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Horing - forslag om & innfere en ordning med stans av offentlige ytelser og
barnebidrag ved internasjonal barnebortfering

Vi viser til Barne- og likestillingsdepartementets heringsbrev 11. juni 2009 med forslag om a
innfore en ordning med stans av offentlige ytelser og barnebidrag ved internasjonal
barnebortfering.

Norsk senter for menneskerettigheter (SMR) er Norges nasjonale institusjon for
menneskerettigheter (jfr. kgl. res. av 21. september 2001), og er ved dette gitt en seerskilt
rolle for & overvike at de internasjonalt vedtatte menneskerettighetsnormer respekteres og
oppfylles av norske myndigheter. Utarbeidelse av horingsuttalelser ved myndighetsinitiativer
av betydning for menneskerettighetenes stilling i Norge er et sentralt ledd i senterets
virksomhet som nasjonal institusjon.

1. Generelt om gjennomferingen av internasjonale menneskerettigheter i norsk rett -
merknader til horingsbrevet punkt 6.1 og 6.2.1

SMR er bekymret for kvaliteten pa den fremstillingen av menneskerettslige forpliktelser som
gis i heringsbrevet. En klar forstaelse av menneskerettighetenes innhold og deres stilling i
norsk rett er en forutsetning for & vurdere om forslaget er i samsvar med de krav som stilles
av konvensjonene. I heringsnotatet er utgangspunktene for denne vurderingen bygget pa en
rekke feil og misforstaelser, som gir grunn til tvil ogs&d om den konkrete dreftelsen av
forslagets forhold til grunnleggende menneskerettigheter.

Heringsnotatet punkt 6.1 og 6.2.1 gir en generell innledning om menneskerettighetenes
stilling i norsk rett. Som pépekt av departementet, er sentrale
menneskerettighetskonvensjoner gjort til norsk lov gjennom lov 1999 om styrking av
menneskerettighetenes stilling i norsk rett (menneskerettsloven), og dermed gitt forrang
foran annen norsk lov i samsvar med lovens § 3. Vi gjor oppmerksom pé at i tillegg til de fire
konvensjonene som er nevnt i heringsnotatet, er ogsd kvinnediskrimineringskonvensjonen
nd inkorporert giennom menneskerettsloven.

Det bygger pa en misforstéelse nir departementet uttaler om konvensjonene inkorporert
giennom menneskerettsloven at "som konvensjonspart har den norske stat forpliktet seg til
at de rettigheter som er anerkjent i konvensjonene gradvis blir giennomfert fullt ut med alle
midler, og da seerlig ved lovgivningsvedtak”. Denne formuleringen kan ikke fremheves som
et generelt prinsipp. Formuleringen er hentet fra FNs konvensjon om skonomiske, sosiale og
kulturelle rettigheter (JSK) artikkel 2 nr. 1, men er ikke 4 finne i de svrige konvensjonene
som er inkorporert giennom menneskerettsloven. Tvert i mot er utgangspunktet at statene er
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forpliktet til 4 respektere, beskytte og sikre rettighetene fullt ut slik de er fastsatt i
konvensjonene. Ogsé nar det gjelder rettighetene i ISK, vil plikten til & respekiere
rettighetene, den negative plikten til & avsta fra & gripe inn i individenes rettigheter, gjelde
umiddelbart og fullt ut. Det samme gjelder forbudet mot diskriminering, samt de av
rettighetene som er egnet for umiddelbar giennomfaring.

I punkt 6.2.2 pé s. 16 uttaler departementet at "hovedpoenget i @SK er landenes plikter
overfor sine innbyggere som et folk, og ikke enkeltindividets rettigheter”. Heller ikke dette
er korrekt. Det gar klart fram av konvensjonsbestemmelsenes ordlyd at de etablerer
individuelle rettigheter, jf. formuleringen "the right of everyone” som gar igjen i
bestemmelsene. Rettighetenes individuelle karakter er utvilsom, selv om det har veert
diskutert i hvilken grad rettighetene kan paberopes for domstolen (”justiciability”), og om de
kan péberopes uten at de er ytterligere presisert i intern lovgivning (”self-executing”).

