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KLAGE OVER AVSLAG PA BEGJARING OM INNSYN - SAK 20/3648-7

1. Klagegjenstand, og klagefrist og det videre opplegget for klagen.
1.1 Hva klagen gjelder

Vi viser til brev fra Arbeids- og sosialdepartementet av 29. september med avslag pa begjaring
om innsyn fremsatt 25. september 2020. Innsynsbegjeringen gjaldt et dokument med en
utredning utarbeidet av en interdepartemental arbeidsgruppe i 2014. Tittelen pd utredningen er
«Eksport av velferdsytelser» (heretter noen ganger omtalt bare som «utredningen»). Hele
utredningen ser ut til & ha veert unntatt offentlighet, inntil deler av den ble omtalt og sitert i NOU
2020: 9, Blindsonen. Rapport fra det regjeringsoppnevnte utvalg for gransking av
feilpraktiseringen av folketrygdlovens oppholdskrav ved reiser i EOS-omrddet. 1 avslaget pa
innsynsbegjeeringen ble vi gjort oppmerksom pé at utredningen var dokument 6 i sak 14/1600.

Vi klager med dette over avslaget.

Det har siden 28. oktober 2019 vert offentlig kjent at feilpraktiseringen av folketrygdlovens
oppholdskrav har fert til uberettigede tilbakebetalingskrav og fengslinger, og hele
sakskomplekset har blitt kjent som «trygdeskandalen». Det som er offentlig kjent fra innholdet
i utredningen «Eksport av velferdsytelser» indikerer at den har en helt serlig offentlig interesse
som ledd i opprydningen etter trygdeskandalen. Vi har pé den bakgrunn begjert innsyn i

utredningen, som ledd i pagéende forskning pa «trygdeskandalen».

Siden trygdeskandalen ble kjent i oktober 2019 har vi foretatt en rekke juridiske undersokelser
av blant annet enkeltvedtak, rundskriv, lovgivning, forarbeider og rettsavgjerelser fra norske
og internasjonale domstoler. Sakskomplekset gir et unikt innblikk i hvordan juridiske feil kan
oppstd i samspillet mellom statsmakter og forvaltningsnivder. Av den grunn er det viktig at
sakskomplekset blir undersekt pa flere ulike maéter, ikke bare av det granskningsutvalget
regjeringen oppnevnte 8. november 2019 — som etter mandatet skulle fokusere pd den konkrete
feilen som forte til skandalen og hvordan denne kunne paga i sa lang tid uten & bli oppdaget.
Som forskere kan vi blant annet foreta undersgkelser som gér utenfor det mandatet
granskningsutvalget hadde, og kan ogsa sammenligne den aktuelle feilen og samspillet mellom
statsmakter og forvaltningsnivder i det sakskomplekset som utgjer trygdeskandalen, med
forholdene i andre sakskompleks. Vi har lagt stor vekt pa formidle delresultater av vére

undersekelser til offentligheten og har publisert en rekke kronikker og innlegg, stilt opp i



intervjuer og debatter i aviser, radio og TV, og nd i hest ogsa etablert en blogg med innlegg
som presenterer flere av vare undersgkelser. I tillegg har vi ogsa presentert undersagkelser for et
akademisk publikum. Det vi har formidlet har blitt lest, referert og kommentert, bade i den
alminnelige offentlige debatten og i den politiske debatten, bade av folkevalgte, statsrader, og

ansatte 1 embetsverket.

Var forskning og forskningsformidling til offentligheten forutsetter ytringsfrihet, og verdien av
denne ytringsfriheten blir begrenset om vi ikke har frihet til «motta og meddele opplysninger
og ideer uten inngrep av offentlig myndighet» slik det uttrykkes i artikkel 10 i Den europeiske
menneskerettighetskonvensjon (EMK). Som narmere utdypet nedenfor er det flere forhold
som indikerer at utredningen «Eksport av velferdsytelser» ikke bare er nedvendig for
undersegkelser og sammenligninger av trygdeskandalen med andre sakskompleks, men at den
ogsa er av serlig offentlig interesse, badde for samfunnet som helhet og for rettighetene til
bererte av trygdeskandalen. Utredningen «Eksport av velferdsytelser» er etter alt 8 demme ogsa
informasjon som er enkelt tilgjengelig og klar for offentliggjering, og formalet med EMK
artikkel 10, slik dette blant annet er tolket i EMDs avgjerelse i Magyar (18030/11), tilsier av de

grunner som er utdypet nedenfor at det gis innsyn i utredningen.

Grunnloven § 100 femte ledd beskytter ogsd offentlighetsprinsippet i forvaltningen.
Bestemmelsen sikrer enhver rett til innsyn i statens dokumenter, og dette tilsier derfor i seg selv

at det gis innsyn i utredningen «Eksport av velferdsytelser»

I tillegg taler ogséd formélene i offentleglova for at det gis innsyn i utredningen. Det er fastsatt
i offentleglova § 1 at formalet med loven ikke bare er & legge til rette for at offentlig virksomhet
er dpen og gjennomsiktig, men dpenhet skal ogséd styrke «rettstryggleiken for den enkelte,
tilliten til det offentlege og kontrollen fra almenta.» I det helt ekstraordinare sakskomplekset
som utgjer «trygdeskandaleny vil innsyn i utredningen kunne bidra til & styrke rettssikkerheten
for ofrene i trygdeskandalen, tilliten til offentlige myndigheter og allmennhetens kontroll med

myndighetene.

