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1 Generelt

Trygderetten vil konsentrere sin haringsuttalelse om sparsmalet om ankeinstans
for en eventuelt ny lov om arbeidsskadeforsikring slik det er foreslatt fra
flertallets side. Trygderettens uttalelse vil sdledes i det alt vesentlige dreie seg
om merknader til utredningens pkt. 14.4. "Klagebehandlingen" og vere
konsentrert om hvilken instans som ber vare ankeinstans.

Vi vil generelt pdpeke behovet for en uavhengig ankeinstans med solid
tverrfaglig kompetanse (jus/medisin) hvis forslaget om 4 ta yrkesskadetrygden ut
av folketrygdloven blir gjennomfert. Trygderetten fremstar etter var oppfatning
som en garantist for rettssikkerheten i denne sammenheng. Vi vil i pkt. 2
nedenfor kort gi uttrykk for vért syn som er i samsvar med mindretallets forslag.
I pkt. 3 kommenterer vi flertallets forslag og utdyper i den forbindelse vare
standpunkter.

2 Hvorfor trygderetten ber vare ankeinstans
Trygderetten gir sin klare stette til mindretallets forslag i pkt. 14.4.9.2. om at

Trygderetten blir ankeinstans i saker etter ny lov om arbeidsskadeforsikring.
Mindretallets vurderinger og standpunkt er godt i overensstemmelse med

Trygderettens synspunkter.
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Postboks 8022 Dep Grenlandsleiret 27 2315 9550
0030 OSLO 0190 OSLO Telefax 23 1596 00
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De viktigste hensyn som taler for at Trygderetten ber vere ankeinstans, er i korte
trekk falgende:

>

Trygderetten har medarbeidere, kompetanse, erfaring og en organisasjon
som gjer den velegnet til & behandle ankesaker innen
arbeidsskadeomrédet.

Den nodvendige tverrfaglighet med jus og medisin er en etablert del av
organisasjonen. Trygderetten vil ha en helhetstilnarmning til
arbeidsskadesakene pa bakgrunn av sin kompetanse pa alle tilgrensende
trygdeomrader.

Trygderetten er en lett tilgjengelig, enkel, billig og effektiv ankeinstans
som er dpen for nye oppgaver.

Trygderetten har i innspill til Rattse- utvalget skissert en modell for
framtidig klage- og ankeordning som legger opp til et bredere ansvar for
Trygderetten pa velferdsomradet. Vi viser til pkt. 3.2 og vedlagte notat av
31.10.03. En utvikling i denne retning tilsier at Trygderetten ogsé ber
behandle ankesaker om arbeidsskadeforsikring.

Det gir stordriftsfordeler & knytte ankesaker om arbeidsskadeforsikring til
Trygderetten. Det eksisterende administrative apparatet kan benyttes,
men med en viss styrking. Anker som gjelder arbeidsskade, kan
behandles i en egen avdeling. Det kan legges opp til rotasjon av
medarbeiderne i forhold til Trygderettens evrige avdelinger. Dette sikrer
bide nedvendig spesialisering, bredde og kompetanseutvikling.

Trygderettens medarbeidere er meget motiverte for & behandle anker om
arbeidsskade. Dette oppleves som et faglig interessant og utfordrende
fagomride.

Trygderetten kan overta oppgaven straks med en kort
innkjeringsperiode.

Trygderetten har vist seg i stand til & gjere nedvendige endringer med
hensyn til organisering av virksomheten og pa annen méte, for best mulig
a kunne tilpasse virksomheten til samfunnets og brukemnes behov. Vi
viser i den sammenheng bl.a. til at Trygderetten har greid & tilpasse seg
en okt saksmengede, samtidig som saksbehandlingstiden er redusert, og
at kvaliteten pa kjennelsene er gkt ved at alle kjennelser n skal
begrunnes.

Videre vil vi peke pa at Trygderetten vil utpreve muntlig ankebehandling
i innevarende ar. Kjernen i denne behandlingsformen er at partene far
anledning til 4 framstille saken muntlig for retten i den enkelte sak.

Trygderetten har en etablert plass 1 rettssystemet. Kjennelser fra
Trygderetten kan - som det eneste domstolslignende organ i Norge-
bringes direkte inn for lagmannsretten uten & g veien om tingretten.
Dette innebzrer avlastning av det ordinzre domstolsapparat og kort vei
til endelig avgjerelse.



> For brukeme vil det vare bade rasjonelt og hensiktsmessig at saker om
arbeidsskadeforsikring og uferepensjon behandles i samme ankeinstans.
Det foreligger flere parallelle vurderingstemaer pa disse omrédene.
Behandling i samme ankeinstans vil forhindre motstridende avgjerelser.

» Det er bade dyrt for samfunnet og uhensiktsmessig for brukerne a
opprette nok en nemnd i offentlig regi ndr man allerede har en instans
som kan behandle de aktuelle ankesakene pa en god mate, se narmere
pkt. 3. 2 og 3.7 nedenfor. Etablering av en ny klagenemnd vil innebzre
okt administrativ og skonomisk ressursbruk for det offentlige og vil ikke
vare i trdd med malet om effektiv utnyttelse av samfunnets ressurser. En
ny ankenemnd vil heller ikke vere i overensstemmelse med arbeidet med
modernisering, forenkling og effektivisering av offentlig sektor.

3 Nzrmere om Trygderettens syn pa flertallets standpunkt og premisser

Etter Trygderettens oppfatning argumenterer flertallet i liten grad for opprettelse
av en egen nemnd til behandling av tvister etter utkastet til ny lov om
arbeidsskadeforsikring. I stedet argumenterer flertallet i all hovedsak mot at
Trygderetten skal behandle slike saker.

3.1 Trygderetten som klageorgan for en privatrettslig ordning

Flertallet finner det ikke naturlig at Trygderetten skal vare klageorgan for en
privatrettslig ordning av den type som foreslas. Etter var oppfatning er dette lite
forenlig med flertallets standpunkt om at det ma vare et offentlig organ som skal
héndtere ankesakene. Dette offentlige organet vil etter den beskrivelse flertallet
gir, 1 stor grad dekke de funksjoner og den kompetanse som Trygderetten har p&
omradet i dag.

Vi mener det ikke er dekkende nér flertallet pastir at yrkesskadebestemmelsene
er "fremmedlegemer i folketrygden", og at dette ber tilsi at Trygderetten ikke
skal behandle saker om yrkesskade (arbeidsskade) i framtida.
Yrkesskadeomréadet har vaert et kjerneomrade i Trygderettens virksomhet fra
1967, og utgjer det nest storste saksomradet som Trygderetten har i dag (etter
uferepensjonssaker), ca. 10% av det totale antall saker. Det er i denne
forbindelse viktig & merke seg at forslag til ny arbeidsskadeforsikringslov vil ha
store likhetstrekk med dagens bestemmelser om yrkesskade i folketrygdloven.

Vi viser for gvrig til at Trygderetten er en uavhengig ankeinstans som ikke er
ukjent med behandling av saksomrdder utenfor folketrygden, jf. trygderettsloven
§1 om Trygderettens saklige myndighetsomrade. Trygderetten behandler bl.a.
anker over vedtak fra KLP og andre forsikringsselskap vedrerende
tjenestepensjoner for kommunalt ansatte.

3.2 Rendyrking av Trygderetten ?

Flertallet argumenterer med at Trygderetten ved & bli fritatt for arbeidet med
yrkesskadesaker, bedre vil kunne rendyrke sin posisjon som
rettssikkerhetsgarantist for de brede og omfattende fellesordningene i
folketrygden.



Til dette vil vi bemerke at Trygderetten ikke har noe gnske om & bli fritatt for
arbeidet med yrkesskadesaker, og vi anser det heller ikke som noen rasjonell
eller hensiktsmessig lasning.

Ny lov om arbeidsskadeforsikring ma anses som et viktig element innenfor
velferdsretten, med klare koblinger til trygdeomradet. Framfor en oppdeling med
etablering av nye nemnder, ber man satse pa et enkelt og helhetlig system som
ser sammenhenger og dekker bredden pa velferdsomridet. I motsetning til
flertallet mener vi at en utvikling i retning av et bredere ansvar for Trygderetten
pa velferdsomradet ("Velferdsretten", "Sosialdomstol") klart tilsier at ogsa
arbeidsskadeforsikring ber inkluderes i samme ankeinstans. Vi viser i denne
sammenheng til Trygderettens innspill til Rattseg-utvalget 31.10.03 som falger
vedlagt. Dette synspunktet er ogsd i overensstemmelse med det helhets- og
brukerperspektiv som preger anbefalingene i Statskonsults rapport 2003:19
"Klager over alt".

Trygderetten kan vanskelig se hvorfor det prinsipielt er riktig og viktig at man
ved innfering av ny lov om arbeidsskadeforsikring samtidig etablerer et nytt,
selvstendig klageorgan slik flertallet gér inn for. Oppgaven kan etter vér
oppfatning mer hensiktsmessig ivaretas av Trygderetten, gjerne organisert i en
egen avdeling for behandling av saker om arbeidsskade.

Vi viser for evrig til at en slik ankeordning vil ha likhetstrekk med forholdene i
Danmark, hvor Ankestyrelsen (Trygderettens "sesterorganisasjon") behandler
anker over vedtak etter den danske lov om arbeidsskadeforsikring.

3.3 Klageorganets sammensetning - behovet for bred rekruttering

Flertallet peker p& behovet for at et klageorgan skal fi et bredere
erfaringsgrunnlag enn hva som er tilfelle med Trygderetten i dag. 1den
sammenheng viser flertallet til en utredning fra 1994 som péapeker at det store
flertallet av rettsmedlemmene kommer fra offentlig forvaltning. Denne
utredningen er ikke dekkende for den nédvaerende situasjon.

Av de 29 faste eller konstituerte rettsmedlemmer (trygderettsdommere) som
Trygderetten har i dag, kommer 16 fra offentlig forvaltning. Av de evrige 13 er
seks rekruttert fra tidligere stillinger internt i Trygderetten, Syv rettsmedlemmer
er rekruttert utenfor offentlig forvaltning og Trygderetten, hovedsakelig fra
domstoler, domstolslignende organer eller advokatvirksomhet. I tillegg papekes
at Trygderetten har 15 rettsfullmektiger (tilsvarer dommerfullmektiger i de
ordinzre domstoler) med avgjorelsesmyndighet i ankesakene. Dette er relativt
ferske jurister i opplaringsstilling med kortvarig, men variert praksis.

Etter Trygderettens oppfatning er det dermed ikke dekning for en pastand om
skjev rekruttering til Trygderetten i dag. Det papekes ogsd at Trygderetten ved

senere ars rekruttering har lagt storre vekt pd allsidighet i erfaringsbakgrunn enn
det som var tilfelle tidligere.



3.4 Hensynet til etablering av fast og entydig praksis

Vi er ikke enig i flertallets vurdering av at et nytt selvstendig klageorgan vil ha
sterre mulighet enn Trygderetten til 4 etablere en fast, entydig og konsekvent
praksis pé arbeidsskadeomrédet. Trygderetten er en etablert organisasjon hvor
praksiskoordinering allerede er en prioritert oppgave, og hvor det er flere fora og
rutiner for koordinering av praksis. Etablering av en egen avdeling for
arbeidsskadesaker innenfor Trygderetten vil gjore koordinering av praksis enda
enklere.

Trygderetten har allerede en etablert praksis pa flere av de omrader som vil
omfattes av en eventuell ny lov om arbeidsskadeforsikring. Praksis pé sentrale
omréader har vart gjenstand for preving av de alminnelige domstoler .