For fullstendighetens skyld vil vi pipeke at det heller ikke er korrekt nar departementet
legger til grunn som generelt utgangspunkt at “norsk lov gjelder med de begrensninger som
folger av konvensjoner og avtaler Norge har inngatt med andre land”.

2. Vurdering av FNs konvensjon om ekonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter

Den konkrete vurderingen av om forslaget er i strid med rettighetene i @SK fremstar som
kortfattet og mangelfull. Departementet legger til grunn at tiltaket ”i sin mest inngripende
form [...] kan sies & stride mot artikkel 9, retten for enhver til sosial trygget, og artikkel 11,
retten for enhver til 4 en tilfredsstillende levestandard for seg selv og sin familie”, men at
tiltaket likevel vil omfattes av @SK artikkel 4 og dermed vzere i samsvar med konvensjonens
krav '. Som vi vil komme tilbake til i punkt 2.3 nedenfor, kan @SK artikkel 4 imidiertid ikke
tolkes pd den maten departementet synes & gjore, og det blir derfor ogsa nedvendig &
vurdere forslaget nermere opp mot JSK artikkel 9 og artikkel 11.

2.1 OSK artikkel 9
@SK artikkel 9 fastslar at enhver har rett til sosial trygghet, herunder sosial trygd:

"The States Parties to the present Covenant recognize the right of everyone to social
security, including social insurance”

Retten til sosial trygghet omfatter retten til tilgang til sosiale trygderettigheter, blant annet for
4 sikre den trygdede mot manglende mulighet til & inneha lennet arbeid som felge av
sykdom, funksjonsnedsettelse, svangerskap, yrkesskade, arbeidsledighet, alder, for & sikre
tilganzg til helsetjenester og for & sikre muligheten til 4 ivareta forsergeransvar, seerlig for
barn.

Utover det som falger av kravet til minstestandard, vil omfanget av ytelsene som gis under et
nasjonalt trygdesystem vaere gjenstand for en vurdering der statene i samsvar med artikkel 2
nr. 1 har en plikt til gradvis realisering i samsvar med tilgjengelige ressurser. Plikten til &
sikre tilgang til de eksisterende ytelsene uten diskriminering, og til iklke & nekte, begrense

' Heringsnotatet s. 17
? Generell kommentar nr. 19, avsnitt 2.
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eller tilbakeholde ytelser pa vilkarlig eller urimelig grunnlag er imidlertid absolutt og
umiddelbar’,

Som departementet selv papeker i heringsnotatet, vil det innebzere noe helt nytt i norsk rett
a holde tilbake trygdeytelser man i utgangspunktet har et rettskrav pa som middel for &
ramme uenskede handlinger. Et prinsipp i norsk trygderett er at retten til en ytelse ikke
pavirkes av omstendigheter som ikke har noen saklig sammenheng med ytelsen®.

Som begrunnelse for innforing av tilbakeholdelsesrett anferes at det vil bidra til &
framskynde tilbakefering av et ulovlig bortfart barn og at det vil virke preventivt og hindre
framtidige barnebortferinger. Imidlertid finnes det en rekke situasjoner der tilbakeholdelse
av offentlige ytelser vil kunne pavirke eller tvinge mottakeren til en bestemt onsket
oppfersel. Dersom man holder seg til eksemplene som involverer mottakerens barn, kan
man nevne barn som holdes tilbake fra skolen i strid med plikten til & delta 1 undervisning
eller tilfeller der bostedsforelderen nekter barnet 4 ha samvaer med den andre forelderen
(sistnevnte tilfelle er ikke dreftet i heringsnotatet, i motsetning til tilfellet der
samsvaersforelderen unndrar barnet fra bostedsforelderen, se ogsa punkt 2.3 nedenfor).
Senter for menneskerettigheter savner en bredere prinsipiell vurdering av om hvorvidt man
bor dpne for & benytte trygdeytelser som er ment & dekke livsnadvendige behov hos
mottakeren for & motvirke ulovlig eller ugnsket atferd som ikke har direkte tilknytning til
ytelsen. Innfaringen av en slik tilbakeholdelsesregel utelukkende for barnebortfering vil
derfor kunne anses som bade vilkarlig og urimelig og dermed i strid med @SK artikkel 9.