I denne klagen vil vi forst klargjere hvorfor utredningen har betydning for trygdeskandalen
(punkt 1.2) og pé hvilken mate innsyn i utredningen vil sikre var evne til 4 bruke ytringsfriheten,
samt styrke rettssikkerheten, tilliten til offentlige myndigheter og allmennhetens kontroll med
myndighetene (punkt 1.3). Deretter gjor vi kort rede for at klagen er fremsatt i rett tid (punkt
1.4), hvilke deler av avslaget som paklages (punkt 1.5) og det videre opplegget 1 klagen (punkt
1.6).



1.2 Hvorfor har utredningen «Eksport av velferdsytelser» betydning for trygdeskandalen?

Det Blindsonen gjengir fra utredningen «Eksport av velferdsytelser» viser at utredningen er et
sentralt dokument i saken. Ifalge Blindsonen inneholder utredningen «en rekke uttalelser om
adgangen til 8 motta syke-, pleie- og arbeidsavklaringspenger under opphold i andre E@S-land»
(s. 109). Videre fremgar det av Blindsonen at det i utredningens kapitler om henholdsvis syke-
, pleie- og arbeidsavklaringspenger «understrekes det at krav om faktisk opphold 1 Norge ikke
kan gjeres gjeldende i E@S, og at den eneste méten & begrense utbetalingene derfor er & skjerpe

inn bruken av aktivitetskrav.»

Det som gjengis fra utredningen «Eksport av velferdsytelser» indikerer at Arbeids- og
sosialdepartementet, som den eneste offentlige institusjonen i Norge, allerede i 2014 var klar
over at krav om faktisk opphold i Norge ikke kunne gjores gjeldende i EQS-saker — altsd fem
ar for patalemyndigheten, domstolene og offentligheten fikk denne kunnskapen. I mellomtiden
har Nav praktisert nettopp et slik krav, og etter anmeldelser fra Nav har patalemyndigheten og
domstolene, fra tingrettene til Hoyesterett, sanksjonert brudd med fengselsstraff. Hvordan
kunne departementet akseptere en slik praksis, dersom det allerede 1 2014 var klart at krav om

faktisk opphold i Norge ikke kan gjores gjeldende 1 EQS?

Dette viser at utredningen «Eksport av velferdsytelser» har betydning for trygdeskandalen pa
minst to mater. Dels kan innsyn i utredningen bidra til & avklare tvil om hva departementet
kjente til om E@S-rettens betydning for folketrygdlovens oppholdskrav, og dels kan innsyn 1
utredningen gi grunn til a stille nye spersmél om hvorfor departementet ikke foretok seg mer

for & sikre at Nav praktiserte folketrygdlovens oppholdskrav i samsvar med E@S-reglene.

1.3 Tungtveiende formdl i Den europeiske menneskerettighetskonvensjonens artikkel 10,

Grunnloven § 100 femte ledd og Offentleglova § 1 tilsier at det gis innsyn i dokumentet

Vi vil her innledningsvis peke kort pa hvorfor innsyn i utredningen er viktig for ytringsfriheten,
rettsikkerheten til ofrene, men ogsa for tilliten til det offentlig og allmennhetens kontroll. Vi vil

her peke pé kort pa hvorfor innsyn i utredningen kan vere viktig for disse formdlene:

e Ytringsfrihet og innsynsrett. EMK artikkel 10 viser at retten til innsyn er neert

forbundet med ytringsfriheten. I saken Magyar (18030/11) uttalte domstolen i



avsnitt 167 og 168 blant annet folgende om forholdet mellom innsynsretten og

ytringsfriheten:

«The manner in which public watchdogs carry out their activities may have a
significant impact on the proper functioning of a democratic society...Given that
accurate information is a tool of their trade, it will often be necessary for persons
and organisations exercising watchdog functions to gain access to information
in order to perform their role of reporting on matters of public interest. [...]
Thus, the Court considers that an important consideration is whether the person
seeking access to the information in question does so with a view to informing
the public in the capacity of a public “watchdog”. This does not mean, however,
that a right of access to information ought to apply exclusively to NGOs and the
press. It reiterates that a high level of protection also extends to academic
researchers ... and authors of literature on matters of public concern... The Court
would also note that given the important role played by the Internet in enhancing
the public’s access to news and facilitating the dissemination of information...
the function of bloggers and popular users of the social media may be also
assimilated to that of “public watchdogs™ in so far as the protection afforded by

Article 10 is concerned.”