Trygderettens rettsforstéelse og praksis pd yrkesskadeomradet er godt i samsvar
med praksis i lagmannsrettene og Hoyesterett. Det kan knapt registreres noen
divergens nér det gjelder lovforstaelse og praksis pa dette omradet i forhold til
de alminnelige domstoler.

Tvert imot benytter Hoayesterett i flere sammenhenger Trygderettens kjennelser
og faste praksis som en klar og sterk rettskilde serlig pa dette omradet. Vi viser i
den sammenheng til de hoyesterettsdommer som mindretallet har vist til og
spesielt til sist avsagte hoyesterettsdom p& omrédet, av 17.mars 2004 (HR-2004-
00556-A). Vi siterer folgende fra premissene i dommen: "Ogsa jeg ser det slik at
det bar utvises forsiktighet med 4 tolke bedriftsvilkarene utvidende - utover det
som folger av en fast trygderettspraksis...". "Trygderetten har i flere kjennelser
lagt stor vekt pa hvor nar tilknytningen er mellom skadesituasjonen og
skadelidtes ordin®re arbeidssituasjon..". "Dersom yrkesskadedekningen uten
videre skulle utvides til 4 gjelde denne type sosiale arrangementer, ville det vaere
darlig harmoni med lovens ordlyd og forarbeider og uten dekning i
trygderettspraksis. At det i forsikringsnemndas praksis muligens kan finnes
eksempel pa at et lignende arrangement er akseptert i forhold til
yrkesskadeforsikringslovens §10, kan jeg ikke tillegge noen vekt.".

3.5 Korrektiv til Trygderettens rettsanvendelse ved ordinser domstolskontroll

Flertallet gjor et poeng av at det i liten grad foreligger noe korrektiv til
Trygderettens rettsanvendelse i form av ordinzr domstolskontroll. Som pépekt
foran, samsvarer domstolenes rettsforstdelse med Trygderettens.

At staten v/Rikstrygdeverket ikke bringer avgjerelser fra Trygderetten inn for de
alminnelige domstoler, er et valg som staten (Rikstrygdeverket) har gjort.
Trygderetten har i flere sammenhenger papekt at man gjerne ser at
Rikstrygdeverket bringer kjennelser fra Trygderetten inn for lagmannsretten, i
den grad man er uenig i avgjerelsen og ikke snsker 4 legge den til grunn for
fremtidig praksis. Rikstrygdeverket har imidlertid avsttt fra dette. Etter det vi
kjenner til,vil Rikstrygdeverket nd vurdere om kjennelser skal bringes inn for
lagmannsretten til overpreving.

Vi vil i denne sammenheng gjore oppmerksom p4 at forsikringsselskapet KLP
har inntatt en annen holdning enn staten (Rikstrygdeverket) til sparsmalet om &



bringe trygderettskjennelser inn for domstolene. At andre enn private parter gar
til domstolene, er sdledes ikke en ukjent situasjon for Trygderetten. Vi kan derfor
ikke se hvorfor forsikringsselskaper skulle ha en annen holdning til dette
sporsmaélet, dersom Trygderetten blir ankeinstans i stedet for en sarskilt
ankenemnd.

Vi viser for gvrig i denne sammenheng til at trygdeetaten ogsa har en mulighet
til & presentere sine synspunkter prinsippielt for Trygderetten med sikte pa
avklaring eller korreksjon av Trygderettens standpunkter i den grad trygdeetaten
maétte vaere uenig i Trygderettens rettsforstielse eller praksis. Dette er en
mulighet som trygdeetaten i liten grad har benyttet seg av. Pa denne bakgrunn
mé det ogsé kunne legges til grunn at trygdeetaten i all hovedsak aksepterer
Trygderettens rettsforstdelse og praksis pé dette omradet.

3.6 Tilliten til Trygderettens avgjerelser

Etter Trygderettens oppfatning er det ikke dekning for flertallets pastand om at
okningen i antall seksmél for lagmannsrett de senere &r kan ses som uttrykk for
at medlemmene i folketrygden ikke lenger har samme tillit til Trygderettens
avgjerelser som tidligere. Vi finner grunn til 4 redegjore nermere for den
faktiske situasjon:

Begge parter har adgang til & f3 provet Trygderettens avgjerelse i lagmannsretten
hvis de ikke er forneyd med resultatet i saken.Med {3 unntak er det bare den
private part som bringer saken inn for lagmannsretten, se ogsé ovenfor pkt. 3.5.
De siste arene for 2001 var det 10-30 saker pr. r som ble anket inn for
lagmannsrett. Dette tallet steg betydelig i 2001, da ca. 90 saker ble bragt videre
til lagmannsretten.

12002 og 2003 har antallet holdt seg omtrent p4 samme niva. Vi antar at den
vesentligste arsak til veksten i antall stevninger fra 2001 var innfering av seks
méneder sgksmalsfrist fra 2000 med innfering av fast informasjon fra
Trygderetten om adgangen til & bringe saken inn for lagmannsrett.

Alt i alt blir Trygderettens kjennelse den endelige avgjerelse i mer enn 99
prosent av de saker Trygderetten avgjor. Trygderetten folger utviklingen i saker
til lagmannsretten og Hoyesterett og deres avgjerelser neye, og vurderer lopende
eventuelle konsekvenser for praksis og saksbehandling.

Nir det spesielt gjelder avgjerelse av yrkesskadesaker, har vi

etter sek pa Lovdata funnet 27 lagmannsrettsdommer som gjelder kjennelser fra
Trygderetten p& yrkesskadeomradet. I syv av disse vant sakseker fram med sitt
krav, mens Staten ble frifunnet i 20 saker.

I de tilfeller Trygderettens kjennelse ble kjent ugyldig, var det fordi
lagmannsretten ved den konkrete rettsanvendelse kom til et annet resultat enn
Trygderetten. Med tanke pa at yrkesskadesaker ofte gjelder skjennsmessig
vurdering av svart konkrete saksforhold knyttet til skadehendelsen eller
yrkesmessig pavirkning, er det ikke unaturlig at en hayere rettsinstans kommer
til et annet resultat i en del saker. Nar det gjelder seksmalshyppigheten, ber det
nevnes at det oftere er advokat i yrkesskadesaker enn i andre type ankesaker.
Videre er det ofte en parallell forsikringssak.



3.7 Lang behandlingstid i Trygderetten ?

Flertallet finner grunn til 4 trekke fram at Trygderetten har blitt kritisert for at
saksbehandlingen har tatt for lang tid. Flertallet basererer seg her pa informasjon
som bare har rent historisk interesse, og som ikke sier noe om situasjonen i dag.

Gudrun Holgersens artikkel i Tidsskrift for rettsvitenskap fra 1987 er lite
relevant for dagens situasjon i Trygderetten. Det samme gjelder i stor grad
"Trejurister-utvalgets" rapport fra 1989. Trygderetten gjennomgikk blant annet
en omfattende omorganisering i 1996-97, hvor opprettelse av fire fagavdelinger
var et sentralt element. Trygderetten har i dag vesentlig bedre forutsetninger for &
héndtere den innkomne saksmengden enn det som var tilfelle for nevnte
omorganisering.

Framfor 4 forholde seg til mer enn 10 ar gamle opplysninger, ber det heller
fremheves at Trygderetten har hatt en kraftig produktivitetsforbedring og har
kommet ned pa et niva nér det gjelder saksbehandlingstid som er bedre enn
situasjonen i domstolene og i de fleste sammenlignbare domstolslignende
organer. I 2003 kom det inn nesten 6000 saker til Trygderetten, noe som er ner
en fordobling siden 1997. Gjennomsnittlig saksbehandlingstid var fem méneder,
og i praksis var det ved arsskiftet ingen saker i Trygderetten som var eldre enn
ett &r. Gjennomsnittlig saksbehandlingstid pé yrkesskadeomrédet er pa seks
méneder, noe som alts3 ikke er serlig lenger enn den alminnelige behandlingstid
i Trygderetten. Med omtrent uendrede ressurser behandlet Trygderetten i 2003
over 40 % flere saker enn for S &r siden. Videre har det i lopet av de siste to
arene vart en kraftig ekning i andelen kjennelser som avsies med full
grunngiving, og Trygderetten gir nd begrunnelse - full eller forenklet- i alle
saker.

For inneverende &r vil Trygderetten i enda sterre grad enn tidligere ogsa
prioritere avsigelse av prinsipielle kjennelser og gjennomfere en preveordning
nér det gjelder muntlig behandling.

Det hevdes fra flertallet at en ny klageinstans med et relativt lite sakstilfang som
regel vil ha kortere saksbehandlingstid og ha muligheter til & vektlegge de mer
prinsippielle og generelle sider ved hver sak. Til det vil vi peke pé at det er
vanskelig & forutsi en framtidig saksmengde og utviklingen av denne. En liten
nemnd vil vaere mer sérbar overfor en uforutsett gkning i saksmengden enn en
starre organisasjon. Trygderetten har de siste drene vist at den kan hindtere en
skende saksmengde uten at det har gétt ut over kvaliteten pé avgjorelsene eller
medfort vesentlig skning i saksbehandlingstiden.

Trygderetten har séledes gjennom de senere ar vist seg i stand til 4 gjere
endringer og justeringer i samsvar med brukemes og samfunnets behov, og har i
all hovedsak oppnddd de mélsetninger som er stilt fra overordnet departementet.
Vi kan derfor ikke se at det er dekning for & hevde at en ny arbeidsskadenemnd
vil ha sterre mulighet for 4 oppnd kortere saksbehandlingstid og til & gi prioritet,
nér seerlige forhold i en sak tilsier det. Dette er forhold som etter var oppfatning
like godt kan ivaretas av Trygderetten, spesielt hvis man fra starten av velger &
etablere en egen avdeling for omradet.



3.8 Okonomiske og administrative konsekvenser

Vi kan ikke se at flertallets forslag vil innebzre en administrativ og gkonomisk
ressursbesparelse for det offentlige. I den forbindelse viser vi til utredningens
pkt. 16.7.4 om finansieringen av et nytt klageorgan. Der gr det fram at
kostnadene ved & legge saksomrédet til Trygderetten er ca. 5 mill. kr. i &ret, mens
utgiftene til et nytt klageorgan blir pa 10-15 mill. kr. i &ret. Flertallets forslag
innebarer dermed en kostnad ved ankebehandlingen som er mellom det dobbelte
og tredobbelte av kostnadene ved 4 legge ankebehandlingen til Trygderetten.

Som mindretallet papeker, vil ogsa Trygderetten i en lang overgangsfase avgjore
anker etter kap. 13 i lov om folketrygd. Dette forsterker de offentlige kostnadene
ytterligere, samtidig som det kan innebare problemer for skadelidte som
eventuelt ma forholde seg til flere ankeinstanser.

Vi viser for avrig til at overpraving av Trygderettens avgjerelser skjer direkte for
lagmannsrett med den avlastning dette innebzrer for det ordinaere
domstolsapparatet. Det er meget usikkert om man vil f3 aksept for tilsvarende
ordning for avgjerelser fra en ny ankenemnd.

Flertallets forslag innebzrer siledes at man er innstilt pa 4 eke de offentlige
kostnader betydelig uten at man kan sannsynliggjere at behandlingen blir bedre.
Derimot er det etter vér oppfatning langt sterre grunn til 4 regne med at
behandlingen vil bli godt ivaretatt pa en effektiv og rask mate ved 4 legge
omradet til Trygderetten.

