han/henne. 

Når den nye omsorgssituasjonen anses avklart, kan den gjenværende forelderen bli pålagt å betale barnebidrag. Det er imidlertid i praksis noe uklart når en situasjon kan anses avklart og det er dermed behov for retningslinjer for fremtidige saker.
Skjæringstidspunktet for bytte av posisjon settes til når bortføringssituasjonen tidligst kan anses avklart, dvs. når barnet er faktisk tilbakeført til landet det var bosatt i før bortføringen fant sted, når det foreligger en endelig rettslig avgjørelse i utlandet om at barnet ikke skal tilbakeføres til Norge, eller det er inngått forlik/avtale mellom partene om hvor barnet skal bo fast. 

I tillegg synes det å reise seg spørsmål om å frigjøre de tilbakeholdte ytelsene i de tilfeller hvor bortføringssituasjonen ikke løser seg og tidsforløpet i seg selv indikerer at tiltaket ikke har hatt ønsket effekt. Tilbakeholdelse vil imidlertid fortsatt kunne være et pressmiddel. Et kryssende hensyn vil være at tilbakeføring etter hvert også vil bli mindre aktuelt når man ser hen til barnets beste. Selv om situasjonen har oppstått ved en ulovlig handling, kan tilbakeføring etter lang tid være problematisk. Dette er blant annet bakgrunnen for barnebortføringskonvensjonens tidsgrense på ett år. Videre reiser et lengre tidsforløp vanskelige spørsmål i forhold til bortføreren. Å tilbakeholde ytelser som uførepensjon i lengre tid vil kunne komme i et vanskelig forhold til internasjonalt regelverk og kunne framstå som administrativ ileggelse av straff. 

Praksis viser imidlertid at flere barnebortføringssaker løses etter at det er gått ett år. Å frigjøre ytelsene etter ett år ville derfor undergrave formålet med tiltaket. Tilbakeholdelsen av ytelser bør derfor kunne gjelde et lengre tidsrom enn ett år. Det kan være vanskelig å sette en bestemt tidsgrense, som i tilfelle eventuelt kan utgjøre en periode på 3 til 5 år. 
Dersom det settes en grense på et bestemt antall år, kan det tenkes at en frigjøring av midlene vil kunne ha en negativ virkning der det er progresjon i saken og en løsning synes nær forestående. En klart definert grense bør derfor kombineres med en adgang til å gjøre unntak fra denne grensen. 
Departementet foreslår etter dette at skjæringstidspunktet for bytte av posisjon settes til når bortføringssituasjonen tidligst kan anses avklart, dvs. når: 

· Barnet faktisk er tilbakeført til landet det var bosatt i før bortføringen fant sted 

· Det foreligger en endelig rettslig avgjørelse i utlandet om at barnet ikke skal tilbakeføres til Norge

· Det er inngått forlik/avtale mellom partene om hvor barnet skal bo fast 

Departementet ber videre om høringsinstansenes syn på hvordan en regel med opphør av tiltakene ut fra tidsforløpet bør utformes. Alternativene synes å være en bestemt tidsgrense, for eksempel 3 år, eller ingen tidsgrense. Når det gjelder bidrag, vil opphør fra det tidspunkt barnet fyller 18 år kunne være et alternativ. Dersom det settes en bestemt tidsgrense, synes den å burde være fleksibel i den forstand at det bør åpnes for unntak dersom saken fortsatt er under behandling og det er konkrete indikasjoner på at en løsning synes nær forestående. Det kan også være aktuelt å skille mellom hvilke ytelser det dreier seg om. 
Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-20 femte ledd, jf. ny bidragsinnkrevingsloven § 7 a, ny sosialtjenesteloven § 5-6 a og ny husbankloven § 11 a. Forslaget til ny § 22-20 i folketrygdloven forutsettes supplert med en bestemmelse der det åpnes for opphør av tiltakene mv. på grunnlag av den tid som er gått siden bortføringen fant sted.
7.2.3 Skifte av hvem som er berettiget til å motta ytelser på vegne av barnet 
Det kan være noe uklart i hvilken utstrekning EØS-avtalen og Rådsforordning nr. 1408/71 artikkel 10 har betydning for om barnebortføringen skal medføre et skifte med hensyn til hvem som er berettiget til å motta ytelser på vegne av barnet. I utgangspunktet skal ytelsene utbetales til barnet der barnet er, og dette tilsier et skifte i bortføringssituasjoner. Disse tilfellene skiller seg imidlertid klart fra tilfellene der det dreier seg om fortsatt utbetaling til samme mottaker. Dersom lovlig mottaker av ytelsene er en annen enn bortføreren, bør dette ha gjennomslag inntil det eventuelt blir etablert et nytt rettslig grunnlag. 