Det tette forholdet mellom ytringsfrihet og innsynsrett ble ogsa understreket i
forarbeidene til bestemmelsen om innsynsrett i Grunnloven § 100 femte ledd,
Ytringsfrihetskommisjonen NOU 1999: 27. I kommisjonens konklusjon pa dreftelsene

om informasjonskravet heter det pd s. 95:

«Den politiske prosess skal foregé for &pen scene. Makten skal ha et ansikt. Den
karakteristiske frihetsfolelse som ber veere karakteristisk i et demokratisk
samfunn, er avhengig av at man har innsikt i de krefter og prosesser som former
de ytre betingelser for vare liv. Det 4 stille til skue prosesser og begrunnelser er
altsd en like grunnleggende forpliktelse hos dem med makt og myndighet som

det 4 sarge for en effektiv forvaltning.»

Kommisjonen peker videre pé at:



«En fri meningsdannelse og utviklingen til myndig menneske krever at man er
informert og har innsyn. Hemmelighold eller det 4 ha eller sikre seg informasjon
som ikke den annen part har, er et gammelt og ofte brukt knep i ethvert maktspill.
Mangel pd informasjon i forhold til den annen (og sterkere) part virker
umyndiggjerende. Dette er ikke et teoretisk problem, men et reelt og praktisk

problem i forhold til moderne forvaltning av et komplisert samfunn.»
Kommisjonen nevner ogsé at

«Apenhet er en forutsetning for kontroll. Offentlighet er og blir den beste
kontrollmekanisme. Kontroll av forvaltningen var hensynet bak den forste

offentlighetslov i Norden. Det er fremdeles et tungt hensyn.»
Videre minner kommisjonen om at

«N& er det ikke alltid s bekvemt & bli kontrollert, men man kan ogsa
argumentere positivt instrumentelt. Det er i den sammenheng grunn til & minne
om den leerdom man i EU métte trekke av Maastricht-prosessen, nemlig at tillit
er basert pa dpenhet, uten dpenhet, ingen tillit. I det lengre perspektiv er det altsa
ingen motsetning mellom en effektiv forvaltning og apenhet, idet effektiv

forvaltning er avhengig av tillit hos dem det skaltes og forvaltes med.»

Som forskere utgver vi funksjoner som en «offentlige vakthund», og fraveret av en slik
funksjon kan fa alvorlige konsekvenser, slik det ogsd papekes av utvalget som har
gransket nettopp trygdeskandalen, i granskningsrapporten Blindsonen, kapittel 13. For
4 uteve en slik funksjon som «offentlig vakthund» er det nedvendig at vi far tilgang pa
de juridiske analyser som myndighetene har gjort av forholdet mellom E@S-rett og
trygderett, som i utredningen «Eksport av velferdsytelser». Tilgang til denne
utredningen vil ogsd vere nedvendig for 4 bedre innsikt i prosesser som har formet de

ytre betingelser for livene til mange av ofrene for trygdeskandalen.

Tillit til og allmennhetens kontroll med offentlige myndigheter er ikke bare viktige

hensyn etter EMK-artikkel 10 og Grunnloven § 100 femte ledd. Det er ogsd viktige
formal etter offentleglova § 1, som i seg selv tilsier at det gis innsyn i utredningen
«Eksport av velferdsytelser»._Det som er kjent fra granskingsutvalgets omtale av
utredningen reiser spersmal om Arbeids- og sosialdepartementet hadde tilstrekkelig

o

kunnskap om E@S-reglene til & sette en stopper for Navs feilpraktisering av



folketrygdlovens oppholdskrav ved reiser i EJS-omradet, og derved ogsd forhindre
uberettigede fengslinger og tilbakebetalingskrav i perioden fra 2014 til 2019. Uten
avklaring av slike spersmél svekkes grunnlaget for tillit til departementet. Fortsatt
hemmelighold er et darlig grunnlag for tillit. For & sikre en grundig opprydningen av
trygdeskandalen er det ogsd viktig & sikre mulighet for offentlig kontroll av feilen 1
saken. Slik kontroll vil imidlertid veere vanskelig & utfere uten tilgang til den
utredningen som allerede i 2014 viste at krav om faktisk opphold i Norge ikke kan gjores

gjeldende 1 EQS.

e Rettssikkerheten til ofrene. Mange enkeltmennesker har lidd urett som folge av Navs

feilpraktisering av folketrygdlovens oppholdskrav, bade ved stans av og krav om
tilbakebetaling av ytelser, og ved anmeldelse og dom for trygdesvindel. Det er pa det
rene at staten kan bli erstatningsansvarlig for brudd pa E@S-avtalen. Om grunnlaget for
dette erstatningsansvaret har Hoyesterett lagt til grunn EFTA-domstolens
forutsetningen om at bruddet pd E@S-retten ma vere tilstrekkelig kvalifisert. Blant
faktorene som skal vurderes, har EFTA-domstolen pekt pa «hvor klar og presis den
overtradte regel er, hvor stor grad av skjennsfrihet regelen gir de nasjonale myndigheter,
om regelbruddet og den paforte skade skjedde forsettlig eller uaktsomt, og om eventuell
feil rettsanvendelse kan forsvares eller ikke» (Karlssonsaken, E-4/01 premiss 38).
Kunnskap om de argumenter departementet ble kjent med gjennom utredningen 1 2014,
har dpenbar interesse for vurderingen av hvor grov overtredelsen av de E@S-rettslige
forpliktelsene har veert. Konteksten for konklusjonene i utredningen vil kunne kaste lys
over hvor klart det var for departementet at Nav feilpraktiserte oppholdskravet, hva som
sviktet, nir svikten burde vaert oppdaget, om regelbruddet og den paferte skade skjedde
forsettlig eller uaktsomt, og om eventuell feil rettsanvendelse kan forsvares eller ikke.
Heoyesterett har ogsa tidligere lagt vekt pd mulighetene for & g til erstatningsseksmal

ved vurdering av innsynsspersmal, slik som i sykejournaldommen Rt. 1977 s. 1035.

