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Evaluering av Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden

Forord

Pa oppdrag fra Arbeids- og sosialdepartementet har Oxford Research evaluert Ankenemnda for syke-
penger 1 arbeidsgiverperioden.

Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden ble opprettet i 1978. Ankenemnda er et tviste-
losningsorgan der det bringes inn saker hvor det er uenighet om grunnlaget for arbeidstakers syke-
melding og krav pa sykepenger fra arbeidsgiver de forste to ukene i sykmeldingsperioden. Forma-let
med evalueringen er 4 skaffe til veie bedre kunnskap om hvordan nemnda fungerer, og hvorvidt det
er behov for justeringer i nemndas myndighetsomride, saksbehandling og organisering.

Senioranalytiker Tor Egil Viblemo fra Oxford Research har vart prosjektleder for evalueringen. Ana-
lytikerne Marte Tobro og Bernhard Weigel har deltatt som prosjektmedarbeider. Assisterende direktor
Stine Meltevik har kvalitetssikret deler av rapporten. Forsteamanuensis Sunniva Cristina Bragde-Elle-
nes ved Universitet i Agder har vart faglig diskusjonspartner. Hun har bidratt med viktige faglige
innspill serlig nar det gjelder innsikt i organisering og regulering av uavhengige nemnder. Bragde-
Ellenes har deltatt pa flere arbeidsmoter med prosjektteamet i Oxford Research og ogsa lest deler av
rapporten. Professor Gudrun Holgersen ved Universitet i Bergen har lest og kommentert utvalgte
kapitler i rapporten.

Vi har hatt god dialog med seniorradgiver Hilde Ingeborg Satra og avdelingsdirektor Sara Elisabeth
Nordahl Bruvoll i Arbeids- og sosialdepartementet (ASD). Bistand fra medarbeidere i Styringsenhe-
tene 1 NAV og i serdeleshet 1 NAV Klageinstans Oslo og Akershus har vart viktig. Ikke minst har
flere ansatte i NAV og ansatte i bedrifter og virksomheter stilt opp til intervjusamtaler. Takk for inn-
spill og godt samarbeid!

Oxford Research vil fremheve at denne evalueringen fremstiller nye statistiske data om klagerne (se
kapittel 7.1.2). Dette er viktig kunnskap for 4 forstd Ankenemndas betydning og de faktiske utford-
ringer som Ankenemnda skal lose.

Konklusjoner, vurderinger og anbefalinger i evalueringen star fullt og helt for Oxford Researchs egen
regning. Vi takker til alle som har bidratt med innspill og kommentarer. Vi haper at evalueringen
kommer til nytte.

o G Y

Tor Egil Viblemo
Prosjektleder
Oxford Research AS
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Evaluering av Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden

1. Sammendrag

Rapporten har til sammen 8 kapitler. Det forste kapitelet gir et sammendrag av evalueringens sentrale
funn og anbefalinger. Det andre kapitelet inneholder informasjon om bakgrunn og saksgangen. Ka-
pittel 3 redegjor for oppdrag og metode. Kapittel 4-7 diskuterer funn for henholdsvis myndighetsom-
rade, organisering, ressursbruk og effektivitet og til slutt bruker- og samfunnseffekter. Kapittel 8 be-
skriver generelle anbefalinger som Oxford Research foreslar. Kapitelet beskriver og redegjor ogsa for
tre alternative modeller eller justeringer av organisering og myndighetsomradet til Ankenemnda.

Dette kapittelet som er et sammendrag, tar for seg sentrale funn om nemndas myndighetsomrade,
deretter organisering, ressursbruk og effektivitet og videre funn om bruker- og samfunnseffekter. Der-
etter presenteres modellene som Oxford Research vurderer som de mest aktuelle alternativene for
veien videre. Vi redegjor ogsa for noen sentrale anbefalinger som ikke er spesifikt knyttet til en alter-
nativ modell.

1.1 Overordnet konklusjon

Ankenemnda for Sykepenger i arbeidsgiverperioden (heretter Ankenemnda eller nemnda) er en relativ
ukjent nemnd i den mangfoldige floraen av nemnder i Norge'. Nemnda har bakgrunn i sykepenge-
reformen i 1977°. Arbeidsgiver ble med innferingen av sykepengereformen i 1977 okonomisk ansvar-
lig for sykepenger i arbeidsgiverperioden. P4 denne bakgrunn sa man et behov for et organ som kunne
lose eventuelle tvister om arbeidsgivers skonomiske ansvar. Ankenemnda for sykepenger 1 arbeidsgi-
verperioden ble opprettet 1 1978 og behandler tvister mellom arbeidsgiver og arbeidstaker eller mellom
arbeidsgiver og Arbeids- og velferdsetaten om rettigheter og plikter i arbeidsgiverperioden (§ 8-19 i
Folketrygdloven).

Oxford Research finner at Ankenemnda fungerer effektivt nar det gjelder saksbehandling i nemnds-
motene. Det er ogsa en utviklet en god praktisk samarbeidsform mellom sekretariatet og Anke-
nemnda. Sekretariatet besitter relevant og god kompetanse. Oxford Research finner samtidig noen
overordnete utfordringer. Antall sakene i Ankenemnda de siste arene har vokst kraftig’, noe som har
medfort ressursmessige utfordringer, lengre saksbehandlingstid og restanser. Saksbehandlingstiden er
forholds lang i Ankenemnda®. Oxford Research vil ogsd bemerke at det over tid har bygget seg opp
et betydelig antall restanser 1 Ankenemnda. Restansene er noe redusert de senere arene, men pr. sep-
tember 2016 er restansene fortsatt betydelige’. Oxford Research vurderer saksbehandlingstiden som

! Flere trygde- og forvaltningsrettseksperter Oxford Research har snakket med kjenner ikke noe nermere til nemnda og
dens myndighetsomrade

2NOU 1976:23 Omslegging av sykepengeordningen.

3 Seerlig okning i antallet saker fra 2009, mens antallet saker har veert stabilt de siste 3-4 arene.

4 Med saksbehandlingstid menes her tiden fra saken kommer inn til NAV klage og Anke og til kjennelse er fattet i Anke-
nemnda.

5 Forst i september 2016 begynte Ankenemnda 4 behandle saker som var innkommet til Ankenemnda i 2016.
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for lang. Vi mener ogsa at restansene ma bygges ned. Nok ressurser og kapasitet ma tilfores sekreta-
riatet for a kunne fa ned saksbehandlingstiden og restansene.

Et annet hovedproblem er den hoye andelen av § 22-13 saker (fristsaker) som behandles i Anke-
nemnda. Oxford Research mener at disse sakene enten bor delegeres til sekretariatet eller sakstypen
bor overfores til et annet klageorgan. Organiseringen av klagesaksbehandlingen av disse sakene utgjor
det statsviterne gjerne kaller et «uregjerlig problem» eller pd engelsk «wicked policyproblem®. Det er
ikke et endelig fasitsvar pa hvordan et slikt policyproblem skal loses, men dagens institusjonelle ord-
ning med full saksbehandling i Ankenemnda har flere utfordringer. Den hoye andelen slike saker som
behandles i Ankenemnda forer til hoy ressursbruk, restanser og lang saksbehandlingstid.

Etter Oxford Researchs vurdering er sekretariatet for Ankenemnda i liten grad organisatorisk uav-
hengig av NAV. Den betydelige organisatoriske tilknytningen til NAV ma kritisk vurderes i lys av at
sekretariatet har en helt avgjorende rolle i saksforberedelsen og ogsa skriver innstillinger til vedtak
Dersom sekretariatet gis delegasjonen til a behandle § 22-13 saker, bor sekretariatets organisatoriske
avstand til NAV okes.

Vi finner at det er ulike faktiske arsaker til at ulike sakstyper blir tvistesaker (ulike virkningskjeder).
Nir det gjelder § 22-13 saker (fristsakene) er hovedgrunnen til at fristsakene kommer til Ankenemnda
som tvistesaker trolig lav kunnskap om regelverket hos arbeidsgiverne. Malrettet informasjon til akte-
rene kan derfor vare et virkemiddel for 4 forebygge slike tvistesaker. Saker etter folketrygdloven § 8-
4 (arbeidsufoerhet) skyldes primart ikke lav kunnskap hos arbeidsgiverne om regelverket. Det betyr
ogsa at kunnskap om regelverket og behandlingen i Ankenemnda neppe vil fore til vesentlig lavere
antall slike saker.

Oxford Research vil til slutt i den overordnete konklusjonen fremheve at denne evalueringen frem-
stiller nye statistiske data om klagerne (se kapittel 7.2.1). Dette er viktig kunnskap for a forsta anke-
nemndas betydning og de faktiske utfordringer som Ankenemnda skal lose.

1.2 Myndighetsomrade

Ankenemnda er et typisk eksempel pa en nemnd som har en spesialisert saklig kompetanse, begrenset
til visse paragrafer i folketrygdloven. Oxford Research finner at det er hoy grad av samsvar mellom
Ankenemndas saklige kompetanse og de saker Ankenemnda behandler i praksis. Nemnda avviser eller
returnerer saker den ikke skal behandle, og behandler sakene den har ansvar for. Oxford Research har
ikke identifisert oppgaver eller saker som 1 dag er utenfor nemndas myndighetsomrade som bor be-
handles av Ankenemnda. Det er etter Oxford Researchs vurdering imidlertid utfordrende at en stor
del av sakene som behandles er § 22-13 saker (fristsaker). Disse sakene er innenfor det saklige kom-
petanseomradet til Ankenemnda, men utgjor en mye storre del av saksportefoljen enn forutsatt. Det

¢ Et wicked issue defineres gjerne som et komplekst og kontekstbasert problem. Et slikt policyproblem kjennetegnes at
det ofte ikke er objektive kriterier for beste losning. Det er ofte vanskelig 4 si nar problemet er lost. Dessuten er det i
mange slike tilfeller ikke en losning som passer alle tilfeller.
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er svaert fa av fristsakene hvor arbeidsgiver gis medhold. Vi adresserer problematikken om § 22-13
saker nermere 1 kapittel 8.

Skillet mellom Trygderetten og Ankenemnda er klart institusjonelt og rettslig. For NAV forvaltning
og NAV Klageinstans, Ankenemnda og Trygderetten oppleves det institusjonelle skillet og de to in-
stitusjonenes saklige kompetanseomradet som klart. Evalueringen avdekker imidlertid at NAV for-
valtning og NAV-kontorene trolig ikke alltid har klart for seg ansvarfordelingen mellom Ankenemnda
og Trygderetten. Dette far imidlertid i liten grad konsekvenser siden eventuell feilsending av saker
fanges opp 1 NAV Klageinstans. Bedriftene har lav kunnskap om Ankenemnda og har trolig lite grunn-
lag for 4 ha en oppfatning om ansvarfordelingen mellom Ankenemnda og Trygderetten.

Etter Oxford Researchs vurdering er sekretariatet for Ankenemnda i liten grad organisatorisk uav-
hengig av NAV. Nemnda holder sine moter hos NAV Klageinstans Oslo og Akershus. Sekretariatet
er ansatt i NAV Klageinstans, og jobber kun deltid for nemnda. Videre er den eneste medisinsk fag-
kyndige som nemnda benytter seg av, ansatt i NAV Klageinstans. Den betydelige organisatoriske til-
knytningen til NAV ma kritisk vurderes 1 lys av at sekretariatet har en helt avgjorende rolle i saksfor-
beredelsen og ogsa skriver innstillinger til vedtak. Akterene opplever imidlertid sekretariatets organi-
satoriske tilknytning til NAV som 1 liten grad et problem i praksis.

Nir det gjelder endringer og justeringer i myndighetsomradet, beskrives de i delen om anbefalinger.

1.3  Organisering
I det folgende skilles mellom Ankenemndas og sekretariatets organisering.

Ankenemnda er sammensatt av tre medlemmer; leder med sarlig trygderettslig kompetanse og ett
medlem fra henholdsvis NHO og LO. Ankenemnda er folgelig et eksempel pa en av nemndene med
parts- eller interesserepresentasjon. Ankenemndas sammensetning, faglige kompetansekrav til leder
og partsrepresentasjon er fastsatt i forskrift. Medlemmene fra LO og NHO 1 Ankenemnda oppnevnes
av disse organisasjonene, uten noen formelle kompetansekrav eller kriterier. Dette er heller ikke uvan-
lig for statlige nemnder. Ankenemnda har ikke regler om oppnevnings- og gjenoppnevningstid, verken
for leder eller de partsoppnevnte medlemmene. Dette skiller seg ut fra det som er vanlig i mange
uavhengige nemnder. For de fleste statlige nemnder er oppnevningstiden regulert.

Ankenemnda er et uavhengig klageorgan. Nemnda rapporterer formelt ikke til arbeids- og velferds-
forvaltningen, og kan ikke instrueres av den, eller av departementet. Med hensyn til faglig og organi-
satorisk styring kan det se ut som om nemnda lever «sitt eget livn. Nemnda avholder sine moter i
lokalene til NAV Klageinstans Oslo og Akershus. NAV stiller ogsa til disposisjon et sekretariat som
bistar nemnda med saksforberedelse og -fremlegg, under saksbehandlingen og i oppfelgingen av sa-
kene.

Sekretariatet er satt sammen av saksbehandlere i NAV Klageinstans Oslo og Akershus, som har en
stillingsbrek tilknyttet sekretariatets arbeid; ingen er heltidsansatt som sekretariat for nemnda. Sekre-
tariatet forbereder saksfremleggene, skriver utkast til kjennelser for Ankenemnda, og felger opp kjen-
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nelsene. Evalueringen viser at sekretariatets arbeid star helt sentralt i nemndas virksomhet. Sekretaria-
tet synes a ha noksa stor faktisk innflytelse siden de gjor hele saksforberedelsen og ogsa skriver inn-
stilling til vedtak. Sekretariatet far sine faglige styringssignaler fra Ankenemnda, men er administrativt
styrt av NAV Klageinstans. Sekretariatet opplever lite faglig styring. Dette henger trolig sammen med
at sekretariatet moter nemndas behov og har funnet en arbeidsform som passer for Ankenemnda. Det
er relativt lite administrativ styring av sekretariatet. Denne begrenser seg til nedbygging av restanser
og kort saksbehandlingstid. Fra evaluators stasted fremstar dagens ordning for saksforberedelse og -
behandling som meget effektiv innenfor de rammene som er gitt.

Ankenemnda er forste klageinstans for sykepengesaker knyttet til arbeidsgiverperioden. Klagen mottas
av NAV Forvaltning som bringer den videre til NAV Klageinstans og derfra til sekretariatet for An-
kenemnda som forbereder saken, henter inn tilleggsopplysninger, og skriver saksfremlegg og utkast til
kjennelse. Ankenemnda behandler saken i nemndsmeote og fatter kjennelse. Sekretariatet folger opp
kjennelsen og informerer underliggende instans og klager om utfall. NAV Forvaltning fullbyrder kjen-
nelsen Saksbehandlingen i Ankenemnda (nemndsmetene) foregar skriftlig. Sekretariatet forbereder
sakene og presenterer sakene — inkludert utkast til kjennelse — under nemndsmetet. I noen fa tilfeller
hvor saken fremstir som usedvanlig komplisert eller uklar, skisserer sekretariatet to alternative avgjo-
relser for nemnda. Sakene behandles deretter i nemndsmete, hvor medlemmene diskuterer sakene, og
sekretariatet deltar 1 debatten med saksopplysninger eller oppklarende opplysninger. En rekke saker
fremstar som ukontroversielle, og det blir liten diskusjon. I noen fa saker kan det vaere dissens, og
medlemmene fra LO og NHO kan innta en slags advokatrolle i saksbehandlingen. Nemndas leder
avgjor 1 praksis utfall i sakene ved dissens, da medlemmene fra LO og NHO er systematisk uenige
med hverandre i dissenssaker. Muntlig saksbehandling vurderes av medlemmene 4 vare lite hensikts-
messig, da dette trolig ikke ville endret sakens utfall, samtidig som dette trolig vil vare mer tid- og
ressurskrevende. Etter Oxford Researchs oppfatning bor saksbehandlingen vere skriftlig for 4 holde
ressursbruken pa et rimelig niva hensett til sakenes betydning.

1.4 Ressursbruk og effektivitet

Antall sakene i Ankenemnda de siste drene har vokst kraftig’, noe som har medfort ressursmessige
utfordringer, lengre saksbehandlingstid og restanser. Arsakene til det er sammensatt. Noen av drsakene
til okt sakstilfang og tilsvarende okt ressursbruk er imidlertid unedvendige og kunne i prinsippet ha
vart unngatt. Dette gjelder spesielt § 22-13 sakene som er basert pa misforstaelser eller darlig kjenn-
skap til regelverket hos arbeidsgiverne, og § 8-4 saker som kunne ha vart utredet bedre i underliggende
instans.

For a hanskes med de ressurs- og kapasitetsmessige utfordringene har nemnda og sekretariatet funnet
en effektiv arbeidsform innenfor de gitte rammene. Oxford Research vil imidlertid stille sporsmal ved
om nemndsmedlemmenes godtgjorelse star i stil med arbeidet som forventes og som faktisk utfores
av nemndas medlemmer i forbindelse med saksforberedelse og -behandling. Samtidig synes midlene
til nemndas drift (herunder sekretariatet) 4 vaere underbudsjettert. NAV Klageinstans har omfordelt
ressurser, slik at sekretariatet har de nedvendige ressursene for de gjeldende arbeidsmengden. Det

7 Serlig okning i antallet saker fra 2009, mens antallet saker har veert stabilt de siste 3-4 arene.
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fremstar som uheldig for evaluator at avdelingen ser seg nodt til 4 subsidiere nemndas drift med midler
som skal ga til ordinzr klagebehandling.

Ankenemnda har en forholdsvis lang saksbehandlingstid®. Vi finner at gjennomsnittlig saksbehand-
lingstid for alle saker var 115 dager, mens medianen for alle saker i perioden var 141 dager’. § 8-4
sakene har som nevnt klart lengre saksbehandlingstid. Med hensyn til nemndas og sekretariatets ka-
pasitet bemerker evaluator at har over tid har bygget seg opp en betydelig del restanser 1 AN. Restan-
sene er noe redusert de senere drene, men det er fortsatt et etterslep. Den viktigste forklaringen pa
restanser og lang saksbehandlingstid er manglende kapasitet nar det gjelder moter. Det behandles flere
saker pr mote enn tidligere, likevel er saksbehandlingstiden lang. Oxford Research vurderer saksbe-
handlingstiden som for lang. Vi mener ogsa at restansene ma bygges ned. Nok ressurser og kapasitet
ma tilfores sekretariatet for 4 kunne fa ned saksbehandlingstiden og restansene. Pr. september 2016
er restansene fortsatt betydelige'.

Det er hovedsakelig faktorer utenfor sekretariatets og Ankenemnda kontroll som paferer sekretariatet
okte kostnader knyttet til saksforberedelse og som medforer lengre saksbehandlingstid. Mangelfull
utredning i underliggende instanser, og lite informasjonsarbeid mot arbeidsgivere (frem til 2016) har
trolig medfort okt saksmengde og dermed okt ressursinnsats i Ankenemnda. Saksbehandlingstiden
pavirkes ogsa av nemndsmedlemmenes motekalender som legger begrensninger for hvor mange mo-
ter som kan avholdes. Det er likevel interessant at saksbehandlerne i sekretariatet fortar et betydelig
mer omfattende saksforberedende arbeid 1 sakene for Ankenemnda enn det som er vanlig i sykepenge-
saker utenfor arbeidsgiverperioden, som behandles 1 NAV Klageinstans. Det er ikke klart hva som er
den juridiske begrunnelsen for dette. Evaluator antar at den grundigere saksforberedelsen skyldes at
sekretariatet forventer 4 bli utfordret p4 utredningen i nemndsmotet'".

Det er undersokt om det er en sammenheng mellom utviklingen i regelverket og sakstilfanget. Regel-
verket er trolig ikke blitt mer komplisert de senere arene. Informantene Det har ikke blitt gjort vesent-
lige endringer i de aktuelle materielle bestemmelsene. @Dkt sakstilfang kan trolig forklares med sterkere
bevissthet rundt klagemuligheter, og endret praksis i NAV tilknyttet frister for a fremme krav om
refusjon for sykepenger for kronisk syk arbeidstaker (§ 22-13 saker).

1.5  Bruker- og samfunnseffekter

Med brukereffekter menes her utfall som direkte pavirker partene i saken, mens samfunnseffekter refererer
til virkninger generelt i arbeidslivet og i forvaltningen.

8 Med saksbehandlingstid menes her tiden fra saken kommer inn til NAV klage og Anke og til kjennelse er fattet i Anke-
nemnda.

? il sammenlikning er malet for saksbehandlingstid for ordinzre klagesaker for sykepengesaker utenfor arbeidsgiverpe-
rioden 70 dager.

10 Forst i september 2016 begynte Ankenemnda 4 behandle saker som var innkommet til Ankenemnda i 2016.
11 Evaluator vil her stille sporsmal om Ankenemndssakene blir over-utredet, eller om eventuelt de ovrige sakene blir under-
utredet.
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Gjennomgangen av 2014- og 2015-sakene viser at store bedrifter, og arbeidsgivere fra Sor-Vestlandet
og fra Osloregionen er sterkt representert i Ankenemnda. Noe overraskende, er ogsa en god del of-
fentlige arbeidsgiverne blant klagerne. Dette gjelder sarlig § 22-13 sakene.

Vi finner at det er forskjell pa bruker- og samfunnseffekter. Ankenemnda lasser etter all sannsynlighet
alle relevante tvister, og det er tilnarmet 100 % fullbyrdelse av nemndas kjennelser. Mens § 22-13
sakene ytterst sjelden gar arbeidsgivers vei, far arbeidsgiver medhold i to av tre § 8-4 saker. Det er ogsa
her det oftest er dissens.

I tillegg forer ankebehandlingen i nemnda til at arbeidsgiverne fir bedre kunnskap om regelverket.
Hva gjelder § 22-13 sakene, har de fleste arbeidsgiverne kun én sak. Klagebehandlingen har altsd en
lzeringseffekt for arbeidsgiverne. Dette bekreftes ogsa i intervjuene. Brukereffektene omfatter videre
nemnda selv; Ankenemnda pavirkes noksa ofte av sine tidligere avgjorelser.

Til sammenlikning, er samfunnseffektene mindre tydelige. Kunnskapen om nemnda og kjennelsene
spres til forvaltningen, bade gjennom den enkelte saken, og gjennom NAVs rundskriv. Tilbakemel-
dingene til NAV kontorer fra NAV forvaltning er varierende og ikke systematiske. Vi finner fa tydelige
samfunnseffekter 1 arbeidslivet. Det er lite kunnskap om Ankenemnda, noe som svekker nemndas
legitimitet, med tanke pa at nemnda ble opprettet for a legitimere at ansvar for sykepenger de forste
16 dagene ble lagt over til arbeidsgiverne. Det har riktignok blitt okt bevissthet om klagemulighetene
blant arbeidsgiverne, men dette ser ikke ut til 4 komme som en folge av Ankenemnda eller NHOs
involvering i nemnda.

1.6  Anbefalinger

Oxford Research mener at det bor gjores flere endringer ved dagens ordning. I tillegg skisserer vi tre
modeller for organisatorisk endring av nemnda. Vi har foreslatt seks anbefalinger som vi mener bor
vurderes, uavhengig av om nemnda skal legges ned (modell 1), viderefores med justeringer (modell 2)
eller om sekretariatet flyttes (modell 3). Disse seks anbefalingene er:

e Regulere oppnevningstid og gjenoppnevningstid for leder og medlemmer av Ankenemnda

e TFormalisere praksis for saksbehandlingen i Ankenemnda i en skriftlig instruks eller praksisbe-
skrivelse

e Kuyvalitetsskjemaer og administrativ styring som virkemiddel

e Informasjon som virkemiddel for okt kunnskap om regelverket
e Organisatoriske effektiviseringstiltak

e Tiltak for okt offentlighet og tilgjengelighet

Vi har videre foreslatt to anbefalinger som i storre grad er knyttet til de alternative modellene:

e Vurdere tiltak for okt organisatorisk uavhengighet fra NAV for sekretariatet
e Vurdere delegasjon av § 22-13 saker til sekretariatet
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I kapittel 8 drefter vi ogsa om partsrepresentasjonen i Ankenemnda er hensiktsmessig. Oxford Rese-
arch konkluderer med at partsrepresentasjonen fungerer tilfredsstillende. Vi vurderer at partsrepre-
sentasjon eller ikke i Ankenemnda forst og fremst er et politisk spersmal.

Alternativ modell 1: Nedleggelse av Ankenemnda og overfering til Trygderetten

Et alternativ som ble skissert over, tilsier at nemnda ber legges ned, og at dens ansvarsomrade legges
til Trygderetten. I et slikt scenario vil klager pa vedtak i NAV Forvaltning behandles i forste omgang
av NAV Klageinstans, pa lik linje med de ovrige sykepengesakene. Andre klageinstans vil i denne
sammenhengen — pa lik linje med de ovrige sakene — vere Trygderetten. Bade Trygderetten og NAV
Klageinstans antas 4 besitte den nedvendige kunnskapen om feltet, og vil dermed vare skikket til 4
behandle klagene som i dag behandles i Ankenemnda.

Dette alternativet antas 4 medfore redusert ressursbruk og kortere saksbehandlingstid sammenliknet
med dagens praksis i Ankenemnda, forutsatt at NAV Klageinstans og Trygderetten far en okt kapasitet
til 4 behandle sakene.

Alternativ modell 2: Justeringer

Oxford Research har videre identifisert flere forslag til hvordan Ankenemnda kan justeres. Evaluator
trekker her frem de momentene som vurderes som mest hensiktsmessig med tanke pa myndighets-
omradet, effektivitet og rettssikkerhet.

Eventuelle justeringer ved Ankenemnda og sekretariatet er knyttet til nemndas myndighetsomride pa
den ene siden, og nemndas (og sekretariatets) organisering og saksbehandling pa den annen side.