Departementet finner at koordineringsreglene i forordning 1408/71 ikke kan tolkes slik at en situasjon framkalt ved en ulovlig handling kan medføre at retten til å motta ytelser på vegne av barnet uten videre går over ved en bortføringssituasjon. 
Barnebortføringssituasjonen bør også her tidligst anses avklart når barnet er faktisk tilbakeført til Norge, det foreligger en endelig rettslig avgjørelse i utlandet om at barnet ikke skal tilbakeføres til Norge eller når det er inngått forlik/avtale mellom partene om hvor barnet skal bo fast. Det vil videre være aktuelt å supplere med en regel der det i en eller annen form åpnes for å ta hensyn til den tid som er gått siden bortføringen fant sted, jf. ovenfor.
Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-20 femte , jf. ny bidragsinnkrevingsloven § 7 a, ny sosialtjenesteloven § 5-6 a og ny husbankloven § 11 a.

Dersom avklaringen av situasjonen innebærer at omsorgen for barnet går over til bortføreren, vil det ikke være aktuelt å tilstå ytelser til bortføreren fra et tidligere tidspunkt enn da avklaringen skjedde, og tilståelse av ytelser forutsetter videre at vilkårene er oppfylt og at den tidligere bortføreren setter fram krav.

Kapittel 8 Tilbakeholdelse av offentlige ytelser og barnebidrag – den praktiske gjennomføring 
8.1 Administrative spørsmål
Stønads- og overføringsordningene som foreslås omfattet av en ordning med tilbakehold, administreres i hovedsak av Arbeids- og velferdsetaten (NAV) som følger de alminnelige offentligrettslige prinsippene, herunder forvaltningslovens saksbehandlingsregler. Etter departementets vurdering bør NAV også administrere en ordning med tilbakeholdelse. Bakgrunnen for dette er at etaten har den kompetanse og erfaring som er nødvendig i denne typen saker, i tillegg til at de har de nødvendige opplysninger om stønadsmottakere og utbetalinger. Pengene som holdes tilbake, setter NAV på sperret konto i bank, med alminnelig rentegodtgjørelse som verdisikring.
Det bør vurderes om slike saker skal avgjøres av særskilt kvalifiserte enheter i NAV for å sikre en betryggende avgjørelse av disse vanskelige og relativt sjelden forekommende sakene.

Når det gjelder bortføring av barn til Norge og bortføringer innenlands, kan det være aktuelt å holde tilbake økonomisk sosialhjelp etter sosialtjenesteloven og kommunal bostøtte.  Departementet mener det er mest hensiktsmessig at NAV orienterer kommunen der bortfører oppholder seg om barnebortføringssituasjonen så snart det er fattet vedtak om tilbakeholdelse av en trygdeytelse eller barnebidraget. Kommunen iverksetter deretter de nødvendige tiltak for tilbakeholdelse av ytelsene. 
NAV bør også videreformidle til kommunene informasjon om at grunnlaget for å holde tilbake offentlige ytelser og barnebidrag anses opphørt, slik at kommunale ytelser som er stanset eller holdt tilbake, igjen kan gis eller utbetales. 
For de tilfellene der samværsforelderen unndrar barnet fra bostedsforelder i Norge, vil det være politiet som varsler NAV før tilbakeholdelse av offentlige ytelser kan iverksettes.