1.4  Klagefrist

I avslaget pa innsynsbegjering ble klagefristen oppgitt & vare tre uker. Vi vil p4 den bakgrunn
og for god ordens skyld minne om at vi ba om narmere begrunnelse samme dag vi mottok

avslaget, den 29. september. Neermere begrunnelse for avslaget ble forst gitt 1 brev av 13.



oktober 2020. Offentleglova har ikke egne bestemmelser om klagefrist, men det er forutsatt at
forvaltningslovens bestemmelser om klagefrist kommer til anvendelse ved klage over avslag

pa innsyn etter offentleglova jf. Ot.prp. nr. 102 (2004-2005), s. 154.

Etter forvaltningsloven § 29 tredje ledd skal anmodning om begrunnelse avbryte klagefristen,
slik at ny klageftist tar til & lope fra det tidspunkt meddelelse om begrunnelse er kommet frem.
I denne saken begynte klagefristen forst & lape den 13. oktober, og utleper tre uker senere, den

3. november. Denne klagen fremsettes 26. oktober 2020, og er saledes rettidig.
1.5  Klagegjenstand

Arbeids- og sosialdepartementet har begrunnet avslaget pa innsynsbegjeringen med
unntaksbestemmelsen i offentleglova § 14 forste ledd. Merinnsyn har vart vurdert, men

departementet ansé ikke hensynet til meroffentlighet for & veie tyngre enn behovet for unntak.

Vér klage gjelder bdde anvendelsen av unntaksbestemmelsen i offentleglova § 14 og

vurderingen av hensynet til meroffentlighet i forhold til behovet for unntak.
1.6  Det videre opplegget

I det folgende redegjor vi forst nermere for det som i dag er kjent om innholdet i den
utredningen vi har begjeert innsyn i, og den offentlige interesse dette dokumentet har (punkt 2).
Deretter utdyper vi grunnlaget for klagen over anvendelsen av unntaksbestemmelsen i
offentleglova § 14 (punkt 3), og vurderingen av hensynet til meroffentlighet i forhold til behovet
for unntak (punkt 4).

2. Den offentlige interessen: Klagen gjelder innsyn i en utredning som allerede i 2014
viste at E@S-avtalen gir adgang til 4 oppholde seg i andre EJS-land med kontantytelser
ved sykdom — stikk i strid med Navs praktisering av folketrygdlovens oppholdskrav

Blindsonen omtaler utredningen «Eksport av velferdsytelser» pa side 109. Det fremgar her at
departementet pd ulike tidspunkt har utredet ulike spersmal om E@S-rettens betydning for
adgangen til & kreve bosted eller opphold i Norge for rett til velferdsytelser. Det heter her at
utredningen i 2014 ble utarbeidet «som del av regjeringens arbeid med tiltak for & begrense
eksport av velferdsytelser.» Mandatet for den interdepartementale arbeidsgruppen som
utarbeidet utredningen var blant annet & «gjennomga problemstillinger knyttet til eksport av

velferdsytelser, det vil si utbetaling av velferdsytelser til personer som ikke bor i Norge.»



Likevel fremgar det av Blindsonen at det er en «rekke uttalelser om adgangen til 4 motta syke-
, pleie- og arbeidsavklaringspenger under opphold i andre E@S-land i utredningen.» Det heter

videre 1 Blindsonen:

«I beskrivelsen av gjeldende rett heter det bade i punktet om sykepenger og punktet om
arbeidsavklaringer at «E@S-avtalen gir adgang til & oppholde seg i andre E@S-land
forutsatt at kravene til aktivitet og kontakt med etaten er oppfylt, se vedlegg 2.» Det
samme gjentas i kapitlene 9, 10 og 11, som behandler henholdsvis syke-, pleie- og
arbeidsavklaringspenger. I samtlige kapitler understrekes det at krav om faktisk opphold
i Norge ikke kan gjeres gjeldende i E@S, og at den eneste maten 4 begrense
utbetalingene derfor er a skjerpe inn bruken av aktivitetskrav. I den sammenheng
presiserer arbeidsgruppen at slike aktivitetskrav ma vere egnet og nedvendige for &

oppnd formalet de forfelger.»

Den interdepartementale utredningen ser derved ut til & ha vurdert de spersmélene som 14 til
grunn for Navs feilpraktiseringen av folketrygdlovens oppholdskrav ved reiser i EQS-omradet.
Omtalen i Blindsonen etterlater inntrykk av at departementet, i motsetning til Navs
feilpraktisering av oppholdskravene, som har vert stettet av patalemyndigheten,
forsvarsadvokater og domstolene, helt siden 2014 kan ha vert klar over hvordan

oppholdskravene skulle praktiseres.