Delegasjon av § 22-13 saker

En viktig endring er delegasjon av § 22-13 sakene til sekretariatet. Eventuell delegasjon av 22-13 saker
til sekretariatet bor reguleres i forskrift. Dersom § 22-13 sakene delegeres til sekretariatet, bor sekre-
tariatets organisatoriske avstand til NAV okes. Etter Oxford Researchs vurdering er sekretariatet for
Ankenemnda som tidligere nevnt i liten grad organisatorisk uavhengig av NAV.

Med tanke pa organisering foreslas folgende justeringer:

e Strengere krav til nemndsmedlemmene til 4 sette seg inn i sakene. Dette kan eksempelvis gjen-
nomfores gjennom elektronisk loggfering om medlemmene har lest saksdokumentene (prak-
tiseres i andre nemnder), eller delt ansvar for a legge frem saken mellom medlemmene.

e Innforing av en begrensning pa hvor mange ganger et nemndsmedlem kan oppnevnes. Dette
vil fjerne et mulig incentiv til 4 stemme strategisk og vil redusere konsekvensene av eventuelt
darlige personlige relasjoner.

e For i redusere saksbehandlingstiden i nemnda foreslar Oxford Researchfolgende:

o Gjennomfering av flere moter i nemnda, hvor muligens varaene benyttes i storre grad
enn i dag. Dette krever trolig okte ressurser grunnet okt motehyppighet og antall saker
som behandles
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o Prioritering av sakene og sterkere saksstyring. I dag behandles sakene stort sett 1 kro-
nologisk rekkefolge. Det kan tenkes at enkle saker med kortere forberedelsestid prio-
riteres 1 koen eller at en i alle fall har en bevisst strategi for prioritering av saker til
behandling.

e Sckretariatet bor fa okt ressursramme. Dagens bevilgning dekker ikke de faktiske utgiftene,
slik at sekretariatet ma subsidieres med driftsmidler fra NAV Klageinstans Oslo og Akershus.

e Av hensyn til uavhengighet og for 4 unngi interessekonflikt bor bade nemnda og sekretariatet
for Ankenemnda fa storre avstand til NAV. Pa et prinsipielt plan fremstar det som uheldig at
saksbehandlerne som utgjor sekretariatet ogsa er ansatt i NAV Klageinstans. NAV er motpart
1 saken, og det svekker uavhengigheten at NAV som ankemotpart ogsa forbereder sakene. 1
praksis synes dette ikke 4 vaere en utfordring. Det er likevel ikke gitt at dagens tilsynelatende
noytrale praksis viderefores. Evaluator vil derfor ta til orde for at skillet mellom sekretariatet
og NAV Klageinstans tydeliggjores.

Alternativ 3: Sekretariatet flyttes

Den tredje alternative modellen er at Ankenemnda bestir, men sekretariatet delegeres ansvaret for a
behandle § 22-13 sakene. I denne modellen forutsettes det 4 flytte sekretariatet fra NAV til Trygderet-
ten. Et slikt grep vil styrket sekretariatets og nemndas uavhengighet. Det er sarlig viktig dersom sek-
retariatet delegeres ansvaret for 4 behandle § 22-13 sakene.

Med dagens ressursramme og andelen § 22-13 synes det ikke 4 vare hensiktsmessig at det opprettes
et eget organ som skal fungere som sekretariat. Praksisen i mindre nemnder slik som denne er at
sekretariatet er plassert i en annen institusjon. Det begrunner 4 flytte sekretariatet til Trygderetten som
allerede behandler beslektede saker. Noe liknende ble tidligere praktisert i Danmark, hvor Ankestyrel-
sen (tilsvarende Trygderetten) fungerte som sekretariat for Dagpengeudvalget (tilsvarende Anke-
nemnda) (se ogsa 2.1).

Trygderetten utreder imidlertid ikke sakene selv. Dersom sekretariatet organisatorisk legges til Tryg-
deretten, ma det altsa medfere at det bevilges midler til 4 opprette og drifte et eget sekretariat for
Ankenemnda.
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2. Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperio-
den

I det folgende gis et kort overblikk over bakgrunnen for Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiver-
perioden, og nemndas opprettelse, samt saksgangen i de mest typiske sakene som behandles i Anke-
nemnda.

2.1  Bakgrunn

Ankenemnda for sykepenger 1 arbeidsgiverperioden behandler tvister mellom arbeidsgiver og arbeid-
staker eller mellom arbeidsgiver og Arbeids- og velferdsetaten om rettigheter og plikter i arbeidsgiver-
perioden (§ 8-19 i folketrygdloven). Saker kan bringes inn for nemnda dersom arbeidsgiver helt eller
delvis nekter a betale sykepenger i arbeidsgiverperioden. Saken skal ikke behandles av Ankenemnda
dersom bade arbeidsgiveren og trygdekontoret helt har avslatt 4 utbetale sykepenger i arbeidsgiverpe-
rioden, med mindre det er tvister som gjelder sporsmél om dokumentasjon av arbeidsuforhet.

Nemndas kompetanseomrade reguleres av folketrygdloven § 21-13.

Nemnda har sitt utspring i NOU 1976:23 Omlegging av sykepengeordningen. Utredningens tok for seg
sporsmalet hvorvidt arbeidsgiver skal gjores ansvarlig for utbetaling av sykelonn 1 en begrenset peri-
ode. Forslaget markerte en «radikal endring» 1 forhold til foregdende ordning der arbeidsgiver ikke var
okonomisk ansvarlig for sykepenger for arbeidstaker. Samtidig sa man et behov for et organ som
kunne lose eventuelle tvister om arbeidsgivers ansvar. NOUen konkluderte:

Sporsmalet om hvorvidt det foreligger forpliktelse for arbeidsgiveren til a svare sykepenger, vil ofte
Jfa betydning for om det foreligger rett til sykepenger fra folketrygden. Utvalget finner derfor at det
kan vare grunn til a etablere en sarskilt ankeinstans hvor det ogsa sitter representanter som ikke
er til knyttet trygdemyndighetene til a avgjore tvister om rettigheter eller plikter etter reglene om
arbeidsgiverperiode.
-NOU 1976: 23 Omlegging av sykepengeordningen

NOUen viste til Danmark, hvor Dagpengeudvalget ble etablert for 4 avgjore tvister om rett til dag-
penger ved sykdom i arbeidsgiverperioden.

Dagpengendpalget bestir av tre medlemmer som utnevnes av sosialministeren, hvorav ett medlem
utnevnes etter innstilling fra Dansk Arbejdsgiverforening og ett medlem etter innstilling fra Lands-
organisasjonen i Danmark.

-NOU 1976: 23 Omlegging av sykepengeordningen

Ordningen ble innfert med sykepengereformen i 1978, og medforte en fordeling av det okonomiske
ansvaret for sykefravar mellom det offentlige og arbeidsgiverne. For a forebygge misbruk fra arbeid-
stakers side, samt 4 lose eventuelle tvister om arbeidsgivers ansvar ble det foreslatt en ankenemnd etter
dansk modell. Nemnda skulle befatte seg med de mest sentrale tvistene innenfor feltet, og ikke brys
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med trivielle saker'”. Samtidig ble det gjort klart at behandlingen av sakene ville kreve omfattende
kunnskap om gjeldende regelverk og praksis. Det ble ogsa lagt vekt pa at Ankenemndas avgjorelse
ikke skulle kunne bringes inn for Trygderetten, men kan overproves etter vanlige regler i tingretten.
Regjeringen skrev:

I forbindelse med giennomforingen av en arbeidsgiverperiode vil det kunne oppsta tvist mellom en
arbeidstaker og en arbeidsgiver om rett til sykepenger, eller det kan oppsta tvist mellom arbeidsgi-
veren og trygdekontoret om hvem som har plikt til d foreta utbetalingen. Slike tvister bor |...]
kunne bringes inn_for en ankeinstans.

-Ot.prp. nr. 68 (1976-77) Om lov om endringer i lov av 17. juni 1966 nr. 12 om folketrygd

Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden bestar av tre medlemmer som utpekes av Arbeids-
og sosialdepartementet. Lederen for nemnda skal vaere en person med serlig innsikt i trygderettslige
sporsmal. NHO og LO innstiller henholdsvis en representant i nemnda, som bekreftes av departe-
mentet. Bakgrunnen for sammensetningen begrunnes med arbeidsgivers «nye» ansvar for sykepenger;

Da arbeidsgiveren etter folketrygdloven er forpliktet til a betale sykepenger i arbeidsgiverperioden
direkte til arbeidstakeren, var det naturlig at arbeidsgiverne og arbeidstakerne ble representert i
ankeinstansen. Nemmnda fir pa denne maten tilfort den arbeidsrettsiige erfaring og ekspertise disse
organisasjonene representerer.

Viidere er det grunn til a tro at en nemnd med en slik sammensetning vil ha storre tillit blant
partene i arbeidslivet, pa grunn av representantenes erfaring med konfliktlosning pa arbeidslivets
omride.

-Rikstrygdeverket

Fra nemndas opprettelse fra 1978 til 2013 ble Ankenemnda ledet av Professor Asbjorn Kjonstad. Per
desember 2016 bestar Ankenemnda bestir av folgende medlemmer:

e Trygderettens tidligere leder Knut Brofoss, leder
o Vara: Jon Evang

e Advokat Nils Kristian Sveaas, medlem NHO
o Vara: Kristine Ringstad Vartdal

e Advokat Mai Vo, medlem LO
o Vara: Kristin Bomo og Imran Haider

Tidligere har Rikstrygdeverket fungert som sekretariat for Ankenemnda. I dag er sekretariatet lagt til
NAYV Klageinstans, avdeling Oslo og Akershus. Videre kan nemnda benytte seg av ridgivende lege for
a vurdere grunnlaget i sykmeldinger.

12 Dette har imidlertid endret seg siden nemndas opprettelse i 1978
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Ankenemnda har frem til 2009/2010 i snitt mottatt 43 saker i aret. Siden har saksmengden imidlertid
okt kraftig (se figur), og har oversteget nemndas evne til 4 handtere saker uten at det bygges opp
restanser. Utviklingen 1 saksmengde, sd vel som drivere for utviklingen, presenteres i kapittel 6.2.1.

Figur 1: Utviklingen i antall innkomne saker i Ankenemnda i perioden 1978-2015

Antall saker i Ankenemnda
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Kilde: Oxford Research AS

2.2 Saksgangen

Ankenemnda behandler i hovedsak to typer saker med hjemmel i Folketrygdloven, sakalte § 8-4 saker
og § 22-13 saker. Disse er forklart nedenfor og vil videre henvises til i de senere kapitlene.

Ankenemnda har eksistert siden 1978, og er dermed eldre enn NAV-reformen. Tidligere 1a ansvaret
for behandling av saker relatert til sykepenger hos trygdekontoret. Ved innforingen av NAV-reformen
ble ansvaret for vurdering og vedtak forflyttet til henholdsvis NAV-kontoret og NAV Forvaltning.

Uenighet om arbeidsuferhet (§ 8-4)

En stor andel av sakene som behandles i Ankenemnda handler om uenighet mellom arbeidsgiver pa
den ene siden, og arbeidstaker og NAV pa den annen side. Konflikten handler om hvorvidt arbeids-
giver plikter 4 utbetale sykepenger i arbeidsgiverperioden for en sykmeldt"”, det vil si nar arbeidsgiver
er uenig i at det &/art foreligger sykdoms- eller skadebetinget arbeidsuforhet. Typiske saker kan vare
nar det har vert konflikt pa arbeidsplassen eller arbeidstaker ikke far innvilget onsket ferie, og deretter
sykmelder seg. Det kan imidlertid ogsa handle om saker hvor arbeidstaker sykmelder seg, men ar-
beidsgiver ikke fir vite den medisinske bakgrunnen for sykmeldingen, og derfor betviler at sykmel-
dingen skyldes sykdom eller skade.

13 Arbeidsgiverperioden er opptil 16 kalenderdager fra og med forste fravaersdag, jf. Folketrygdloven § 8-19.Beregning av
arbeidsgiverperiode

11
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Figur 2: § 8-4 i folketrygdloven

Sykepenger ytes til den som er arbeidsufer pa grunn av en funksjonsnedsettelse som klart skyldes sykdom
eller skade. Arbeidsufgrhet som skyldes sosiale eller gkonomiske problemer o.1., gir ikke rett til sykepenger.

]

| de tilfellene der medlemmet ma vaere borte fra arbeidet, ytes sykepenger ogsa

a) nar vedkommende er innlagt i en godkjent helseinstitusjon,

b) ndr vedkommende er under behandling og legen erklzerer at behandlingen gjer det nedvendig at vedkom-
mende ikke arbeider,

<) nar vedkommende deltar pa et arbeidsrettet tiltak,

d) ndr vedkommende pa grunn av sykdom, skade eller lyte far tilskott til opplzeringstiltak etter § 10-7 tredje
ledd,

e) nar vedkommende er til ngdvendig kontrollundersgkelse som krever minst 24 timers fravaer, reisetid med-
regnet,

f) nar vedkommende myndighet har nedlagt forbud mot at han eller hun arbeider pa grunn av smittefare,

g) nar vedkommende er arbeidsufer som felge av svangerskapsavbrudd,

h) nar vedkommende er arbeidsufer som fglge av behandling for barnlgshet,

i) nar vedkommende er donor eller er under vurdering som donor,

j) nar vedkommende er arbeidsufer som felge av behandling i forbindelse med sterilisering.

Ved arbeidsufgrhet i forbindelse med et kosmetisk inngrep ytes det sykepenger bare hvis inngrepet er medi-

sinsk begrunnet.
Kilde: Lov om folketrygd (folketrygdloven)

I det folgende forklares saksgangen i saken. Saksgangen er illustrert i Figur 3 pa neste side, hvor ar-
beidstaker og arbeidsgiver er markert med gronn, NAV med bla og Ankenemnda med red farge.

Starten pa en Ankenemndssak med hjemmel i § 8-4 er arbeidsgivers sykmelding som betviles av ar-
beidsgiver. Arbeidsgiver vil folgelig nekte 4 utbetale sykepenger 1 arbeidsgiverperioden, og arbeidstaker
soker NAV om a forskuttere sykepenger 1 arbeidsgiverperioden med hjemmel i folketrygdloven § 8-
22. Seknaden behandles av NAV Forvaltning/ NAV Arbeid og ytelse (heretter NAV Forvaltning). I
soknadsbehandlingen vil NAV Forvaltning innhente lennsopplysninger fra arbeidsgiver. Som regel
benytter arbeidsgiver anledningen til 4 gi uttrykk for at arbeidsgiver er uenig i sykmeldingen.

NAYV Forvaltning anmoder NAV-kontoret i kommunen, hvor arbeidstaker er bosatt, til 4 gjennom-
fore en vurdering av om vilkirene/kravene for 4 motta sykepenger er oppfylt/oppnidd. NAV-kon-
toret vil i denne sammenheng hente inn redegjorelse fra arbeidstaker og arbeidsgiver (dersom den ikke
allerede foreligger gjennom bestridelsen til NAV Forvaltning), samt hente inn journalnotat fra arbeid-
stakers fastlege. NAV-kontoret vil sa foreta en vurdering, hvor det her er naturlig 4 innhente en me-
disinsk vurdering fra radgivende lege. NAV-kontorets vurdering oversendes NAV Forvaltning, hvor
NAV-kontorets vurdering i praksis fungerer som en innstilling for NAV Forvaltnings vedtak, om 4
innvilge eller avsla forskuttering av sykepenger i arbeidsgiverperioden.

12
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Figur 3: Saksgang i § 8-4 saker

Arbeidsgiver/ -taker

o AT sykmelder seg

¢ AG uenig i grunnlaget for
sykmeldingen, betaler ikke
sykepenger i AG-perioden

NAV Forvaltning

* Mottar sgknad fra AT om a
forskuttere sykepenger

* Mottar bestridelse fra AG

e Oversender saken NAV-kontor

NAV-kontor

e Foretar vurdering av
sykmeldingen

e Sender innstilling til NAV
Forvaltning

NAV Forvaltning

e Revurderer vedtaket

e Oversender anken NAV Klage og
anke

Arbeidsgiver

* Mottar refusjonskrav
¢ Anker vedtaket

NAV Forvaltning

¢ Evt. Fatter vedtak om a
forskuttere sykepenger

eSender refusjonskrav til AG

¢ Evt Fatter vedtak om avslag.

NAV Klage og anke
* Mottar anken og innstilling fra
NAV Forvaltning

e Klagen tildeles sekretariatet for
Ankenemnda til forberedelse

Ankenemnda

e Fatter avgjgrelse
e Sekretariatet skriver kjennelsen

e Sekretariatet sender kjennelsen
til NAV Forvaltning

NAV Forvaltning

e Evt. krever refusjon fra AG

e Evt. sletter refusjonskrav

e Evt. gir tilbakemelding til NAV-
kontoret om utfallet i saken

Saken gar IKKE til AN.

Fargekoding og forkortelser: Grann star for Arbeidsgiver (AG) og Arbeidstaker, Bla star for de ulike instansene i NAV, Red star for Ankenemnda (AN)
Kilde: Oxford Research AS

Dersom NAV Forvaltning

1) Avslir soknaden, kan arbeidszzker klage vedtaket inn for NAV Klageinstans og deretter Tryg-
deretten. Saken kommer ikke til Ankenemnda.

2) Innvilger soknaden og forskutterer sykepenger i arbeidsgiverperioden, vil NAV Forvaltning
kreve refusjon fra arbeidsgiver. Vedtaket kan paankes av arbeidsgiver. NAV Forvaltning vil
kunne revurdere vedtaket og eventuelt omgjore det. Dersom NAV Forvaltning ikke omgjor
vedtaket, bringes arbeidsgivers klage inn for Ankenemnda. I en slik situasjon vil det vare kon-
flikt mellom arbeidsgiver og NAV, ikke arbeidstaker.

Niar NAV Forvaltning ikke tar arbeidsgivers klage til etterretning, oversendes klagen til NAV Klage
og anke, med en innstilling fra NAV Forvaltning. NAV Klage og anke videresender saken til sekreta-
riatet for Ankenemnda. Sekretariatet vil behandle klage og — om nedvendig — innhente nedvendig
informasjon, samt en medisinsk vurdering fra NAV Klage og ankes radgivende lege. Nar saken er
ferdig forberedt utarbeider sekretariatet en saksmappe som inneholder nedvendig dokumentasjon og
et forslag til kjennelse, som oversendes Ankenemndas medlemmer en uke for nemndsmotet.

Ankenemnda behandler saken hvor de enten vil slutte seg til sekretariatets innstilling, eller foreta nod-
vendige endringer pa den. Sekretariatet vil deretter lage en ferdig kjennelse som signeres og sendes
tilbake til NAV Forvaltning.
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NAYV Forvaltning vil — dersom vedtaket ble stadfestet i Ankenemnda — innkreve sykepenger fra ar-
beidsgiver, eller slette refusjonskravet mot arbeidsgiver dersom arbeidsgiver har fatt medhold. I noen
tylker er det praksis for a informere det aktuelle NAV-kontoret om sakens utfall.

Arbeidsgiver kan, dersom han/hun er uenig med Ankenemndas kjennelse, bringe saken inn for en
domstol. Dette har 1 midlertidig kun vert tilfellet i et fatall saker.

Fristsaker (§ 22-13)

Med hjemmel i folketrygdloven § 8-20 kan arbeidstaker eller arbeidsgiver soke om at NAV dekker
utgiftene til sykepenger 1 arbeidsgiverperioden. Dette gjelder dersom arbeidstaker er kronisk syk, eller
er sykmeldt pa grunn av svangerskapsrelatert sykdom. I praksis forskutterer arbeidsgiver sykepenger i
arbeidsgiverperioden med en forventning om 4 fa de refundert fra NAV.

Figur 4: § 22-13 i folketrygdloven (var utheving)

For & fa en ytelse etter denne loven ma den som har rett til ytelsen, sette fram krav. Departementet kan i
forskrift bestemme at frikort kan utleveres uten at det er satt fram krav. Det samme gjelder refusjon av betalte
egenandeler for personer med fritak eller refusjon av betalte egenandeler ut over egenandelstaket.

Krav om en ytelse som utbetales som et engangsbelgp, se § 22-10 forste ledd og fjerde ledd bokstavene a, b
og ¢, ma settes fram innen seks méaneder etter at kravet tidligst kunne ha vaert satt fram.

En ytelse som gis pr. dag eller pr. maned, se § 22-10 andre, tredje og fjerde ledd, gis for opptil tre maneder for
den maneden da kravet ble satt fram, dersom vilkdrene var oppfylt i denne perioden.

Det gjelder fglgende unntak fra bestemmelsen i tredje ledd:

a) Barnepensjon etter kapittel 18 og menerstatning etter § 13-17 gis for opptil tre ar for den maneden da kravet
ble satt fram.

b) Overgangsstgnad til enslig mor gis for tidsrommet for fadselen dersom kravet blir satt fram innen tre ma-
neder etter barnets fadsel, se § 15-6 andre ledd.

) Alderspensjon etter kapitlene 19 og 20 gis tidligst fra og med maneden etter den maneden da kravet ble
satt fram.

d) Arbeidsavklaringspenger etter kapittel 11 gis tidligst fra det tidspunktet da kravet ble satt fram.

En arbeidsgivers refusjonskrav etter §§ 8-20, 8-21, 9-8, og 22-3 innfris for opptil tre maneder for den maneden
da kravet ble satt fram.

En ytelse kan gis for opptil tre ar for kravet ble satt fram, dersom den som har rett til ytelsen, apenbart ikke
har vaert i stand til 3 sette fram krav tidligere. Det samme gjelder dersom vedkommende ikke har satt fram
krav tidligere fordi trygdens organer har gitt misvisende opplysninger. Bestemmelsene i dette leddet gjelder
ikke for refusjonskrav etter § 22-3.

Bestemmelsene i andre til sjette ledd gjelder ikke for dagpenger under arbeidslgshet etter kapittel 4.
Kilde: Lov om folketrygd (folketrygdloven)
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Arbeidsgiver eller arbeidstaker sender soknad om fritak fra arbeidsgivers ansvar for sykepenger i ar-
beidsgiverperioden til arbeidstakers lokale NAV kontor hvor sgknaden behandles. Kontoret vil som
regel innhente informasjon fra arbeidsgiver, arbeidstaker og hans/hennes fastlege, mens soknaden
behandles av NAV kontoret. I kontorets behandling vil det foretas en medisinsk vurdering av om det
foreligger kronisk eller svangerskapsrelatert sykdom.

Mens soknaden er under behandling, forventes det at arbeidsgiver sender inn dokumentasjon pa sy-
kefravaer, samt krav om refusjon for utlagte sykepenger i arbeidsgiverperioden. Dokumentasjonen pa
sykmeldingen skal oversendes NAV-kontoret, mens NAV Forvaltning mottar refusjonskrav. Innsen-
dingen av refusjonskrav skal forega fortlopende, ogsa mens soknaden er under behandling, noe som
betyr at den dermed ikke er innvilget (ennd).

NAYV Forvaltning kan enten innvilge arbeidsgivers krav om refusjon, eller avsla kravet dersom det er
fremsatt for sent, eller er utenfor perioden det er innvilget unntak for. I praksis venter arbeidsgiver pa
innvilgning av seknaden for han/hun setter frem refusjonskrav. Hvis kravet fremmes tre méineder
etter sykeperioden, avslar NAV Forvaltning kravet i henhold til folketrygdloven § 22-13.

Arbeidsgiver anker et eventuelt avslag til NAV Forvaltning, som har mulighet til 4 omgjore vedtaket
sitt. Dersom Vedtaket blir staende, oversender NAV Forvaltning saken NAV Klageinstans for be-
handling, og skriver en innstilling. Sekretariatet for Ankenemnda vil ga gjennom saken og skrive et
utkast til kjennelse. Ankenemnda behandler saken i nemndsmote, og fatter vedtak som sa oversendes
NAYV Forvaltning og arbeidsgiver.

Det anmerkes her at de aller fleste § 22-13 sakene far avslag (se kapittel 7.1.3)

Figur 5: Saksgang i § 22-13 saker

Arbeidsgiver/ -taker NAV Klage og anke Ankenemnda

o Sgker om fritak fra AG- * Mottar klagen e Fatter avgjgrelse
perioden e Klagen tildeles sekretariatet e Sekretariatet sender
* AG forskutterer sykepenger for Ankenemnda til kjennelsen til NAV
forberedelse Forvaltning

NAV Kontoret Arbeidsgiver NAV Forvaltning

e Behandler sgknaden e Klager pa avslaget e Informerer AG om utfall

Arbeidsgiver NAV Forvaltning

*SKAL sende inn *Gir avslag pa sgknaden
refusjonskrav fortlgpende o Informerer om

¢ Kravet sendes inn etter klagemuligheter
fristen (3 mnd.)

Fargekoding og forkortelser: Grgnn star for Arbeidsgiver (AG) og Arbeidstaker, Bla star for de ulike instansene i NAV, Rad star for Ankenemnda (AN)
Kilde: Oxford Research AS
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3. Om evalueringen

Nedenfor presenterer vi kort bakgrunnen for evalueringen av Ankenemnda, herunder viart teoretiske
perspektiv pa evalueringen av nemnda, samt den metodiske tilneermingen og datainnsamlingen.

3.1  Problemstillinger

Denne evalueringen undersgker en rekke problemstillinger vedrerende Ankenemnda; 1) nemndas
myndighetsomrade (kapittel 4), nemndas organiserings, ressursbruk og effektivitet (kapittel 5) og bru-
ker- og samfunnseffekter av nemndas behandling av tvistesakene (kapittel 6). De enkelte problemstil-
lingene presenteres innledningsvis 1 hvert kapittel.

3.2 Teoretiske perspektiver

Hvordan kan vi forstdi Ankenemndas organisering, aktiviteter og maloppnielse i lys av evaluerings-
teori? Vi har tatt utgangspunkt i resultatkjedetenkning i veilederen for evaluering'* og veilederen for
evaluering av lover". Figuren nedenfor illustrerer en analytisk modell av en tenkt resultatkjede for
Ankenemnda. Modellen er sterkt forenklet'”. 1 virkeligheten vil ikke nedvendigvis aktiviteter fore til re-
sultater. Dessuten vil ethvert offentlig tiltak, ogsa gjort av Ankenemnda, kunne produsere utilsiktede
effekter.