Videre må NAV foreta utbetaling av eventuelle tilbakeholdte trygdeytelser eller underholdsbidrag eller gjenoppta utbetalingen av ytelser som er stanset.
Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-20, ny bidragsinnkrevingsloven § 7 a, ny sosialtjenesteloven § 5-6 a og ny husbankloven § 11 a.

8.2 Saksbehandlingen
En avgjørelse om å holde tilbake ytelser og barnebidrag er utøvelse av offentlig myndighet, og en beslutning om å iverksette tilbakeholdelse, vil være et enkeltvedtak etter lov 10. februar 1967 om behandlingsmåten i forvaltningssaker (forvaltningsloven) § 2 første ledd bokstav b. 
Etter forvaltningsloven § 2 første ledd bokstav e regnes en person som en avgjørelse retter seg mot eller ellers direkte gjelder, som part. Den som regnes som part, innehar bestemte rettigheter, såkalte partsrettigheter. Hvem som regnes som part har således betydning i mange forskjellige sammenhenger, blant annet for reglene om forhåndsvarsel, informasjon og partsoffentlighet i saker om enkeltvedtak, for retten til begrunnelse av og underretning om vedtak, og ved anvendelse av reglene om klage, omgjøring og saksomkostninger. 
Varslingsreglene er nedfelt i forvaltningsloven § 16 og reglene om partsoffentlighet i forvaltningsloven § 17 annet og tredje ledd og §§ 18 flg. Etter forvaltningsloven § 16 første ledd skal en part som ikke allerede ved søknad eller på annen måte har uttalt seg i saken, varsles. Varsel skal gis i så god tid før vedtak treffes at parten får ”høve til å uttale seg”. Forvaltningsloven § 16 tredje ledd bokstav a gjør unntak fra varslingsplikten hvis det ikke er praktisk mulig å gjøre det, for eksempel hvor øyeblikkelig inngrep er nødvendig, eller der det er fare for at vedtaket ikke vil kunne gjennomføres, for eksempel tiltak hvor parten har mulighet for å unndra seg inngrepet hvis han ble kjent med det på forhånd. I slike tilfeller kan det være rimelig i første omgang å treffe et foreløpig vedtak, og varsle parten før det endelige vedtaket treffes. 

For at en ordning med tilbakeholdelse av ytelser og barnebidrag ved barnebortføring skal være effektiv, er det en forutsetning at tilbakeholdelse iverksettes så snart vilkårene for det er oppfylt, se kapittel 4. Om ytelsene eller barnebidraget ikke tilbakeholdes nokså umiddelbart etter bortføringen har funnet sted vil dette kunne resultere i at bortføreren mottar tilstrekkelige midler til å opprettholde bortføringen eller tilbakeholdelsen av barnet. I et slikt perspektiv vil de alminnelige varslingsreglene kunne forsinke og vanskeliggjøre tilbakeføringsprosessen. NAV bør derfor gis adgang til å treffe et tvangskraftig foreløpig vedtak om tilbakeholdelse av ytelser som grunnlag for å holde midlene tilbake. I den grad det lar seg gjøre, jf. forvaltningsloven § 16 tredje ledd bokstav a, varsles parten(e) før det endelige vedtaket treffes. Som et ledd i saksforberedelsen for det endelige vedtaket, anses informasjonsplikten da ivaretatt. Iverksetting av det foreløpige vedtaket vil kunne skje før klagefristen er ute, og en klage vil ikke være til hinder for fullbyrding, jf. forvaltningsloven § 42. 
Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-20 tredje ledd. 

Lovforslaget medfører at der en bortfører som har bortført barnet ut av landet, har framsatt krav om en ytelse eller barnebidrag som ikke er ferdigbehandlet på bortføringstidspunktet, skal NAV samtidig med vedtak i stønads- eller barnebidragssaken, treffe et foreløpig tvangskraftig vedtak om å holde ytelsen eller barnebidraget tilbake. NAV starter deretter saksforberedelsen for et endelig vedtak. 