Etter forslaget skal det veere tilstrekkelig for tilbakeholdelse at Arbeids- og velferdsetaten har
mottatt melding om at det er skjedd en internasjonal barnebortfering og at barnet er meldt
savnet og saken etterforskes av politiet. Arbeids - og velferdsetaten skal deretter "uten
ugrunnet opphold” treffe midlertidig vedtak om tilbakeholdelse, jf. forslaget til ny § 22-20 i
folketrygdloven. Forvaltningslovens saksbehandlingsregler settes i stor grad til side. Senter
for menneskerettigheter savner en naermere vurdering av hvor godt saken kan anses a vare
opplyst pa det tidspunktet, mulighetene for misbruk av regelen for eksempel ved anmeldelser
som viser seg 4 vaere grunnlase, og hvorvidt det kan forsvares a holde tilbake livsnedvendige
ytelser pa bakgrunn av en slik saksbehandling. Mangelen pé saksbehandlingsgarantier vil
ogsa kunne tilsi at regelen anses som vilkérlig og i strid med @SK artikkel 9. Det kan ogsé
stilles spersmaél ved om tilsidesettelsen av sentrale rettsikkerhetsgarantier i saksbehandlingen
kan innebeere at forslaget kan komme i konflikt med retten til rettferdig rettergang i den
europeiske menneskerettskonvensjon (EMK) artikkel 6.

2.2 OSK artikkel 11 nr. 1
Etter @SK artikkel 11 nr. 1 har alle rett til en tilfredsstillende levestandard for seg selv og sin
familie:

"The States Parties to the present Covenant recognize the right of everyone to an
adequate standard of living for himself and his family, including adequate food,
clothing and housing, and to the continuous improvement of living conditions.”

* I sin generelle kommentar nr. 19 om artikkel 9, har FNs komité for ekonomiske, sosiale og
kulturelle rettigheter formulert det siste kravet pa felgende mate: "The right to social security includes
the right not to be subject to arbitrary and unreasonable restrictions of existing social security
coverage”

‘ Horingsnotatet s. 13.
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I heringsnotatet viser departementet til at tiltaket i enkelte tilfeller vil kunne sies a stride
ogsd mot JSK artikkel 11. Som FN-komiteen for skonomiske, sosiale og kulturelle
rettigheter ogsa papeker i sin generelle kommentar nr. 19 til artikkel 9, er det nzer
sammenheng mellom de to bestemmelsene. I tilfeller der man ved & holde tilbake
livsnedvendige ytelser som er ment & dekke grunnleggende behov for mat, husly, klaer mv,
med de alvorlige konsekvenser dette vil f4 for mottakeren og for det bortferte barnet, skal
det ikke utelukkes at dette vil anses som et ulovlig inngrep i retten til en tilfredsstillende
levestandard etter artikkel 11. Vurderingen vil langt p vei bygge pd de samme momentene
som under artikkel 9, og etter var oppfatning er det mer naturlig & drefte forslaget i
tilknytning til artikkel 9.

2.3 OSK artikkel 4
@SK har i artikkel 4 en generell bestemmelse om adgangen til 4 gjere inngrep i eller
begrense konvensjonens rettigheter:

“The states Parties to the present Covenant recognize that, in the enjoyment of those
rights provided by the State in conformity with the present Covenant, the State may
subject such rights only to such limitations as are determined by law only in so far as
this may be compatible with the nature of these rights and solely for the purpose of
promoting the general welfare in a democratic society.”