Figur 6: Konseptualisering av bruker- og samfunnseffekter og virkning pa fremtidige tvister

Ressurser

Kompetanse

Midler 0
Aktiviteter Resultater Bruker- Samfunns-

Forberedelse Kjennelser ?ﬁe“te_r effekter
Saker Saksbehandling Twistelasning Presedens

Nemndas
mandat

Kilde: Oxford Research AS

Aktiviteter omfatter Ankenemndas arbeid og drift. Det er bl.a. ressurser, moter, saksforberedelse og
den konkrete ankebehandlingen. «Produktet» eller resultater av Ankenemnda er &jennelser som er ment

14 Justisdepartementet (2009): Veileder: Evaluering av lover. Med tilsvarende anvendelse pa forskrifter og andre rettsregler.
15 Finansdepartementet (2005) Veileder til gjennomfering av evalueringer.
16 For eksempel viser ikke modellen saksflyten fra NAV og videre til Ankenemndas sekretariat.
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a vaere konfliktlosende. Kjennelsene publiseres pa Lovdata. Spersmalet er hvilke effekter Ankenemn-
das avgjorelser medforer. Ettersom Ankenemnda regulerer uavhengig tvistelosning, vil vi vektlegge
det a a skille mellom brukereffekter og samfunnseffekter. Den konkrete tvistelosningen er en bruker-
effekt, mens samfunnseffekter er effekter som gjelder utover de konkrete partene i tvisten.

Med brukereffekter menes som nevnt de tiltenkte virkningene av Ankenemnda for partene i tvisten.
Opplever partene kjennelsene som riktige og legitime? Etterlever de kjennelsene? Med samfunnsef-
fekter menes de mer indirekte og langsiktige virkningene av Ankenemnda for akterer som i teorien vil
kunne ha behov for Ankenemnda i forvaltningen, arbeidstakere og arbeidsgivere. Ankenemnda som
konfliktlesende institusjon og dens kjennelser bor ha legitimitet blant aktorene. Ankenemnda ber
virke rettsavklarende og gi forutsigbarhet for aktorene.

3.2.1 Uavhengige nemnder - kunnskapsstatus

Difi har gjennomfort flere undersokelser hvor de underseker hvordan statlige forvaltningsvedtak tref-
fes, dvs. juridisk bindende beslutninger som gjelder enkeltpersoner og virksomheter. Difi'” finner at
uavhengige organer i okende grad fatter forvaltningsvedtak, sarlig i klagesaker. For 4 bote pa de sys-
temsvakheter prosjektet identifiserer, anbefaler Difi'® at uavhengige organer ni blir bedre regulert og
organisert.

Difi" viser at uavhengige tvistelosningsorganer har kommet for 4 bli. Uavhengighet gir tillit til at av-
gjorelser er truffet med nedvendig hensyn til fagkyndighet og upartiskhet. Difi peker pa at i Norge er
ikke problemet forekomsten av uavhengige organer, men miten de er opprettet og virker pa. De un-
dersokelser Difi* har gjort avdekker systemsvakheter med organiseringen og reguleringen av uavhengige
nemnder. I korthet gir konklusjonene ut pa:

e Risiko for at hensynet til rettssikkerhet ikke er godt nok varetatt;
e Lang saksbehandlingstid, risiko for dobbeltbehandling;
e Lite rasjonell ressursutnyttelse.

Difi foreslar flere tiltak for a rette pa de svakhetene som avdekkes. Forslagene gar i sum ut pa at
uavhengige organer blir regulert og organisert pa mer betryggende mater enn i dag. Bla. bor det gis
klarere regler for organiseringen av og saksbehandlingen i klagenemnder. OECD har anbefalt den
norske regjeringen a folge opp Difis forslag OECD.

Oxford Research vil i redegjorelsen for funn om Ankenemnda bruke kunnskapen og innsikten fra
Difi-rapporten. I sxrlig grad er innsiktene om utfordringer med rettssikkerheten, lang saksbehand-
lingstid og lite rasjonell ressursutnyttelse relevante for evalueringen av Ankenemnda. I rapporten fra

17 Difi (2014): Viltvoksende nemnder? Om organisering og regulering av statlige klagenemnder
18 Thid
19 Tbid
20 Thid
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Difi brukes en «sjekkliste» med de mest sentrale momentene®. Oxford Research har i vedlegg vurdert
funn om Ankenemnda i forhold til noen utvalgte kjennetegn i sjekklisten.

3.3 Metode

Det er i denne evalueringen benyttet et bredt datagrunnlag med intervjuer, dokumentstudier og regis-
terdata, samt observasjon i et nemndsmete. Sd langt det har vaert mulig, har vi benyttet flere datakilder
samtidig for a belyse de enkelte problemstillingene. Det er imidlertid flere forhold som ikke har latt
seg belyse med flere datakilder.

Oxford Research har gjennomgitt en rekke sentrale dokumenter, herunder lovverket (folketrygdloven
og forskrift om behandling av tvister 1 arbeidsgiverperioden), rundskriv og fortolkninger av lovverket,
nettsider og skjemaveiledere, sa vel som rapporter og interne skriv.

Vi har ogsa benyttet registerdata fra bade NAV og Lovdata. NAV Klage og anke har fra 2014 fort
utforlig registrering av alle sakene som har kommet til Ankenemnda i sdkalte kvalitetsskjemaer. Disse
skjemaene ble koplet med Oxford Researchs egen bedriftsdatabase, ORIS, for 4 hente ut bakgrunns-
informasjon om arbeidsgiverne (bedriftene), som har hatt sine saker behandlet i Ankenemnda. Dette
har gjort det mulig a undersoke om det er over- eller underrepresentasjon i forhold til for eksempel
bedriftens storrelse. Videre er det tatt utdrag fra lovdata for a belyse utviklingen i sakstilfang og for-
holdet mellom sakene etter § 8 og § 22 i folketrygdloven.

Det er gjennomfort en rekke intervjuer med nemndas medlemmer og/eller vara, si vel som represen-
tanter i sekretariatet og i NAV Klageinstans. Oxford Research har ogsa intervjuet flere enheter 1 NAV
Forvaltning og NAV-kontorer. Utvalget av forvaltningsenheter og kontorer er gjort pa bakgrunn av
at disse har hatt relativt mange saker til behandling 1 Ankenemnda. Det er lagt vekt pa at det er lite
ovetlapp mellom fylker hvor NAV Forvaltning er intervjuet og fylkene hvor kontorene ligger. Hen-
sikten er 4 gi et bredest mulig bilde av virkeligheten i NAV.

Det er videre intervjuet en rekke arbeidsgivere som enten har hatt saker etter folketrygdlovens kapittel
8 eller 22. Flere bedrifter holder til i flere fylker. Det er 1 denne sammenhengen forsokt 4 intervjue den
relevante personen i bedriften i fylket som har fulgt saken. I de tilfellene hvor bedriften har en sentra-
lisert HR-avdeling, er representanter for avdelingen intervjuet. Utvalget av bedrifter gjenspeiler ogsa
fordelingen av offentlig vs. privat blant de klagende bedriftene. Et inntrykk flere informanter satt igjen
med, er at barnehager er overrepresentert blant klagerne. Registerdataene fra 2014 og 2015 tyder ikke
pa det, men det er likevel intervjuet en barnehage. Flere barnehager har blitt kontaktet, men har takket
nei til 4 bli intervjuet. Til sammen er det gjennomfort 28 intervjuer, noen med flere personer. En
fullstendig og anonymisert liste over gjennomforte intervjuer er lagt ved rapporten.

Det er ogsa foretatt observasjon 1 et nemndsmeote hosten 2016. I observasjonen ble det lagt vekt pa 4
fa innsikt i relasjonene medlemmene seg imellom, og mellom sekretariatet og nemnda, sa vel som

21 Difi (2014): Viltvoksende nemnder? Om organisering og regulering av statlige klagenemnder, side 73-79
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hvordan saksbehandlingen foregar i praksis. Nemndas medlemmer var informert om at det var obser-
vasjon i metet. Det er imidlertid ingenting som tyder pa at evaluators tilstedevarelse pavirket motet i

noen grad.
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4. Myndighetsomrade

I dette kapittelet beskrives og vurderes nemndas myndighetsomrade, sa vel som forholdet mellom
nemnda og Trygderetten, og nemnda og NAV Klageinstans.

4.1 Myndighetsomrade

I'juridisk forstand innebaerer myndighetsomradet Ankenemndas saklige kompetanse. Det betyr hvilke
saker Ankenemnda har rettslig kompetanse til 4 behandle.

Kunnskapsstatusen fra Difi viser at det er stor variasjon mellom nemndene nar det gjelder saklig myn-
dighetsomride. Den enkelte nemnd kan ha kompetanse til a treffe materielle vedtak etter én bestemt
eller flere serlover. Den mest vanlige formen for saklig kompetanse er at klagenemndene kan fatte
nytt vedtak, eller velge 4 sende saken tilbake til forsteinstansen for ny behandling. Rapporten fra Difi
viser at den saklige kompetansen for de aller fleste nemnder er regulert 1 lovs form. Alternativet er
gjerne at den saklige kompetansen er regulert 1 forskrift. Hvilke sakstyper nemndene har saklig kom-
petanse over fremgar da av teksten i serlovene eller forskriftene. Det er ogsa verd a merke seg at noen
nemnder er svart spesialiserte, i den forstand at de bare behandler og overprover materielle vedtak
etter én bestemt sztlov, eventuelt bare etter enkelte bestemmelser i den aktuelle loven. Flertallet av
nemndene som er undersokt av Dif1 er rene klagenemnder, dvs. at de bare treffer vedtak som annen-
instans. Noen fa nemnder treffer vedtak bade som forsteinstans og som anneninstans.

Ankenemnda som administrativt organ reguleres av folketrygdloven § 21-13. I medhold av folketrygd-
loven § 21-17 er det gitt en forskrift av 25. mars 1997 med utfyllende bestemmelser om saksbehand-
lingen i ankenemnda. Ankenemnda er en nemnd der altsa det saklige myndighetsomradet er regulert i
lov og nermere presisert i forskrift. Ankenemnda har kompetanse til 4 fatte et nytt vedtak, men kan
ogsa avvise saken og sende saken tilbake til forsteinstansen for ny behandling. Ankenemnda er et
typisk eksempel pa en nemnd som har en spesialisert saklig kompetanse. Ankenemnda behandler kun
saker etter noen utvalgte paragrafer i folketrygdloven. Ankenemnda er ogsa en «ren» klagenemnd som
bare treffer vedtak som anneninstans.

I det folgende redegjor vi kort for de konkrete sakstyper som Ankenemnda har saklig kompetanse til
a behandle. En mer utforlig behandling av sakstypene er gitt i kapittel 2.

Ankenemndas myndighetsomrade er primart saker der arbeidsgiver helt eller delvis har nektet 4 betale
sykepenger i arbeidsgiverperioden, og der NAV har gitt arbeidstakeren medhold. Uenigheten mellom
arbeidsgiver og arbeidstaker kan handle om hva som skal regnes med 1 eller om antall dager det skal
betales sykepenger for”. I tillegg kommer de tidligere omtalte fristsakene.

22 Rapport om Ankenemndas virksomhet med referat av avsagte kjennelser i perioden 1987-1997, Rikstrygdeverket, 2000
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Som regel behandler Ankenemnda ikke saker hvor bade arbeidsgiver og NAV helt har avslatt arbeid-
stakers krav om sykepenger, med unntak av tvister som gjelder sporsmal om dokumentasjon av ar-
beidsuforhet.

Ankenemndas kompetanse er begrenset til de sporsmdl som direkte berorer arbeidsgiverens plikt
til a betale sykepenger etter folketrygdloven. Det kan for eksempel vere nodvendig a ta stilling til
hvorvidt arbeidet utfores i eller utenfor tienesteforbold, om et arbeidsforhold kan regnes som opphort
ved lovlig avskjed eller oppsigelse, eller om det er gitt rettidig varsel om permittering.

Nemnda anser det for a vare utenfor dens kompetanse a ta stilling til om konkrete arbeidsavtaler,
som for eksempel inngds for en dag av gangen eller for et bestemt tidsrom, er i overensstemmelse
med arbeidsmiljoloven.
-Rikstrygdeverket

Nemda kan kun ta stilling til konkrete enkeltsaker, og kan folgelig ikke ta standpunkt til generelle
forhold eller foresporsler. Saker som handler om folketrygdens ansvar for sykepenger og godkjenning
av yrkesskade faller utenfor nemndas myndighetsomride™.

4.1.1  Om forholdet mellom tillagte saker og praksis i nemnda

I det folgende undersokes hvilke saker er tillagt nemnda, og hvilke saker som behandles i praksis, med
andre ord om det er samsvar mellom lovbestemt myndighetsomrade og realiteten.

Funn

Ankenemnda skal behandle tvister mellom arbeidsgiver og NAV der tvisten gar ut pa hvorvidt ar-
beidsgiver (eller NAV) plikter 4 dekke allerede forskutterte sykepenger. Dette gjelder blant annet saker
etter § 8-4 1 folketrygdloven, og saker med utspring i § 8-20 hvor arbeidsgiver onsker fritak fra ansvar
for sykepenger i arbeidsgiverperioden grunnet kronisk syk eller svangerskapsbetinget arbeidstaker,
men hvor fristen for 4 sette frem krav om refusjon er oversittet (§ 22-13 saker§ 22-13 saker).

En gjennomgang av nemndas kvalitetsskjemaer fra 2014 til september 2016 viser at nemnda ogsa har
behandlet tvistesaker med utgangspunkt i folketrygdlovens paragrafer:

e § 8-7 (dokumentasjon av arbeidsuforhet),

e 8-19 (beregning av arbeidsgiverperioden og ansvar for sykepenger i denne perioden),

e ( 8-21 (forsikring mot ansvar for sykepenger i arbeidsgiverperioden),

e §9-9 (omsorgspenger)

e si vel som arbeidsgivers rett til 4 nekte 4 utbetale sykepenger i arbeidsgiverperioden,

e § 8-8 (arbeidstakers plikt til medvirkning, det vil si gi opplysninger om egen funksjonsevne)

Ankenemnda har avvist 4 behandle saker hvor fristen for a anke NAVs vedtak er oversittet (§ 8 for-
skrift om behandling av tvister i arbeidsgiverperioden), eller dersom arbeidsgiver forseker a bringe inn

23 Ibid
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en sak uten at det foreligger gyldig vedtak fra NAV Forvaltning, som kan pdankes. Kommentarene i
kvalitetsskjemaene pa de avviste sakene tyder pa at avvisning er velbegrunnet. En informant uttrykker
det slik: «sakene som avvises er det god grunn for a avvise».

Nemnda returnerer saker til NAV Forvaltning der saken bygger pa feil premiss, for eksempel dersom
NAYV Forvaltning har misoppfattet bakgrunnen for arbeidsgivers eller -takers soknad, og dermed har
behandlet soknaden feil. Saker returneres ogsa nar det foreligger feil (manglende dokumenter, mv.)

Hverken gjennomgangen av registerdata eller intervjuene med nemndas medlemmer, sekretariatet og
NAYV tyder pa at nemnda z&ke behandler saker som ligger innenfor nemndas ansvarsomrade — forut-
satt at ankene i de aktuelle sakene oversendes NAV Klageinstans. Det kan imidlertid ikke utelukkes at
nemnda ikke behandler saker den burde behandlet, grunnet feil i underliggende instanser (NAV-kon-
tor og NAV Forvaltning). Dette vil vare tilfeller hvor relevante saker ikke oversendes NAV Klagein-
stans. Sekretariatet har opplevd enkelte tilfeller hvor andre regioner i NAV Klageinstans har oversendt
saker til Oslo og Akershus for behandling 1 Ankenemnda. Feil ruting i underliggende instans kan der-
med medfore at nemnda ikke mottar og behandler alle sakene den burde behandle. Dette er imidlertid
ikke trekk ved nemndas myndighetsomrade, men gjelder underliggende instanser.

Observasjon gjort i ankenemndsmete tyder videre pa at Ankenemnda og sekretariatet har god forsta-
else av hvilke saker som herer inn under nemndas myndighetsomride, og hva som ligger utenfor det
gitte omradet. Serlig sekretariatet viser meget god forstaelse for grensegangen mellom hva nemnda
kan beslutt, og hva nemnda ikke har myndighet til 4 avgjore.

Figur 7: Utdrag fra NAVs statistikk, behandlede, avviste og returnerte saker

Ar Sakerbehandlet Sakerawist  Sakerreturnert
14

2014 235 8
2015 174 9 5
2016 (per september) 90 4 4

Kilde: Oxford Research AS

Videre er det i perioden 1987-1997 avvist i snitt 4,4 saker i aret, noe som tilsvarer en andel pa 14 %
av de totalt innkomne sakene.

Evaluators vurdering

I praksis er det godt samsvar mellom Ankenemndas gjeldende myndighetsomrade, og sakene som
faktisk behandles i Ankenemnda. Ankenemndas medlemmer og sckretariatet for nemnda har god
oversikt over hvilke saker som ligger utenfor nemndas myndighetsomrade. I tilfellene hvor saken lig-
ger utenfor nemndas myndighetsomréade vil sakene bli avvist eller returnert.

Oxford Research ser hovedsakelig to grunner til at det er godt samsvar mellom praksis og saksomrade;
nemnda ledes av en person med tung trygderettslig kompetanse og dyp innsikt i feltet. I innevaerende
periode er imidlertid leder for nemnda ogsa leder for Trygderetten. Det er en teoretisk mulighet for at
det forekommer en uheldig blanding av rollene, som leder bade for nemnda og for Trygderetten. Det
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er kommet frem synspunkter om 4 legge ned nemnda og overfore ansvarsomradet til Trygderetten,
noe som i ytterste konsekvens kan medfere konflikt mellom rollen som nemndas leder og Trygderet-
tens leder, ogsa med tanke pa hvor leder onsker at sakene behandles. Evaluator understreker at det er
et teoretisk poeng, og at det ikke er observert i praksis eller registrert i intervjuene.

Det er videre tydelig at sekretariatet har en god forstaelse av nemndas myndighetsomride og er 1 stand
til 4 papeke for nemnda nar den matte bevege seg utenfor sitt myndighetsomrade.

Pa bakgrunn av det vurderer Oxford Research at nemnda og dens sekretariat har den nedvendige
kompetansen for 4 behandle saker som er ligger innenfor nemndas ansvarsomride, og at dette ogsa
forekommer i praksis.

4.1.2 Hvordan ber myndighetsomradet vaere?

I det folgende presenteres kort funnene som kan relateres til problemstillingen hvordan nemndas
myndighetsomrade bor veare.

Funn

Det er undersokt om det er saker i Ankenemndas myndighetsomrade som ikke bor vare der, eller om
det er saker utenfor myndighetsomradet, som bor tas inn. Dette er under premisset om at nemnda
fortsatt bestar. Det er ogsa kommet inn forslag om a legge ned Ankenemnda, og legge dagens myn-
dighetsomrade til Trygderetten.

I intervjuet med flere aktorer er det tatt til ordet for a ta § 22-13 sakene ut av Ankenemndas myn-
dighetsomrade, eller at sekretariatet behandler sakene etter fullmakt fra Ankenemnda, slik at sakene i
praksis ikke behandles av nemndas medlemmer. Sistnevnte innebarer at nemnda fortsatt har ansvar
for sakene, men at nemndas medlemmer ikke, eller kun delvis behandler sakene.

Det argumenteres med at det 1 praksis gjor liten til ingen forskjell om nemnda behandler disse sakene,
da utfallet i nesten alle tilfeller er det samme; NAV Forvaltnings vedtak stadfestes. Det er kun i noen

fa tilfeller at arbeidsgiver far medhold.

Et mindretall av informantene mener at § 22-13 sakene bor beholdes i nemnda, og fortsatt bor be-
handles av nemndas medlemmer i ankenemndsmetene.

Det er ikke kommet inn forslag om 4 utvide Ankenemndas myndighetsomrade, men det er en bevisst-
het rundt det at nemnda har en viktig funksjon. Et medlem i nemnda uttrykker det slik;

«V7 bor fa saker som reiser juridiske problemer. Vi bor ha sykmeldingssakeney.
-et nemndsmedlem
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Evaluators vurdering

Evaluator har ikke funnet noe som tyder pa at det er hensiktsmessig 4 utvide Ankenemndas myn-
dighetsomrade, gitt at nemnda fortsatt skal bestd. Informantene med kjennskap til saksfeltet har ikke
gitt uttrykk for at de ensker 4 utvide myndighetsomradet, og ser heller ingen tilgrensende omrader
som egner seg for a legges under Ankenemnda.

Under forutsetningen av at nemnda fortsatt skal bestd, er serlig § 22-13 sakenes plassering under
nemndas myndighet blitt utfordret. I de aller fleste tilfellene medforer behandlingen av sakene ingen
endring 1 utfall. Det argumenteres med at behandlingen av § 22-13 sakene i nemda er ressurskrevende
under dagens godtgjerelsesmodell, og at det fremstar som lite hensiktsmessig at nemndas medlemmer
fortsatt behandler sakene. Evaluator ser to losninger pa dette; 1) sakene tas helt ut av nemndas myn-
dighetsomrade, eller 2) sakene behandles av sekretariatet etter fullmakt.

Det forste alternativet innebarer at ansvaret for sakene legges et annet sted, eksempelvis til NAV
Klageinstans (og deretter Trygderetten), eller at ankemuligheten fjernes. Dette kan oppleves som pro-
blematisk i et rettssikkerhetsperspektiv, da den uavhengige klagebehandlingen da gar tapt. Alternativ
to fremstar som mer moderat, hvor sakene fortsatt ligger under nemndas ansvarsomrade, men hvor
sekretariatet behandler sakene uten at nemnda tar stilling til den enkelte saken. Fordelen med sist-
nevnte alternativ er ogsa at sekretariatet kan bringe inn de vanskelige sakene hvor det er grunner for
a oppheve NAV Forvaltnings vedtak. Pa slikt vis ivaretas rettssikkerheten pa en bedre mate enn ved
forvaltningsproving.

4.2 Forhold til Trygderetten og til NAV Klageinstans

I det folgende undersokes Ankenemndas forhold til henholdsvis Trygderetten og NAV Klageinstans.

4.2.1 Trygderetten
Funn

Det er i dag et klart institusjonelt og rettslig skille mellom Ankenemnda og Trygderetten®. Anke-
nemnda behandler saker hvor det er uenighet om arbeidsgivers ansvar for sykepenger i arbeidsgiver-
perioden (§ 8-4 saker) og uenighet om frister (§ 22-13 saker). Trygderetten har en bredere portefolje
hvor sykepenger og yrkesskade bare er en del. Trygderetten er ankeinstans for saker som gjelder tvister
om sykepenger utenfor arbeidsgiverperioden Sakene i Trygderetten om sykepenger og yrkesskade
handler som regel ikke om forhold hvor arbeidsgiver er involvert, men heller om tvister mellom den
enkelte arbeidstaker og NAV.

24 Trygderetten er ankeinstans i saker om trygde- og pensjonssporsmal. Trygderetten ble opprettet ved en egen lov i 1967,
samme dr som folketrygdloven tradte i kraft. Politisk ble opprettelsen begrunnet i et sarlig behov for forsvarlig saksbe-
handling pa trygde- og pensjonsomtadet. Se nermere beskrivelse pa Trygderettens hjemmesider: http://www.trygderet-
ten.no/ikbViewer/page/om?p_lang=2. Se ogsié lov om anke til Trygderetten: https://lovdata.no/doku-
ment/NL/lov/1966-12-16-9
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Dette illustreres av § 21-13 1 folketrygdloven:

Ankenemndas vedtak kan ikke paklages til et overordnet forvaltningsorgan eller ankes til Tryg-
deretten, men kan bringes inn for domstolene, som kan prove om vedtaket er i samsvar med loven.
(var utheving).

NAYV Klageinstans har befatning med bade Ankenemnda og med Trygderetten, og behandler og for-
bereder klage- og ankesakene for begge instansene. Intervjuene med NAV Klageinstans og NAV For-
valtning tyder pa at kunnskapen om ansvarsfordelingen mellom Ankenemnda og Trygderetten er ty-
delig for dem. Inntrykket er at det forekommer lite feilsortering i NAV Forvaltning eller NAV Klage-
instans, og at ankene sjelden oversendes feil klageorgan. Dette bekreftes ogsa av Trygderetten.

Det kan vare utfordrende for NAV-kontorene 4 se forskjellen mellom Ankenemnda og Trygderetten.
Samtidig medforer dette ikke feilsortering lengre oppe i kjeden.

Ankenemndas leder skal ha «erlig innsikt i trygderettslige sporsmal» (folketrygdloven § 21-13). Dette er i
dag lost ved at leder for Ankenemnda ogsa har vert leder for Trygderetten. Vara for leder i nemnda
er ogsa tidligere nestleder i Trygderetten. Hensynet til serlig innsikt i trygderettslige sporsmal ma for-
stas som et generelt kompetansekrav, og videre pa bakgrunn av at Ankenemnda ved opprettelsen
bestod av en leder og partsoppnevnte representanter uten juridisk bakgrunn. I dag er situasjonen imid-
lertid endret, og partenes representanter har relevant juridisk kompetanse, i tillegg til nemndas leder.

I hvilken grad har Ankenemndas praksis betydning for NAVs avgjorelser og praksis? Gjennomgang
av rundskriv viser at NAV vektlegger bade praksis fra Ankenemnda og Trygderetten. Dette illustreres
av NAVs rundskriv om folketrygdloven § 8-4 hvor NAV ser til bide Ankenemndas og Trygderettens
avgjorelser. I forbindelse med konflikter pa arbeidsplassen — et forhold som ofte forekommer i An-
kenemnda-saker — vises blant annet til tidligere kjennelser i Trygderetten.