For de tilfellene der en person har bortført barnet til Norge, eller holder barnet tilbake i Norge, og oppfyller vilkårene for å motta en ytelse eller utbetaling fra norske myndigheter, skal NAV på samme måte som ovenfor innvilge ytelsen eller utbetalingen samtidig som det treffes et foreløpig tvangskraftig vedtak om å holde ytelsen tilbake. NAV starter deretter saksforberedelsen for et endelig vedtak.

Når det gjelder tilfeller der det er truffet (foreløpig eller endelig) vedtak om å holde tilbake et fastsatt barnebidrag, men det er et ubehandlet krav om endring i saken fremsatt før barnebortføringstidspunktet, skal endringssaken behandles på vanlig måte, og det vil være det eventuelt justerte bidragsbeløpet som skal holdes tilbake.   

8.3 Ut- og etterbetaling når barnebortføringssituasjonen er avklart

Når barnebortføringssituasjonen er avklart, er vilkårene for å holde tilbake midlene ikke lenger oppfylt. Grunnlaget for å holde tilbake offentlige ytelser og barnebidrag må anses opphørt dersom

· henholdsvis Justisdepartementet, Utenriksdepartementet eller politiet gir NAV melding om at barnet faktisk er tilbakeført

· det foreligger en endelig rettslig avgjørelse i utlandet om at barnet ikke skal tilbakeføres

· det er inngått forlik/avtale mellom partene om hvor barnet skal bo fast.
Når et av disse forholdene foreligger, blir det spørsmål om utbetaling av de tilbakeholdte midlene, og hvem som er berettiget til å motta pengene. 

Ytelser bortføreren er berettiget til å motta på egne vegne, for eksempel uførepensjon, sykepenger mv. må utbetales til den berettigede, forutsatt at vilkårene for ytelsene var oppfylt i bortføringsperioden. Dette gjelder uavhengig av utfallet av bortføringssaken.

Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-20 sjette ledd.

Ytelser bortføreren som bostedsforelder er berettiget til å motta på vegne av barnet eller fordi barnet bor fast hos vedkommende, for eksempel barnetrygd og kontantstøtte, utbetales også til bortføreren uavhengig av utfallet av saken. Dette følger av at bortfører i utgangspunktet er rette mottaker av ytelsene. Det er imidlertid en forutsetning at vilkårene for ytelsene har vært oppfylt i bortføringsperioden, og utbetaling kan bare gis for den tid vedkommende faktisk har hatt barnet hos seg. Dette siste får betydning dersom utfallet av saken blir at den daglige omsorgen for barnet går over til den andre av foreldrene. Et eventuelt restbeløp etter utbetaling til bortføreren som angitt ovenfor, vil da bli å utbetale til den nye bostedsforelderen, forutsatt at vilkårene for ytelsen er oppfylt. 
Det vises til lovforslaget ny folketrygdloven § 22-20 sjette ledd.

Det bør for ordens skyld påpekes at når samværsforelderen er bortfører, vil det utelukkende være vedkommendes egne ytelser som kan være gjenstand for tilbakehold og utbetaling etter avklaring av bortføringssituasjonen.

Ytelser som er utbetalt til gjenværende forelder som opprinnelig bostedsforelder vil ikke omfattes av et oppgjør som nevnt. Ytelsene skal enten stoppes eller utbetales vedkommende som rettmessig mottaker, se punkt 7.2.1. Dersom barnebortføreren får den daglige omsorgen for barnet, bør dette for øvrig ikke gi krav på etterbetaling for den perioden vedkommende urettmessig har tilegnet seg omsorgen.
Barnebidrag står i en særstilling. Bortføringen påvirker ikke foreldrenes forsørgelsesplikt – barnet har krav på forsørgelse fra begge foreldre, uavhengig av hvor barnet måtte bo eller oppholde seg. Selv om den barnet bor fast hos er berettiget til å motta bidraget på vegne av barnet, er det barnet som materielt sett er eier av pengene. 