Etter vart syn er det ikke naturlig & benytte artikkel 4 for & legitimere tilbakeholdelse av
offentlige ytelser slik som foreslatt i departementets horingsnotat. Artilkkel 9 mé, som det gér
fram av var droftelse ovenfor, tolkes slik at begrensning, nektelse eller tilbakeholdelse av
ytelser under et offentlig trygdesystem bare vil veere i samsvar med bestemmelsens krav
dersom de ikke er villcdrlige eller urimelige. Dersom tilbakeholdelsen ma anses som vilkarlig
eller urimelig vurdert under artikkel 9, vil den heller ikke kunne veere en lovlig restriksjon
etter artikkel 4.

Vi vil likevel bemerke at artikkel 4 har et vesentlig snevrere anvendelsesomrade enn det
departementet synes & legge til grunn i heringsnotatet. FN-komitéen for skonomiske, sosiale
og kulturelle rettigheter har understreket at formalet med artilkkel 4 "is primarily to protect
the rights of individuals rather than to permit the imposition of limitations by States™. I de
sékalte Limburg-prinsippene er det ogsa slatt fast at bestemmelsen ”"was not meant to
introduce limitations on rights affecting the subsistence or survivial of the individual or
integrity of the persons”, jf. kravet i artikkel 4 om at inngrepet mé veere forenlig med
rettighetenes natur.

For at en begrensning i konvensjonsrettighetene skal veere lovlig etter artikkel 4, ma den
videre veere fastsatt i lov, og ha til formal 8 "fremme den alminnelige velferd” i et
demokratisk samfunn. Ifelge Limburg-prinsippene skal dette tolkes slik at begrensningen mé
styrke “"the wellbeing of a people as a whole”. Begrensningene ma derfor ha til formal &
fremme ytterligere befolkningens skonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter. Inngrep som
er begrunnet i andre formaél, som for eksempel nasjonal sikkerhet eller offentlig orden er
ikke i samsvar med artikkel 4 med mindre man kan vise at de ogsa vil fremme velferden for
befolkningen som en helhet. Det uttalte formalet med departementets forslag om
tilbakeholdelse av offentlige ytelser, er & paskynde tilbakeforing av et ulovlig bortfert barn og
a virke preventivt med hensyn til framtidige bortferinger. Dette vil etter véart syn ikke
tilfredsstille kravet i artikkel 4.

* Generell kommentar nr. 14, avsnitt 28
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I vilkdret om at inngrepet mé ha til formél 4 fremme den allmenne velferd ”i et demokratisk
samfunn” ligger det ogsa et krav om forholdsmessighet. Inngrepet kan ikke g4 lenger enn det
som er strengt nedvendig for & oppna formélet, og inngrepet i rettighetene ma sti i forhold
til det som oppnés. I denne vurderingen vil de samme hensyn som nevnt ovenfor under
artikkel 9 veere relevante.

3. Avgrensning - hvilke tilfeller som skal forslaget omfatte?

Departementet diskuterer i heringsnotatet om avgrensningen av hvilke tilfeller som skal
omfattes av forslaget kan utgjere diskriminering i strid med barnekonvensjonen artikkel 2.
Uavhengig av om forslaget kan sies & veere diskriminerende i forhold til barn i liknende
situasjoner, er avgrensningen ogsa viktig i forbindelse med spersmélet om hvorvidt tiltaket er
egnet, forholdsmessig og rimelig og sdledes i samsvar med de internasjonale konvensjonene.

Departementets avgresning av hvilke tilfeller der en av foreldrene unndrar barnet fra den
andre uten at det er snakk om barnebortforing i konvensjonenes forstand som skal omfattes
er forslaget er uklar. SMR ser at det kan oppsta spersmél bade der en av foreldrene unndrar
barnet fra delt omsorg, og der en forelder saboterer samvzersretten.