Nir det gjelder om praksis i Ankenemnda er pavirket av Trygderettens praksis, synes det 4 vare be-
grenset til fristsaker (det som er § 22-13 saker i Ankenemnda). Her kan det vare aktuelt 4 se sakene i
Ankenemnda i sammenheng med praksis i Trygderetten. I disse sakene er det i stor grad spersmal om
regelverk. Praksis er i dag avklart. Hva gjelder sporsmal om arbeidsuforhet (relatert til § 8-4 sakene i
Ankenemnda), ser man imidlertid i liten grad til Trygderettens praksis. Trygderetten ser heller ikke til
Ankenemndas praksis nir den behandler sine saker. Dette forklares med at disse sakene er veldig
konkrete, og ikke av prinsipiell karakter. Det gjelder den konkrete vurderingen av situasjonen til den
sykmeldte arbeidstakeren. Det er altsa en vurdering av faktum og det vil vare vanskelig 4 finne helt
sammenliknbare saker. I mange tilfeller ligger det i tillegg en konflikt mellom arbeidsgiver og -taker
bak klagesaken, noe som gjor at sakene blir forskjellig fra de ordinzre klagene i sykepengesaker som
kommer til Trygderetten. Dessuten er partsforholdet 1 de ordinare sakene alltid mellom arbeidszaker
og NAV, mens det i Ankenemndssakene er mellom arbeidsgzver og NAV.

Det er videre undersokt om nemndas avgjorelser far konsekvenser for Trygderettens behandling av

saker. Dette er for eksempel 1 en situasjon hvor en arbeidstaker er sykmeldt utover arbeidsgiverperio-
den, og mottar sykepenger for arbeidsgiverperioden, og etterpa fra NAV. En mulig virkning er om en
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avgjorelse 1 Ankenemnda, som tilsier at arbeidstaker ikke hadde krav pa sykepenger i arbeidsgiverpe-
rioden (og hvor NAV altsa feilaktig forskutterte), kan fa konsekvenser for vurderingen av sykepenger
1 perioden etterpd. Det kan sa tenkes at arbeidstaker klager og far sin sak behandlet 1 Trygderetten.
Denne problemstillingen er imidlertid avkreftet i intervjuer. Nemndas avgjorelser far ingen direkte
konsekvenser for arbeidstaker eller for Trygderettens vurdering av arbeidsuferheten.

Evaluators vurdering

Det er i dag et klart institusjonelt og rettslig skille mellom Ankenemnda og Trygderetten. For NAV
forvaltning og NAV Klageinstans, Ankenemnda og Trygderetten oppleves det institusjonelle skillet
og de to institusjonenes saklige kompetanseomridet som klart.

Evalueringen avdekker at det i utgangspunktet er de samme problemstillingene som dukker opp 1
begge instansene, og at det kreves den samme kunnskapen/ kompetansen for 4 behandle saken i begge
instansene. Sakene om arbeidsuferhet er sterkt knyttet til faktum. Det kan derfor argumenteres for at
sakstypene i arbeidsgiverperioden og utenfor arbeidsgiverperioden likevel ikke er de samme. I arbeids-
giver perioden er partsforholdet i realiteten NAV mot en privat eller offentlig virksomhet. Utenfor
arbeidsgiverperioden er partsforholdet mellom NAV og arbeidstaker.

§ 21-13 i folketrygdloven slar fast at nemndas leder skal ha serlig innsikt 1 trygderettslige problemstil-
linger. Det er et begrenset antall jurister som er aktuelle og oppfyller kompetansekravene. Dagens
leder for nemnda har ogsa har ledet Trygderetten, kan i praksis bidra til a gjore skillet mellom Anke-
nemnda og Trygderetten mindre tydelig.

4.2.2 NAV Klageinstans og Ankenemnda

Ankenemnda behandler tvister mellom arbeidsgiver og NAV. Samtidig er Ankenemnda— pa lik linje
med Trygderetten — et uavhengig klageorgan som ikke er underlagt generell instruksjonsmyndighet.
Dette gjor det naturlig 4 undersoke om det er tilstrekkelig avstand mellom organene.

Smith og Eckhoffs™ definerer «uavhengighet» med referanse til organer eller tjenestemenn som til en
viss grad er unntatt fra den alminnelige organisasjons- og instruksjonsmyndigheten i forvaltningshie-
rarkiet. Det er apenbart at et forvaltningsorgan aldri vil vare helt uavhengig. Selv om en tjenestemann
eller et organ har stor uavhengighet i faglige sporsmal, vil uavhengigheten vare mer begrenset i administ-
rative og skonomiske saker.

Difi** redegjor for at organisatorisk plassering/grad av uavhengighet har betydning for saksbehand-
lingen. Poenget er at for at en prosess skal ivareta viktige rettssikkerhetshensyn, er det krav om en viss
organisatorisk avstand mellom organet som traff det paklagede vedtaket i forste instans og organet som
skal overprove det, slik at saken kan vurderes med «nye oyne». Argumentet er at en slik ny og selv-
stendig overproving er mindre sannsynlig hvis klageinstansen har for ner tilknytning til torsteinstansen.

25 Smith og Eckhoff (2014): Forvaltningsrett. Oslo: Universitetsforlaget.
26 Difi (2014): Viltvoksende nemnder? Om organisering og regulering av statlige klagenemnder
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Nemndsmetene finner sted i NAV Klageinstans’ lokaler, og nemndas sekretariat er satt sammen av
saksbehandlere fra NAV. Sekretariatet benytter ogsa NAV Klageinstans’ radgivende lege. Dette gir
grunn til 4 undersoke om det er tilstrekkelig avstand og uavhengighet mellom den som klager (arbeids-

giver) og den det klages pa (NAV).

Sporsmalet nar det gjelder forholdet mellom NAV Klageinstans og Ankenemnda blir her sarlig 1 hvil-
ken grad av organisatorisk uavhengighet det i praksis er mellom sekretariatet for Ankenemnda og NAV
Klageinstans.

Funn

NAYV Klageinstans Oslo og Akershus er sekretariat for Ankenemnda. Sekretariatet for Ankenemnda
utgjores av tre til fire saksbehandlere/ jurister i NAV Klageinstans Oslo og Akershus. Saksbehand-
lerne har ikke fulltidsstillinger pa vegne av sekretariatet, men er ansatt i NAV Klageinstans. Anke-
nemndssakene utgjor en fjerdedel av deres totale saksportefolje. Integreringen med NAV Klageinstans
muliggjor ogsa at sekretariatet kan benytte avdelingens radgivende lege til medisinske vurderinger i
relevante saker (legen er ansatt i NAV).

Et sentralt sporsmal nar det gjelder ansvarsfordeling og uavhengighet er hvem som 1 praksis har ansvar
for sakens opplysning/utredning. Det formelle ansvaret for saksforberedelse har klagenemnda i hen-
hold til forvaltningsloven, men hvis sekretariatet eller underinstansen gjor en stor del av saksforbere-
delsene, for eksempel ogsa utarbeider innstilling, har sekretariatet trolig en viss reell faktisk innflytelse
pa avgjorelsene.

Sekretariatet for Ankenemnda gjor en stor del av saksforberedelsen. Dette bidrar til at sekretariatet i
praksis far stor betydning.

Etter Oxford Researchs vurdering er sekretariatet for Ankenemnda i liten grad organisatorisk uav-
hengig av NAV. Uavhengigheten svekkes videre i praksis ved at sekretariatet ikke har egne lokaler, de
ansatte er ansatt i NAV Klageinstans. De ansatte 1 sekretariatet har heller ikke egne stillinger for ar-
beidet med forberedelse av Ankenemndsakene. Endelig er det kun en radgivende lege, og den radgi-
vende legen er ogsd ansatt i NAV Klageinstans. Disse forholdene ma ses i ssmmenheng med at sek-
retariatet har en helt avgjorende rolle 1 saksforberedelsen og ogsa skriver innstillinger til vedtak.

I hvilken grad oppfattes sekretariatets organisatoriske og faktiske tilknytning til NAV som problematisk?
Nemndsmedlemmene anser sekretariatets organisatoriske og faktiske tilknytning til NAV som 1 liten
grad et problem. Intervjuene og observasjon i nemnda tyder pa at nemnda bruker sekretariatet aktivt
og anser 1 stor grad sekretariatet som en viktig ressursbase. Nemndsmedlemmene er klare over proble-
matikken med sekretariatets nare organisatoriske tilknytning til NAV. Et medlem uttrykker det slik:

Man kan vere litt paranoid og si at NAV" Klage forelegger saker [og har en interesse i et bestent

utfall], men vi er sapass oppegaende. [V'i] er drevne folk, [...] med erfaring.

-et nemndsmedlem

27



Evaluering av Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden

Forholdet mellom nemnda og NAV oppleves altsd ikke som problematisk med tanke pa avstand og
interesser.

Nemndas sekretariat opplever seg som faglig uavhengig og ikke som en agent for NAV-systemet.
Sekretariatet forteller at det ikke har en interesse 1 hverken det ene eller andre utfallet.. Her trekkes det
ogsa frem at en alternativ losning — forvaltningspreving uten uavhengig klagebehandling — ville gitt
endra mindre avstand organisatorisk til NAV. Tvert imot, synes flere informanter at det er en stor
verdi at sakene behandles og vedtak fattes i uavhengige organer, Ankenemnda eller Trygderetten.

Arbeidsgiverne pa sin side, har i liten grad reflektert over den relativt korte avstanden mellom NAV
og nemnda. Dette bekreftes 1 intervjuene med NAV Forvaltning. Generelt synes arbeidsgiverne a ha
liten kunnskap om nemnda. Hverken det at partene i arbeidslivet er representert i nemnda, eller for-
holdet til NAV er kjent for dem. Det er med andre ord ingen sterke reaksjoner fra den parten som
med storst sannsynlighet kan forventes 4 reagere pa liten organisatorisk avstand mellom NAV og
sekretariatet (nemnda).

Evaluators vurdering

Etter Oxford Researchs vurdering er sekretariatet for Ankenemnda i liten grad organisatorisk uav-
hengig av NAV. Nemndas kjennelser pavirker NAV Forvaltning direkte ved at arbeidsgiver kan pa-
legges a betale hva NAV Forvaltning har forskuttert. Samtidig oppleves den organisatoriske tilknyt-
ningen til NAV som i liten grad et problem i praksis av akterene; Hverken nemndsmedlemmene eller
arbeidsgiverne og deres interesseorganisasjoner har gitt uttrykk for at de mener at forholdet mellom
nemnda og NAV er problematisk.

Dagens organisering av nemnda gir tross alt en storre organisatorisk avstand mellom klager og klage-
motpart (NAV) enn hva vanlig forvaltningsproving av NAVs vedtak ville gitt. Dersom det er onskelig
med storre organisatorisk avstand mellom nemnda og NAV, mi tiltak for 4 oke den organisatoriske
avstanden mellom sekretariatet og NAV vurderes. I kapittel 7 drefter vi flere mulige tiltak.

4.3 Oppsummering og anbefalinger

Ankenemndas saklige kompetanseomrade er regulert av folketrygdloven § 21-13. I medhold av folke-
trygdloven § 21-17 er det gitt en forskrift av 25. mars 1997 med utfyllende bestemmelser om saksbe-
handlingen i ankenemnda. Ankenemnda er et typisk eksempel pa en nemnd som har en spesialisert
saklig kompetanse. Ankenemnda behandler kun saker etter noen utvalgte paragrafer i folketrygdloven.

Oxford Research finner at det er hoy grad av samsvar mellom Ankenemndas saklige kompetanse og
de saker Ankenemnda behandler i praksis. Med dette menes at de 1 all hovedsak behandler saker in-
nenfor sitt kompetanseomrade. Evalueringen viser imidlertid at hvilke type saker som Ankenemnda
behandler i praksis har endret seg fra tidlig 2000-tallet og til de siste 6-7 arene fra 2009. Fra og med
2009 okte andelen av sakalte § 22-13 saker (fristsaker). Disse sakene er imidlertid innenfor det saklige
kompetanseomradet, men utgjor en mye storre del av saksportefoljen enn forutsatt. Vi adresserer
problematikken om den hoye andelen av § 22-13 saker narmere i kapittel 6.2 og 7.1.3
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Skillet mellom Trygderetten og Ankenemnda er klart institusjonelt og rettslig. For NAV forvaltning
og NAV Klageinstans, Ankenemnda og Trygderetten oppleves det institusjonelle skillet og de to in-
stitusjonenes saklige kompetanseomradet som klart. Evalueringen avdekker imidlertid at NAV for-
valtning og NAV-kontorene trolig ikke alltid har klart for seg ansvarfordelingen mellom Ankenemnda
og Trygderetten. Dette far imidlertid i liten grad konsekvenser siden eventuell feilsending av saker
fanges opp 1 NAV Klageinstans. Bedriftene har lav kunnskap om Ankenemnda og har trolig lite grunn-
lag for 4 ha en oppfatning om ansvarfordelingen mellom Ankenemnda og Trygderetten.

Etter Oxford Researchs vurdering er sekretariatet for Ankenemnda i liten grad organisatorisk uav-
hengig av NAV. Disse forholdene ma ses i ssmmenheng med at sekretariatet har en helt avgjorende
rolle i saksforberedelsen og ogsa skriver innstillinger til vedtak. Akterene opplever imidlertid sekreta-
riatets organisatoriske tilknytning til NAV som i liten grad et problem i praksis.
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5. Organisering

Dette kapittelet beskriver Ankenemndas og sekretariatets organisering, virksomhet og saksbehandling.
Kapittelet er delt inn i to delkapitler om 1) organisering og styring og 2) saksbehandling. I hvert del-
kapittel skilles det mellom nemnda og sekretariatet for nemnda.

5.1  Organisering og styring

Ankenemnda er organisert som et panel bestiende av tre medlemmer, samt at et sekretariat som ut-
forer bade saksforberedelsen er representert under nemndas meter, og bidrar som en ressurs i be-
handlingen, hvor de ogsa folger opp nemndas kjennelser.

Nemndas organisering er satt fast i folketrygdloven;

En tvist mellom arbeidsgiver og arbeidstaker eller mellom arbeidsgiver og Arbeids- og velferdsetaten
om rettigheter og plikter i arbeidsgiverperioden (§ 8-19) kan bringes inn for Ankenemnda for
sykepenger i arbeidsgiverperioden. Anfkefristen er tre uker fra det tidspunktet meldingen om ved-
taket er mottatt.

Ankenemmnda skal ha tre medlemmer, som oppnevnes av departementet. Lederen av nemnda skal
ha serlig innsikt i trygderettslige sporsmal. Ett medlem oppnevnes etter forslag fra Neringslivets
Hovedorganisasjon og ett medlem etter forslag fra Landsorganisasjonen i Norge.

Ankenemndas vedtak kan ikke paklages til et overordnet forvaltningsorgan eller ankes til Tryg-
deretten, men kan bringes inn for domstolene, som kan prove om vedtaket er i samsvar med loven.
-Lov om folketrygd, § 21-13

Sekretariatet for nemnda bestir i dag av tre saksbehandlere i NAV Klageinstans Oslo og Akershus.

5.1.1 Ankenemndas organisering og styring

I det folgende presenteres og problematiseres det kort hvordan Ankenemnda styres, setlig med tanke
pa at nemnda er ment 4 vaere et uavhengig klageorgan.

Funn

Ankenemnda er samlokalisert med NAV Klage og anke som ogsi stiller et sekretariat til disposisjon.
Nemnda moetes omtrent en gang i maneden og behandler 21 saker per mote. Moteplanen fastsettes
tidlig ved inngangen i det gjeldende kalenderaret, dette gjores i dialog mellom nemndas leder og leder
for sekretariatet. Nemndsmedlemmenes ovrige forpliktelser setter begrensninger for hvor mange meo-
ter det er mulig 4 holde, samt hvilke datoer motene settes til. Til tider kan dette oppleves som en
flaskehals for saksbehandlingen.

Nemnda er et uavhengig klageorgan og kan ikke instrueres av noe annet organ. I praksis er nemnda
selvstyrt. Dette bekreftes ogsa i intervjuene — nemnda mottar lite styringssignaler fra andre organer.
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Det har forekommet tilfeller hvor nemnda har mattet rette seg etter NAV Klageinstans’ prioriteringer,
men disse er av administrativ natur, og ikke faglig. Ingenting i datamaterialet indikerer at nemnda
utsettes for faglige styringssignaler og pavirkning utenfra.

Nemndas medlemmer oppnevnes av Arbeids- og sosialdepartementet. Personene som representerer
arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjonene foreslas av henholdsvis LO og NHO. Nemndas leder
utpekes av departementet. Departementet oppgir at det ikke er kriterier knyttet til utvelgelsen av
nemndas medlemmer, utover det at lederen for nemnda skal ha sarlig trygderettslig kunnskap. Likevel
er det blitt en tradisjon for at arbeidslivets parter foreslar advokater eller jurister til nemnda.

Nemndas medlemmer utgjor et panel som skal fatte avgjorelser i konkrete tvister. Medlemmene for-
ventes saledes 4 innta en dommerrolle, fremfor 4 vere advokater (selv om det anses 4 vaere en vanskelig
balansegang nar dommerne er foreslatt av partene i arbeidslivet). Flere intervjuer og observasjon i
nemndsmote tyder imidlertid pa at dette ikke alltid er tilfellet (se ogsa 5.2.1). Dagens organisering av
Ankenemnda forer 1 praksis til at — dersom det er uenighet — nemndas leder blir avgjorende. Der det
er uenighet, er det uenighet mellom medlemmet fra NHO og ILO 1 Ankenemnda. Dermed blir nemdas
leder i praksis avgjorende for utfallet.

Mens det er en forutsetning at leder har serlig kompetanse pa trygdefeltet, stilles det ikke tilsvarende
krav til partenes representanter. Praksisen ser ut til 4 vaere ulik mellom partene; mens en part har hatt
representasjon gjennom samme person i nemnda over lengre tid, har den andre parten innsatt noksa
«ferske» ansatte, og byttet dem ut underveis. Det er ulike oppfatninger av hvorvidt partenes represen-
tanter utgjor en «spisskompetanse» i nemnda.

Ankenemnda har et sekretariat som forbereder sakene, er til stede under nemndsmetene og som felger
opp nemndas kjennelser etterpa.

Evaluators vurdering

Nemnda fremstar som et faglig uavhengig klageorgan. Dagens organisering og avstand i forhold til
departementet vurderes som hensiktsmessig. Hva gjelder nemndas forhold til NAV, kan det imidlertid
reises sporsmal om det er tilstrekkelig avstand mellom dem. Nemnda er samlokalisert med NAV
Klageinstans, og far ressurser derifra. Det organisatoriske forholdet mellom nemnda og NAV disku-
teres et annet sted i rapporten (se 4.2.2).

Nemndas sammensetning med tanke pa partsrepresentasjon er politisk onsket, og fremstir som hen-
siktsmessig under premisset om at nemnda skal besta. Slik nemnda er organiser i dag, lener nemnda
seg sterkt pa sekretariatet (se ogsd avsnitt 5.2.1). Evaluator ser her en risiko for at nemndas medlemmer
lener seg for mye pa sckretariatets saksforberedelse. Sekretariatets grundige saksforberedelse og inn-
gaende kjennskap til de aktuelle sakene og til lovverket kan gjore at noen medlemmer ikke stiller godt
nok forberedt, eller gjor for lite selvstendig arbeid og vurderinger.
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5.1.2 Sekretariatets plass i NAV Klageinstans

Ankenemndas sekretariat er tilknyttet NAV Klageinstans Oslo og Akershus. Forholdet mellom NAV
og sekretariatet presenteres her.

Funn

Sekretariatet for Ankenemnda utgjores av tre til fire saksbehandlere/ jurister i NAV Klageinstans Oslo
og Akershus. Saksbehandlerne har ikke fulltidsstillinger pa vegne av sekretariatet, men er ansatt i NAV
Klageinstans. Ankenemndssakene utgjor en fjerdedel av deres totale saksportefolje. I realiteten kan
imidlertid tidsbruken tilknyttet ankenemndssakene overstige denne broken. Fra flere informanters sta-
sted beskrives Ankenemndssakene som mer krevende eller mer omfattende enn ovrige klagesaker som
behandles i avdelingen.

Internt i NAV Klageinstans blir ankenemndssakene prioritert over ovrig saksbehandling i avdelingen,
selv om det fra nemndas side kan vare et inntrykk av at sekretariatsfunksjonen er noe nedprioritert.
Bakgrunnen for prioriteringen over ovrig arbeid 1 avdelingen er et onske om at sakene skal vare klare
til neste mote 1 Ankenemnda. Samtidig har det vert en prioritering a bygge ned restansene i Anke-
nemnda (se 5.1.1). Det foregar altsa en styring av NAVs saksbehandler i retning av at sekretariatsar-
beidet skal prioriteres. Datamaterialet tyder imidlertid ikke pa at sekretariatsmedlemmene utsettes for
faglige styringssignaler fra NAV med tanke pa arbeidet for nemnda. Med andre ord blander NAV
Klageinstans seg ikke inn i sekretariatets faglige arbeid. For sekretariatets medlemmer fremstar ikke
plasseringen i NAV som et problem, selv om NAV er ankemotpart i alle sakene. Saksbehandlerne
oppgir at de ikke har en interesse i sakens utfall.

Integreringen med NAV Klageinstans muliggjor ogsa at sekretariatet kan benytte avdelingens radgi-
vende lege til medisinske vurderinger i relevante saker. Legen blir heller ikke styrt av avdelingen med
tanke pa faglige sporsmal. Det som kan vare styrende for legen er tidsfrister og nemndas meter. Som
regel blir legens medisinske vurdering av om arbeidsuferheten £/art skyldes sykdom, fulgt av Anke-
nemnda. Kun i et fatall saker kommer Ankenemnda til en annen slutning enn radgivende overlege.

Evaluators vurdering

Sekretariatet er en del av NAV Klageinstans. Dette kan tenkes 4 medfere bade fordeler og ulemper.
NAYV Klageinstans Oslo og Akershus er spesialisert pa sykepenger, og far inn bade klager som skal til
Ankenemnda og klager som i siste instans behandles i Trygderetten. Evaluator ser her en mulig gevinst
nar det gjelder faglig spesialisering. Det er grunn til 4 mene at sekretariatet jobber effektivt og gjor et
arbeid med hoy kvalitet for Ankenemnda (se ogsa 6.1.1). Et annet poeng er at sekretariatet har anled-
ning til 4 benytte seg av den ovrige kunnskapen som er tilgjengelig i avdelingen, herunder radgivende
lege.

Videre synes det 4 vare lite styring av sekretariatet fra NAVs eller Ankenemndas side. Dette tolkes
som at det er lite behov for 4 styre sekretariatet grunnet sekretariatets effektive virksomhet.

32



Evaluering av Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden

Samtidig kan det se ut som om sekretariatets integrering i NAV Klageinstans isolert sett er en belast-
ning for ressurssituasjonen. Ved at nemndas arbeid prioriteres over ovrige klagesaker, blir saksbehand-
lingstiden lengre for de ordinare klagene i sykepengesaker. Samtidig er ankenemndssakene gjerne mer
ressurskrevende.

Med dagens organisering risikerer man at eventuelle svingninger i saksmengde, eller andre kapasitets-
messige utfordringer smitter over pa den andre delen. En annen, beslektet problemstilling vil vare at
integreringen bidrar til 4 tilslore den faktiske ressursbruken knyttet til sekretariatets arbeid. Slik situa-
sjonen er i dag er det en mulighet for at sekretariatets virksombhet tar ressurser fra ovrig klagebehand-
ling (eller omvendt) uten at dette synes i budsjettet. Dette kan tenkes a vanskeliggjore styringen av
nemnda 1 avdelingen, samt styringen av hele avdelingen.

En alternativ organisering som praktiseres i blant annet Tvistelosningsnemnda, kan vare 4 ha dedi-
kerte, fast ansatte ressurser til sekretariatet. Etter hva Oxford Research forstar, er dette imidlertid
vanskelig under dagens ressursmessige ramme for NAV Klageinstans.

En innvending mot dagens ordning, som kan begrunnes med hensyn til rettssikkerhet, er at sekreta-
riatets tette band til NAV kan pavirke sekretariatet til 4 legge til grunn et grunnleggende positivt syn
overfor NAV i saksbehandlingen. NAV er ankemotpart i alle sakene, og sekretariatet kan derfor et
direkte incentiv eller sympatier med NAV som kan tenkes 4 pavirke saksbehandlingen. Det er imid-
lertid ikke sekretariatsmedlemmenes eller nemndsmedlemmenes oppfatning at dette er en reell
problemstilling.

Samlet sett synes det i et ressursperspektiv ikke a vere nodvendig a separere sekretariatet fra avdelingens
ovrige virtksomhet under dagens forhold. Utfordringene ligger et annet sted enn i forholdet mellom
sekretariatet og avdelingen. I et rettssikkerhetspespektiv kan det imidlertid vare problematisk at sekreta-
riatet er tett integrert i NAV.

5.1.3 Forholdet mellom sekretariatet og Ankenemnda

Her presenteres kort forholdet mellom Ankenemnda og nemndas sekretariat. Dette ma ses i sammen-
heng med forrige underkapittel om sekretariatets plass i NAV. Det understrekes at gjennomgangen
gjelder sekretariatets styring pa et generelt plan, og ikke selve saksbehandlingen.

Funn

Sekretariatet for Ankenemnda er bestemt av NAV, slik det fremkommer i § 6 i Forskriften om be-
handling av tvister i arbeidsgiverperioden;

Arbeids- og velferdsdirektoratet, eller den enbet i Arbeids- og velferdsetaten som Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet bestemmer, fungerer som sekretariat for nemnda. Sekretariatet forbereder sakene
og innkaller i samrdd med lederen til mote si ofte det finnes nodvendig. Nemnda kan fastsette
nermere instruks for hvordan sakene skal bebandles og framlegges for nemnda.
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-Forskrift om behandling av tvister 1 arbeidsgiverperioden

Forholdet mellom nemnda og sekretariatet beskrives som godt. Sekretariatet anses av nemndas med-
lemmer som en kunnskapsbase og brukes aktivt, bade i forkant av metene og under motene. Det er
lav terskel for a ta kontakt med sekretariatet og avklare problemstillinger pa epost mens nemndsmed-
lemmene setter seg inni sakene.