Dersom departementet allerede i 2014 var klar over at krav om faktisk opphold i Norge ikke
kunne gjores gjeldende i EAS har det interesse for en offentlighet som ikke bare seker svar etter
hvordan feilpraktisering av trygdereglene kunne skje over sa langt tid, med sd brutale
konsekvenser, men som ogsa ensker tiltak for & unngé tilsvarende feil i fremtiden. Har
departementet i flere ar veert klar over at krav om faktisk opphold i Norge ikke kunne gjores
gjeldende i E@S kan ikke feilpraktiseringen av trygdereglene bare forklares med mangel pa
kunnskap om E@S-rett. Og har departementet hatt denne kunnskapen om E@S-rett fra 2014 vil
heller ikke mer kunnskap om E@S-rett i departementet vaere det mest egnede tiltaket for &

forhindre tilsvarende feil i fremtiden.

Utredningen «Eksport av velferdsytelser» har ogsd offentlig interesse fordi det har veert
offentlig diskusjon om hvilke krav E@S-reglene stiller til praktiseringen av trygdereglene, og
hvorvidt usikkerhet om reglenes innhold skaper serlige problemer for politikkutforming og
forvaltning. Ogsa i det regjeringsoppnevnte utvalget for gransking av feilpraktiseringen av

folketrygdlovens oppholdskrav har det veert dissenser om innholdet i og den formelle



begrunnelsen for E@S-kravene. Utredningen kan gi kunnskap om den argumentasjon — og evt
tolkningstvil — som fantes i departementet i 2014. Hvilke argumenter 14 til grunn for
konklusjonene i utredningen «Eksport av velferdsytelser»? Bygget konklusjonene pa
argumenter om gjaldt allerede fra E@S-avtalens ikrafttredelse i 1994, eller pa argumenter som

forst gjaldt da den nye trygdeforordningen nr 883/2004/EU tradte i kraft i Norge 1 20127

3. Unntaksbestemmelsen i offentleglova § 14 kan ikke anvendes som grunnlag for

nekte innsyn i den interdepartementale utredningen

Offentleglova § 14 gir hjemmel for & «gjere unntak fra innsyn for dokument som organet har
utarbeidd for si eiga interne saksforebuing». Er en utredning fra en interdepartemental
arbeidsgruppe noe som «organet har utarbeidd for si eiga interne saksforebuing»? Det er i
denne saken Arbeids- og sosialdepartementet som er organet, og en utredning fra en
interdepartemental arbeidsgruppe er ikke et dokument som er «utarbeidd» av Arbeids- og

sosialdepartementet.

Det er klart at det er forskjell pa det Arbeids- og sosialdepartementet utarbeider for seg selv, og
det en interdepartemental arbeidsgruppe utarbeider for dem. I det forste tilfelle kan det vare
tale om rent interne prosesser, som er omfattet av ordlyden i offentleglova § 14. Nér det er en
interdepartemental arbeidsgruppe som utarbeider noe for Arbeids- sosialdepartementet er det
imidlertid ikke tale om en utredning departementet utarbeider til seg selv. Det er noen andre,
nemlig den interdepartementale arbeidsgruppen, som utarbeider dokumentet til Arbeids- og
sosialdepartementet. Utredningen fra den interdepartementale arbeidsgruppen om «Eksport av

velferdsytelser» er derfor ikke et internt dokument etter ordlyden i offentleglova § 14.

Arbeids- og sosialdepartementet begrunner avslaget pa innsynsforesperselen med en
formélstolkning av § 14 forste ledd. I folge departementet er bestemmelsen «gitt for 4 verne
interne prosesser i offentlige organer.» Og departementet hevder videre at utredningen «er
utarbeidet pa oppdrag fra politisk ledelse til bruk i departementets interne saksforberedelse.
Slike dokumenter ligger i kjernen av formalet med unntaket i offentlighetsloven § 14 forste

ledd.»

Arbeids- og sosialdepartementets argumentasjon er ikke overbevisende. Offentleglovutvalget

redegjor slik for formalet med unntaket i lovens § 14 forste ledd i NOU 2003: 30, s. 112:



«Det som blir gitt av skriftlige fremstillinger pa et tidlig trinn i saken i form av notater,
utkast m.m. har generelt ikke samme kvalitet som det endelige vedtak og begrunnelse.
[...] Dessuten er det ofte vanskelig a gi alle interne notater og merknader en form og
oppbygging som gjer dokumentene egnet for presentasjon utad. Dette har ssmmenheng
med at saksforberederen ofte arbeider under et sterkt tidspress og derfor ikke har tid til

a finpusse alt det han skriver.»

Det som er kjent fra den utredningen vi begjerer innsyn i er at den er utarbeidet pa grunnlag av
et mandat, den er strukturert i flere kapitler, og inneholde klare konklusjoner. Det virker altsé
ikke tale om et «utkast» eller et «notat» som gjer at den ikke er «egnet for presentasjon utad».