Med hilsen

&-M/u.\«

A M
Per Knudsen

Trygderettens leder
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Til: Utredningsutvalget for ny velferdsforvaltning v/prosjektdirekter Lars Wilhelmsen
Fra: Trygderetten

NY VELFERDSFORVALTNING - KLAGE- OG ANKEORDNING

1. Innledning

Trygderetten er i brev av 2. oktober 2003 gitt anledning til 8 komme med innspill til
Utredningsutvalget for ny velferdsforvaltning (Rattse-utvalget). I brevet er Trygderetten bedt
om & utdype og drofte hva en ser som serlige utfordringer og krav knyttet til ivaretagelse av
rettssikkerhet og en forsvarlig forvaltning av velferdsforvaltningens oppgaver. | den
forbindelse peker brevet setlig pa klage- og ankeordninger, men ogsa utfordringer og krav
knyttet til tilsyn og kontroll. Brevet gir uttrykk for at utvalget er interessert i & fa innspill i den
grad Trygderetten har konkretiserte tanker om organisering av de nevnte funksjoner i en
reorganisert og samordnet velferdsforvaltning.

Vért innspill dreier seg om klage- og ankeordninger i forhold til en ny velferdsforvaltning.

Hvordan klage- og ankesystemet ber organiseres m.v., vil i stor grad kunne avhenge av
hvilken samordningsmodell som blir det endelige resultatet av utval gets arbeid. Innspillet i
dette notatet er imidlertid s& vidt generelt og prinsipielt i form og innhold, at vire synspunkter
langt pé vei vil ha gyldighet uavhengig av om man far et samordnet system som er statlig
eller kommunalt, og uavhengig av hvorledes det statlige eller kommunale systemet blir
utformet. Vért innspill ma betraktes som forelspig, og er szrlig konsentrert om hva vi mener
ber vare Trygderettens framtidige rolle.

Trygderettens innspill har felgende hovedinndeling:

1. Innledning

2. Beskrivelse av dagens ordning

3. Ordningen i Danmark, Finland og Sverige

4. Kort vurdering av dagens klage- og ankeordning

5. Drefting av et nytt klage- og ankesystem pa velferdsforvaltningens omride
6. Skisse til ny klage- og ankeordning p# velferdsomréadet

1.1. Seerskilt utredning.

Utforming av et klage- og ankesystem basert pa en samorganisert velferdsforvaltning er
et ganske stort og komplisert arbeid. Etter vir oppfatning ber det parallelt med Rattse-
utvalgets arbeid foretas en szrskilt utredning av hele klage- og ankesystemet pa
velferdsforvaltningens omrade, som inkluderer utkast til rammer for ny lovgivning.
Utredningen krever serskilt kompetanse innenfor sivilprosess, alminnelig
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forvaltningsrett og sosialrett (inkludert trygde- og pensjonsrett). Vart innspill kan vare
et grunnlag for en slik utredning,

Vi viser til at Statskonsult nylig har utgitt Rapport 2003:19 "Klager overalt”
(Organisering av statlig klagesaksbehandling), der det blant annet anbefales nedsatt et
utvalg som foretar en bredere gjennomgang av klagesaksinstituttet i forvaltningen. Etter
vér oppfatning ber ikke en utredning av anke- og klageordningene p3 velferdsomradet
utsettes i pavente av en eventuell bredere gjennomgang. Statskonsults anbefalinger er i
stor grad preget av et brukerperspektiv og helhetssyn (samle beslektede enheter) - noe
som ogsé stdr helt sentralt i vért innspill.

1.2. Avgrensning.

I forhold til Rattsg-utvalgets mandat vil vi anta at helsetjenesten faller utenfor
definisjonen av "sosialtjenesten”, og at kjernen i "sosialtjenesten" er de tjenester som
kommunene utferer etter lov om sosiale tjenester. Vi kommer nermere tilbake til
forholdet til klageorganer pi tilgrensende omréder under pkt. 5 og 6 nedenfor.

1.3. Bakgrunn.

I St. meld. nr. 14 (2002-03), pkt.7.4 er det et eget avsnitt om klage og overproving. Her
fremheves det at brukerens rett til & f4 overprevd et forvaltningsvedtak som gir dem
imot, er en fundamental rettssikkerhetsgaranti. Videre fremheves at vedtak i klage- og
ankesaker er en viktig kilde til erfaring om hvordan tjenesteyting og ytelsesforvaltning
skjer i praksis. Om klage- og overprevingsmuligheter innenfor en reorganisert
velferdsforvaltning uttales det ellers blant annet falgende:

"Ved en reorganisering av velferdsforvaltningen er effektive soknadsprosesser

med kortest mulig saksbehandlingstid viktig. Brukeren ma ogs fole seg sikker pa
at hensynet til personvern og rettssikkerhet er fullt ut ivaretatt. Klagemuligheter,
og muligheter til overpraving fra en uavhengig instans, er en forutsetning for en
brukerrettet forvaltning. Organer for klagebehandling ma vare organisert slik at de
kan vedlikeholde og utvikle et tilstrekkelig kompetent fagmilje og god kompetanse
pé feltet. Det tilsier at disse funksjonene med fordel kan samles i sterre
geografiske enheter. I den forbindelse vil ogsé arbeidsdelingen mellom nye
klageorganer og Trygderetten vurderes."

1.4. "Klage" og "anke".

I redegjerelsen nedenfor vil det bli skilt mellom begrepene "klage" og "anke". Her er det
et prinsipielt viktig skille. Klage dreier seg om overpraving ved klageorganer innenfor
forvaltningen (forvaltningsklager). Anke dreier seg om overproving av en vavhengig
instans - Trygderetten p3 trygdeomridet - p4 samme méte som domstolene pé andre
rettsomrider, se nermere om dette under pkt. 2.1. nedenfor.

1.5. Milsetting.

Ved vurderingen av framtidige klage- og ankeordninger legger vi til grunn en todelt
maélsetting;
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For det forste er det nedvendig 4 etablere klage- og ankeordninger som er tilpasset en ny
og reorganisert velferdsforvaltning.

For det andre ber man ta sikte pa 4 utbedre svakheter som vanskelig kan lgses innenfor
rammene av dagens trygderettssystem. I denne sammenheng tenkes bl.a. pa forhold
som for stor andel saker med lite uttemmende begrunnelse, fraver av muntlig
behandling, for lite innslag av prinsipielle avgjerelser og oppsummering/tilbakemelding
om praksis, se nermere i pkt. 4 nedenfor.

1.6. Tidligere utredninger.

Det foreligger ogsa tidligere utredninger og forslag til endringer av klage- og
ankeordningen pa velferdsforvaltningens omrade. De mest sentrale utredninger og
forslag er folgende:

e NOU 1977:41 Anke til Trygderetten, delutredning II (ankeordningsutvalget).
e "Trygderettens rolle - for, nd ogi fremtiden", av Ole-Erik @ie.

Innlegg pa Trygderettens jubileumskonferanse 2002 som hadde temaet:
"Trygderetten - en velferdsdomstol?". Innlegget (vedlegg 1) og andre sentrale
dokumenter fra konferansen finnes p Trygderettens hjemmeside,

www.trygderetten.no. I Statskonsults rapport "Klager over alt" er for gvrig

denne konferansen fremhevet som et positivt (og sjeldent) eksempel pa at man
har satt organiseringen av klagesaksbehandlingen inn i et helhetlig
rettssikkerhetsperspektiv.

e "Behovet for et felles rettslig overpravingsorgan pa Velferdsrettens omréade i en

sosialdomstol" av professor Asbjorn Kjenstad. Artikkel i "Rettfard 98",
Nordisk juridisk tidsskrift nr. 3/2002 (vedlegg 2).

De to sistnevnte utredninger og forslag vil vi komme tilbake til under pkt. 6
nedenfor.

Ankeordningsutvalget foreslo i NOU 1977: 41 anke til Trygderetten en desentralisering
av ankebehandlingen, men med et sentralt organ til behandling av ankesaker som reiser
prinsipielle sparsmal. Fra utredningen siteres:

"I de fleste anker i trygdesaker vil avgjerelsen vzere betinget av den ankende parts
faktiske forhold, og best mulig kjennskap til disse vil vare szrlig viktig for &
oppnd en hayest mulig grad av riktige avgjorelser. Dette taler for desentralisering
av ankebehandlingen. ------ Av stor betydning vil ogsa vare den avlastning
desentralisering vil fere til for Trygderetten."

Det heter avslutningsvis: "Alle forhold tatt i betraktning er utvalget kommet til at
det ankesystem som en har gjort rede for i kap. 6 - ankebehandlingen lagt til
ankeorganet pé fylkesplan, men med et sentralt organ til behandling av ankesaker
som reiser prinsipielle spersmal, samt visse andre ankesaker - ville vare en mer
hensiktmessig lesning enn det navarende sentraliserte system."

Ankeordningsutvalget forutsatte at fylkesorganet skulle veere et uavhengig
rettspleieorgan. Verken Regjeringen (Ot.prp.nr. 18 (1980-81) eller Sosialkomiteen
(Inst.O.nr. 33 (1980-81) var avvisende til forslaget om 4 opprette fylkesorganer, men
mente tiden forelepig ikke var inne til det. Dette hadde nok sammenheng med lange



ventetider for behandlingen i Trygderetten, og muligheten for forlengelser i en
overgangsperiode. Saksbehandlingstiden i Trygderetten var den gang betydelig lengre
enn den er i dag.

Ankeordningsutvalget var i sin innstilling inne pa behovet for & ha overprevingsorganer
som favner bredt p4 velferdsomradet. Utvalget omtaler behov for kunnskap 1 fylkenes
sosiale hjelpeapparat, eller fra de lokale arbeidsmarkedsmyndigheter, og bemerker:

"De vil derfor ha muligheter i enkelte saker for & kunne ta opp i tilknytning til
ankebehandlingen, spersmalet om muligheter for & yte den ankende hjelp p4 andre
omréader enn gjennom den ytelse som ankesaken gjelder, eller i tillegg til denne.
ig).'il'(-c;sorganene vil sdledes kunne bidra til bedre koordinering av det sosiale
hjelpeapparat i fylket".

2. Beskrivelse av dagens ordning.
2.1. Noen sentrale trekk ved rettslige overprevingssystemer i Norge.

Et sentralt trekk ved — det offentlig organiserte — rettslige overpravingssystemet i Norge
er skillet mellom overpreving ved klageorganer innenfor forvaltningen
(forvaltningsklagesystemet), og ved domstolene ~ tingretten, lagmannsretten og
Haoyesterett. Dette skillet er basert pa skillet mellom den utevende og den demmende
makt i den norske statsforfatningen.

I alminnelighet bringes en forvaltningssak inn for domstolene etter at adgangen til
forvaltningsklage forst er utnyttet. Adgangen til forvaltningsklage er vanligvis knyttet til
sdkalte enkeltvedtak, d.v.s. vedtak av forvaltningen som er bestemmende for en persons
rettigheter eller plikter pd det offentligrettslige omradet, jf. forvaltningsloven § 2. Dette
er ogsé utgangspunktet for klage over vedtak pé velferdsforvaltningens omrade.

Forvaltningsklagesystemet bygger pa at klageinstansen — som alltid skal vere et annet
organ enn det som har truffet det aktuelle vedtaket — skal foreta en helt ny vurdering av
alle sider av det vedtak som er paklaget. Regler om forvaltningsklage er fastsatt i
forvaltningsloven, som oftest med tilpasningsregler for de ulike forvaltningsomréder i
de respektive szrlover. For eksempel har folketrygdloven bestemmelser som dels
supplerer, og dels avviker fra bestemmelsene i forvaltningsloven.

Et annet sentralt trekk er at det i Norge i utgangspunktet bare er én type domstoler -
alminnelige domstoler, i motsetning til mange andre land, for eksempel Sverige (jf.
pkt. 3.1.) hvor man har et to-sporet system med alminnelige domstoler og
forvaltningsdomstoler. Noe grovt innebzrer dette at de sistnevnte behandler tvister
mellom fysiske personer eller juridiske personer og forvaltningen, mens de forstnevnte
behandler alle andre typer av tvister.