Under nemndsmetene bidrar sekretariatet med forklaringer og saksopplysninger i diskusjonene, bade
nar det ettersporres og nar diskusjonen «er pa villspor». Observasjon i nemndsmete tyder pa at sekre-
tariatet benyttes aktivt, har en faglig fundert autoritet og lyttes til.

Det er fa tegn til direkte styring av sekretariatet fra nemndas eller nemndleders side. Samtidig synes
det at sekretariatet og ovrige ressurser i avdelingen har funnet en arbeidsform som passer for nemnda,
noe som minsker behovet for direkte styringssignaler. En informant forteller «Som rdadgivende overlege vet
Jeg hvordan medisinske forhold skal forklares for ikke-medisinere».

Det synes som om sekretariatet i storre grad er styrt av motekalenderen, tidsfrister, onsket om fa
restanser og kortest mulig saksbehandlingstid, enn av nemndas leder eller ovrige medlemmer. Pa bak-
grunn av dette fremstar sekretariatet som selvstyrt og fritt til 4 gjore prioriteringer innenfor de opp-
levde rammene.

Evaluators vurdering

Det er et godt forhold mellom nemnda og sekretariatet. Sekretariatet har funnet en arbeidsform som
godt treffer nemndas behov, og som minsker behovet for direkte styring. Samtidig kan det se ut som
om sekretariatets grundige for- og etterarbeid, s vel som kompetansen sekretariatet viser under be-
handlingen i nemnda, 1) gir sekretariatet en viss definisjonsmakt, og 2) kan gjore at nemndas medlem-
mer inntar en mer passiv rolle enn hva de ville ha gjort uten sekretariatet. Vi har sett liknende trender
i tidligere evalueringer” av beslutningsorganer med aktive, faglig sterke sekretariat.

Ankenemndas medlemmer er tydelige pa at det er medlemmene som bestemmer utfallet, og ikke sek-
retariatet, og det forekommer at sekretariatets innstilling blir omgjort av nemnda. Dette forutsetter
imidlertid at nemndsmedlemmene forbereder seg godt, og besitter nedvendige kunnskapen for 4
kunne utfordre sekretariatet. Flere informanter forteller imidlertid at de opplever at sekretariatet ikke
alltid stiller godt nok forberedt. Inntrykket fra observasjon i nemndsmetet tyder pa at sekretariatet har
stor definisjonsmakt og «forsvarer» innstillingen godt, noe som hever terskelen for 4 endre utfallet,
serlig 1 de situasjoner hvor nemndsmedlemmene ikke har satt seg inn i problemstillingene og har
vurdert alternative utfall.

27 Se blant annet Oxford Researchs evaluering av Politisk samordningsgruppe (PSG) pé oppdrag for Vest-Agder fylkes-
kommune, 2015
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Dersom sekretariatets definisjonsmakt blir for stor, er det grunn til 4 stille spersmal om det fortsatt er
behov for nemnda. Det presiseres at dette er et teoretisk poeng; Oxford Research har ikke systema-
tiske data pd hvor ofte sekretariatets innstilling blir omgjort.

5.2 Saksbehandling

Ankenemnda behandler klager pa vedtak som er gjort 1 underliggende instans (NAV Forvaltning). Det
betyr at saken forut for behandlingen i Ankenemnda allerede har vart vurder og provd.

1. Klagen kommer inn til NAV Klageinstans og tildeles sekretariatet og deretter saksbehandler
Saksbehandler innhenter tilleggsopplysninger om nedvendig og utarbeider saksfremlegg med
innstilling til kjennelse

3. Saksdokumentene sendes ut til nemndas medlemmer som har en uke pa a sette seg inn i sakene
og vurdere sekretariatets innstilling

4. Saken behandles under nemndas mote. Eventuelle endringer til innstillingen gjores underveis

Sekretariatet «renskriver» kjennelsen og innarbeider eventuelle merknader eller dissenser fra

nemndsmedlemmene

6. Endelig kjennelse publiseres i Lovdata. Sekretariatet sender saken tilbake til NAV Forvaltning
med henvisning til kjennelsen. Eventuelle tilbakemeldinger til underliggende instans blir ogsa
sendt.

o

5.2.1 Saksforberedelse og -oppfelging i sekretariatet

Dette underkapittelet tar for seg sekretariatets rolle i ankeprosessen fra saksforberedelse til utsendelse
av endelig kjennelse. Nemndsmedlemmenes arbeid med ankene behandles i neste underkapittel.

Funn

Klager pa vedtak oversendes NAV Klageinstans som videreformidler sakene til sekretariatet for An-
kenemnda. Sekretariatets leder fordeler sa sakene mellom seg og de ovrige medlemmene i nemnda.
Trinnene 1 saksforberedelsen er skissert 1 utdraget fra Rikstrygdeverkets rapport nedenfor.

Sekretariatet foretar den avsiuttende saksforberedelse av anken og utarbeider et forslag il kjennelse

Sor saken framlegges for behandling i nemnda. Sekretariatet skal sorge for at anken er tilstrekkelig
belyst. I saker som er for darlig belyst, innbenter sekretariatet de nodvendige tilleggsopplysninger
pa den mite som anses mest hensiktsmessig. Det kan vare behov for ytterligere uttalelser fra
partene, vitneutsagn eller uttalelse fra ridgivende lege.

Det sendes rutinemessig varselbrev bade til arbeidsgiver og arbeidstaker. Sely om det formelt sett
bare er to parter i saken [arbeidsgiver og NAV'], bor de som er berort av tvisten vite at saken
skal behandles i nemnda, og fa anledning til a uttale seg.
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Sekretariatet utarbeider en kortfattet framstilling av saken og skriver ett eller flere alternative
forslag til vedtak med begrunnelse.

Medlemmene av nemnda far oversendt saksdokumentene og sekretariatets forslag til vedtak senest
én ke for nemndas mote.
-Rikstrygdeverket

Den avsluttende saksforberedelsen innebzrer at sekretariatet utarbeider et saksfremlegg, inkludert
saksdokumenter og et forslag til vedtak som nemnda tar utgangspunkt i under behandlingen av saken.
Saksdokumentene oversendes medlemmene en uke for motet med post/bud. Det har tidligere vart
gjort forsek med elektroniske losninger, uten at dette ble varig implementert. Erfaringene fra Skatte-
klagenemnda viser imidlertid at dette kan vare en god og effektiv lasning.

Saksforberedelsen krever ofte at sekretariatet henter inn opplysninger i tillegg til hva underliggende
instans har skaffet til veie. Flere informanter forteller at det i mange tilfeller er snakk om dokumenta-
sjon som burde vart innhentet av underliggende instans, og som burde inngatt i NAV-kontorets vur-
dering av sykmeldingen/ soknaden, og i NAV Forvaltnings vedtak om forskuttering (§ 8-4 saker) eller
avslag pa refusjonskrav fra arbeidsgiver (§ 22-13 saker). En informant beskriver situasjonen slik:

Mitt inntrykk er at sakene i utgangspunfktet er darlig forberedt, men at det har bedret seg noe de
siste drene. [Sekretariatet] bruker likevel fortsatt mye tid pa a grave frem opplysninger. NA1”
forsteinstans er litt darlige pa det. De konfliktfylte sakene, der er forsteinstans raske til d forskut-
tere uten nevneverdig vurdering. Det gar nesten pa antomatikk. Det er ikke rart, det haster jo
litt.
-en informant

I flere tilfeller er det i tillegg aktuelt 4 hente inn en medisinsk vurdering fra NAV Klageinstans’ radgi-
vende lege. Vurderingen kan enten komme i tillegg til vurderingen NAV-kontorets radgivende lege
har gjort, eller innhentes der det er tvil om det medisinske grunnlaget for sykmeldingen uten at under-
liggende instans har foretatt en medisinsk vurdering. Her kan NAV Klageinstans’ radgivende lege
benytte seg av NAVs informasjonssystemer og vurdere journalnotatet som ligger til grunn for sykmel-
dingen opp mot andre medisinske opplysninger som er registrert om brukeren. Det kan ogsd hentes
inn tidligere journalnotater fra motet med fastlegen, som resulterte i sykmeldingen.

Det er Oxford Researchs inntrykk at innhentingen av opplysninger er en tidkrevende prosess. I for-
bindelse med innhentingen av tilleggsopplysninger og redegjorelser fra arbeidstaker, arbeidsgiver og
fastlege kan det vare en utfordring a fa opplysningene i tide. Inntrykket er at mye tid gar tapt pa
telefonkoer og personer som ikke besvarer henvendelsene i tide. Det kan derfor forekomme saksdo-
kumentene som utgjor saksfremlegget er ufullstendige. Dette kan for eksempel skyldes det at arbeid-
staker ikke har besvart gjentatte henvendelser om 4 gjore rede for sykmeldingen. Det papekes at ar-
beidstaker ikke har incentiv til a samarbeide, da sykepengene allerede er forskuttert fra NAV, og ing-
enting star pa spill for arbeidstaker lenger.

I saker der det er tvil eller det flere tolkninger av lovverket er mulig, skriver sekretariatet et utkast som
inneholder to forslag til kjennelse. Begge forklares i utkastet og muntlig i nemndsmetet. Forslaget som
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nedstemmes blir slettet fra kjennelsen nar nemnda har tatt en beslutning basert pa saksfremlegget og
egne droftinger. Sekretariatet kan bista nemnda i dreftingen og kan gi en anbefaling basert pa eget
skjonn. Det presiseres at dette forekommer i fa saker.

I slike og andre kompliserte saker vil sekretariatet ogsa veare tilgjengelig for nemndas medlemmer i
forkant at nemndsmetene. Medlemmene kan ha kontakt med sekretariatet og be om avklaringer eller
forklaringer av sekretariatets resonnement. Diskusjonene foregir pa epost mellom saksbehandler og
nemndsmedlemmet som har spersmal. Det er ikke en standard at alle medlemmene involveres i epost-
diskusjonene i forkant.

Sekretariatets innstilling blir i de fleste tilfellene fulgt av nemnda. I et fatall saker gir nemnda mot
slutningen i sekretariatets utkast, hovedsakelig fordi nemndsmedlemmene (eller et flertall av medlem-
mene) er uenige i radgivende overleges vurdering.

Saksdokumentene oversendes ankenemndas medlemmer som behandler sakene i nemndsmete. Under
motet er sekretariatet til stede og presenterer saken, hvilke vurderinger som er gjort, og hvordan sek-
retariatet har resonnert seg frem til innstillingen. Som regel er det saksbehandler som har utarbeidet
saksfremlegget i forkant, som ogsa presenterer saken under motet. Om sekretariatets rolle i nemnds-
motet sier et medlem i nemnda:

Den beste diskusjonen oppstar ofte med sekretariatet. De har god detaljkunnskap. De er en god
Sparringspartner. [...] det er unaturlig at sekretariatet var passive. De er veldig flinke pa omradet.
De [forventes d] rette meg opp hvis jeg har misforstatt noe. De kan vise oss vei i dokumentasjonen
0g kan [saken| ganske godt. Uten sekretariatet hadde diskusjonsklimaet vart darligere.
-et nemndsmedlem

Nemndas behandling av saken er omtalt i neste underkapittel.
Etter at nemda har avsagt kjennelse, har sekretariatet ansvar for oppfelgingen av kjennelsen.

Etter at nemnda har avsagt kjennelse, sendes sakens dokumenter tilbake til trygdekontoret med
kaopi av kjennelsen. Kopi av kjennelsen blir ogsd sendt til arbeidstaker og arbeidsgiver.

Sekretariatet har ansvar for kopiering, distribusjon og arkivering av kjennelsene. Kjennelser av
prinsipiell interesse anonymiseres og sendes il trygdeetatens prinsippkjennelsesarkiv, og sekreta-
riatet vurderer om det er behov for endring av rundskriv eller annen informasjon pa bakgrunn av
slike avgjorelser
-Rikstrygdeverket

Utkastet til kjennelsen blir justert i trad med Ankenemndas behandling. Dersom nemndsmedlemmene
har seermerknader eller dissenterer, oversender medlemmene teksten til saksbehandler som innarbei-
der dette 1 den endelige kjennelsen. som deretter godkjennes av sekretariatets leder. Dersom nemnda
gar mot sekretariatets innstilling, skriver sekretariatet et nytt utkast til kjennelse, som sendes ut til
nemndas medlemmer til godkjenning.
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Bade kjennelse og sermerknader/ dissenser skrives i en noytral stil som ikke avslorer detaljer og iva-
retar personvernet. Dette gjores av hensyn til at kjennelsene skal publiseres etterpa. Eventuelle per-
sonsensitive opplysninger kommer ikke frem 1 utkastet eller ferdig kjennelse, men i saksdokumentene
som oversendes nemndsmedlemmene i forkant av motet.

Fullbyrdelsen av saken overlates NAV Forvaltning og overproves ikke av sekretariatet eller Anke-
nemnda. NAV Forvaltning krever inn forskutterte sykepenger fra arbeidsgiver dersom vedtaket stad-
festet. Arbeidsgiver har da mulighet til 4 ta saken videre til domstolen. Der arbeidsgiver far medhold
hever NAV Forvaltning kravet mot arbeidsgiver. NAV har da unedig forskuttert sykepenger.

Evaluators vurdering

Oxford Research mener at sekretariatet gjor en grundig jobb med a forberede sakene. Forberedelsen
kan vare tidkrevende dersom underliggende instanser ikke har skaffet til veie nok dokumentasjon.
Dette er problematisk, da ogsa vedtaket i underliggende instans hviler pa et ufullstendig grunnlag. I
slike tilfeller vil sekretariatet gi tilbakemeldinger til underliggende instans om dette nir oppgaven/
kjennelsen returneres. Sekretariatet har i praksis gjennom Ankenemnda en viktig korrektivfunksjon
som skal bidra til god saksbehandling i underliggende instanser. I dette ligger ogsa at den okte tids- og
ressursinnsatsen som ma gjores av sekretariatet i saksforberedelsen kunne ha vart unngatt dersom
underliggende instans innhentet alle nedvendige opplysninger med en gang.

Gjennom god kjennskap til regelverket og til de faktiske forholdene i saken fremstar sekretariatet som
en faglig autoritet. Videre kan det tenkes at sekretariatets saksforberedelse og egne vurderinger (for
cksempel knyttet til hvilke opplysninger som innhentes og som ikke innhentes) er med pa 4 legge
foringer pa den videre diskusjonen i nemnda. Fra evaluators stasted har sekretariatet en betydelig de-
finisjonsmakt og mulighet til 4 prege utfallet — bevisst eller ubevisst.

Dette blir forsekt unngatt ved at sekretariatet i vanskelige saker skisserer to alternative utfall, og ved
at nemndsmedlemmene er seg bevisste sin rolle som beslutningstakere. Det vil trolig vere slik at med-
lemmene i de dpenbart kompliserte sakene setter seg grundig inn i saksfremstillingen og gjor seg opp
en egen mening. Det kan imidlertid tenkes at medlemmene er mindre «pa vakt» i de mindre kompli-
serte sakene, eller i sakene som ikke fremstar som komplisert, men hvor det likevel er rom for skjonn.
Her vil sekretariatet og radgivende overlege i realiteten ha et betydelig rom for a sette sitt preg pa
utfallet.

Formelt tas beslutningen under motet, og det vil ogsa vare gjeldende for de sakene som anses som
kompliserte, eller hvor det er ulike tolkninger fra nemndsmedlemmenes side. I de andre sakene som
[fremstar som lite kompliserte, kan det imidlertid ikke ses bort fra at den faktiske beslutningen i realiteten
blir tatt under saksforberedelsen hos sekretariatet eller eventuelt i dialogen mellom sekretariatet og
nemndsmedlemmene.

5.2.2 Saksbehandling i Ankenemnda

Nemndsmedlemmenes arbeid handler primart om forberedelsen til motene og gjennomforingen av
Ankenemndas moter hvor sakene behandles.
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Ankenemndas medlemmer mottar saksdokumentene til sin forberedelse en uke for motet. Saksdoku-
mentene inneholder person- og helsesensitive opplysninger, og blir derfor ikke sendt med epost, men
med postbud. Nemndsmedlemmene forventes 4 bruke 1,5 timer (leder: 2 timer) til 4 sette seg inn i
den enkelte saken, uavhengig av sakstype. Det er som regel 21 saker som skal forberedes. Godtgjorel-
sen tilsvarer da henholdsvis 31,5 og 42 timer.

Medlemmene forventes a lese gjennom saksdokumentene og sekretariatets innstilling og finne ut om
de er enige eller uenige i konklusjonen. Et nemndsmedlem forteller at det na stilles storre krav om a
sette seg inn i sakene og a vaere forberedt for motet, enn under forrige leder. Gjennom en grundig
forberedelse sikres det at medlemmene klarer 4 huske de 21 sakene til meotet, forteller informanten.
Flere informanter papeker imidlertid at de har inntrykk av at nemndsmedlemmene reelt bruker mindre
tid pa saksforberedelsen enn hva godtgjorelsen skulle tilsi. Det trekkes frem som et unntak fra regelen
at nemndas leder sannsynligvis leser alle sakene og tilherende saksdokumenter. Inntrykk fra observa-
sjon stotter opp under dette.

Under forberedelsen har nemndsmedlemmene mulighet til 4 ta kontakt med sekretariatet om eventu-
elle sporsmal og avklaringer. Kontakten med sekretariatet er imidlertid ikke samordnet mellom med-
lemmene.

Saksbehandlingen foregar under nemndsmetet. Det er satt av inntil fire timer for ett mote, men i
praksis er motene unnagjort pa 1,5-3 timer. Hvordan saksbehandlingen skal forega er beskrevet ne-
denfor i utdraget fra Rikstrygdeverkets rapport om Ankenemnda og § 12 i Forskrift om behandling
av tvister i arbeidsgiverperioden;

Nar sekretariatet har forberedt saken, forelegges den nemnda til avgjorelse. Nemndas avgjorelser
kalles kjennelser, sely om forskriften bruker betegnelsen "vedtak”.

Sakene behandles pa grunnlag av de skriftlige framstillingene. Nar nemnda mener det er behov
for d innhente flere opplysninger eller ikfke er enig i det eller de utkast til kjennelse som sekeretariatet
Joreslar, utsettes saken. Det innbentes ytterligere opplysninger og utarbeides nye forslag til kjen-
nelse.

Nemndas kjennelser avsies i motene. Nemnda kan bare avsi kjennelse nar alle tre medlemmene
eller deres vararepresentanter er til stede. Kjennelsene avsies med flertall og skal begrunnes.
-Rikstrygdeverket

Det vises ogsa til forskrift om behandling av tvister i arbeidsgiverperioden
Nemnda bebandler tvisten pa grunnlag av den skriftlige framstilling som partene har gitt og sakens
ovrige opplysninger. Til bruk for nemnda skal sekretariatet gi en kort framstilling av saken med

innstilling og begrunnelse.
-§12 Forskrift om behandling av tvister 1 arbeidsgiverperioden
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Saksbehandlingen foregar skriftlig. Sekretariatet viser utkastet til kjennelsen pa storskjerm, og foretar
endringer i dokumentet i trdid med hva nemnda eller nemndas flertall blir enige om. Sekretariatet pre-
senterer saken kort for Ankenemnda og begrunner sin innstilling for nemnda. Nemndas medlemmer
diskuterer deretter saken. I diskusjonen benyttes sekretariatet aktivt som en ressurs til 4 avklare syk-
domsrelevante, men ogsa rettslige forhold.

De fleste sakene blir avgjort i nemndsmotet, men noen saker krever videre utredning for de pa nytt
tas opp 1 Ankenemnda.

Tiden som brukes pd de enkelte sakene varierer etter sak og sakstype. De fleste § 22-13 sakene tar
relativt kort tid. P4 noen § 22-13 saker blir det diskusjon, sarlig nair NHO mener at arbeidsgiver har
fatt feil eller utilstrekkelig informasjon fra NAV. Slike situasjoner ender imidlertid med at vedtaket blir
opprettholdt®™. NHO har mulighet til 4 dissentere eller legge til en szrmerknad. § 8-4 sakene kan fore
med seg mer diskusjon og eventuell dissens fra LOs side nar LO lar tvilen komme arbeidstaker til
gode. I begge tilfellene blir nemndas leder avgjorende for sakens utfall. Uenigheten mellom NHO og
LO forklares fra sekretariatets side med at partene legger godviljen til overfor henholdsvis arbeidsgiver
og arbeidstaker. Samtidig er det ogsa observert noe selektiv bruk av saksopplysninger i1 arbeidstakers
eller arbeidsgivers faver. I de observerte tilfellene har imidlertid bade leder og sekretariatet sorget for
at saken ble tilstrekkelig belyst, likevel.

Nemndas leder og hans vara forteller i intervjuene at NHOs og LLOs representanter oppleves som
noksa forutsighare med tanke pa hvilke saker de velger 4 ta en grundigere diskusjon pa. Bade intervjuer
og observasjon tyder pa at representantene i diskusjonen midlertidig kan gli inn i en advokatrolle. Selv
om representantene ikke vil beskrive seg selv som advokater eller prosessfullmektige for partene, er
de tydelige pa at de ser pa sin rolle som en slags virkelighetsnar motvekt til nemndas mer teoriorien-
terte ledelse.

Observasjon i nemndsmetet viset at det for det meste er en god og saklig tone mellom nemndsmed-
lemmene. Der det er uenighet mellom medlemmene om en sak, «smitter» ikke uenigheten over pa
neste sak. Det er observert en god tone mellom medlemmene og sekretariatet, bade i motet og i pau-
sen. Relasjonene fremstar ikke som preget av et hierarkisk forhold mellom 1) leder og medlemmene,
og 2) nemnda og sekretariatet. Det er imidlertid blitt reist kritikk mot medlemmene fra andre med-
lemmer 1 intervjuene. Dette dreier seg primeart om rolleforstaelse og tilboyelighet til a fore diskusjoner
som av andre oppleves som unedvendige.

Det er skriftlig saksbehandling, med muntlige diskusjoner og droftinger under motet. Det er undersokt
om muntlig saksbehandling ville gjort en forskjell. Funnene tyder imidlertid pa at det hverken ville
gjort en forskjell, eller er onskelig. En informant uttrykker det slik: «Resultatene hadde ikke vart sa nlike,
annet enn at det hadde blitt mer tidkrevende. Det hadde ogsa vert det a skyte spurv med kanon» Nemnda ville fatt
muligheten til 4 ga 1 dybden i sakene, men pa bekostning av effektiviteten og behandlingsvolum. Den
ekstra dybden i behandlingen ville ikke hatt noe pavirkning pa utfallet, hevdes det.

28 Vedtaket opprettholdes fordi flertallet i Ankenemnda har lagt til grunn en streng praksis, mens NHO har noe lavere
terskel for 4 konkludere at NAV har feilinformert arbeidsgiver
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Det er mulig for nemndsmedlemmene a ta dissens i den enkelte saken. Terskelen for 4 ta dissens
oppleves ikke som saxrlig hoy; Inntrykkene fra observasjon tyder pa at det fra leders side er antesipert
nar partene vil dissentere. Representantene for NHO og LO har en standardtekst for dissens som
oversendes sekretariatet etter motet. Partene kan ikke regne med 4 endre utfallet i saken, men ensker
dissens for 4 sende et signal sende et signal. Dissens benyttes som et verktoy for 4 vise at nemnda ikke
enstemmig har sluttet seg til et stasted som kan gi foringer for nemdas fremtidige praksis. Videre er
dissens et signal til bade den juridiske litteraturen pa feltet og til Arbeids- og velferdsdirektoratets
arbeid med rundskriv og fortolkninger av saker i Ankenemnda (se ogsa 7.2.1). Dissens forekommer
likevel relativt sjeldent. Gjennomgangen av kvalitetsskjemaene for 2014, 2015 og januar-september
2016 viser at det var dissens i cirka 9 % av sakene.

Etter at sakene er behandlet i ankenemnda er det ingen oppfelging av sakene fra nemndas side, med
mindre de har varslet at de ensker tilfoyd en sermerknad eller dissens. Nemnda felger med andre ord
ikke opp om beslutningene etterleves i praksis. Dissens far for ovrig ingen konsekvenser i det konkrete
utfallet; Arbeidsgiver synes ikke 4 bli informert om at det var dissens under behandlingen av saken, og
NAYV utbetaler eller krever inn refusjon for forskutterte sykepenger, uavhengig av dissens.

Evaluators vurdering

For det meste fremstir utformingen av saksbehandlingen i selve Ankenemnda som godt fundert. Det
er gode grunner til 4 dele saksbehandlingen inn i en forberedende del og en diskusjons- og beslut-
ningsdel. Handteringen av utkastene til kjennelsene under motene, sa vel som valget om skriftlig frem-
for muntlig saksbehandling fremstar som en god og effektiv ordning.

Ankenemnda sliter med et luksusproblem, slik evaluator ser det. Gjennom sekretariatets forarbeid og
medlemmenes aktive bruk av sekretariatet i diskusjonene under meotet kan sekretariatet bli en hvilepute
og 1 ytterste konsekvens fore til passivitet eller darlig forberedelse (og dermed darligere kunnskap om
saken) blant medlemmene. Det foreligger ikke systematiske data om dette er tilfellet, men enkelte
intervjuer og delvis observasjon i nemndsmete kan tyde pa dette.