I utkastet til ny § 22-20 siste ledd heter det at bestemmelsene om tilbakeholdelse av
offentlige ytelser skal gjelde tilsvarende “ndr en forelder med samvzersrett unndrar barnet fra
den barnet bor fast hos ved & endre oppholdssted innenfor Norge. Vi stiller for det forste
sporsmal ved om det er hensiktsmessig & ha med vilkaret om at unndragelsen ma finne sted
"ved & endre oppholdssted”. Det avgjorende ber etter vart syn veere om forelderen unndrar
barnet fra den andre, og ikke om dette skjer fra opprinnelig oppholdssted eller ved & endre
oppholdssted. Dette er heller ikke draftet i haringsnotatet, se s. 19-20. Vi stiller ogsa
sporsmal om hvordan regelen er ment a gjelde i de tilfellene foreldrene har delt omsorg.
Dette er ikke diskutert i heringsnotatet, og slik regelen er formulert i utkastet vil den ikke
vaere anvendelig i disse sakene.

Videre ber det vurderes om de tilfellene der bostedsforelderen unndrar barnet fra
samveersforelderen ogsa ber omfattes. Departementet har meget kort dreftet om de tilfellene
der bostedsforelderen flytter innenlands og dermed vanskeliggjer samvaer bor omfattes, men
konkluderer negativt da flytting innenlands ligger innenfor det bostedsforelderen har rett til
a bestemme. Etter vart syn er det imidlertid ogsa her uheldig & knytte dreftelsen utelukkende
til skifte av bosted. Dersom det skal innfores en regel om tilbakeholdelse av offentlige ytelser
for en samversforelder som unndrar barnet fra bostedsforelderen, bor det samme gjelde
dersom bostedsforelderen unndrar barnet fra samvaersforelderen i strid med samvarsretten.
Som departementet peker pa vil det kunne vaere vanskelig & fastsld om det foreligger en
unndragelse, men dette er et generelt problem som ogsé vil gjelde i de tilfellene som omfattes
av forslaget i heringsnotatet. Etter vart syn er det behov for nsermere utredning av disse
sporsmalene.

Vi vil i denne sammenheng ogsé papeke at en regel om tilbakeholdelse av offentlige ytelser
for samvaersforeldre som unndrar barnet fra den andre, men ikke for bostedsforeldre som
unndrar barnet fra samveer, i praksis vil kunne veere kjennsdiskriminerende all den tid mor
fortsatt har den daglige omsorgen i det overveidende flertall av saker.
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4, Forholdet til FNs barnekonvensjon

FNs barnekonvensjon er i heoringsnotatet undergitt en grundigere droftelse enn @SK.
Barnekonvensjonen artikkel 26 og 27 gir ogsé rett til henholdsvis sosiale trygdeytelser og til
en levestandard som er tilstrekklig for barnets fysiske, psykiske, dndelige, moralske og
sosiale utvikling. Tilbakeholdelse vil dermed kunne veere i strid med disse bestemmelsene.
Som dreftet av departementet palegger ogsd barnekonvensjonen artikkel 9 4 sikre at et barn
ikke blir skilt fra sine foreldre mot deres vilje, og etter artikkel 11 plikter statene & treffe
tiltak for a bekjempe ulovlig barnebortfering. I forhold til barnekonvensjonen vil prinsippet
om barnets beste i artikkel 3 std sentralt i avveiningen mellom disse to rettighetene. Det kan
stilles spersmal ved om dette er tilstrekklig ivaretatt i formuleringen i utkastet til
folketrygdloven § 22-20 fjerde ledd om at ytelser ikke skal holdes tilbake dersom
tilbakeholdelse "vil fore til at barnets fysiske eller psykiske helse settes i fare”.

5. Oppsummering

Norsk senter for menneskerettigheter ber om at forholdet til sentrale menneskerettigheter
utredes naermere fer man eventuelt gir videre med forslaget. Vurderingen szerlig av
rettighetene i FNs konvensjon om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter tar
utgangspunkt i en uriktig forstielse av konvensjonens innhold og stilling i norsk rett.
Droftelsen av de materielle rettighetene er videre ufullstendig og synes ogsé 4 bygge pa en
feilaktig tolkning av de relevante konvensjonsbestemmelsene. Forslaget slik det gér fram av
heringsnotatet vil etter SMRs syn kunne veere i strid med Norges forpliktelser etter @SK,
barnekonvensjonen og EMK ved at det fremstar som bade urimelig og vilkarlig.

Med hilsen
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