Trygderetten representer et unntak i det norske systemet, siden den i gavnet langt pa vei
fungerer som en forvaltningsdomstol innenfor sitt omrade. Dette har serlig
sammenheng med Trygderettens uavhengige stilling overfor forvaltningen, og at
overpraving av rettens kjennelser foretas av lagmannsretten, ikke av tingretten.
Trygderetten trer pd en méte i tingrettens sted. Se nzrmere pkt. 2.5. om Trygderettens
stilling og funksjon. P4 velferdsforvaltningens omréde er det ogs4 andre organer som



har en tilsvarende, domstolliknende karakter - kontrollkommisjonene for psykisk
helsevern og fylkesnemndene for sosiale saker. Overproving av disse organenes
avgjerelser bringes imidlertid inn for tingretten som forste instans, med adgang til anke
til lagmannsrett og eventuelt Hoyesterett.

Beskrivelse av dagens velferdsforvaltning - herunder ogsa klage- og ankebehandlingen,
fremgér av pkt. 2 i St.meld.nr. 14 (2002-03). Nedenfor sammenfattes det sentrale ndr det
gjelder klage- og ankeordningene.

2.2. Klagebehandling etter lov om sosiale tjenester.

Enkeltvedtak som sosialtjenesten har truffet kan péklages til fylkesmannen. En klage
over vedtak skal sendes sosialtjenesten som skal behandle saken pa nytt. I noen
kommuner kan denne klagebehandlingen vare lagt til egne klientutvalg. Dersom
kommunen ikke gir klager medhold, skal kommunen sende saken til fylkesmannen for
behandling. Fylkesmannen behandler hvert &r et ikke ubetydelig antall klagesaker.

Fylkesmannen kan prove alle sider ved vedtaket unntatt kommunens frie skjenn.
Skjennet kan bare overproves dersom fylkesmannen finner at skjennet er dpenbart
urimelig. I behandlingen av klager knyttet til stenadsnivéet for skonomisk sosialhjelp,
vil satsene staten har gitt i sine veiledende retningslinjer ha betydning for det nivéet
fylkesmannen sammenligner med nér fylkesmannen skal vurdere om kommunene har
utvist et dpenbart urimelig skjenn. Fylkesmannens vedtak, eventuelt sosialtjenestens
vedtak, jf. tvistemélloven § 437, kan overpraves ved de alminnelige domstoler med
tingretten som forste instans.

For rusmisbrukere som behandles med tvang gjelder egne bestemmelser. Vedtak om
tvangsbehandling av rusmisbrukere treffes av fylkesnemnda for sosiale saker. Vedtak
truffet av denne kan bringes inn for tingretten av den private part eller kommunen.

Etter det vi har fatt opplyst i Sosialdepartementet, behandlet fylkesmennene i 4r 2000 i
alt 1235 klager over sosialtjenestens vedtak etter sosialtjenesteloven. Det innkom 2921
saker til fylkesnemndene for sosiale saker i 2002 (omfatter bade saker etter
barnevernloven og sosialtjenesteloven).

For vér del er kanskje det mest interessante hvor mange avgjerelser i klagesaker - truffet
av andre organer pé velferdsforvaltningens omrade - som bringes inn for de alminnelige
domstoler. Her har vi - forelopig - ikke greid & skaffe noen samlet oversikt. Et unntak er
avgjerelser av fylkesnemndene for sosiale saker, hvor hele 310 saker ble brakt i for
tingretten i 2002. Med unntak av avgjerelser truffet av fylkesnemndene for sosiale saker,
er det grunn til & tro at antallet er lite.

Se forevrig sarskilt vedlegg om klageordningen etter sosialtjeneste- og barnevernloven
(vedlegg 3).

2.3. Klage og ankebehandling i trygdeetaten.
Fylkestrygdekontoret er klageinstans i saker der trygdekontoret har

avgjerelsesmyndighet. Vedtak fra hjelpemiddelsentralene kan klages til
Rikstrygdeverket. Rikstrygdeverket er ogsa klageinstans i forhold til vedtak fra
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Folketrygdkontoret for utenlandssaker og Trygdeetatens Innkrevingssentral. Saker om
sykepenger i arbeidsgiverperioden behandles av en egen klagenemnd. Vedtak i
klagesaker etter folketrygdloven og bametrygdloven kan som hovedregel ankes inn for
Trygderetten. Trygderetten skal avsi kjennelser som er retningsgivende for
trygdeforvaltningen og andre rettsanvendere pa trygde- og pensjonsrettens omrade.
Lovligheten av Trygderettens kjennelser kan preves ved lagmannsretten som ferste
instans.

Det pépekes at det for en stor gruppe saker i trygdeetaten ikke finner sted en forutgdende
klagebehandling i etaten fer sakene sendes som anke til Trygderetten. Dette gjelder anke
i uferepensjonssaker som representerer over halvparten av det samlede antall ankesaker
i Trygderetten (vel 3000 saker pr. &r). Vedtak i uferepensjonssaker treffes ordineert i
ferste omgang av fylkestrygdekontoret, mens anke over slike vedtak gér direkte til
Trygderetten uten forutgéende klagebehandling i trygdeetaten. Situasjonen vil bli noe
endret i 2004 i forbindelse med innfering av tidsbegrenset uferestenad som ordinzrt vil
bli avgjort pé trygdekontorniva. Dette vil pne for intern klagebehandling av
fylkestrygdekontoret for det eventuelt blir videre anke til Trygderetten.

Det papekes at enkelte saksomrader som administreres av trygdeetaten er unntatt fra
anke til Trygderetten. De viktigste er kontantstette og fastsettelse og innkreving av
bidrag.

Iflg. opplysinger fra Rikstrygdeverket behandlet trygdeetaten i lapet av 2002 ca. 24000
klager, ndr bidragssaker og kontantstette unntas. Trygderetten mottok ca. 2500 anker fra
trygdeetaten som hadde vert gjenstand for forutgdende klagebehandling.

2.4. Klage- og ankebehandling i A-etat.

A-etat har fra 1. januar 2003 sentralisert all behandling av klage- og ankesaker knyttet til
dagpenger under arbeidsloshet og yrkesmessig attforing - til "A-etat klage- og
ankekontoret", direkte underlagt Arbeidsdirektoratet. Kontoret fatter vedtak i klagesaker
over vedtak fra A-etat lokalt. Vedtak i klagesaker kan ankes inn for Trygderetten og "A-
etat klage- og ankekontoret" er da ankemotpart for Trygderetten. Enkelte typer vedtak

er unntatt fra klage og anke. Det gjelder blant annet arbeidsmarkedstiltak. I forslag til ny
lov om arbeidsmarkedstiltak kan det synes som om man tar sikte pé at alle typer
enkeltvedtak som fattes av A-etat lokalt skal vare gjenstand for klage og anke til
Trygderetten.

Iflg. opplysninger fra A-etat klage- og ankekontoret behandles det ca. 2500 klager pr. ar.
Trygderetten mottar arlig i overkant av 200 anker fra A-etat.

2.5. Szrlig om Trygderetten.

Trygderetten ble opprettet ved Lov om anke til Trygderetten av 16. desember 1966.
Formélet med etableringen var & fremme rettssikkerheten pd trygde- og pensjonsomradet
ved 4 sikre en kompetent og uavhengig overpreving av vedtak pa dette omridet. Som
det fremgar av pkt. 2.3. og 2.4. foran er de sentrale omrider som administreres av
trygde- og A-etat (med enkelte unntak), omfattet av anke til Trygderetten.



Trygderetten er formelt et uavhengig forvaltningsorgan. Den er ikke en del av det
alminnelige domstolsapparatet, men virker i realiteten som en domstol innenfor sitt
omrade. Mange av saksbehandlingsreglene er de samme som for vanlig rettergang, men
et viktig unntak er at saksbehandlingen i all hovedsak er skriftlig. I den enkelte sak kan
Trygderetten ikke instrueres av noe annet organ om avgjerelsen. Domstolsbehandling av
Trygderettens avgjerelser skal skje ved lagmannsretten som forste instans. I denne
sammenheng kan det sies at Trygderetten innenfor sitt omrade trer i tingrettens sted.

Trygderetten har en del szrpreg som gjer at den representerer et enklere og lettere
tilgjengelig tilbud enn de vanlige domstoler - en form for "lavterskeltilbud”. I stikkord
nevnes falgende:

- Lite formaliteter nér det gjelder 4 fremsette og utforme ankeerklering.

- Man har krav pd veiledning fra forvaltningen i denne forbindelse.

- Ankebehandlingen forutsetter ikke bistand fra advokat. I praksis benyttes
advokat i ca. 30 prosent av ankesakene.

- Trygderetten har szrskilt undersekelsesplikt og kan g8 utover partenes
pastander hvis det er i faver av den ankende part.

- Trygderetten kan prove alle sider ved saken, inkludert forvaltningens
skjennsutevelse, og fatter som hovedregel en realitetsavgjorelse i saken.

- Det er ingen gebyr eller grense for "tvistegjenstandens" verdi ved
ankebehandlingen.

- Trygderetten kan ikke omgjere til ugunst for den ankende part.

- Saksbehandlingstiden er kortere enn i domstolene.

Et annet s®rpreg ved Trygderetten er dens tverrfaglighet. I tillegg til juridiske
rettsmedlemmer (dommere) har Trygderetten faste medisinske og attferingskyndige
dommere som deltar i avgjerelsen av den enkelte sak som krever medisinsk eller
attferingskyndig kompetanse. De er meddommere i den enkelte sak, og ikke bare
sakkyndige som gir en uttalelse til den rett som avgjer saken. Denne formen for
tverrfaglig og kollegial avgjorelse er en erkjennelse av at man her er pa et rettsomrade
som i utpreget grad krever innslag av andre fagdisipliner enn den rent juridiske.

Trygderettens bemanning utgjer ca. 65 drsverk - en bemanning som har vert omtrent
uendret siden 1997. I perioden 1997-2003 er saksinngangen nar fordoblet. Det forventes
en saksinngang pa ca. 6200 saker i 2003. Gjennomsnittlig saksbehandlingstid i 2003 er
ca. 5 mineder og 2 av 3 saker avgjeres innen 6 maneder. Trygderettens gunstprosent
(andel saker som omgjeres eller oppheves og hjemvises til ny behandling), har i de
senere &r ligget mellom 18 og 23 prosent. Trygderetten gjennomferte i 2001
brukerundersgkelser bdde mot de ankende parter og ankemotpartene. Rapportene ligger
pé Trygderettens hjemmeside - www.trygderetten.no, og hovedfunnene fremgér av
Trygderettens rsmelding for 2002 (vedlegg 4).

3. Ordningen i Danmark, Finland og Sverige.
3.1. Danmark.

Den Sociale Ankestyrelse har mange likhetstrekk med Trygderetten, men det er o gsé
viktige forskjeller. Ankestyrelsen er en sentral ankeinstans for alle saker innenfor det
sosiale omradet. Ankestyrelsen er forste og eneste klageinstans for et stort antall saker,
hvor yrkesskadesakene er de viktigste rent antallsmessig. Gvrige saker behandles av
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Ankestyrelsen som annen instans kun hvis det er spersmél av generell eller prinsipiell
karakter i saken. I disse sakene treffer kommunene eller fylkeskommunene avgjerelsen,
og disse avgjorelser kan klages til Den Sociale Ankenemnd i fylkene, som forste
klageinstans og deretter ev. til Ankestyrelsen. Det er Ankestyrelsen som tar stilling til
om saken inneholder spersmal av prinsipiell eller generell karakter og derfor skal
behandles av styrelsen.