5.3 Oppsummering og anbefalinger

Ankenemnda er sammensatt av tre medlemmer; leder med sarlig trygderettslig kompetanse og ett
medlem fra henholdsvis NHO og LO. Ankenemnda er folgelig et eksempel pa en av nemndene med
parts- eller interesserepresentasjon. I folge Difi*” har ca. en av to nemnder slik partstepresentasjon.
For flere av disse nemndene er parts-/interesserepresentasjon hjemlet i lov eller forskrift, eller forut-
satt 1 forarbeider. Ankenemndas sammensetning og partsrepresentasjon er fastsatt i forskrift. Med-
lemmene fra LO og NHO i Ankenemnda oppnevnes av disse organisasjonene. Dette er heller ikke
uvanlig for statlige nemnder. I folge Difi-rapporten fra 2014 er det for flere nemnder gitt bestemmelser
om at noen av medlemmene skal oppnevnes etter forslag fra berorte parter/interesser. Ankenemnda
har ikke regler om oppnevnings- og gjenoppnevningstid, verken for leder eller de partsoppnevnte

2 Difi (2014): Viltvoksende nemnder? Om organisering og regulering av statlige klagenemnder
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medlemmene. Dette skiller seg ut fra det som er vanlig i mange uavhengige nemnder. For de fleste
nemndene er oppnevningstiden regulert. Det er ofte ogsa regler om gjenoppnevning.

Ankenemnda er et uavhengig klageorgan. Nemnda rapporterer formelt ikke til Arbeids- og velferds-
direktoratet, og kan ikke instrueres av den, eller av departementet. Med hensyn til faglig og organisa-
torisk styring kan det se ut som om nemnda lever «sitt eget livn. Nemnda avholder sine moter i lokalene
til NAV Klageinstans Oslo og Akershus. NAV stiller ogsa til disposisjon et sekretariat som bistar
nemnda med saksforberedelse og -fremlegg, under saksbehandlingen og i oppfolgingen av sakene.

Sekretariatet er satt sammen av saksbehandlere i NAV Klageinstans Oslo og Akershus, som har en
stillingsbrok tilknyttet sekretariatets arbeid; ingen er heltidsansatt som sekretariat for nemnda. Evalu-
eringen viser at sekretariatets arbeid star helt sentralt i nemndas virksomhet. Sekretariatet synes a ha
noksa stor faktisk definisjonsmakt overfor nemnda. Sekretariatet far sine faglige styringssignaler fra
Ankenemnda, men er administrativt styrt av NAV Klageinstans.

Fra evaluators stisted fremstar dagens ordning for saksforberedelse og -behandling som meget effek-
tiv innenfor de rammene som er gitt. Samtidig kan det korte organisatoriske avstanden mellom sekre-
tariatet og NAV og Ankenemnda og NAV vare problematisk. NAV er ankemotpart i alle sakene, og
dette kan tenkes a pavirke Ankenemndas og sekretariatets vurderinger i de enkelte sakene. Hverken
nemndsmedlemmene eller sekretariatet gir uttrykk for at de opplever dette som en reell utfordring.

Saksbehandlingen i Ankenemnda foregar skriftlig. Sekretariatet forbereder sakene og presenterer sa-
kene — inkludert utkast til kjennelse — under nemndsmetet. Det er nemnda som avsier kjennelse i
motet. Sakene folges sa opp av sekretariatet. Det er formelt nemnda som bestemmer utfall, og nemnda
star fritt til 4 endre pa eller forkaste sekretariatets innstilling. Nemndsmedlemmene er tydelige pa at
det er de som tar avgjorelsen. Samtidig synes sekretariatet 4 ha stor faglig autoritet i motet med
nemnda. Sekretariatet kjenner til sakene bedre enn nemnda, og har ofte droftet saken pa forhand.
Sekretariatet har dermed en ikke-formalisert definisjonsmakt som kan tenkes a kunne pavirke utfallet
1 saken. Dette er en szrlig aktuell problemstilling dersom nemndsmedlemmene ikke opptrer kritisk
overfor sekretariatet, eller stiller darlig forberedt. Det kan vurderes om det i fremtiden skal stilles krav
om tydelig rolleforstaelse fra departementets side til partene nar nye representanter utpekes.

5.3.1 Anbefalinger
Vurdere tiltak for gkt organisatorisk uavhengighet

Etter Oxford Researchs vurdering er sekretariatet for Ankenemnda i liten grad organisatorisk uav-
hengig av NAV. Disse forholdene ma etter var vurdering ses i sammenheng med at sekretariatet har
en helt avgjorende rolle i saksforberedelsen og ogsa skriver innstillinger til vedtak. Pa den bakgrunn
pa tiltak for 4 oke sekretariatets uavhengighet vurderes. I kapittel 8 redegjor vi for konkrete tiltak og
justeringer 1 myndighetsomrade og organisering av Ankenemnda som kan bidra til okt organisatorisk
avstand mellom sekretariatet og NAV.
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Regulere oppnevningstid og gjenoppnevningstid

Etter Oxford Researchs vurdering bor oppnevningstid- og gjenoppnevningstid reguleres for medlem-
mene og leder av Ankenemnda. Difi antar at bestemmelser om oppnevnings- og gjenoppnevningstid
kan ha betydning for nemndas uavhengighet, legitimitet og effektivitet. Det vanlige i statlige nemnder
er at nemndmedlemmenes funksjonstid er fire dr. Det er interessant 4 merke seg at det 1 flere nemnder
apnes for at ikke alle medlemmene skiftes ut pa en gang. Hensynet er 4 sikre kontinuiteten i nemnds-
arbeidet.

Oxford Research vil anta at hensynet til kontinuitet er vesentlig for Ankenemndas arbeid. Det tilsier
at funksjonstiden for leder bor vare 4 ar, men med mulighet for gjenoppnevning 1 eller to ganger.
Det gir en maksimal funksjonstid for leder pa 12 ar.

Nir det gjelder medlemmene fra LO og NHO er disse ansatte, og det medferer at det kan forventes
en del skifte grunnet ansettelsesforhold. Oxford Research mener det likevel at det kan vare grunn til
4 angi en maksimal funksjonstid for personmedlemmene fra LO og NHO. Sakene i Ankenemnda er
ikke spesielt kompliserte. Det kan vare en fordel at medlemmene ikke sitter i Ankenemnda i flere tidr.
Det kan tenkes at en blir preget av institusjonen og at motivasjonen gar ned dersom en har sittet i
samme nemnd sveart lenge. Nye medlemmer kan tilfore nye perspektiver. Nar det gjelder medlemmer
fra LO og NHO vil vi foresla at ssmme medlem ikke kan sitte som medlem i mer enn étte 4r. Det bor
ikke stilles noe krav til at de atte arene skal vaere samlet i en periode. Poenget er 4 regulere en maksimal
funksjonstid.

Det kan stilles sporsmal om funksjonstiden bor gjelde samlet for bade oppnevnt funksjon som med-
lem og varamedlem. Med andre ord skal den foreslitte maksimale funksjonstiden pa atte ar inkludere
bade funksjon som medlem og varamedlem.

Formalisere praksis i en skriftlig instruks eller praksisbeskrivelse

Selve saksbehandlingen i nemndsmetene og samhandlingen mellom Ankenemnda og sekretariatet er
1 liten grad formalisert i skriftlige dokumenter. Vi vil anbefale at praksis skriftliggjores 1 en intern pro-
sedyrebeskrivelse. Det kan vare en kort beskrivelse. Etter Oxford Researchs syn er den praktiske
gjennomforingen av nemndsmeotene godt tilpasset sakstypene og nemndas institusjonelle sartrekk.
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6. Ressursbruk og effektivitet

I dette kapittelet behandles Ankenemndas og sekretariatets ressursbruk og effektivitet, samt baken-
forliggende faktorer som pavirker ressursbruken og effektiviteten, herunder utviklingen i sakstilfang
og arbeidet i underliggende instanser.

6.1  Ressursbruk

Med utgangspunkt i tall NAV Klageinstans Oslo og Akershus har rapportert til Arbeids- og velferds-
direktoratet for arene 2013, 2014 og 2015, har Oxford Research beregnet en gjennomsnittlig ressurs-
innsats pa 6951 kr per sak. Dette inneholder godtgjorelsen til nemndas medlemmer (forberedelse og
saksbehandling i motet), sa vel som avdelingens driftsutgifter knyttet til Ankenemnda. Dette innebarer
hovedsakelig sekretariatets arbeid med utredning og presentasjon av sakene, sa vel som oppfolging av
sakene, og merkantile tjenester til Ankenemnda i forbindelse med utsendelse av saksmappene. Til
sammenlikning forteller NAV klageinstans at de opererer med en gjennomsnittlig kostnad pa inntil
3000-4000 kr per ordinar sak som gjelder sykepenger utenfor arbeidsgiverperioden, altsi saker som
ikke behandles i Ankenemnda. Prisen innebearer flere kostnader, herunder husleie og utstyr, men dek-
ker ikke Trygderettens utgifter i forbindelse med behandlingen av klagene. Det er grunn til 4 anta at
Ankenemndssakene er dyrere enn de ordinare sakene, grunnet grundigere utredning og godtgjorelse
til nemndas medlemmer

Det er ikke klart hvorfor Ankenemndssakene er utredet grundigere enn de ordinare sakene i NAV
Klageinstans. Ingen informanter har kunnet gi et godt svar pa det. Oxford Research antar at den ekstra
grundigheten i utredningen henger sammen med at det er et panel av jurister (fremfor enkeltpersoner)
som vurderer sakene, og at det forekommer uenighet mellom nemndas medlemmer. Dette medferer
trolig storre krav om grundig utredning til sekretariatet.

Figur 8: Gjennomsnittlige sakskostnad for Ankenemnda, sekretariatet og totalt

“Antall behandlede  Kostnader per sak, | Kostnader persak, Kostnader per sak,
saker totalt Ankenemnda sekretariatet

2013 200 kr 6 750 kr 3 000 kr 3 750
2014 194 kr 7 371 kr 3 505 kr 3 866
2015 176 kr 6 732 kr 2 869 kr 3 864
Snitt - kr 6 951 kr 3 125 kr 3 827
Kilde: Oxford Research AS

6.1.1 Sekretariatets ressursbruk

Vipresenterer i det folgende ressursbruken knyttet til sekretariatet for Ankenemndas virksomhet, samt
faktorer som pavirker ressursbruken. Dette ma ses isolert fra selve Ankenemndas ressursbruk, som
kommer i neste delkapittel.
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Funn

Sekretariatet for Ankenemnda far i dag ressurser fra NAV Klageinstans sentralt, tilsvarende 0,6 stil-
linger. NAV Klageinstans Oslo og Akershus har imidlertid foretatt en intern prioritering om a bruke
ressurser tilsvarende 1,5 saksbehandlerstillinger til Ankenemnda, slik det gar frem fra rapporteringen
til Arbeids- og sosialdepartementet (se ogsa Figur 13). Det betyr at avdelingen bruker i snitt egne
ressurser tilsvarende 0,9 stillinger per ar pa sekretariatets arbeid og merkantile tjenester (herunder lonn
og utsendelse av saksmappene) tilknyttet Ankenemndas virksomhet.

NAYV Klageinstans Oslo og Akershus’ utgifter knyttet til sekretariatsarbeidet og merkantil stotte har
de siste arene okt fra 400.000 kr 1 2012 til ca. 700.000 til 750.000.

Figur 9: NAV Klageinstans Oslo og Akershus' rapportering til Arbeids- og sosialdepartementet om ressursbruken til sek-
retariatet

Den stgrste utgiftsposten vedrerende Ankenemnda er utgifter til sekretaerer. | praksis har NAV Klageinstans
benyttet 1,5 saksbehandlerstilling til arbeidet med Ankenemnda. Beregnet gjennomsnittslenn for de tre
saksbehandlerne som har vaert involvert i arbeidet med Ankenemnda siste ar, viser at utgiftene til sekretaerer
for Ankenemnda er ca. kroner 750.000

Kilde: Rapportering til Arbeids- og sosialdepartementet, 2013

Sekretariatets vurdering av ressurssituasjonen — isolert sett — tyder pa at sekretariatet har de nedven-
dige ressursene for 4 fungere. Sekretariatets medlemmer skal bruke omtrent en fjerdedel av sin stilling
pa sakene i Ankenemnda, men i praksis blir innsatsen noe forskjovet i nemndas faver. Saksbehand-
lerne som inngir i sekretariatet har totalt 28 saker i maneden, hvorav sju saker er Ankenemndssaker.
Saksbehandler bruker mer tid pa Ankenemndssakene enn de gjor pa de ordinzre klagesakene, uten at
saksbehandlere kan gi en faglig begrunnelse for dette. Det er tidligere anslatt at ordinare klager i sy-
kepengesaker, utenfor arbeidsgiverperioden, kan behandles for cirka en tredjedel av kostnadene for
en ankenemndsak (medregnet godtgjorelse til nemndsmedlemmene).

Tidsbruken som blir brukt pa Ankenemndsakene er avhengig av sakstype, men i snittet behandles 1,5
saker per dag. De minst kompliserte § 22-13 sakene er unnagjort pa to timer. Dette inkluderer saks-
forberedelse, skriving av utkast til kjennelse og skriving av endelig kjennelse. Tidsbruken knyttet til §
8-4 sakene blir anslatt til a vaere minst dobbelt sa stor. I enkelte tilfeller kan tidsbruken overstige et
dagsverk dersom saken er darlig opplyst fra underliggende instans og saken i tillegg er juridisk vans-
kelig, eller der underinstans har gjort feil.

I intervjuene fremkommer det at i NAV Klageinstans, sekretariatet og Ankenemnda er det stort fokus
pa effektivitet og god bruk av ressursene. Det vises til okt effektivitet og grep som er gjort de siste
arene for 4 minimere unedvendig ressursbruk, herunder saksbehandlingen i nemndsmete og bruk av
standardtekster og maler.

Sekretariatets arbeid vurderes som godt og effektivt av Ankenemndas medlemmer. Dette illustreres
godt av et nemndsmedlems utsagn om sekretariatets arbeid med a forberede sakene: «Potensialet [for
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effektivisering] ligger i forsteinstans, ikke i sekretariatety. Gjennom intervjuene med underliggende instanser
er NAV-kontorenes prosesser belyst. Kontorene ble ogsa stilt spersmal om hva som gjor at vurde-
ringen av sykmeldingen og seknadsbehandling tar tid. Dette er sammenfattet i tekstboksen nedenfor.

Figur 10: Arsaker til forsinkelser og mangelfulle forberedelser ifalge NAV-kontorene

Fra NAV-kontorenes stasted er det ofte utfordringer knyttet til vurderingen av sykepengesakene (det som blir
§ 8-4 saker) og sgknader om fritak fra arbeidsgiveransvar (det som blir § 22-13 saker). Kontorene anferer at
det ofte mangler opplysninger og at sykmeldingen (§ 8-4 saker) eller sgknadsdokumentasjonen (§ 22-13 saker)
ikke er god nok. Ofte ma det innhentes mer informasjon fra arbeidstaker og arbeidsgiver, samt fastlegen.
Fastlegene oppleves her som en hyppig kilde til forsinkelse. Kontorets interne drgfting mellom saksbehandler,
kolleger og radgivende overlege kan ogsa ta tid.

Kontorene forteller om en presset ressurssituasjon hvor mange oppgaver skal unnagjeres og det stadig opp-
star saker som haster. | slike situasjoner blir szerlig seknadene om fritak (§ 22-13 saker) nedprioritert.

Grensesnittet mellom NAV-kontoret og NAV Forvaltning kan bety ytterligere forsinkelser.

Kilde: Oxford Research AS | intervjuer med flere NAV-kontorer

Evaluators vurdering

Fra evaluators stasted ser det ut som om sekretariatet har funnet en effektiv arbeidsform. Dette be-
kreftes bade i intervjuene og i observasjon i nemnda. Utfordringene for god flyt og ressursbruk, samt
kort saksbehandlingstid ligger 1 all hovedsak utenfor sekretariatets kontroll.

Det ligger et potensial for ytterligere effektivisering i nye losninger for oversendelse av saksmapper til
nemndsmedlemmene i forkant av metene. Dagens ordning med post/bud legger beslag pa merkantile
ressurser 1 avdelingen. Dette berorer imidlertid ikke sekretariatet direkte, men avdelingen den inngar
1. Det har tidligere vert forsekt a finne nye losninger som ivaretar sikkerheten av personsensitive
opplysninger, uten at dette har fungert etter hensikt. Det er derfor grunn til 4 anta at det vil vare
vanskelig 4 finne en losning som ivaretar alle hensynene og samtidig er mer effektiv enn dagens ord-
ning. Den enkleste losningen under forutsetningen av at nemnda skal besta, vil vare 4 behandle § 22-
13 sakene etter fullmakt. Det vil da vare unedvendig 4 sende ut disse saksmappene til nemndsmed-
lemmene 1 forveien.

Den storste effektivitetsgevinsten vil imidlertid ligge 1 4 unnga at sakene oppstar. Dette gjelder spesielt
for § 22-13 sakene hvor det ofte ligger til grunn en misforstielse eller ufullstendig informasjonsinn-
henting fra arbeidsgiver. For § 8-4 sakene vil det vare avgjorende at NAV-kontorene foretar riktig
vurdering og at NAV Forvaltning begrunner vedtaket godt nok.

Hva gjelder saksbehandlingstid kan det tenkes at den i de enkleste sakene kan reduseres dersom sakene
tildeles sekretariatet og deretter behandles i nemnda ikke etter saksnummer, men heller avhengig av
antatt saksbehandlingstid. Det ma imidlertid vurderes om dette er forenlig med forvaltningens saks-
behandlingsregler og hensyn til rettssikkerhet.
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Sekretariatet synes 4 ha tilstrekkelig ressurser for a gjennomfore oppdraget pa en god mate, gitt dagens
effektivitetsniva. For evaluator fremstar det imidlertid som om ressurssituasjonen er en konsekvens
av NAV Klageinstans Oslo og Akershus’ prioriteringer og ressurstildelinger, snarere enn ressursene
fra NAV Klageinstans sentralt eller direktoratet.

6.1.2 Nemndas ressursbruk

I det folgende presenteres ressursbruken med sarlig vekt pa motegodtgjorelse og moetehyppighet i
Ankenemnda.

Funn

Ankenemndas ressursbruk knytter seg primert til saksforberedelse og -behandling i nemndsmeter.
Nemnda behandler na 21 saker i nemndsmeote og motes 9-14 ganger i lopet av et ar. Antall saker som
behandles 1 et mote er blitt justert opp fra 7-8 til 14-15 og deretter 21 saker. Samtidig er det blitt en
okt bevissthet om behovet for 4 jobbe effektivt. Som et medlem uttrykker det: «1/7 stiller na storre kray
71l oss sel. Motene er berammet til 4 vare inntil fire timer, men rammen brukes sjelden opp.

Tabellen nedenfor viser antall moter, antall saker behandlet pr. mote og gjennomsnitt saker behandlet
pr mote 2012-2015.

Figur 11: Metehyppighet og sakstilfang i Ankenemnda (2012-2015)

Ar Antallmgter  Antall saker behandlet Snitt, saker per mote
11

2012 149 14
2013 14 200 14
2014 13 194 15
2015 9 176 20

Kilde: Oxford Research AS

Ankenemnda har lenge slitt med restanser- Dette er saker fra dret for, som ikke ble behandlet ferdig
innen utgangen av aret og som ble overfort til neste ar. Noen saker er ogsa blitt overfort over flere ar.
Under navarende leder har det imidlertid blitt en prioritering a bygge ned restansene. Informantene
fra Ankenemnda og sekretariatet forteller med en viss stolthet over a ha ferdigbehandlet de aller fleste
restansene fra tidligere ar per september 2016, og at nemnda né var klar for 4 begynne pa 2016-sakene.
I lys av tidligere ars restanser, tolkes dette som noe positivt.

NAYV Klageinstans Oslo og Akershus har ogsa fort oversikt over godtgjorelsen til nemndas medlem-
mer. Godtgjorelsen er en direkte funksjon av antall saker som medlemmene skal forberede, og antall
saker som behandles i nemndsmete. Sammen med en generell okning i antall saker, har ogsa godtgjo-
relsen okt fra 430.000 kr (2012) til 680.000 kr (2014) og har siden gitt ned noe. Godtgjorelsen per sak
ligger likevel konstant pa cirka 2.900 kr (med unntak av 2014).
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Figur 12: Metehyppighet, godtgjerelse og utgifter til sekretariatet for Ankenemnda (2012-2015)

Mgtehyppighet og ressursbruk
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kr 680 000
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utgifter sekreteriat (hgyre akse)

Kilde: Oxford Research AS

Fra NAVs side kunne det med fordel vart flere moter i Ankenemnda, forteller flere informanter.
Hovedutfordringen her er a fa nemndas medlemmer til 4 ga med pa flere moter.

Evaluators vurdering

Ankenemndas arbeid med sakene har blitt mer effektivt de siste arene. Dette underbygges av bade
intervjuene og gjennomgang av tallmaterialet. Serlig kan det trekkes frem behandling av flere saker i
motene, 1 takt med utviklingen 1 sakstilfanget og nedbygging av restansene. Fra evaluator stasted ser
det ut som om nemnda (og sekretariatet) er pa riktig vei.

Nemndsmedlemmenes ressurser er de senere arene justert i trad med okningen 1 sakstilfanget. Samti-
dig synes det at nemnda ikke bruker rammen som er gitt, fullt ut. Selv om det er satt av fire timer til
et nemndsmeote, blir nemnda ofte ferdig for tiden. Utfra et tidsperspektiv er det rom for a behandle
flere saker i motene enn hva man klarer i dag. Samtidig er det en spenning mellom kvantitet og kvalitet.
Det vil vaere lett a behandle mange (og flere) enkle saker, mens de kompliserte sakene tar mer tid.
Dagens sammensetning av enkle og kompliserte saker bidrar til 4 gjore saksmengden overkommelig.
Det vil derfor ikke vare hensiktsmessig a behandle 21 kompliserte saker i ett nemndsmete. Dersom
de enkleste av § 22-13 sakene ble unntatt behandling i nemnda og heller ble behandlet av sekretariatet
etter fullmakt, ville det gitt et storre rom for de kompliserte sakene i nemndsmotene. Det vil samtidig
ikke vare hensiktsmessig 4 oke antall kompliserte saker med samme tall som reduksjonen av de enkle
sakene. Her ma det finnes en balanse.

Videre kan det se ut som om nemndas medlemmer ikke bruker forberedelsesrammen fullt ut. Noe av
dette skyldes antakeligvis det at mange av § 22-13 sakene er relativt enkle. og at det derfor ikke kreves
a sette seg inn i sakene pa samme mate som i de mer kompliserte sakene. Det er imidlertid ingen
kontrollmekanismer pa plass 1 dag, og nemnda kan risikere at medlemmene heller ikke setter seg inn 1
alle de kompliserte sakene slik det er krevd Et mulig mottiltak kan vare at et nemndsmedlem utpekes
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til 4 vaere saksforer og fir ansvar til 4 presentere «sin» sak. I de tilfellene hvor NHO eller LO formelt
har saksansvaret, vil motparten har et incentiv til 4 sette seg inn i sakene godt nok ogsa, for 4 ikke bli
«urt» av saksforende part.

Samlet sett ser evaluator derfor grunn til 4 vaere kritisk til om dagens godtgjorelse star i stil med ar-
beidsinnsatsen som legges

6.2 Sakstilfang
Figur 12 (over) og Figur 13 (under) viser noen sentrale trekk 1 utviklingen, nemlig en markant okning
1 antall saker som er kommet inn til Ankenemnda. Dette har direkte pavirkning pa ressursbruken i

nemnda og i sekretariatet, som vises i den andre grafen.

Figur 13: Fordeling av saker etter sakstype per ar (2001-2015)
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Kilde: Lovdata, Oxford Research AS

6.2.1 Sakstilfang og saksbehandlingstid

Sakstilfanget har okt de siste arene, og saksbehandlingstiden for Ankenemndssaker er relativt lang.
Dette underkapittelet gir et inntrykk av dagens tilstand, og identifiserer noen «drivere» for okt sakstil-
fang og saksbehandlingstid.

Funn

Pa et generelt plan gir informantene uttrykk for at de opplever at okt opplysningsarbeid og okt be-
vissthet rundt mulighetene for a klage pa NAVs vedtak har bidratt til flere anker. Videre er det insti-
tusjonelt sett bade god adgang til klagemuligheter, samtidig som det medferer sma til ingen kostnader
for arbeidsgiver 4 klage.
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Evaluator har innledningsvis operert under antakelsen av at regelverket er blitt mer komplekst, og at
dette kan ha pavirket sakstilfang og saksbehandlingstid. Inntrykket er imidlertid at regelverket i&4e har
blitt mer komplisert. En informant beskriver det slik: «[_ovverket er generelt blitt forenklet over tid. For i tiden
var lovverket ugjennomtrengelige. Det er imidlertid ingenting som tyder pa at et enklere lovverk har medfort
okt sakstilfang, heller.

I det videre der det hensiktsmessig 4 skille mellom sakstypene, § 8-4 og § 22-13 sakene nar det under-
sokes hva som pavirker sakstilfanget.

Hva gjelder § 8-4 sakene hvor det er uenighet om arbeidstakeren &/t er arbeidsufor pa grunn av
sykdom, trekkes det frem at bade fastlegene og NAV kontorene har noksa lav terskel for a skrive ut
og godta en sykmelding, dette er i tilfeller hvor det ikke klart gar frem at det er sykdom som er arsaken
til arbeidsuferhet. Forskning utfert ved Frisch-senteret finner at fastleger har klare gkonomiske in-
centiver for 4 vare rause med sykmeldingene™. Dette stemmer godt overens med NAVs og Anke-
nemndas opplevelser.

Flere informanter (skjont ikke pa NAV-kontor eller i NAV Forvaltning) mener at NAV-kontorene er
for «snille» 1 sine vurderinger av sykmeldingen. Fra sekretariatets og Ankenemndas stasted er det over-
raskende at sykmeldinger ikke behandles kritisk, eller ikke vurderes av kontorets radgivende overlege.
Det presiseres her at dette gjelder de sakene som kommer inn til Ankenemnda.