Når barnebortføringssituasjonen er avklart, oppstår spørsmålet om hvem tilbakeholdt barnebidrag utover forskottsbeløpet skal utbetales til; til gjenværende forelder som ikke har hatt løpende forsørgelsesutgifter i barnebortføringsperioden, til bortføreren som har opptrådt ulovlig, men som har hatt forsørgelsesutgifter, eller til barnet selv som er eier av pengene. Etter departementets syn er det ikke riktig å utbetale barnebidraget til verken gjenværende forelder eller bortføreren. Gjenværende forelder har ikke hatt utlegg til de løpende utgiftene som barnebidraget er ment å dekke, og en utbetaling til bortfører vil lett få preg av at barnet gir bortfører refusjon for påløpte forsørgelsesutgifter i barnebortføringsperioden – en periode og situasjon barnet uforskyldt er blitt satt i. Departementet foreslår derfor at tilbakeholdt barnebidrag settes på sperret rentebærende konto fram til barnet fyller 18 år.
Det vises til lovforslaget ny bidragsinnkrevingsloven § 7 a tredje ledd.
Kapittel 9 Økonomiske og administrative konsekvenser
På bakgrunn av det beskjedne antall saker, og at det i flere tilfeller bare vil bli snakk om en midlertidig tilbakeholdelse av ytelser, vil ikke forslaget gi nevneverdige konsekvenser for stønadsbudsjettet. 

De administrative kostnadene vil i hovedsak referere seg til engangsutgifter for endring og gjennomgang av IT-systemene. Arbeids- og velferdsdirektoratet må foreta en gjennomgang av IT-rutinene på de ulike fagområdene for å vurdere om det må programmeres inn nye stanskoder. Det vil gå med ressurser i forbindelse med disse rutineendringer, men dette vil ikke gi løpende merkostnader.
Det antas at dette arbeidet kan utføres innen gjeldende budsjettrammer for 2009.

Kapittel 10 Utkast til endringer i folketrygdloven, bidragsinnkrevingsloven, sosialtjenesteloven og husbankloven

Nedenfor følger foreløpig utkast til lovtekster. Etter høringsrunden må det vurderes om ordningen heller bør hjemles i en egen lov.







I

Utkast til nye §§ 22-20 og 22-21 i folketrygdloven

§ 22-20 Tilbakeholdelse av ytelser til bortfører ved barnebortføring

Når den ene av foreldrene tar med seg barn til et annet land enn bostedslandet i strid med foreldreansvaret, skal ytelser som bortføreren har krav på etter lover som administreres av Arbeids- og velferdsetaten, inkludert ytelser som gis til bortføreren på vegne av barnet, holdes tilbake og settes på sperret rentebærende konto inntil bortføringssituasjonen er avklart. Dersom bortføringen medfører at de vanlige vilkårene for ytelsene ikke er oppfylt, faller retten til ytelsene bort. 

Tilbakeholdelse av ytelser etter første ledd skal iverksettes når Arbeids- og velferdsetaten har mottatt melding om at det er skjedd en internasjonal barnebortføring og at barnet er meldt savnet og saken etterforskes av politiet. Melding som nevnt skal sendes fra den norske sentralmyndigheten for Haag-konvensjonen av 1980 om internasjonal barnebortføring, eller, i saker som ikke omfattes av konvensjonen, fra Utenriksdepartementet.

Arbeids- og velferdsetaten skal uten ugrunnet opphold treffe midlertidig vedtak om tilbakeholdelse. Avgjørelsen kan tas uten at parten får si sin mening. Midlertidig vedtak om tilbakeholdelse kan fullbyrdes straks med mindre annet er fastsatt, og gjelder bare til det foreligger endelig vedtak i saken. 
Bestemmelsene i første til tredje ledd gjelder ikke dersom tilbakeholdelse vil kunne føre til at barnets fysiske eller psykiske helse settes i fare.

Tiltak etter paragrafen her opphører fra det tidspunkt

a) barnet er tilbakeført til landet det var bosatt i før bortføringen fant sted,

b) det foreligger en endelig rettslig avgjørelse om at barnet ikke skal tilbakeføres,

c) det er inngått en avtale mellom partene om hvor barnet skal bo fast.
Ved opphør av tiltak etter paragrafen her skal beløp som er satt på sperret konto fram til det tidspunkt som er angitt i femte  ledd, utbetales til den berettigede, med renter. 