Snarere ser det ut til & veere tale om et avsluttet arbeid fra en gruppe som har hatt et klart
oppdrag.

Arbeids- og sosialdepartementets argumentasjon for at utredningen «Eksport av
velferdsytelser» er et dokument som er i kjernen av formalet med unntaksregelen 1
offentleglovas § 14 forste ledd er heller ikke i samsvar med Justis- og politidepartementets
redegjorelse for formalet, i departementets forslag til offentleglova i Ot.prp. nr. 102 (2004—
2005). P4 side 53 i proposisjonen sier departementet seg enig i begrunnelsen av unntaket for
organinterne dokument som er nedtegnet i St.meld. nr. 32 (1997-98), som blant annet peker pa

at:

«Regjeringen legger serlig vekt pa enskeligheten av klare ansvarsforhold utad.
Innsynsreglene ber ikke utformes slik at innsyn i organinterne dokumenter skaper tvil
om hva som er forvaltningsorganets beslutning eller synspunkt. Interne vurderinger og
meningsbrytninger som ledd i saksbehandlingen pé veien mot et standpunkt ber som i
dag kunne unntas fra offentlighet. Det vises her ogsa til faren for at offentlighet for
interne dokumenter vil fere til at forvaltningen i sterre grad velger muntlige
kommunikasjonsformer i stedet for skriftlige. Selv om en slik utvikling motivert av
onsket om & unngd offentlighet ikke er akseptabel bade ut fra hensynet til en rasjonell
og betryggende saksbehandling og hensynet til i ettertid & kunne dokumentere
grunnlaget for beslutningene, kan slike konsekvenser vanskelig fullt ut unngds.
Offentlighet omkring interne dokumenter kan ogsa skape forventninger om et bestemt

resultat.»

Det ser ut til at de sentrale konklusjonene i utredningen «Eksport av velferdsytelser» som er

relevante for trygdeskandalen allerede er kjent. Innsyn i denne utredningen vil av den grunn
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ikke skape «tvil om hva som er forvaltningsorganets beslutning eller synspunkt». Det kan heller
ikke vaere fare for at innsyn i utredningen vil fore til at gkt fare for «at forvaltningen i sterre
grad velger muntlige kommunikasjonsformer i stedet for skriftlige.» Utredningen er nettopp en
utredning, og fremstar som et systematisk arbeid for & klargjere juridiske spersmél. Slik
klargjoring kan ikke erstattes av noen muntlig redegjorelse. Dessuten har det veert fast praksis
at helt sentrale dokumenter blir gjort offentlig i saker hvor det er mistanke om at myndighetene
har begétt alvorlige feil. Det er ikke grunnlag for & hevde at denne praksisen har fort til at
forvaltningen heller har valgt «muntlige kommunikasjonsformer». Det er heller ikke grunnlag
for 4 hevde at det vil vare konsekvensen av & gi innsyn i utredningen «Eksport av
velferdsytelser». Endelig vil heller ikke innsyn i dokumentet kunne «skape forventninger om et
bestemt resultaty. Dokumentet er seks ar gammelt, og dokumentet vil derfor uansett ikke vaere

relevant for fremtidige myndighetsutevelse.

Etter dette m4 det veere klart at utredningen «Eksport av velferdsytelser» ikke ligger i kjernen
av formélet med unntaket i offentlighetsloven § 14 forste ledd. Tvert imot, utredningen er et
dokument som ikke er dekket av forméalene med unntaksbestemmelsen i offentleglova § 14

forste ledd.

Heller ikke ordlyden, lest p4 bakgrunn av forarbeidene, tilsier at dokumentet faller inn under
unntaksbestemmelsen i offentleglova § 14 forste ledd. Det fremgér uttrykkelig av
lovforarbeidenes merknader at unntaksbestemmelsen i lovens § 14 forste ledd gjelder dokument
som er «utarbeidd av organet sjolv for eiga saksforebuing i organet» jf Ot.prp. nr. 102 (2004—
2005). Det heter videre i merknaden: «Dermed blir det avgjerande kva som utgjer eitt og same
organ.» En interdepartemental arbeidsgruppe er ikke nedvendigvis det samme organet som

Arbeids- og sosialdepartementet.

Videre folger det av merknaden til offentleglova § 14 at bestemmelsen skal bygge pd den
tidligere offentlighetsloven. I veilederen til offentlighetsloven fra Justisdepartementet (G-0354
B) s. 34 fremgar det klart at «Et departement regnes som ett organ.» Dokumenter som en
interdepartemental arbeidsgruppe utarbeider for Arbeids- og sosialdepartementet er ikke
utarbeidet av departementet, og omfattes folgelig ikke av unntaket for organinterne dokumenter

i offentleglova § 14.

Et annet spersmal er om unntaket for organinterne dokumenter i offentleglova § 14 skal tolkes
utvidende til 4 omfatte arbeidsgrupper. I veilederen til offentleglova (Rettleier til offentleglova)
punkt 7.2.2.3 er det fremholdt at «Ei arbeidsgruppe som er oppnemnt av eit organ, til demes eit
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departement, for a greie ut ei serskild sak, ma normalt reknast som ein del av det organet som

har oppnemnt ho.»