Fra arbeidsgiversiden berettes det om at det er okt bevissthet rundt hva slags sykmeldinger som ak-
septeres, og hva som kan bestrides. Blant annet har NHO og Infotjenester drevet med informasjons-
arbeid mot arbeidsgivere. Det er ogsa gjort undersokelser som tyder pa at sannsynligvis mellom 6 og
8 % av sykmeldingene ikke er godt nok begrunnet, eller er direkte misbruk av sykmeldingen®.

En sarlig ressurs- og kompetansesterk bedrift opplyser ogsa om en intern policy om 4 alltid bestride
sykmeldinger og darlig begrunnede vedtak der NAV Forvaltning har forskuttert sykepenger. Flere gir
ogsa uttrykk for at de fra tidligere har darlige erfaringer med NAV-kontorenes arbeid tidligere, og
derfor stiller seg kritiske til kontorenes vurderinger og vedtakene som bygger pa vurderingene. Samlet
synes dette 4 gjore at terskelen for 4 bestride en sykmelding og 1 ytterste konsekvens anke pa vedtaket
fra NAV Forvaltning, reduseres.

Flere spekulerer ogsa om konjunktursvingninger og sosiale medier kan vare arsaken til okninger i
sykmeldinger som deretter bestrides eller paankes. Flere informanter antar at nedgangstider bade med-
forer lavere terskel for a sykmelde seg, og lavere terskel for arbeidsgiver til a bestride et refusjonskrav
fra NAV. Videre har sosiale medier muliggjort det for arbeidsgiver a undersoke om den sykmeldte i
sykeperioden har gjennomfert aktiviteter som sar tvil om sykdommen var reell.

30 The Market for Paid Sick Leave, Simen Markussen & Knut Reed, 2016, Frisch-senteret
31 Misbruk av sykepenger i folketrygden, Proba, 2011
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Et NAV-kontor forteller at det er kommet signaler fra direktoratet om at kontoret skal vaere strengere
1 sine vurderinger av sykmeldinger. Det er ikke undersekt om dette har gitt noen effekt og om det kan
fore til en nedgang 1 § 8-4 sakene.

De sikalte fristesakene (§ 22-13 sakene) har sitt utspring 1 darlig informasjonsmateriell fra NAV og
lite avklart praksis vedrerende seknadsprosessen om fritak fra arbeidsgivers ansvar, forteller flere in-
formanter. Flere arbeidsgivere opplever at informasjonsmateriell fra NAV, skjemaveiledere, brev fra
NAV og personlig kontakt med NAV-kontorene har gitt darlig eller tvetydig informasjon. Misforsta-
elser knyttet til fristen for a sende inn krav om refusjon av utlagte sykepenger forer til at flere arbeids-
givere klager. Flere forteller at de opplever NAVs praksis som «urettferdigy eller inkonsistent.

Oxford Research har undersokt veiledningen til seknaden om fritak, som ligger pa nav.no (se Figur
14), og finner at det per oktober 2016 er godt opplyst om hvilke krav som stilles til arbeidsgiver. Flere
informanter i NAV-systemet papeker at feilen her ligger pa arbeidsgivers side, som ikke har satt seg
godt nok inn i regelverket. Samtidig forteller flere kilder at informasjonsmaterieller ble endret i januar
2016, og at det var tvetydig for.

Figur 14: Hvordan soker arbeidsgiveren om refusjon? — utdrag fra NAVs skjemaveileder for sgknadsskjema om fritak fra
ansvar for sykepenger i arbeidsgiverperioden (var utheving)

Dersom NAYV innvilger sgknaden kan arbeidsgiveren kreve 3 fa sykepengene refundert for alle sykdomsfra-
vaer uansett diagnose.

Arbeidsgiver skal ikke vente med a sende inn krav om refusjon til sesknaden om fritak er ferdigbehandlet,
men fortlogpende sende inn krav for 3 unnga at fravaersperioden foreldes.

Du finner sgknadsskjema under ”Skjema” i hgyremenyen. Nar du har valgt riktig skjema, kommer du til skje-
maveilederen. | denne veilederen skal du krysse av for hvilke vedlegg og hva slags dokumentasjon du ma
legge ved sgknaden. Du far ogsa opp et farstesideark. For at vi skal kunne behandle sgknaden din raskt og
effektivt, ber vi deg sende inn det som star nevnt i forstesidearket. Legg forstesidearket gverst i forsendel-
sen/brevet.

Kilde: NAV.no, vedlegg til skjemaveileder; Kronisk syk arbeidstaker

En annen forklaring pa ekningen i § 22-13 sakene, er at NAV har skjerpet sin praksis. Selv om regel-
verket har vert uendret, har Trygdekontorene tidligere «sett mellom fingrene» pa arbeidsgivere som
setter frem krav om refusjon for sent, forteller flere informanter. Gjennom NAV-reformen har det
oppstatt storre miljoer med mer robust kompetanse, noe som kan ha bidratt til likere og samtidig
strengere handtering av regelverket. Dette er i sa fall ogsa i trad med det arbeidsgiverne mener er
inkonsistent praksis over tid.

Vurdering
Sakstilfanget har okt de siste arene, og har hatt direkte innvirkning pa Ankenemndas ressursbruk og

saksbehandlingstid. Vart inntrykk er at dette i all hovedsak, men ikke utelukkende, er forhold utenfor
nemnda og nemdas kontroll. Selv om nemnda og sekretariatet har muligheter til 4 gjore justeringer
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selv, ligger det storste potensialet for 4 fa redusert nemndas ressursbruk andre steder enn i Anke-
nemnda.

6.3 Saksbehandlingstid
Funn

Oxford Research finner at saksbehandlingstiden varierer sterkt. NAVs kvalitetsskjemaer har registrert
saker hvor tiden saken har vart i Ankenemnda har vert fra -27 eller 0 dager, eller opp mot 1518 dager.
Basert pa dette spennet, er det i liten grad hensiktsmessig 4 operere med gjennomsnittsverdier. Medi-
anverdier viser hvilken saksbehandlingstid som er west vanlig i Ankenemnda. Totalt foreligger det in-
formasjon om saksbehandlingstid for 402 saker.

Figuren nedenfor viser gjennomsnittlig saksbehandlingstid totalt for alle saker behandlet i perioden
2014 til og med september 2016. Videre er gjennomsnittlig saksbehandlingstid ogsa beregnet for to
sentrale sakstyper; saker som gjelder sakalte § 22-13 saker (fristsaker) og § 8-4 saker (arbeidsuferhet).

Figur 15: Saksbehandlingstid i Ankenemnda (2014-sept. 2016)

Antall dager dager sakene er ved Ankenemda -
medianverdi (solid farge) og gjennomsnitt (prikker)
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Kilde: Sekretariat hos Ankenemnda, Oxford Research AS

Vi ser at gjennomsnittlig saksbehandlingstid for alle saker var 115 dager, mens medianen for alle saker
1 perioden var 141 dager. Figuren viser at § 8-4 saker har lengre saksbehandlingstid i Ankenemnda enn
§ 22-13 saker. Gjennomsnittlig saksbehandlingstid for § 22-13 saker er 101dager og medianen er 113
dager.

52



Evaluering av Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden

Oxford Research har ogsa testet om det er andre statistiske sammenhenger mellom saksbehandlingstid
og kjennetegn ved sakene (blant annet parter og dissenser). Det er liten forskjell i saksbehandlingstid
om arbeidsgiver er offentlig eller privat. Det finnes noen enkeltsaker med privat part som har tatt
spesielt lang tid, men flertallet av sakene har lik saksbehandlingstid. Saksbehandlingstiden er noe lengre
1 dissenssakene, men sammenhengen er noksa svak — til forskjell fra sakstype. § 8-4 sakene har som
nevnt klart lengre saksbehandlingstid.

Til sammenlikning, opererer NAV Klageinstans nasjonalt med en malsetning om saksbehandlingstid
pa inntil ti uker (70 dager).

Evaluators vurdering

Det er evaluators inntrykk at noen av de mest sentrale faktorene som styrer Ankenemndas og sekre-
tariatets kapasitet og saksbehandlingstid ligger utenfor nemndas og sekretariatets kontroll. Her er et
nodvendig at det tas grep 1 underliggende instanser. Som vist bade i underkapitlene nedenfor og tidli-
gere 1 rapporten, er dette problemstillinger det er stor bevissthet om og oppmerksomhet pa, bade i
nemnda og i sekretariatet.

6.4 Oppsummering og anbefalinger

Antall sakene i Ankenemnda de siste arene har vokst kraftig, noe som har medfert ressursmessige
utfordringer, lengre saksbehandlingstid og restanser. Arsakene til det er sammensatt. Noen av drsakene
til okt sakstilfang og tilsvarende okt ressursbruk er imidlertid unedvendige og kunne ha vart unngatt.
Dette gjelder spesielt § 22-13 sakene som er basert pa misforstaelser eller darlig kjennskap til regelver-
ket hos arbeidsgiverne, og § 8-4 saker som skulle ha vart utredet bedre i underliggende instans.

For a hanskes med de ressurs- og kapasitetsmessige utfordringene har nemnda og sekretariatet funnet
en meget effektiv arbeidsform innenfor de gitte rammene. Evaluator vil imidlertid stille spersmal ved
om nemndsmedlemmenes godtgjorelse star i stil med arbeidet som forventes og som faktisk utfores
av nemndas medlemmer i forbindelse med saksforberedelse og -behandling. Samtidig synes midlene
til nemndas drift (herunder sekretariatet) 4 vaere underbudsjettert. Mellomlegget mellom faktisk for-
bruk og bevilgede midler betales av NAV Klageinstans Oslo og Akershus. Det fremstar som uheldig
for evaluator at avdelingen ser seg nedt til 4 subsidiere nemndas drift med midler som skal ga til
ordinar klagebehandling.

Ankenemnda har en forholdsvis lang saksbehandlingstid. Vi finner at gjennomsnittlig saksbehand-
lingstid for alle saker var 115 dager, mens medianen for alle saker i perioden var 141 dager. § 8-4
sakene har som nevnt klart lengre saksbehandlingstid. Den viktigste forklaringen pa restanser og lang
saksbehandlingstid er manglende kapasitet nar det gjelder moter. Det avholdes flere saker pr mote enn
tidligere, likevel er saksbehandlingstiden lang. Dersom det ble avholdt flere moter, matte trolig ogsa
sckretariatet tilfores flere ressurser for 4 kunne forberede flere saker.
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6.4.1 Anbefalinger

@ke antall mgter og kapasitet

I 2017 anbefaler Oxford Research at det avholdes et tilstrekkelig antall moter til 4 bygge ned restan-
sene. Det medforer ogsa at sekretariatet ma tilfores ekstra ressurser for a behandle restansene. Det er

etter Oxford Researchs syn ikke noen vesentlig grunn til restansene utover kapasitet i sekretariatet og
ankenemnda.
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7. Bruker- og samfunnseffekter

I dette kapittelet behandles bruker- og samfunnseffekter av Ankenemnda. Med brukereffekter menes
her konsekvensen for den konkrete klageren eller motparten, sa vel som for Ankenemnda. Videre
visersamfunnseffekt til direkte og indirekte konsekvensene for samfunnet, for eksempel gjennom end-
ret praksis i forvaltningen, eller okt bevissthet rundt klagemuligheter blant arbeidsgiverne.

Effektene kan forventes a gi utslag i de fleste leddene i klagekjeden, slik figuren nedenfor viser. Nemn-
das beslutninger pavirker bade klagerne og motpartene direkte gjennom den enkelte kjennelsen, og
samfunnet, herunder arbeidsgivere, arbeidstakere og forvaltningen generelt. Dette skjer gjennom pre-
sedenssaker, praksis og kunnskap om nemndas virksomhet. Dette i sin tur vil pavirke Ankenemnda
gjennom ferre/flere ankesaker og eventuelt nye, hittil ukjente saker.

Figur 16: Tilbakemeldinger i systemet

Arbeidsgiver

NAV Klage

og anke Anke-

nemnda
Arbeidstaker

Kilde: Oxford Research AS

7.1 Brukereffekter

Brukerbegrepet rommer i denne sammenhengen klager og motpart, det vil si arbeidsgiver og NAV,
og til en viss grad ogsa Ankenemnda Vi presenterer forst var konseptualisering av brukereffekter for
de ulike sakstypene, for vi presenterer vire empiriske data om hvem brukerne er. Vi redegjor deretter
for sakens utfall og om tvisten ble lost gjennom behandling i Ankenemnda, sa vel som nemndas bruk
av tidligere avgjorelser. Vi undersoker videre om nemnda har legitimitet blant brukerne.

7-1.1 Konseptualisering av brukereffekter

Figurene under viser en tenkt sammenheng mellom driverne for sakene, aktivitetene i forvaltningen,
og brukereffekter, det vil si mater utfallene i sakene kan tenkes 4 péavirke brukerne. Det skilles her
mellom tilsiktede brukereffekter og utilsiktede brukereffekter. Dersom tvisten ikke loses kan saken
bringes inn for en domstol. Det vil i sd fall vere fravaer av brukereffekten «tvistelosning». De mest
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sentrale brukereffektene (herunder tvistelosning, laering, bruk av kjennelser i nemnda) behandles i de
folgende avsnittene.

Figur 17: Konseptualisering av brukereffekter i § 8-4 saker

Brukereffekter (tilsiktet)

eKonkret tvistelgsning
el egitimitet
*Bruk av kjennelser i AN

Arsak/ driver

Aktivitet Brukereffekter (utilsiktet)

sKonsekvenser for

(Interesse)konflikt *Sak
ansettelse

sUnderliggende/ tidligere sak *Kjennelse
efakta

Uteblivende brukereffekt

sSaken tas videre til
tingretten

Kilde: Oxford Research AS

Figur 18: Konseptualisering av brukereffekter i § 22-13 saker

Brukereffekter (tilsiktet)

sTvistelgsning
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Arsak/ driver

Aktivitet

*Sak

(Interesse)konflikt
*Rot
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Brukereffekter (utilsiktet)

sKonsekvenser for
ansettelse

Kilde: Oxford Research AS

7.1.2 Hvem er brukerne?
Brukerne, det vil si arbeidsgiverne som klager saker inn for Ankenemnda, er en sammensatt gruppe
som bestar av bade offentlige og private arbeidsgivere, store og mindre bedrifter, og pa tvers av na-
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ringer og fylker. Her presenteres arbeidsgiverne som det foreligger konkrete data om. NAV Klagein-
stans har registrert anke i rapporteringsskjemaene sine («kvalitetsskjemay) fra 2014. Det foreligger ikke
data fra for 2014.

Totalt var det 412 saker registrert i kvalitetsskjemaene for i 2014 og 2015, av disse er det hentet ut
organisasjonsnummer pa arbeidsgiver i 280 av sakene. Dette gir Oxford Research tilgang til mye de-
skriptiv informasjon om arbeidsgiverne som har saker i Ankenemnda. Av de sakene hvor det ikke
foreligger organisasjonsnummer, er det en del bedrifter innen detaljhandel, servicenaringen og barne-
hager. Oxford Research har fordelt s mange av organisasjonene som mulig inn i offentlig og privat
sektor for 4 se pa fordelingen. Det er en overvekt av private bedrifter som har saker i ankenemnda.
Krysset med til hjemmel for den aktuelle saken, ser man at 71 prosent av arbeidsgiverne i fristsakene
(§ 22-13 saker) er private aktorer, mens 29 prosent offentlige. I konfliktsaker vedrorende arbeidsufor-
het (§ 8-4 saker) er hele 95 prosent av brukerne fra privat sektor, og bare fem prosent har en offentlig
arbeidsgiver. De fleste sakene med offentlig arbeidsgiver er altsa fristsaker.

Figur 19: Fordeling av arbeidsgivere mellom offentlig og privat sektor

Fordeling av arbeidsgivere mellom offentlig og privat sektor (n=381)

0% 25% 50 % 75 % 100 %
| Offentlig = Privat

Kilde: Oxford Research AS

Arbeidsgiverne er delt inn etter storrelse. Her foreligger det bare informasjon om arbeidsgiverne hvor
det er identifisert organisasjonsnummer. Overordnet kan man se at det er ganske mange store bedrifter
som har saker i ankenemnda 1 forhold til den generelle distribusjonen av bedriftsstorrelse i Norge. I
henhold til SSB er det under to prosent av alle virksomheter som har over 99 ansatte™, blant anke-
nemndas parter er det over 30 prosent som har flere enn 99 ansatte. Det er altsa en overvekt av storre
bedrifter blant klagerne. En drsak til dette er at de fleste offentlige aktorer som har saker her er store
organisasjoner, og mange av de er kommuner. Det er ogsa sannsynlig at de fleste foretakene det mang-
ler informasjon om er mindre foretak, men allikevel reflekteres ikke de tradisjonelle distribusjonene
av foretak. Figuren nedenfor viser fordelingen etter storrelse malt i antall ansatte, blant klagerne.

32 https:/ /www.ssb.no/vitksomheter-foretak-og-regnskap/ statistikker/bedrifter

57



Evaluering av Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden

Figur 20: Oversikt over virksomhetssterrelse blant arbeidsgiverne, ved antall ansatte

Oversikt over virksomhetsstgrrelse, antall ansatte (n=412)
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Kilde: Oxford Research AS

En annen detalj som er verdt a bemerke er at nesten alle som har gjentatte saker 1 ankenemnda, er
virksomheter med over 100 ansatte. Dette er jevnt fordelt mellom offentlige og private foretak. En
mulig forklaring pa dette kan vare at personalansvaret er fordelt pa de ulike avdelingene, men at kunn-
skapen om regelverket er sentralisert i HR-avdelingen eller lonnskontoret. Darlig informasjonsflyt
mellom avdelingene kan vare en forklaring pa hvorfor enkelte organisasjoner har flere saker.

Figuren under viser hvordan arbeidsgiverne er fordelt etter hovednaring. Mange arbeidsgivere har sin
virksomhet innenfor offentlig administrasjon, forsvar & sosialforsikring, varehandel & bilverksted,
industri, helse- & sosialtjenester, bygg & anlegg og overnatting & serveringstjenester.

Figur 21: Arbeidsgivere fordelt pa naringsomrader

Arbeidsgiverne fordelt pa nzeringer (n=280)

Varehandel, bilverksteder
Undervisning

Transport og lagring
Overnattings- og serveringsvirks.
Omesetning og drift av fast eiendom
Off.adm., forsvar, sosialforsikring
Kultur, underholdning og fritid
Kraftforsyning

Jordbruk, skogbruk og fiske
Informasjon og kommunikasjon
Industri

Helse- og sosialtjenester
Forretningsmessig tjenesteyting
Faglig, vit. og tekn. tjenesteyting
Bygge- og anleggsvirksomhet
Bergverksdrift og utvinning
Annen tjenesteyting

Kilde: Oxford Research AS
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Den fylkesvise fordelingen viser at det er stor variasjon mellom regionene og mellom fylkene. Sor-
Vestlandet er godt representert med relativt mange klager i 2014 og 2015. Det samme gjelder Oslo og
Ostfold, More og Romsdal og Ser-Trendelag sa vel som Troms og Nordland. Andre fylker, herunder
Oppland, Sogn og Fjordane, Finnmark og Aust-Agder har hatt fa klagesaker i 2014 og 2015.

Figur 22: Antall saker fordelt per fylke i 2014 og 2015

Kilde: Oxford Research AS
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7.1.3 Sakenes utfall og lgsning av tvisten

En av de mest sentrale brukereffektene av klagebehandlingen i Ankenemnda er at det avsies en kjen-
nelse som forventes 4 lose den konkrete tvisten. Utfallet henger sterkt sammen med losning av den
rettslige tvisten mellom arbeidsgiver og NAV, da NAV Forvaltning skal folge nemndas kjennelse, og
NAV og arbeidsgiver i de aller fleste sakene folger nemndas avgjorelse, fremfor 4 bringe saken inn for
Tingretten.

Totalt har Oxford Research oversikt over utfallet 1 402 saker fra 2014 og 2015. Av disse har totalt 74
prosent blitt stadfestet, 19 prosent fatt medhold, 3 prosent fatt delvis medhold og fem prosent blir
avvist eller returnert til underliggende instans.

Figur 23: Fordeling av sakenes utfall (2014-2015)

Fordeling av sakenes utfall (n=287)
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Kilde: Oxford Research AS, kvalitetsskjema

Nir vi kontrollerer for sakstype, blir det tydelig av det er betydelige forskjeller mellom dem. I to av tre
§ 8-4 klager far arbeidsgiver medhold, mens et av tre vedtak fra NAV Forvaltning blir stadfestet. Her
er det med andre ord en meget hoy omgjoringsprosent. I § 22-13 sakene blir tilnzermet alle vedtakene
stadfestet.
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Figur 24: Fordeling av sakenes utfall etter hjemmel
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Kilde: Oxford Research AS, kvalitetsskjema

Ved a soke etter begrepene «flertally og «mindretall» blant sakene registrert i Lovdata, ble det funnet
en del saker hvor et nemndsmedlem dissenterte. Totalt 1 2014 og 2015 var det 40 saker med dissens,
jevant fordelt mellom de to arene. Dette tilsvarer 9 prosent av alle sakene i disse arene. Dersom sakene
fordeles etter hjemmel, ser man at hele 24 prosent av sakene om arbeidsuforhet (§ 8-4 sakene) blir
avgjort med dissens, mot 5 prosent av fristsakene (§ 22-13 sakene).

Figur 25: Andel av sakene med dissens fordelt etter hjemmel
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Kilde: Oxford Research AS, Lovdata

Hva gjelder sporsmilet om tvistpartene faktisk etterlever avgjorelsene, har nemnda har lite fokus pa
denne problemstilling. Det foreligger heller ikke systematiske data om etterlevelse. Det antas imidlertid
at «bullbyrdelsen er narme 100 % hvis NAV gjor som de skab, som et nemndsmedlem sier. Sekretariatet for
Ankenemnda sender en «oppgave» tilbake til NAV Forvaltning gjennom saksbehandlingssystemet.
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Ankenemnda forventer da at NAV Forvaltning enten utbetaler arbeidsgivers utlegg, sletter refusjons-
krav mot arbeidsgiver, eller fakturerer arbeidsgiver for forskutterte sykepenger.

En annen indikator pa at nemnda leser tvisten, er at relativt fa arbeidsgivere har mer enn én § 22-13
sak. Her ser det ut til 4 inntreffe en leeringsprosess som gjor at arbeidsgiveren i fremtiden handterer
soknadene og kravene til NAV i henhold til regelverket.

Intervjuene med bedrifter og NAV tyder ogsa pa at Ankenemnda i hoy grad har en tvistelosende
effekt. Noen fa saker havner imidlertid 1 retten. Da saksoker arbeidsgiveren saksoker. Dette gjelder
imidlertid ytterst fa saker.

I praksis betyr det at Ankenemnda loser de aller fleste tvistene. Det at Ankenemnda kun har et fatall
av saker som nemnda ikke kan lose (saken havner i retten eller avvises/ returneres) tyder pa at sorte-
ringen i underliggende instanser er god, og at nemnda er i stand til 4 lose de fleste sakene.

7-1.4 Nemndas bruk av tidligere avgjorelser

Det er undersekt hvorvidt nemnda ser hen til tidligere avgjorelser. Vi viser ogsa kort til hvorvidt
nemnda ser hen til Trygderetten og til domstoler.

Ankenemndas kan gjennom presedens- og prinsippavgjoerelser skape en praksis og derigijennom legge
foringer for fremtidige saker. Bade observasjon og intervjuer tyder pa at Ankenemnda i sin behandling
av saker regelmessig ser hen til egne kjennelser som er avsagt tidligere. Et medlem uttrykker det slik:
«Det er sapass ofte at det i ethvert mote jeg har vart i, at minst en sak pavirkes av en tidligere aygjorelse.» Dette synes
a veere et sentralt hensyn for NHO og LO nar partene dissenterer i en sak. Dette er knyttet til en
forventning om at den aktuelle saken kan bli vist til ved en senere anledning. Da er det viktig for den
dissenterende parten 4 signalisere at ikke et samlet panel stilte seg bak kjennelsen.

Henvisningen til tidligere kjennelser eller praksis i nemnda er del av saksforberedelsen, og trekkes frem
1 saksbehandlingen i nemnda. Det synes 4 vare en utbredt bevissthet rundt saker som kan vare av
prinsipiell interesse i alle trinnene i prosessen, fra forberedelse til oppfelging av kjennelsen.

Sakene i Trygderetten, pa sin side, blir i mindre grad referert til i nemndas beslutninger. En informant
med relasjon til begge organene forteller at enkeltavgjorelser i Trygderetten har liten betydning i An-
kenemndas saksbehandling, men at en henvisning til praksis i Trygderetten kan veie noe tyngre. En
annen informant forteller at det ut i1 fra vedkommendes stasted ikke synes 4 vaere noe utveksling mel-
lom organene. Eksempelvis nevnes ikke Trygderetten i saksfremleggene.

I intervjuene vurderes domstolene som lite relevante for Ankenemndas saksbehandling. Den eneste

henvisningen knytter seg til praksis for a avvise klager hvor klagefristen er oversittet. Her er det lik
praksis i Ankenemnda, Trygderetten og i domstolene.
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7-1.5 Nemndas legitimitet

Det er her undersokt om nemnda oppleves som et legitimt organ, og om partsrepresentasjon eller
representasjon fra NHO legitimerer at arbeidsgiver dekker sykepenger de forste 16 dagene 1 sykeperio-
den.

Partenes representanter understreker nemndas legitimitet i kraft av trepartssamarbeidet. Fra deres sta-
sted anses deltakelsen i nemnda som en viktig del av organiseringen i det norske arbeidslivet. De mener
nemnda har hoy legitimitet, til tross for at NHO og LO ikke representerer alle arbeidsgiverne og
arbeidstakerne. Argumentet er at NHO og LO er de storste aktorene pa feltet, og at de ikke gjor
forskjeller pa medlemmer og ikke-medlemmer som inngar i konflikten. Dermed er det ikke problema-
tisk at ikke andre arbeidsgiver- og arbeidstakerorganisasjoner er representert, er argumentet. Det trek-
kes ogsa frem Ankenemndas status som uavhengig klageorgan. For arbeidsgiveren betyr det at saken
blir vurdert i et annet organ enn NAV. Dette er sarlig viktig da det i den konkrete tvisten star mellom
arbeidsgiver og NAV. Nemndas organisering som et uavhengig organ kan dermed sies 4 gi nemnda
okt legitimitet overfor arbeidsgiveren, resonerer informanten.