Bestemmelsene i paragrafen her gjelder tilsvarende når en forelder med samværsrett unndrar barnet fra den barnet bor fast hos ved å endre oppholdssted innenfor Norge.

§ 22-21 Utbetaling av ytelser til gjenværende forelder ved barnebortføring

Ved barnebortføring som omfattes av § 22-20, skal ytelser etter lover som administreres av Arbeids- og velferdsetaten og som gjenværende forelder har mottatt på vegne av et bortført barn eller på grunn av omsorgen for barnet, fortsatt utbetales i seks måneder etter at bortføringen skjedde. Utbetalingen av ytelsene kan forlenges i ytterligere seks måneder dersom forelderen fortsatt har utgifter knyttet til omsorgen for barnet eller andre særlige grunner gjør det rimelig. 

Utbetaling eller forlenget utbetaling etter første ledd skal stanses fra det tidspunkt avklaring som nevnt i § 22-20 femte ledd har ført til at retten til å motta ytelser knyttet til barnet går over på den andre av foreldrene. 
Departementet gir forskrifter til utfylling og gjennomføring av bestemmelsene i paragrafen her og § 22-20.







II

Utkast til ny § 7 a i bidragsinnkrevingsloven
§ 7 a Innkreving av bidrag ved barnebortføring

Ved barnebortføring som omfattes av folketrygdloven § 22-20, skal underholdsbidrag til barnet fortsatt innkreves fra bidragspliktige med uendret beløp. Det kan likevel tas hensyn til endringer i bidraget som følge av endringssak tatt opp før bortføringen skjedde. 

Innkrevd bidrag som etter barneloven skal utbetales til den som har bortført barnet i strid med foreldreansvaret, holdes tilbake etter reglene i folketrygdloven § 22-20.

Innkrevd bidrag som etter barneloven skal utbetales til den gjenværende av foreldrene, utbetales til sistnevnte etter reglene i folketrygdloven § 22-21. Dersom slikt bidrag fortsatt innkreves etter at utbetaling til gjenværende etter disse reglene skal stanses, settes bidraget på sperret rentebærende konto. Beløpet utbetales til barnet når det fyller 18 år.






III

Bestemmelser om økonomisk sosialhjelp og kommunal bostøtte

I lov 13. desember 1991 nr. 81 om sosiale tjenester (sosialtjenesteloven) skal ny § 5-6 a lyde:

§ 5-6 a Tilbakeholdelse av økonomisk stønad til bortfører ved barnebortføring

Når den ene av foreldrene tar med seg barn til Norge i strid med foreldreansvaret, skal økonomisk stønad som bortføreren har krav på etter loven her, holdes tilbake og settes på sperret rentebærende konto inntil bortføringssituasjonen er avklart. Bestemmelsene i folketrygdloven § 22-20 gjelder tilsvarende. 

Når den ene av foreldrene tar med seg barn ut av Norge i strid med foreldreansvaret, skal ytelser etter loven her stanses umiddelbart etter at Arbeids- og velferdsetaten har videreformidlet melding som nevnt i folketrygdloven § 22-20 andre ledd. 

I lov 29. mai 2009 nr. 30 om Husbanken skal ny § 11 a lyde:

§ 11 a
Tilbakehald av bustønad til bortførar ved barnebortføring

Når den eine av foreldra tek med seg barn til Noreg i strid med foreldreansvaret, skal statleg bustønad som bortføraren har krav på etter lova her, haldast tilbake og setjast på sperra renteberande konto så lenge bortføringssituasjonen ikkje er avslutta.  Reglane i folketrygdlova § 22-20 gjeld tilsvarande. 

Når den eine av foreldra tek med seg barn ut av Noreg i strid med foreldreansvaret, skal ytingar etter lova her stoggast straks Arbeids- og velferdsetaten har sendt vidare melding som nemnd i folketrygdlova § 22-20 andre leddet. 
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