Det er opplyst at ca. 3000 saker arlig klages videre til Ankestyrelsen etter at de har veert
avgjort i de sosiale nemnder. Ca 2500 av disse avvises fra behandling i Ankestyrelsen.
De avviste saker er dermed endelig avgjort i det sosiale klagesystemet. Det antas at
Ankestyrelsens avvisningsbeslutning kan innbringes for domstolene, men ifalge
opplysninger fra dansk hold er dette aldri gjort i praksis. I s& fall ville det nok vare mer
aktuelt 4 innbringe selve avgjerelsen truffet av den sosiale nemnd for domstolene.

Realitetsavgjorelsene fra ankestyrelsen kan bringes videre inn i det alminnelige
domstolsystemet direkte til dens annen instans (tilsvarende Lagmannsretten i Norge).
Danmark har i likhet med Norge kun et alminnelig domstolsystem og ingen
forvaltningsdomstoler.

De sosiale nemnder er kollegiale organer som etterprover de kommunale avgjorelser.

Det er ikke muntlig behandling i det danske klagesystemet. I tvangssaker innen
barnevernet har foreldrene eller barna rett til 4 uttale seg i det matet hvor saken avgjores
men uten adgang til eventuell prosedyre fra advokat. Det er vid adgang til & bringe slike
saker videre inn for domstolene (annen instans) med gratis advokatbistand.

>

3.2. Finland.

Finland har i likhet med Sverige forvaltningsdomstoler. tillegg har Finland en sarskilt
forsékringsdomstol som behandler alle anker over vedtak innen sosialforsikringen pa
landsbasis. Forsikringsdomstolen behandler ca. 10 000 anker pr. 4r.
Forsakringsdomstolen er 2. nivé i det finske ankesystemet.

P3 forste niva er det flere riksdekkende klagenemnder innenfor de forskjellige omrader
av sosialforsikringen (pensjon, yrkesskade osv.) Klagenemndene er i storre eller mindre
grad administrativt tilknyttet de institusjoner de overprover. Det foreligger forslag om
sammenslding av nemndene, og & gjere disse helt administrativt uavhengige (klarere
uavhengighet og domstolspreg). Fra begynnelsen av 2004 vil de fleste nemndene ikke
lenger veere administrativt tilknyttet de institusjoner de overprgver.

Det er ingen "siling" av saker til Forsikringsdomstolen, slik at den enkelte har rett til
overprgving i to instanser.

I forsakringsdomstolen er behandlingen som hovedregel skriftlig. I under 1 prosent av
sakene er det muntlig forhandling.

3.3. Sverige.
Til forskjell fra Norge har man i Sverige to-sporet system innen domstolene med

alminnelige domstoler og forvaltningsdomstoler. De sistnevnte behandler tvister i
forhold til forvaltningen, mens de forstnevnte behandler alle andre typer tvister. Etter at



klagesakene er behandlet innen forvaltningen, kan siledes sakene ankes inn for
forvaltningsdomstolene (Lansrett, Kammarrett og Regeringsretten). Dette gjelder
séledes ogsa alle typer saker innenfor det sosiale omradet.

Man har i Sverige intet szrskilt uavhengig ankeorgan som Trygderetten i Norge, eller en
sa@rskilt domstol for sosiale saker. Tidligere hadde man sarskilte forsdkringsdomstoler,
men disse ble avskaffet tidlig pd 1990-tallet. Dette ble etter det vi forstir serlig
begrunnet med den store restansemengden i forsikringsdomstolene.

Det er adgang til muntlig behandling ved forvaltningsdomstolene, men i praksis er det
skriftlig behandling i de fleste saker. Trygdesakene utgjer ca. 20 prosent av antallet
saker innen forvaltningsdomstolene. Ca. 1/3 av sakene avgjort av Lansretten ankes
videre til Kammarrett. Kammarretten tar selv stilling til om saken er av en slik karakter
at den skal realitetsbehandles (provningstilstand). Dette beror pa en nermere vurdering
av blant annet sakens prinsipielle betydning og muligheten for at anken vil fore fram.
Ca. 1/3 av sakene "passerer néloyet" og blir realitetsbehandlet i Kammarretten.

4. Kort vurdering av dagens klage- og ankeordning.
4.1. Kort vurdering av ankesystemet sett fra Trygderetten.

En vurdering av dagens ankesystem kan ta utgangspunkt i de hovedmal for
Trygderettens virksomhet som gar fram av St.prp. nr. 1. Disse hovedmalene har vart de
samme en del ar.

I henhold til St.prp. nr. 1 er dette Trygderettens hovedmél:

o A behandle og avgjore sakene pa en rettssikker mite slik at de vilkarene.
som stilles til behandlingen i Lov om anke til Trygderetten oppfylles.

* A avsi kjennelser som er i overensstemmelse med de lover og regler som
gjelder.

o A avsi kjennelser som er retningsgivende for trygdeforvaltningen og andre
rettsanvendere pé trygde- og pensjonsrennetsn omride.
A avgjore sakene innen "rimelig" tid.
A behandle sakene pa en slik mate at det gir tillit.

"Rimelig tid":

Det som szrlig kjennetegner Trygderetten de siste 5-6 4r, er en meget sterk gkning i
saksinngangen. Fra 1997 og fram til og med 2003 er saksinngangen nesten fordoblet.
Satt overfor denne utfordringen har Trygderetten i forstaelse med departementet hatt
saksproduksjon som sin fersteprioritet. Ut i fra et brukerperspektiv har en valgt  sette
ressursene inn pé & holde en forsvarlig saksbehandlingstid, og derved unnga for store og
for gamle restansebunker. Trygderetten har lykkes med & oppfylle denne malsettingen i
stor grad. I det alt vesentlige er sakene avgjort innen "rimelig" tid.

Rettssikkerhet:

Trygderetten er blitt mett med kritiske kommentarer knyttet til rettssikkerhetsbegrepet,
hovedsakelig p4 grunn av den hoye andelen kjennelser uten grunngiving, jf.
trygderettsloven § 21 tredje ledd, som hjemler bruk av kjennelser uten grunngiving.
Bestermelsen ble innfort som et effektiviseringstiltak for & sikre at saken blir avgjort
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innen rimelig tid, selv med stor saksmengde. Reelt sett er kjennelser uten grunngiving
like betryggende behandlet som en kjennelse med grunngiving. Kjennelser uten
grunngiving representerer likevel en utfordring for tilliten til Trygderetten.

[ trdd med dette har Trygderetten, s& langt det har vart mulig i forhold til hensynet til
rask saksbehandling, arbeidet bevisst for 4 ke andelen grunngitte kjennelser. Dette har
en lykkes med i 2002 og 2003, da andelen grunngitte kjennelser ligger p4 i underkant av
40 prosent mot ca. 25 prosent de foregdende ar. Det mé i denne sammenheng foyes til at
fra 2002 gis det en form for begrunnelse i alle saker ved at det gér fram av kjennelsen
hva retten i hovedsak har lagt vekt pa. I trdd med dette ligger det ni et forslag i
Stortinget om 4 endre trygderettsloven § 21 tredje ledd fra 1. januar 2004, slik at denne
blir i samsvar med dagens praksis. Adgangen til 4 avsi kjennelser uten grunngiving
oppheves mot at det i stedet innfores en bestemmelse om at det gis anledning til 4 gi en
forenklet begrunnelse i opplagte avslagssaker.

Retningsgivende kjennelser:

Den heye saksinngangen og den bevisste prioritering av saksproduksjon og
saksbehandlingstider, har ogsa hatt som konsekvens at det de siste arene er avsagt fa
retningsgivende kjennelser.

Det er naturlig at antall retningsgivende kjennelser er lavere i dag enn tidligere. [
Trygderettens farste ar var det et behov for & “meisle ut” praksis innenfor alle omrader. I
dag ber dette hovedsakelig skje ved (storre) regelendringer, og p4 omrader der det etter
hvert viser seg at det er behov for klargjering av praksis.

Etter Trygderettens oppfatning burde det vart rom for 3 avsi flere retningsgivende
kjennelser, ikke minst innenfor omrader med sterk politisk oppmerksomhet som for
cksempel uferepensjon. Brukerundersekelser fra 1986 og 2001 som ble rettet mot
ankemotpartene, viser at disse mener at Trygderetten bedre oppfylte hovedmalet om &
avsi retningsgivende kjennelser i 1986 enn i 2001.

Riktige kjennelser:
En indikasjon pd om Trygderetten avsier riktige kjennelser far vi ved & se pa antall saker
som ankes videre inn for lagmannsretten og lagmannsrettens vurdering av disse sakene.

De siste arene far 2001 var det mellom 10-30 saker pr. &r som ble anket inn for
lagmannsrett. Dette tallet steg betydelig i 2001 da ca. 90 saker ble bragt videre til det
ordinzre rettsapparat. I lapet av 2002 avgjorde lagmannsrettene i alt 60 saker som
tidligere var avgjort i Trygderetten. Av de saker som ble avgjort ved dom ble
Trygderettens kjennelse kjent ugyldig i 10 saker.

Det kan vanskelig leses ut av avgjorelsene avsagt i lagmannsrettene at Trygderettens
kjennelser ikke holder tilfredsstillende kvalitet. Lagmannsrettene er i sine
omgjeringsdommer i alminnelighet ikke uenig i Trygderettens rettsanvendelse, men
omgjeringene skyldes i hovedsak enten at det har kommet fram nye opplysninger, eller
at lagmannsrettene til dels har utvist et noe mer liberalt skjenn enn Trygderetten i noen
saker. Et annet forhold lagmannsrettene har reagert pa i noen av sine avgjerelser, er
ordningen med kjennelser uten grunngiving.

Alti alt blir Trygderettens kjennelse den endelige avgjorelse i mer enn 99 prosent av
alle kjennelser som avsies av Trygderetten.
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I brukerundersekelsene som ble foretatt i 1986 0g 2001 mot de ankende parter ble det
spurt om deres tillit til Trygderetten, uten at begrepet var definert neermere. Tendensen i
disse undersgkelsene er at det er feerre som oppgav at de hadde tillit i Trygderetten i
2001 sammenlignet med 1986. Dette henger trolig nert sammen med om en har fatt
medhold i sin ankesak eller ikke. Denne andelen var markant heyere i 1986 enn i 2001.
Respondentene tilkjennegav ogsa at de hadde foretrukket en form for muntli ghet i
ankebehandlingen. Dette har sannsynligvis ogs3 spilt inn nar de har gitt uttrykk for om
de har tillit til Trygderetten eller ikke.

Trygderettens fortrinn:
En kort vurdering av ankesystemet sett fra Trygderetten blir ikke komplett for vi trekker
inn de klare fortrinn vi ser med Trygderetten. Disse kan oppsummeres slik:

>

Trygderetten har en relativt kort saksbehandlingstid (4,8 maneder i snitt i
2002) ogs4 sett for eksempel 1 forhold til tingrettene (6,7 méneder i snitt i
sivile saker i 2002), og lagmannsretten (9,4 méneder i snitt i sivile
ankesaker 1 2002).

De aller fleste slar seg til ro med Trygderettens kjennelse selv om det de
siste drene har veert en markert gkning i antall saker som ankes til
lagmannsretten.

Dagens ankeordning er enkel og brukervennlig. Det er ikke forbundet med
gebyr e.l. 4 benytte seg av ordningen, og det er ikke nedvendig med
advokatbistand. De trygdedes spesielle behov blir ivaretatt pé en god mite,
blant annet ved at det er fa regler knyttet til prosessuelle spersmdl, og en
har hatt en liberal praksis i forhold til disse. Trygderetten har
undersokelsesplikt i faver av den ankende part.