Pa den annen side fremgér av veiledningen at koordinerande utvalg, «som blir oppretta for &
samordne aktiviteten til fleire andre organ politisk, fagleg eller administrativt, ma typisk reknast

som eigne organ, ikkje som hjelpeorgan underlagt nokon av dei andre.»

Og grensedragningen mellom utvalg som er egne organ og utvalg som er del av det organet
som oppnevner dem ma i tvilstilfelle «avgjerast etter ei konkret heilskapleg vurdering, der ein
mellom anna legg vekt pa heimelsgrunnlaget for oppnemninga, kor lenge arbeidet varar, i kva

grad utvalet har eigen organisasjon, mandatet og samansetjinga.»

Selv om forholdene rundt oppnevning, sammensetning, arbeidsméte og varighet er ukjente for
oss, kan det forhold at arbeidsgruppen var «interdepartemental» tilsi at den hadde fellestrekk

med et koordinerende utvalg som blir opprette for & samordne aktiviteten til flere andre organ.

4. EMK artikkel 10, Grunnloven § 100 og hensynet til meroffentlighet veier tyngre

enn behovet for unntak

Vi har ovenfor redegjort for hvorfor EMK artikkel 10 og Grunnloven § 100 femte ledd tilsier

at vi far innsyn i utredningen «Eksport av velferdsytelser».

Etter EMK artikkel 10 ma inngrep i informasjonsfriheten mé vaere «nedvendig i et demokratisk
samfunn» etter EMK artikkel 10. Dersom det ikke er nedvendig i et demokratisk samfunn &
nekte innsyn i utredningen «Eksport av velferdsytelser», vil nektelsen vere en krenkelse av

EMK artikkel 10.

Videre folger det av formélet med innsynsretten i Grunnloven § 100 femte ledd at det skal mye
til for 4 veie opp hensynene som taler for innsyn. Det heter i forarbeidene,
Ytringfrihetskommisjonens rapport NOU 1999: 27, pa side 247-248 at «Informasjonskravet
etter femte ledd skal sikre et &pent samfunn péa generelt grunnlag, og nedfelles i grunnloven for
a verne og stette de tre prosesser som omtales i annet ledd — demokrati, sannhetssgken og

individets frie meningsdannelse».

Niér det nektes innsyn i en seks ar gammel interdepartemental utredning som har betydning for
enkeltpersoners rettsstilling og muligheten for offentlig kontroll med myndighetene, skal det

sveert mye til at for hensynene mot innsyn skal veie tyngre enn hensynet for innsyn.
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Videre folger det av offentleglova § 11 at det ber det gis innsyn dersom hensynet til
meroffentlighet veier tyngre enn behovet for unntak. Arbeids- og sosialdepartementet «kan ikke

se at det er slike hensyn i den foreliggende saken.» Her er vi uenig med departementet.

Vi har begjeert innsyn i utredningen «Eksport av velferdsytelser» som ledd i et padgdende
forskningsprosjekt om trygdeskandalen. Sentralt i dette prosjektet stdr offentligrettslige
analyser av feilpraktiseringen av trygdereglene, det vil si analyser av blant annet hvilke organer
som er ansvarlige for feilen, hva slags rettslige feil som er begatt, og hva slags tiltak som egnet
for & hindre slike rettslige feil i fremtiden. For at slike analyser skal gi grunnlag for & trekke
lerdommer av den den sterste rettssikkerhetsskandalen etter andre verdenskrig er det

avgjerende med dpenhet om de feilene som ble begatt.

Utredningen «Eksport av velferdsytelser» indikerer at departementet siden 2014 har kjent til at
krav om faktisk opphold i Norge ikke kan gjores gjeldende i EQS nér det gjelder ytelser som
sykepenger, pleiepenger og arbeidsavklaringspenger. Det som skjedde fra 2014 frem til hosten
2019 peker imidlertid i retning av at departementet pa tross av denne kunnskapen ikke gjorde
noe for & korrigere feilpraktiseringen av oppholdskravet, selv om det var offentlig kjent at
domstoler fra tingretter til Hoyesterett straffedemte trygdemottakere nettopp pé grunnlag av at
de oppholdt seg i andre E@S-land.

For & forstd hva som hindret departementet i & korrigere Navs feilpraktisering er det nedvendig
4 kjenne til grunnlaget for de konklusjoner som ble trukket i utredningen «Eksport av
velferdsytelser». Hvor solid var grunnlaget for konklusjonen om at krav om faktisk opphold
ikke kan gjeres gjeldende i EAS nar det gjelder ytelser som sykepenger, pleiepenger og
arbeidsavklaringspenger? Var det usikkerhet om konklusjonen som gjorde at departementet
ikke korrigerte Navs feilpraktisering eller ga dette mer oppmerksombhet i sin etatsstyring? Ble
forholdet til Navs praksis berert i utredningen? Innsyn i utredningen «Eksport av
velferdsytelser» kan gi sterre klarhet i disse spersmalene, og derved ogsd gi grunnlag for &

trekke flere og viktige leerdommer av trygdeskandalen.