Trygderetten har full provingsadgang og adgang til & fatte realitetsvedtak.
Trygderetten er en forholdsvis billig ankeinstans. Hver anke kostet
samfunnet i 2002 om lag 7 500 kr. Tallet er vanskelig & sammenligne med
tilsvarende kostnader i for eksempel tingretten og fylkesnemndene for
sosiale saker. En viss indikasjon gir det at i boken ”Barnevern,
fylkesnemnder og rettssikkerhet” (Asbjom Kjenstad (red.)), opereres det
med tall fra 1997 pa gjennomsnittlige kostnader pa dreyt 9 000 kr. pr. sak i
det som den gang het by- eller herredsrett, og ca. 24 000 kr. i snitt for saker
avgjort i fylkesnemndene for sosiale saker.

Oppsummeringsvis er var vurdering av dagens ankesystem at Trygderetten er en rask,
effektiv, enkel og billig ankeinstans med i helt overveiende grad “riktige” avgjorelser.
Det kan stilles spersmélstegn ved den formelle rettssikkerheten i forhold til de nevnte
svakheter med grunngiving av kjennelser. Videre kunne hovedmalet om retningsgivende
kjennelser vert bedre oppfylt. Manglende muntlighet i ankebehandlingen er et tredje
forbedringsomride.

4.2. Vurdering av klagesystemet sett fra Trygderetten.

Trygderettens vurdering bygger pa det inntrykk vi far gjennom behandling av
ankesakene. Et hovedinntrykk er at det er store kvalitetsforskjeller innen

trygdeforvaltningen nir det gjelder klage- og ankebehandlingen. Et registrert

hovedinntrykk er at klagevedtakene ofte fremstar som summariske og mangelfullt
begrunnet. Ofte vises det bare til den begrunnelse som er gitt i farstegangsvedtaket. I
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flere tilfeller gis det heller ikke ytterligere begrunnelse ved oversending av saken til
Trygderetten.

Vi vil trekke fram positive utviklingstrekk som i stor grad har sammenheng med endret
organisering av anke- og klagebehandlingen.

Aetat har fra 1. januar d.4. samlet all klagebehandling til en sentral instans, A-etat klage-
og ankekontoret. Vére erfaringer med denne reorganiseringen er si langt gode ved at vi
registrerer en mer ensartet og grundig klagebehandling og ankeforberedelse. Dette
henger trolig sammen med at dette er en instans med et solid fagmilje og "profesjonelle”
klagebehandlere. En slik sentral instans vil ogsa kunne forholde seg til de kjennelser
Trygderetten avgir pa en bedre og mer ensartet mate.

I trygdeetaten registrerer vi ogs4 et spennende forsgksprosjekt. Siden 1. mai d.4. er all
anke- og klagebehandling for Hedmark, Oppland og Ser-Trendelag regionalisert, slik at
behandlingen skjer samlet for de tre fylkene. Vi kan allerede na se samme positive
utvikling her som i Aetat.

Det er ogsé grunn til 4 understreke at selv om bade klage-/ankeenheteten i Actat og
proveprosjektet i trygdeetaten formelt sett er en del av etatene, mener vi det er grunn til
& hevde at uavhengigheten reelt sett vil bli sterre som en falge av en slik spesialisering
hvor anke- og klagebehandling "lgsrives” fra den ovrige del av virksomheten.

5. Drefting av et nytt klage- og ankesystem pa velferdsforvaltningens
omrade.

5.1. Innledning.

Vi ser for oss en sentral rolle for Trygderetten, ogsd i et framtidig klage- og ankesystem,
basert pa en mer eller mindre omfattende samordning av trygdeetaten, Aetat og
sosialtjenesten - med utgangspunkt i de prinsipper som skisseres i pkt. 5.2

Vi mener at det er flere grunner til at Trygderetten vil vare velegnet som en samlende
ankeinstans pa velferdsforvaltningens omride. Allerede i dag er Trygderetten den helt
sentrale ankeinstans for praving av vedtak truffet av klageorganer i trygdeetaten og i
Aetat. Det synes 8 vaere god grunn til & regne med at det store flertall av saker om
overproving ogsé i framtiden vil vre relatert til de saksomrider som n4 herer inn under
trygdeetaten og Aetat.

Vi vil videre blant annet trekke fram Trygderettens lange tradisjoner og de omfattende
erfaringer som institusjonen har som ankeinstans pa viktige velferdsomrader. Av

grunnleggende betydning er det velkvalifisert fagpersonell som Trygderetten har, og den
tverrfaglighet som virksomheten bygger pa.

Var oppfatning er at den ankeordning som Trygderetten representerer har egenskaper o g
kvaliteter som ogsa ber vere av interesse for wvrige deler av velferdsforvaltningen.

Som nevnt i pkt. 1 var sparsmalet om en endret organisering av klage- og ankesystemet
pé velferdsforvaltningen omrade gjenstand for en bred analyse og debatt pd
Trygderettens konferanse i april 2002, i anledning Trygderettens 35 &rs jubileum.
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Hovedinnlegget ble holdt av dr. juris. Ole-Erik @ie, tidligere leder i Trygderetten.
Hans innlegg folger vedlagt, se vedlegg 1. Asbjern Kjegnstad, professor i rettsvitenskap,
holdt ogsé et innlegg pa konferansen, og har senere i en artikkel i Rettferd Nordisk
juridisk tidsskrift nr. 3/2002, videreutviklet en skisse til en modell for et nytt klage- og
ankesystem. Artikkelen vedlegges som vedlegg 2.

Ole-Erik @ies og Asbjern Kjenstads refleksjoner rundt et slikt system synes 4 ha mange
likhetstrekk. Kjonstads modell vil bli nermere omtalt i pkt. 5.3. Men forst vil vi
redegjere for noen hovedprinsipper som vi mener at et nytt klage- og ankesystem ber
bygge pa, jf. pkt. 5.2. I pkt. 5.4. vil vi se p& noen altemnativer til Kjenstads modell.

5.2. Noen hovedprinsipper.

Det overordnede prinsipp for et nytt klage-/ankesystem ma vzre at hensynet til
rettssikkerheten blir ivaretatt pd en god méte. Sentrale stikkord i den forbindelse er:

- Riktige og begrunnede avgjarelser.

- Behandling av klagesaker m4 som et minimum vre i trid med de alminnelige
regler i forvaltningsloven.

- Mulighet for overproving av avgjerelser i klagesaker i en uavhengig instans,
basert pa saksbehandlingsregler som ivaretar brukernes interesser paen
betryggende mite.

I tilknytning til dette er det etter var oppfatning av avgjerende betydning at et nytt
klage/ankesystem er kjennetegnet av:

> at det er brukerrettet. Det vil bl.a. innebare at systemet er enkelt, lett
tilgjengelig ("lavterskel"), og at de avgjerelser som treffes er lett forstaelige,

> at det har en helhetstilnserming slik at klager og anker i tilknytning til
sammensatte problemstillinger og integrerte vedtak i sterst mulig grad kan
behandles av samme instans. (I Statskonsults rapport "Klager over alt" anbefales
det for evrig & samle klageordninger knyttet til beslektede saksomréder, fremfor
den spredning man har i dag),

> at det er effektivt i betydningen kort saksbehandlingstid, stor grad av
kostnadseffektivitet og effektiv spredning av retningsgivende avgjerelser tilbake
til forvaltningen,

> atdeti tilstrekkelig grad avsier retningsgivende avgjerelser som klargjer
praksis,

» at praksis er mest mulig koordinert,

> at avgjerelsene gjeres tilgjengelig pa en slik mite at de tjener som en viktig kilde
til erfaringer om praksis i velferdsforvaltningen, og p4 denne miten ogsé kan
gi innspill til videreutvikling av velferdspolitikken,

> at det avlaster det ordinzre domstolsapparat.

5.3. Nzrmere om professor Asbjern Kjonstads modell for et felles
overpresvingssystem pi velferdsforvaltningens omrade.

5.3.1. Sentrale elementer i Kjenstads modell.
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Vi har valgt 4 ta utgangspunkt i professor Asbjormn Kjenstads modell for et felles
overprovingssystem. [ hans modell ivaretas mange av de hensyn som vi mener er
aktuelle ved utforming av et slikt system, jf. pkt. 5.2, presentert pa en kortfattet,
oversiktlig og ryddig méte.

Kjernen i Kjenstads modell er at Trygderetten utvikles til en Sosialdomstol i et
nytt to-instans ankesystem, hvor Sosialdomstolen utgjer anneninstansen.

Kjenstad baserer sin modell pé ti hovedteser:

1
2)

3)

4)

5)

6)

7

8)
9

Rettssikkerheten i Trygderetten ma styrkes, hvis Trygderetten skal
beholde sin posisjon i dagens prosesslovgivning.

Det ber ctableres en Sosialdomstol med et videre og mer variert
saksomrade enn det som Trygderetten har i dag. Men dette bygger
pé noen viktige forutsetninger. For det forste: Alle kjennelser ma
begrunnes, innslaget av muntlige forhandlinger ber vaere betydelig,
rettshjelp for klientene ma bedres. For det andre: Saksantallet ma
reduseres vesentlig, primzrt ved at smasaker og saker som neppe
kan fere fram, siles bort. For det tredje: Fer sakene behandles i
Sosialdomstolen mé sakene behandles av et klageorgan p4 fylkes-
eller regionniva.. For det fjerde: Vedtak som treffes av en felles etat
for sosial-, arbeidsmarkeds- og trygdeomrédet ber klages inn for
samme overprgvingsinstans.

Saksomridet for Sosialdomstolen ber omfatte a) Rett til
pengemessige stonader og pensjoner etter folketrygdloven,
pensjonslovgivningen og sosialtjenesteloven, b) Rett til sosiale
tjenester, barneverntjenester og helsetjenester etter de respektive
lover, og c) Tvangsinngrep etter lovene om psykisk helsevern,
barnevemn og sosial tjenester.

Det ber opprettes et to-instans ankesystem, med et felles organ for
klagebehandling pa regionnivi eller fylkesniva, hvis avgjerelser
kan bringes inn for Sosialdomstolen, se 2. Forutsetningen er at ogsi
organet pa fylkes-/regionnivéet - ikke bare Sosialdomstolen — skal
oppfylle kravene i den europeiske menneskerettighets-
konsvensjonen (EMK).

De enkelte saker ber i utgangspunktet avgjeres av et kollegium pa
tre personer, med en jurist som leder og en eller to fagkyndige pa
det aktuelle omrédet for den enkelte tvisten.

Saksbehandlingen bar kombinere skriftlighet og muntlighet. Det
siste bor innebare at det holdes et mate pa en time eller to hvor
partene, eventuelt deres advokater og sarlig viktige vitner, fir uttale
seg muntlig. Det forutsettes videre at alle har lest sakens
dokumenter pa forhénd.

En ny og bedre organisasjonsmodell enn dagens ma utvikles uten at
det kreves tilforsel av nye ressurser.

Alle avgjerelser i begge instanser mé begrunnes.

Sosialdomstolens kjennelser ber kunne bringes inn for
lagmannsretten, slik tilfellet er for Trygderettens kjennelser i dag.
Forutsatt at et nytt to-instans sosialdomstolsystem fungerer etter
hensikten, bar mélsettingen pé sikt vaere at Sosialdomstolens
kjennelser kan bringes direkte inn for Hoyesterett.
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10) Det viktigste er ikke hvilket navn og rettslige status de nye
organene skal fi, men at det etableres et system pa
velferdsforvaltningens omrade som kan bedre rettssikkerheten.