Formélet med offentleglova, jf § 1, tilsier ogsa at det gis innsyn i utredningen. Som papekt
innledningsvis, er slikt innsyn er viktig blant annet for a styrke rettssikkerheten til ofrene for

trygdeskandalen, tilliten til offentlige myndigheter, og allmennhetens kontroll med offentlige

myndigheter.
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Det kan heller ikke veare store ulemper med offentliggjering av utredningen. Viktige
konklusjoner i utredningen er allerede offentlig kjent. Og utredningen mé ogsé kunne kreves

fremlagt i senere rettssaker om statens erstatningsansvar overfor ofrene i trygdeskandalen.

Det vil heller ikke veere et brudd med tidligere praksis om utredningen gjores kjent. Nar det er
mistanke av grove feil i det offentlige er det etablert norsk praksis at offentlige myndigheter gir
merinnsyn. Det vises blant annet til det materiale som ble gjort offentlig kjent i forbindelse med
Undersgkelseskommisjonen av 1945, granskningen av Industridepartementet 1 kjelvannet av
Kings Bay-saken i farste halvdel av 1960-tallet, granskningen av Reksten-saken pd midten av
1980-tallet, og granskningen av den norske bankkrisen mot slutten av 1990-tallet. I disse sakene
fikk offentligheten tilgang til en stor mengde interne notater med ulike droftelser, juridiske rad,
utredninger mv. Som illustrasjon viser vi her til Innstilling fra Undersekelseskommisjonen av
1945, bind 2, s. 142-144, s. 153-154, Innstilling fra Undersekelseskommisjonen av 1945, Bilag,
bind III, s. 92, s. 119-120, St. meld 36 (1964-65) - Serskilt vedlegg, Innstilling om
Administrasjonsordningen og forvaltningen i Industridepartementet, s. 48-49, s. 106, s. 126, og
s. 128-129, Dokument nr. 7 (1989-88), s.16 og s. 275-276 og s. 275-276, Dokument nr. 17
(1997-98), s. 35 og s. 203-204.

Det folger videre av offentleglova § 1 at hensynet til uavhengig kontroll og innsikt gjennom
innsyn skal tillegges mye vekt. Dette var ogséd Stortingets forutsetning da de vedtok loven — det
skulle bli mer dpenhet og innsyn. Stortinget har ogsé forutsatt at Grunnloven § 100 femte ledd
skal vare mer enn symbolsk markering, og at offentlighetsprinsippet «ber sette reelle skranker
for lovgivernes myndighet, og grunnlovsbestemmelsen ber kunne handheves av domstolene.»,
se Innst.S.nr.270 (2003-2004) s. 59-60, gjengitt i Ot.prp.nr.102 (2004—2005) s 24. Det er etter
dette klart at Grunnloven § 100 femte ledd ma veere forende for tolkningen av offentleglova. Vi
minner ogsd om at menneskerettsloven bestemmer at EMK ikke bare skal gjelde som norske
lov, men at EMK skal g& foran bestemmelser i annen lovgivning ved motstrid. Offentleglova

skal derfor ogsa tolkes i samsvar med EMK-artikkel 10.

I saker om pressens innsyn i straffesaksdokumenter har Hoyesterett lagt til grunn at jo sterre
samfunnsinteresse det er knyttet til en sak, jo sterre behov er det for at forholdene legges til
rette for at pressen gis mulighet til & fylle sin funksjon pé tilfredsstillende méte, se Rt 2013 s.
374 (avsnitt 53) og Rt 2015 s. 1467 (avsnitt 53). Tilsvarende ma gjelde for akademisk forskning
som utever funksjon som «offentlig vakthundy. Jo sterre samfunnsinteresse det er knyttet til en
sak, jo sterre er behovet for at forholdene legges til rette for at forskning og

forskningsformidlingen kan uteve sin funksjon.
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Trygdeskandalen har en unik samfunnsmessig betydning fordi den har avdekket en svikt 1 nar
sagt alle offentlige institusjoner som skulle ivareta den enkeltes rettssikkerhet. Det er likevel
fortsatt uklart hva som var grunnlaget for hver enkelt av institusjonenes svikt. Innsyn 1
utredningen «Eksport av velferdsytelser» vil kunne gi det offentlige sterre innsikt i

departementets rolle.

Opprettholdes avslaget ber vi om at saken oversendes Kongen i statsrad og at alle sider av saken
tatt opp i denne klagen blir vurdert pa nytt. Da trygdeskandalen skal behandles som en
kontrollsak i Stortinget i hest er det viktig at offentligheten har tilgang til alle relevante
dokumenter, inkludert utredningen «Eksport av velferdsytelser». Vi vil derfor understreke at
det er viktig at klagen behandles og avgjeres «uten ugrunnet opphold», slik det forutsettes 1

offentleglova 32 tredje ledd.

Oslo, 26. oktober 2020

Christoffer Conrad Eriksen Ingunn Tkdahl

(sign.) (sign.)
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