Hovedinnholdet i Kjenstads forslag er tese nr. 2 og 3. De @vrige teser er av mer
supplerende karakter.

Kjenstads forslag bygger ellers blant annet pa at Sosialdomstolen ber kunne treffe
avgjerelser béde til gunst for og til skade for den ankende part. I dag kan for
eksempel Trygderetten ikke omgjere et pAanket vedtak til skade for den ankende
part. Kjenstad foreslo ogsé at forvaltningen skal kunne anke et vedtak av det
regionale ankeorganet inn for Sosialdomstolen, noe forvaltningen ikke har adgang
til i dag i forhold til Trygderetten.

5.3.2. Trygderettens forelepige synspunkter.

Vi mener at Kjonstads modell kan vere et godt utgangspunkt for videre
vurdering av fremtidige rettslige overprevingssystemer pa velferdsforvaltningens
omréde.

Vi har imidlertid en del forelapige synspunkter p4 Kjenstads modell, ogde
forutsetninger som den bygger pa.

Tvangsvedtak:

I Kjenstads modell inngar ogsa overpreving av tvangsvedtak etter psykiatriloven
og barnevernloven - i tillegg til tvangsvedtak etter sosialtjenesteloven. Vi vil anta
at helsetjenesten, og ogsé den del som er knyttet til lov om psykisk helsevern,
faller utenfor det som Rattse-utvalget vil definere som "sosialtjenesten", jf. pkt. 1.
Derimot er det antakelig mer usikkert om ulike tjenester og tiltak etter
barnevernloven faller utenfor "sosialtjenesten", siden det er nzre bind mellom
bamevern og sosiale tjenester.

Dersom det faller innenfor Rattse-utvalgets mandat & utrede den framtidige
organiseringen av tvangstiltak etter sosialtjenesteloven, og ogsa tjenester og tiltak
etter barnevernloven, ber det vurderes neermere om tvangstiltak etter
sosialtjenesteloven (rusmisbrukere og psykisk utviklingshemmede), og etter
barnevernloven (offentlig overtakelse av omsorgen for barn, plassering av barn
med atferdsvansker i institusjon m.v.) ber inng4 i et slikt to-instans klage-
/ankesystem som Kjenstad foreslar, eller om disse sakene i utgangspunktet kan
behandles slik som i dag. Det siste innebzrer at tvangssaker etter
sosialtjenesteloven og etter barnevernloven i det vesentlige behandles av
fylkesnemndene for sosiale saker. Det innebzrer videre at fylkesnemndas vedtak
bringes inn for de ordinzre domstoler til overpreving, d.v.s. for tingretten som
ferste domstolinstans.

Vért syn er at tvangssaker ber holdes utenfor virkeomrédet for en ny
Sosialdomstol, i alle fall inntil videre. Disse sakene er av en spesiell karakter, og
ber kunne behandles atskilt fra andre saker. Vi vil for ovrig serlig peke pi at
Regjeringen har vurdert fylkesnemndene for sosiale saker, og gétt inn for at de
skal opprettholdes, i hovedsak med det samme saksomradet som i dag, jf. St.meld.
nr. 40 (2001-2002).
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Lavterskel tilbud:

Det er viktig at det samlede fremtidige klage- og ankesystem ivaretar
lavterskeltilbudet som dagens trygderettsordning representerer, jfr. pkt. 2.5, foran,
ogsd ved eventuell omforming til en Sosialdomstol med et videre saksfelt enn i
dag.

Reduksjon av antall ankesaker:

Slik vi ser det, vil det vare viktig at man vurderer en ordning - eller ordninger -
som innebzrer en reduksjon av antall ankesaker til den sentrale ankeinstansen.
Hvis ikke det er mulig 4 begrense sakstilfanget, vil det blant annet fore til at
Trygderetten ikke vil kunne oppfylle malsettingene om begrunnede kjennelser,
flere prinsipielle avgjerelser eller innslag av muntlig behandling, med mindre
institusjonen tilferes vesentlig storre ressurser. Vi viser i denne sammenheng til at
vi tidligere har anslatt gkt ressursbehov ved et eventuelt krav om full grunngivning
av alle saker i Trygderetten til 15-20 arsverk.

En nzrmere vurdering av avgrensning av sakstilfanget ber omfatte bade dagens
saker fra trygdeetaten/A-etat og "nye" saker vedrorende sosialhjelp m.v..

For & sikre kort saksbehandlingstid ved en stor saksinngang er Trygderetten gitt
adgang til & unnlate grunngiving i saker som klart ikke vil fare fram, og som ikke
har prinsipiell betydning. Fra 1. januar 2004 endres denne adgangen til & gi
forenklet grunngiving i slike saker, jf. Ot.prp. nr. 10 (2003-2004). Dette er
prinsipielt mindre betenkelig ved at det alltid gis en form for begrunnelse - om enn
forenklet i et stort antall saker.

Altemativet til forenklede kjennelser er former for begrensninger i saker som kan
bringes inn for Sosialdomstolen. Dette kan tenkes gjennomfort pa forskjellige
mater, eventuelt i kombinasjon - for eksempel innfering av gebyr, minstekrav til
tvistegjenstandens verdi m.v. Et annet eksempel er en form for silingsordning, noe
i likhet med det ankeutvalget som Trygderetten hadde tidligere. Szrlig aktuelt for
en ev. silingsordning er at anker som Sosialdomstolen mener rimelig klart ikke vil
kunne fore fram, ikke gjeres til gjenstand for nermere behandling. I denne
forbindelsen vil vi peke pa at tidligere ordning med "ankeutvalgsbehandling" ble
opplevd som tilnermet like arbeidskrevende som ordningen med 4 avsi forenklede
kjennelser. Det kan derfor stilles sporsmal ved om en slik "silingsordning" vil
innebzre en sterre avslastning enn dagens ordning med forenklede kjennelser, med
mindre prosedyrene forenkles.

En vurdering og utforming av ordninger som begrenser antall ankesaker, gjore det
nedvendig med en n@rmere avklaring av forholdet til Den europeiske
menneskerettighetskonsvensjonen (EMK).

Det er et poeng at behovet for serskilte ordninger med sikte p& reduksjon av antall
ankesaker vil kunne bli mindre pétrengende, dersom klageorganene pé regionalt
nivé blir selvstendige og robuste. I dette ligger en viss tro pa at jo bedre og mer
velfungerende disse er, desto farre personer vil vare tilboyelig til 4 anke
(avslags)vedtakene inn for Sosialdomstolen.

Feerre ankesaker til Trygderetten kan ogsa bli resultatet av den forestaende
omlegging av behandling av saker om uferepensjon. Ankesaker som gjelder
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uforepensjon representerer i dag over halvparten av de ankesaker som
Trygderetten behandler. Seregent for disse sakene er at de bare er behandlet i én
instans pa forvaltningsniviet - fylkestrygdekontoret. Det vanlige er at en sak forst
behandles og avgjeres av et trygdekontor, og slik at tylkestrygdekontoret fungerer
som klageinstans. Den nye ordningen vil innebzre at ogsé saker om uferepensjon
i all hovedsak vil bli behandlet i to instanser - trygdekontoret og
fylkestrygdekontoret - for de eventuelt kan bringes inn for Trygderetten.

Dersom de regionale organene ogsé formelt blir selvstendige rettspleieorganer, kan
det pa den annen side synes mindre betenkelig & begrense tilgangen pa behandling
i den sentrale ankeinstansen, da brukeme allerede har fatt overprovet sin sak fra en
uavhengig og kompetent instans en gang. I s fall ivaretas "lavterskeltilbudet”
langt pa vei av det regionale organet og det kan stilles et berettiget spersmal ved
om man i en slik situasjon i alle tilfeller skal ha et ubetinget krav pé overproving
av en sentral ankeinstans.

Omgjoering av paankede vedtak til ugunst:

Vi er usikre p4 om det ber pnes for at Sosialdomstolen skal kunne omgjere
paankede vedtak til skade for den person som vedtaket retter seg mot, blant annet
fordi dette kan hindre en del fra 4 anke, i frykt for at det kan gjore at de kommer
darligere ut.

Trygderetten som domstol:

Mye kan tale for at Trygderetten reelt og formelt ber gjores til en domstol. Vart
syn er at det vil kunne styrke Trygderettens stilling og legitimitet dersom
Trygderetten formelt gjores til en domstol, d.v.s. at det i lov fastsettes at den skal
vare en domstol, szrlig innenfor en slik modell som Kjonstad presenterer i sin
artikkel i Retfaerd. Det vil ogsa vare uheldig 4 benevne Trygderetten som
Sosialdomstol, med mindre den rent formelt er & anse som en domstol.

En nzrmere redgjerelse for de grunner som kan tale for at Trygderetten gjores til
en domstol, er gitt i Ole-Erik @ies hovedinnlegg pa Trygderettens
jubileumskonferanse, se szrlig pkt V 4.

Etter vart syn ber det ikke vzre avgjerende innvendinger mot at Trygderetten
gjores til en serdomstol, og (fortsatt) slik at avgjerelsene kan bringes inn for
lagmannsretten som forste ordinare domstolinstans. Vi vil i denne forbindelse
0gsa vise til en uttalelse fra tidligere hoyesterettsjustitiarius Carsten Smith, gjengitt
i Juristkontakt nr. 6/2000:

"Skal man se dommerens rolle med fremtidsperspektiv, ber man etter min
mening stille spersmél om ikke noen av de domstollignende
forvaltningsorganer ber innordnes som serdomstoler i farste instans.
Spesialistvurderingen vil da komme inn i forste omgang, de gode hensyn for
de generelle domstoler vil gjelde ved anke til lagmannsretten, som da kan
virke kotrigerende, og det samlede domstolsvesen vil kunne vinne i
livsnaerhet og styrke. Dommemes rolle vil totalt sett bli mer mangeartet, et
naturlig felge av et mer mangesidig samfunn".

Vi viser for ovrig til at det i Statskonsults rapport "Klager over alt" anbefales at
alternativet med forvaltningsdomstoler ber utredes,
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"Velferdsrett” i stedet for "Sosialdomstol":
Vi finner det ellers mer dekkende for den nye institusjonens saksomrade & bruke
betegnelsen Velferdsrett i stedet for Sosialdomstol.

Seerskilt om de regionale klageorganer:

De regionale klageorganene i Kjenstads modell framstir som mer robuste og
uavhengige enn ordinzre klageorganer, sarlig fordi Kjenstad forutsetter at de skal
oppfylle kravene i EMK. Sett fra et rettssikkerhetssynspunkt er dette en fordel.
Det vil som nevnt kanskje ogsé bidra til 4 redusere behovet for innfering av
serskilte ordninger med sikte p & redusere antall ankesaker til Sosialdomstolen/
Velferdsretten. P4 den annen side vil etablering av uavhengige regionale organer
ogsd i sterre grad forsvare ordninger som begrenser adgangen til behandling av
den sentrale ankeinstansen.

5.4. Litt nermere om alternativer til professors Kjenstads modell.
5.4.1. Forvaltningsklage.

Kjenstads forslag bygger som nevnt p4 at de regionale klageorganene oppfyller
kravene i EMK. Fordi klageorganer i alminnelighet ikke gjor det, kan en annen
lgsning derfor vaere at man lar de regionale klageorganene fungere som mer
tradisjonelle forvaltningsklageorganer, innenfor det ordinzre forvaltningssystemet
og basert pa de alminnelige bestemmelser om klageorganer i forvaltningsloven -
med de nedvendige tilpasninger.

Det kan tenkes alternativer til ett felles forvaltningsklageorgan pa fylkes-
/regionnivd, selv om man holder tvangssakene utenfor. Aetat har for eksempel
nylig etablert et landsomfattende klageorgan p sitt omrade, som ogsa forbereder
saker for overpraving i Trygderetten. Vi viser videre til det som er uttalt foran om
a holde behandling av tvangssaker helt utenfor et nytt klage- og ankesystem.

Prinsipielt er det imidlertid var oppfatning at det ber vere ett felles klageorgan pa
regionniva, eventuelt med flere avdelinger, men likevel slik at tvangssaker
forelapig holdes utenfor. Ogsa eventuelle andre unntak ber begrunnes sarskilt.

Dersom man utformer en samordning av de tre etater basert pé at den samordnede
enheten skal vaere kommunal, er det viktig 4 vare oppmerksom pa at det etter
forvaltningsloven er etablert et eget internt klagesystem for kommunale vedtak, se
serlig forvaltningsloven § 28 annet ledd, og § 34 annet ledd tredje punktum. Hvis
man ensker at klageorganet skal losrives fra det kommunale klagesystemet, vil det
1 utgangspuntet veere nedendig med egne lovregler om dette.

5.4.2. Trygderettens posisjon og funksjon.

Niér det skjer endringer innen velferdsforvaltningen er det nedvendig & vurdere
hvilke endringer som ber gjeres i forhold til Trygderettens oppgaver og
organisering. Vi regner med at samordning av etatene m4 f3 direkte innflytelse pi
organiseringen av de gjeldende forvaltningsklagesystemer innenfor de tre etater,
og at dette igjen ber virke inn p Trygderettens saksomride og kompetanse. I
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denne sammenheng ber man ogs4 ta sikte pé 4 utbedre svakheter som det har
vist seg vanskelig 4 lose innenfor dagens rammer og organisering.

Det er vér oppfatning at organisering av Trygderetten som Sosialdomstol -
Velferdsrett - i hovedtrekk etter de linjer som er antydet i pkt. 5.3. ber kunne sti
sterkt, selv om man organiserer forvaltningsklagesystemet etter mer tradisjonelle
menstre, se pkt. 5.4.1. innledningsvis.

Teoretisk kan man se for seg et nytt rettslig overprgvingssystem pé
velferdsforvaltningens omréde uten Trygderetten som - helt eller delvis - en slags
forste domstolinstans. Alternativet til Trygderetten vil da vere tingretten, d.v.s. at
avgjerelser av forvaltningsklageorganer pa velferdsforvaltningens omrade, bringes
inn for tingretten.

Vi tror ikke at dette er den beste losningen. For det forste vil det kunne by pé store
problemer for de alminnelige domstoler 4 ta imot en rekke nye saker - det som er
Trygderettens portefolje i dag. For det andre bor Trygderettens komparative
fordeler i forhold til de alminnelige domstoler utnyttes og videreutvikles - blant
annet faglighet, jevnt over kortere saksbehandlingstid, lavterskeltilbud,
omgjeringsadgang m.v..

Men vi tror likevel at den beste lasningen forelopig, ogsd generelt sett, er at

avgjerelser i tvangssaker etter sosial- og helselovgivningen ber bringes inn for
tingretten i stedet for Trygderetten (som Sosialdomstol/V. elferdsrett).

6. Skisse til ny klage- og ankeordning p# velferdsomradet.

Skjematisert ser vi for oss at det framtidige klage- og ankesystemet kan organiseres pa
folgende mate:

VEDTAK
1.instans

*Kollegial arbeidsform
KLAGE —
+Alle saker — full praving og grunngiving
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Vi anbefaler at det iverksettes en szerskilt utredning for 4 avklare og konkretisere den
fremtidige klage- og ankeordning p4 velferdsomradet. Vi presiserer at vi med
"Velferdsomréadet" legger til grunn de omrider som i gger innenfor rammen av Rattsg-
utvalgets mandat, og som er nermere beskrevet i St.meld. nr. 14 (2002-2003), jf. pkt. 1
ovenfor. I forhold til klage- og ankeordninger vil det i farste omgang vare
hensiktsmessig 4 avgrense mot de omrader som i dag dekkes av Fylkesnemndene for
sosiale saker og Kontrollkommisjonene for psykisk helsevern. P4 sikt kan det tenkes en
samordning ogsa i forhold til disse organene, f. eks. slik at tvangssakene behandles i en
egen avdeling innen en felles regional klageenhet med videre ordinzer
domstolsbehandling i tingretten fremfor i en sentral Velferdsrett. En eventuell utredning
av dette reiser imidlertid omfattende problemstillinger som det ikke er pékrevet 4 ta
stilling til i denne omgang, men som for eksempel kan vere aktuelt for et "trinn 2" i
utviklingen.

En seerskilt utredning av klage-/ankesystemet kan gjennomfares som en delutredning for
Rattsg-utvalget, og vil i tillegg til kompetanse om de aktuelle omréder kreve god
kompetanse innen velferdsrett, sivilprosess og alminnelig forvaltningsrett. Nedenfor
oppsummerer Vi vare forelepige synspunkter som grunnlag for en slik utredning:

1. Klage- og ankesystemet m4 i nedvendig grad tilpasses en reformert og
samordnet velferdsforvaltning. I den sammenheng ber man ogsa ta sikte pa 3
utbedre svakheter som det har vist seg vanskelig & lose innenfor rammene av
dagens organisering. I denne sammenheng sikter vi blant annet til variabel
kvalitet ndr det gjelder begrunnelse i klagesaker, samt stor andel forenklede
avgjerelser, fraver av muntlighet og for lite vekt pé retningsgivende
kjennelser i Trygderetten.

2. Det ber som utgangspunkt tas sikte p4 a etablere et felles anke- og
klagesystem for de ordninger som omfattes av den fremtidige
velferdsforvaltningen, slik den er definert og avgrenset ovenfor. En slik
losning sikrer enkelhet og oversikt for brukerne - ikke minst for de som har
sammensatte problemer. Vi regner ogsé med at det innen en fremtidig
samordnet velferdsforvaltning kan vere aktuelt med "integrerte vedtak" som
omfatter ordningen som i dag administreres av adskilte forvaltningsorganer.
Samtidig taler muligheten for & oppna helhetlige lesninger og
rasjonaliseringshensyn for en slik felles ordning.

Det kan vise seg 4 vaere behov for 4 unnta enkelte omrider fra en felles
ordning. Dette m& utredes nermere. I denne sammenheng viser vi blant annet
til at det er enkelte omrader som i dag administreres av trygdeetaten og A-etat,
som ikke er omfattet av anke til Trygderetten.

3. Etfremtidig anke- og klagesystem m4 samlet sett ivareta de gode sider ved
dagens Trygderettsordning (brukerorientert, lavterskeltilbud, enkelt, billig,
raskt og lett tilgjengelig).

4. Det ber etableres robuste klageorganer pa regionniva med solid tverrfaglig
kompetanse, og reell uavhengighet i forhold til de organer som overproves.
Hensynet til faglig kompetanse og milje kan tilsi at organene etableres p
regionniva. I denne sammenheng ber erfaringene med utpreving av
klageordninger pé regionniv i trygdeetaten folges noye. Organenes formelle
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selvstendighet og administrative tilknytning m4 utredes nzrmere. Det ber
vere full previngsadgang, alle saker ma begrunnes og det ber gis mulighet for
innslag av muntlig behandling.

. Med utgangspunkt i dagens Trygderett etableres det en sentral ankeinstans -
Velferdsretten - for det aktuelle saksomradet.

Klagebehandling av solide regionale organer som beskrevet i pkt. 4 ovenfor,
vil forutsetningsvis redusere den videre anketilboyeligheten slik at den sentrale
ankeinstansen vil bli avlastet og i sterre grad kan prioritere full grunngiving,
behandling av prinsipielle saker og arbeid med retningsgivende kjennelser.
Skriftlig behandling er utgangspunktet, men det mé gis mulighet for innslag av
muntlige forhandlinger. En sentral ankeinstans er en forutsetning for 4 sikre
rettssikkerhet og enhetlig rettsutvikling. Den vil ogsa gi et godt grunnlag for
samlet oversikt og tilbakemelding om praksis til faglige og politiske
myndigheter.

- Vier usikre p4 om klagebehandling med god kvalitet av regionale organer i
seg selv vil bidra til 4 redusere saksinngangen tilstrekkelig til 4 gi
Velferdsretten nodvendig kapasitet til 4 ivareta de kvalitative funksjoner som
er nevnt i pkt. 5 pa en tilfredsstillende mate.

Et alternativ til dagens ordning forenklede kjennelser er 4 gjeninnfoere en
prosessuell adgang til § nekte & fremme en anke til realitetsbehandling, jf. den
tidligere ankeutvalgsordning. Fremtredende jurister har sltt til lyd for dette
som en prinsipielt bedre og "renere" ordning enn dagens realitetsbehandling
med forenklede kjennelser. Vi ser imidlertid ogsa motforestillinger til & innfore
en slik prosessuell avsiling i forhold til malsettingen om ankeordningen som
et reelt "lavterskeltilbud". Det kan ogsa stilles spersmal ved om dette vil vere
vesentlig mindre arbeidskrevende enn ordningen med 4 avsi forenklede
kjennelser med mindre prosedyrene blir enklere enn for den tidligere
ankeutvalgsordningen. Betenkelighetene ved en slik "avsiling" hos den sentrale
ankeinstansen er mindre hvis de regionale organene ogsa formelt blir
selvstendige rettspleieorganer, og brukerne pa denne méten gis mulighet til
overpreving fra en uavhengig og faglig kompetent instans pa dette niviet. Det
ma ikke nedvendigvis gis en ubetinget rett til 4 f3 prevet sin sak for den
sentrale ankeinstansen hvis det allerede har funnet sted en uavhengig og
kompetent praving pi regionalt niva.

Andre alternative avlastningsordninger er innfering av gebyr, minstekrav til
“tvistegjenstandens verdi", mulighet for omgjering til den ankende parts
ugunst eller & unnta visse sakstyper fra ankebehandling. Dette er ordninger
som det er kjente motforestillinger til, og som det s& langt ikke har vert
politisk enskelig & gjennomfere. Det bor foretas en nermere gjennomgang og
vurdering av aktuelle "avsilingsordninger”.

. Velferdsrettens avgjerelser ber, som for Trygderetten i dag, kunne bringes inn
for lagmannsretten til overproving. Dersom det innfares "silingsordninger"
som avviser saken fra realitetsbehandling i Velferdsretten, kan det synes
nzrliggende at slike "avvisningsbesiutninger" proves av tingretten.
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8. Velferdsretten ber ogsd formelt fa status som domstol for 3 markere dens
uvhengighet og sikre dens omdemme. Ogs4 dersom Velferdsretten f3r status
som domstol, mé de gode sider ved dagens trygderettsordning bevares av det
samlede klage-/ankesystemet, jf. punkt 3 ovenfor. P& bakgrunn av
Velferdsrettens spesialfaglige innsikt og tverrfaglige sammensetning, ber den
ha full previngsadgang overfor velferdsforvaltningens vedtak. Ved et utvidet
arbeidsomréde ber det vurderes nermere hvordan hensynet til fagkyndighet i
forhold til nye omréder ber ivaretas, jf. dagens ordning i Trygderetten med
medisinske og attforingskyndige meddommere.

9. Det framtidige klage- og ankesystem ber i utgangspunktet etableres innenfor
den samlede ressursramme for dagens ordninger p3 de aktuelle omridene,
Det vil imidlertid vare behov for en series vurdering av de gkonomiske og
administrative konsekvenser av omleggingen for 4 sikre at det er realistisk & ng
de gnskede malsettinger.

10. Den foreslatte utredning bar inkludere utkast til rammer for ny lovgivning.