Som tidligere diskutert, er det lite kjennskap blant arbeidsgiverne om Ankenemnda og dens sammen-
setning. Flere arbeidsgivere gir i intervjuene — etter at nemndas sammensetning er forklart for dem —
uttrykk for at de opplever at NHOs representasjon gir nemnda okt legitimitet, ogsa nar de selv ikke
er NHO-medlemmer. Dette gjelder ogsa flere kommuner som er intervjuet. Det vises riktignok til det
at KS er deres interesseorganisasjon, men det oppleves likevel som positivt at arbeidsgivers syn er
representert.

Fra forvaltningens stasted har imidlertid nemnda vesentlig lavere legitimitet. Det vises til hvordan
nemndsmedlemmene til tider kan ga fra 4 vere dommere til 4 vere advokater, noe som svekker
nemnda, mener flere informanter. Her ma det anmerkes at rollen som partsoppnevnt dommer er en
krevende og sammensatt rolle, da det ligger i rollens natur a miétte balansere mellom representasjon
pa den ene siden, og en ren dommerrolle pa den annen side.

7.2 Samfunnseffekter

Samfunnseffekter handler i denne sammenhengen om to forhold; 1) endret praksis i forvaltningen
som folge av Ankenemndas behandling av sakene, og 2) arbeidsgivernes aksept av ansvaret for syke-
penger i arbeidsgiverperioden og eventuell endring i terskel for a ty til Ankenemnda som en mate 4
klage pa.

7.2.1 Effekter i forvaltningen
Ankenemndas virksomhet og kjennelser gir effekter i forvaltningen; 1) i forbindelse med den konkrete
saken, hvor Ankenemndas sekretariat bade utreder saken og sender saken tilbake til enheten som har

fattet vedtak, 2) gjennom Ankenemndas kjennelser og praksis, og 3) gjennom ovrig kontakt med ar-
beids- og velferdsetaten og -direktoratet.

63



Evaluering av Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden

I forbindelse med den konkrete saken sender sekretariatet/ NAV Klageinstans saken tilbake til enhe-
ten som har fattet vedtak dersom vedtaket blir opphevet, eller der det er gjort feil i begrunnelsen for
vedtaket (se tekstboks). I tillegg har sekretariatets utredning en kontrollfunksjon av om flere proses-
suelle steg er gjort riktig i underinstansens behandling. Dersom sekretariatet finner avvik, vil det gi
tilbakemelding i forbindelse med tilbakesending av saken. Sekretariatet og nemnda har dermed en
kontrollfunksjon overfor NAV Forvaltning og varsler enheten om avvik 1 saksbehandlingen. En effekt
av dette forventes 4 vare lering i underinstansen og bedre saksbehandling 1 fremtiden.

Figur 26: Nar gir NAV Klageinstans tiloakemelding til NAV Forvaltning?

NAV Klageinstans skal gi tilbakemelding i avvikssaker og ikke i alle saker. Avvikssaker er definert som saker
hvor vedtaket:

e Omgjeres helt eller delvis

e Oppheves/hjemvises til ny behandling

e Stadfestes med annen begrunnelse

e Stadfesting hvor begrunnelsen er mangelfull

Man skal ogsa skrive tilbakemelding i saker der:
* Begrunnelsen er spesielt god
 Det er merknader til oppfelging pa arbeidslinja
¢ Det er spesielt god kvalitet.

NAV Klageinstans bgr se etter falgende i underinstans sine vedtak og saksbehandling:
| vedtaket:

* Riktig hjemmelsbruk

 Konkret og individuell begrunnelse

* Tilstrekkelig dokumentasjon

| klageomgangen:
e Vurdering av anfgrsler
* Riktig hjemmelsbruk
* Konkret og individuell begrunnelse
e Historikk
e Subsumsjon

| saksbehandlingen:
* Nasjonal standard er fulgt

e Fastlagte rutiner er fulgt
Kilde: NAV Klageinstans

Det er forskjeller i hvordan NAV Forvaltningsenhetene handterer tilbakemeldingene fra nemdas sek-
retariat. Noen forvaltningsenheter synes a systematisk folge opp avgjorelsene og tilbakemeldingene
internt, og formidler dette til NAV-kontorene. En informant forklarer det slik:
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Vi far alltid en beskjed fra AN ndr saken er ferdig. I GoSY'S far vi en beskjed nar saken er

ferdig, og far kjennelsen. Huvis vi har bommet pa noe, vil de vise til det. Det er fortlgpende tilba-
kemeldinger. Sakene ligger nok en god stund. Men nar de er ferdige, far vi beskjed med en gang.
Da gir vi evt videre beskjed nedover.

V7 prover d tilpasse praksis og ga i kontakt med NAV -kontorene hvis Ankenemnda var nenig.
Men det er opp til NAV -kontoret. Det er jo nesten ikke en sak som er lik.
-en informant i en enhet 1 NAV Forvaltning

En annen fylkesenhet beretter at tilbakemeldinger fra nemnda spres internt i faggruppen i avdelingen,
men det er ikke noe informasjonsflyt nedover til NAV-kontorene.

Andre enheter i NAV Forvaltning synes 4 ha en enda mer sporadisk oppfelging av tilbakemeldingene,
og uten at kontorene informeres. Ogsa flere NAV-kontorer trekker frem at de i&ke har hort noe mer
om sakene etter at de har avgitt sin vurdering som legges til grunn for NAV Forvaltnings vedtak. Etter
hva en fylkesenhet og et annet NAV-kontor i et annet fylke forteller, er praksisen for oppfelging og
tilbakemeldinger nedover i kjeden vesentlig bedre utviklet i saker som gjelder arbeidsavklaringspenger.
Generelt synes det a vare mer kontakt mellom NAV-kontoret og NAV Forvaltning i den konkrete
saken i forkant av vedtaket (som sa ankes) enn 1 etterkant, nar nemnda har avsagt en kjennelse.

Ankenemndas kjennelser og praksis er med pa a pavirke NAV Forvaltnings og NAV-kontorenes prak-
sis. Dette foregar hovedsakelig via indirekte kanaler. Flere informanter i underliggende instanser for-
teller at Ankenemndas avgjorelser er vanskelig tilgjengelige i Lovdatas betalingstjeneste, og at det der-
for er utfordrende 4 se til nemndas kjennelser ndr en sak behandles.

Ankenemndas praksis og utfall i saker med prinsipiell betydning blir vist til i rundskriv som brukes i
saksbehandlingen i NAV. Rundskriv er et viktig verktoy for bade NAV-kontorene og NAV Forvalt-
ning. Ankenemndsaker som refereres til i rundskrivene forventes 4 ha en effekt for den videre saks-
behandlingen i underliggende instanser. Dette understrekes av at NHO og LO velger 4 benytte dissens
for a «svekke» prinsipielt viktige sakers styrke i rundskrivene.

Rikstrygdeverkets rapport om Ankenemnda fra 2000 gir et eksempel pa hvordan nemndas kjennelse
har blitt et styrende prinsipp i 8-13 saker hvor det er uenighet om hvilken arbeidsgiver som skal betale
sykepenger i tilfeller hvor arbeidstaker har flere arbeidsforhold.

§ 8-13: Flere arbeidsforhold - Hvilken arbeidsgiver skal betale sykepenger?

Sporsmalet var ikke avgjort i tidligere praksis. Problemstillingen var folgende: Hvis en arbeidsta-
ker har flere arbeidsforbold med samme krav til funksjonsevne og blir delvis sykmeldt, kan det
oppsta konflikt mellom arbeidsgiverne om arbeidstakeren skal vare delvis sykmeldt i begge ar-
beidsforhold eller fullt ut i det ene, noe som vil kunne medfore at arbeidsgiverne belastes nlikt med
hensyn til fraver og sykepengentbetaling.

I AN-sak 18/94 var det sporsmal om arbeidstakeren sely kunne velge hvilket arbeidsforbold
bun skulle vere sykmeldt fra ved delvis sykmelding. AN kom til at arbeidstakeren ikke sely
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kunne velge fritt hvilket arbeidsforhold og hvilken arbeidsgiver som skulle belastes med arbeidsgi-
verperiode ndr kravet til funksjonsevne i begge stillingene var likt, og det ikke var legenttalelser
som begrunnet arbeidsuforhet bare i det ene arbeidsforboldet. I dette konfkrete tilfellet forela ikfke
en slik begrunnelse.

Med mindre arbeidsgiverne kom il enighet seg i mellom om en annen fordeling, ble hun ansett som
50% sykmeldt i forhold til hver av sine arbeidsgivere. AN bemerket at hvis arbeidstakeren fritt
skulle kunne velge hvilket arbeidsforhold hun skulle vere borte fra, ville dette kunne medfore en
urimelig forskjellsbehandling der en av arbeidsgiverne ble belastet med en uforholdsmessig storre
andel ay kostnadene enn det reelle forhold tilsa. Rikstrygdeverket har siden lagt dette prinsippet
#l grunn.
-Rikstrygdeverket

Maten kjennelsene brukes i rundskrivene pa kan imidlertid forbedres, ifelge en informant. Informan-
ten gjorde flere stikkprover i rundskriv under intervjuet om var «/ize imponert» over hvordan kjennelsene
ble brukt. Kjennelsene blir riktignok referert til, men omtales ikke. Samtidig opplever flere NAV-
kontorer at kjennelsene er lite tilgjengelige, noe som oker terskelen for a sette seg inn i hva saken
handlet om.

Ankenemndas sekretariat har vart 1 dialog med arbeids- og velferdsdirektoratet i forbindelse med ut-
formingen av informasjonsmateriell mot arbeidsgivere. Dette gjelder sarlig § 22-13 sakene hvor infor-
masjonen til arbeidsgiverne tidligere har vart utydelig, tvetydig eller direkte feil i forhold til gjeldende
regelverk. Det gjelder bade skriftlig informasjon og informasjon arbeidsgiver kan fa muntlig fra NAV-
kontoret. Det vises til endringer i informasjonsmaterialet, som er gjort for 4 forebygge misforstaelser
hos arbeidsgiver. Konkret gjelder det tidligere feilinformasjon om at det er nedvendig med signatur
fra arbeidstaker pa hvert refusjonskrav (noe som ikke er nedvendig) og manglende informasjon om
at arbeidsgiver fortlopende skal sende inn refusjonskrav, og ikke skal avvente vedtak fra NAV-konto-
ret. Som Oxford Researchs stikkprove viser (se kapittel 6.2.1), er dette né tydeliggjort 1 informasjons-
materialet. Flere intervjuer tyder pa at slike endringer kan gjore reelle forskjeller med tanke pa klages-
aker. En informant 1 en enhet i NAV Forvaltning mener at § 22-13 sakene kunne vart unngatt helt,
hvis bate informasjonsvirksomheten mot arbeidsgiverne var god nok™.

7.2.2 Effekter i arbeidslivet
I tillegg til 4 kunne gi effekter i forvaltningen, antas Ankenemnda a gi effekter i arbeidslivet.
Det er usikkert hvorvidt Ankenemndas kjennelser gjor seg bemerket i arbeidslivet pa generelt plan. Et

nemndsmedlem svarer pa sporsmalet om det er kjent hvilke virkninger nemndas avgjorelser har utover
den konkrete tvisten:

3 NHO har blant annet hatt kortfattet informasjon om sykepengesaker i arbeidsgiverperioden p4 sine nettsider. I forbin-
delse med refusjon av sykepenger for kronisk syk arbeidstaker, viser NHO til et rundskriv fra NAV fra 2013.
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[Jeg] Tviler litt pa det. Ankenemnda er litt bortgiemt. Men si kommer det jo inn en del klager.
Man blir jo gjort oppmerksom pa dette. Det er tross alt en viss grunn til at [partene i arbeidslivet]
er opptatt av nemndas fortsatte eksistens. Da ma den ha en viss betydning. Noe engasjement er
det rundt det. [om det er det] hos den ordincere arbeidsgiveren, vet jeg ikfke
-et nemndsmedlem

De fleste arbeidsgiverne synes ikke 4 ha sarlig god kjennskap til nemnda og til klagemulighetene. Flere
ga uttrykk for at de ikke var kjent med nemnda da de valgte 4 anke NAV Forvaltnings vedtak. Pa den
annen side finner vi ogsa en bedrift som strategisk har styrket sin interne kompetanse pa sykmeldings-
feltet, og som er godt kjent med mulighetene for Klageinstans. Videre har bade NHO, KS, Infotje-
nester og flere advokatfirmaer drevet informasjonsvirksomhet om Ankenemnda og mulighetene for a
bade bestride sykmeldinger og anke NAV Forvaltnings vedtak, serlig i § 8-4 saker. Dette forutsetter
at aktorene er kjent med Ankenemnda og dens kjennelser, si vel som med forvaltningssystemet. Ak-
torene er imidlertid ikke nedvendigvis kjent med de nyeste avgjorelsene 1 nemnda, men viser gjerne til
eldre saker av prinsipiell karakter.

I § 22-13 sakene kan det sies at behandlingen i Ankenemnda medferer en leringsprosess hos arbeids-
giveren. Flere arbeidsgivere forteller at de etter saken hadde fatt bedre kjennskap til gjeldende regel-
verk. Noen har ogsa trukket konsekvenser av sakene og har gjort organisasjonsmessige endringer
(sentralisering av sykepengeoppfolging) eller drevet informasjonsvirksomhet ut i organisasjonen mot
avdelingslederne. Dette understrekes ogsa av at relativt fa arbeidsgivere synes a ha hatt mer enn én §
22-13 sak. Her foreligger imidlertid kun data fra 2014, 2015 og 2016.

Flere informanter forteller at det de senere arene har blitt okt oppmerksomhet om klagemulighetene
(og muligens ogsa Ankenemnda), og at dette kan ha pavirket arbeidsgivernes terskel for 4 klage. Det
understrekes at dette er spekulasjon fra informantenes side. Det foreligger ikke systematiske data om
sammenhengen der. Det kan tenkes at okt fokus pa klagemulighetene og pa nemnda bidrar til ekning
1 saker, eller omvendst, at kjennskap til nemndas praksis forer til feerre klagesaker.

I de tilfellene hvor Ankenemnda gir arbeidsgiver medhold i § 8-4 saker, tar nemnda ogsa stilling til
fastlegens vurdering av om det foreligger arbeidsuferhet som klart skyldes en sykdom. I mange tilfeller
er arbeidsuferheten ikke tilstrekkelig dokumentert, eller begrunnet, noe som gjore at arbeidsgiver far
medhold. Dette kan tenkes a medfere samfunnseffekter pa sikt, hvor fastleger endrer sin praksis med
dliberaly utskriving av sykmeldinger. Noen informanter observerer imidlertid at fastlegenes praksis
tilsynelatende ikke har endret. En mulig endring i fastlegenes praksis er ikke undersekt systematisk 1
denne rapporten.

7.3  Oppsummering og anbefalinger

Gjennomgangen av 2014- og 2015-sakene viser at store bedrifter, og arbeidsgivere fra Sor-Vestlandet
og fra Osloregionen er sterkt representert i Ankenemnda. Noe overraskende, er ogsa en god del of-
fentlige arbeidsgiverne blant klagerne. Dette gjelder sarlig § 22-13 sakene.

Vi finner at det er forskjell pa bruker- og samfunnseffekter. Ankenemnda loser etter all sannsynlighet
alle relevante tvister, og det er tilnarmet 100 % fullbyrdelse av nemndas kjennelser. Mens § 22-13
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sakene sjelden gar arbeidsgivers vei, far arbeidsgiver medhold i to av tre § 8-4 saker. Det er ogsa her
det oftest er dissens.

I tillegg forer ankebehandlingen i nemnda til at arbeidsgiverne fir bedre kunnskap om regelverket.
Hva gjelder § 22-13 sakene, har de fleste arbeidsgiverne kun én sak. Klagebehandlingen har altsa en
leringseffekt for arbeidsgiverne. Dette bekreftes ogsa 1 intervjuene. Brukereffektene omfatter videre
nemnda selv; Ankenemnda pavirkes noksa ofte av sine tidligere avgjorelser.

Til sammenlikning, er samfunnseffektene mindre tydelige. Kunnskapen om nemnda og kjennelsene
spres til forvaltningen, bade gjennom den enkelte saken, og gjennom NAVs rundskriv. Spredningen
fremstar imidlertid som sporadisk. Vi finner fa tydelige samfunnseffekter i arbeidslivet. Det er lite
kunnskap om Ankenemnda, noe som svekker nemndas legitimitet- Dette er med tanke pa at nemnda
ble opprettet for 4 legitimere at ansvar for sykepenger, de forste 16 dagene, ble lagt over til arbeidsgi-
verne. Det har riktignok blitt okt bevissthet om klagemulighetene blant arbeidsgiverne, men dette ser
ikke ut til 4 komme som en folge av Ankenemnda eller NHOs involvering i nemnda.

7-3.1 Anbefalinger
Mer systematisk arbeid med kjennelsene i NAV

Nemnda pévirker forvaltningen gjennom bade den konkrete saken og generell kunnskap om nemndas
virksomhet. Selv.om NAV Forvaltning som har fullbyrdelsesansvaret far systematiske tilbakemel-
dinger om den enkelte kjennelsen, er informasjonsflyten tilbake til NAV-kontorene sporadisk og lite
systematisert. Vi vet at NAV-kontorene etterlyser lettere tilgjengelig kunnskap om utfallene i sakene.

Evaluator kan se for seg at en systematisert form for tilbakemeldinger til kontorene ogsa kan fore til

at kontorene blir bedre til 4 utrede sakene, noe som bade vil minske faren for at feil vedtak fattes i
NAYV Forvaltning, og at Ankenemndas ressursbruk reduseres.

Informasjonsvirkemidler
Oxford Research anbefaler at Ankenemnda og NAV har gkt fokus pa informasjonsarbeid utad. Som

§ 22-13 sakene viser, har informasjon og kunnskap mye 4 si for driverne for at sakene oppstar. Videre
forventer vi at okt kunnskap om nemnda vil bidra til okt legitimitet.
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8. Anbefalinger og alternative modeller

Dette kapittelet oppsummerer Oxford Researchs anbefalinger fra denne evalueringen. Forst presen-
teres evaluators generelle anbefalinger for Ankenemnda, deretter presenteres det tre alternative orga-
nisasjonsmodeller for Ankenemnda. Modellene er ment som tiltak for bedre funksjon og uavhengighet
1 Ankenemnda utover vare generelle anbefalinger. Alle anbefalingene tar utgangspunkt i hensyn til
effektivitet og uavhengighet i saksforberedelse, -behandling og -oppfelging.

8.1  Generelle anbefalinger

Selv om et «nullalternativ» er blitt foreslatt av enkelte informanter, altsa ikke 4 gjore noen endringer,
mener Oxford Research at det pd bakgrunn av funnene i evalueringen er nedvendig 4 gjore flere
justeringer. De styrende hensynene i denne sammenhengen er bedre og mer effektiv saksbehandling,
samt forsvarlig saksbehandling med uavhengighet i saksforberedelsen.

Vi redegjor nedenfor for seks anbefalinger som vi mener bor vurderes, uavhengig av om nemnda skal
legges ned (modell 1), viderefores med justeringer (modell 2) eller om sekretariatet flyttes (modell 3).
Disse seks anbefalingene er:

e Regulere oppnevningstid og gjenoppnevningstid for leder og medlemmer av Ankenemnda

e TFormalisere praksis for saksbehandlingen i Ankenemnda 1 en skriftlig instruks eller praksisbe-
skrivelse

e Kyvalitetsskjemaer og administrativ styring som virkemiddel

e Informasjon som virkemiddel for okt kunnskap om regelverket
e Organisatoriske effektiviseringstiltak

e Tiltak for okt offentlighet og tilgjengelighet

Vi redegjor videre for to anbefalinger som i sterre grad er knyttet til de alternative modellene:

e Vurdere tiltak for okt organisatorisk uavhengighet fra NAV for sekretariatet
e Vurdere delegasjon av § 22-13 saker til sekretariatet

8.1.1 Regulere oppnevningstid og gjenoppnevningstid

Etter Oxford Researchs vurdering bor oppnevnings- og gjenoppnevningstid reguleres for medlem-
mene og leder av Ankenemnda. Difi antar at bestemmelser om oppnevnings- og gjenoppnevningstid
kan ha betydning for en nemnds uavhengighet, legitimitet og effektivitet. Det vanlige i statlige nemn-
der er at medlemmenes funksjonstid er fire ar om gangen. Det er interessant 4 merke seg at det i flere
nemnder apnes for at ikke alle medlemmene skiftes ut pa en gang. Hensynet er 4 sikre kontinuiteten i
nemndsarbeidet. Oxford Research vil anta at hensynet til kontinuitet er vesentlig for Ankenemndas
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arbeid. Det tilsier at funksjonstiden for leder bor vare fire ar, men med mulighet for gjenoppnevning
en eller to ganger. Det gir en maksimal funksjonstid for leder pa 12 ar.

Nir det gjelder medlemmene fra O og NHO er disse ansatte i sine respektive organisasjoner noe
som kan forventes a fore til en del skifter grunnet ansettelsesforhold. Oxford Research mener det
likevel kan vare grunn til 4 angi en maksimal funksjonstid for personmedlemmene fra LO og NHO.

Sakene i Ankenemnda er ikke spesielt kompliserte. Det kan derfor vaere en fordel at medlemmene ikke
sitter 1 Ankenemnda i flere tiar. Det kan tenkes at en blir preget av institusjonen og at motivasjonen
gar ned dersom en har sittet i samme nemnd svart lenge. Nye medlemmer kan tilfore nye perspektiver.
Nir det gjelder medlemmer fra LO og NHO vil vi foresla at samme medlem ikke kan sitte som med-
lem 1 mer enn atte ar. Det bor ikke stilles noe krav til at de atte arene skal vaere samlet 1 en periode.
Poenget er 4 regulere en maksimal funksjonstid.

Det kan stilles sporsmél om funksjonstiden ber gjelde samlet for bade oppnevnt funksjon som med-
lem og varamedlem. Med andre ord skal den foreslatte maksimale funksjonstiden pa atte ar inkludere
bade funksjon som medlem og varamedlem.

8.1.2 Formalisere praksis i en skriftlig instruks eller praksisbeskrivelse

Selve saksbehandlingen i nemndsmetene og samhandlingen mellom Ankenemnda og sekretariatet er
1 liten grad formalisert i skriftlige dokumenter. Vi vil anbefale at praksis skriftliggjores 1 en intern pro-
sedyrebeskrivelse. Det kan vare en kort beskrivelse. Etter Oxford Researchs vurdering synes den
praktiske gjennomfoeringen av nemndsmetene a vaere godt tilpasset sakstypene og nemndas institusjo-
nelle saertrekk.

8.1.3 Kvalitetsskjemaer og styring

I evaluerings- og kvalitetssikringssammenheng spiller NAV Klageinstans’ registeringsark, de sakalte
kvalitetsskjemaene, en viktig rolle. For 4 ytterligere oke nytten av skjemaene vil Oxford Research an-
befale at det ogsa registreres noen opplysninger om arbeidsgiver sa langt det lar seg gjore med hensyn
til anonymitet. Et interessant skille i denne sammenhengen er om arbeidsgiver er offentlig eller privat.

Ankenemnda er et uavhengig klageorgan, og bor i si mate fortsatt vare i storst mulig grad fristilt.
Samtidig har fristillingen medfert at det er uklart hvor ansvaret for styring og oppfelging av Anke-
nemnda ligger. Dette eksemplifiseres av de langvarige ressursmessige utfordringene som fortsatt ikke
er lost. Oxford Research anbefaler derfor at Arbeids- og sosialdepartementet og Arbeids- og velferds-
direktoratet avklarer seg imellom hvor ansvaret for oppfoelging av nemnda, samt bevilgning av ressur-
ser bor ligge.

8.1.4 Informasjon som virkemiddel
Som nevnt avslutningsvis i kapittel 7, mener evaluator at det er behov for fortsatt informasjonsvirk-

somhet ut mot forvaltningen og arbeidsgiverne om regelverket og nemndas praksis. Serlig § 22-13
sakene kan relativt enkelt unngas med bedre opplysning og kunnskapsspredning. Dette gjelder bade
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hva som konkret forventes av arbeidsgiverne med tanke pa refusjonskrav (forut for klagen), men ogsa
informasjon om praksis i Ankenemnda (etter avslaget). I avslagsbrevene informeres arbeidsgiver om
klagemuligheten, men det gjores trolig ikke oppmerksom pa at Ankenemndas praksis medforer at
tilnaermet alle vedtakene blir stadfestet. Det er grunn til a forvente at disse tiltakene vil bidra til a
redusere antall klager.

8.1.5 Organisatoriske effektiviseringstiltak

Oxford Research anbefaler at det i 2017 og 2018 ved behov avholdes flere moter enn 1 dag, for a
bygge ned restansene. Det medferer ogsa at sekretariatet ma tilfores ekstra ressurser for a behandle
restansene. Vi er kjent med at det 1 praksis er en utfordring a kunne fi gjennomfort mange moter. I
en slik — ekstraordinar - situasjon kan det vaere hensiktsmessig 4 benytte seg av vararepresentantene i
storre grad enn hva man gjor 1 dag,.

Behovet for ekstra moter vil reduseres dersom § 22-13 sakene delegeres til sekretariatet.

8.1.6 Offentlighet og tilgjengelighet

Ankenemnda er lite kjent, bade for arbeidsgiverne og for andre miljoer. Det finnes lite informasjon
om nemnda og dens virksomhet. Kjennelsene publiseres riktignok pa Lovdata (plussversjonen), men
tilgang forutsetter at vedkommende har et abonnement. Difi papeker at det er blitt mer vanlig at
nemnder offentliggjor nokkelinformasjon, og delvis ogsi arsrapporter’™.

For a fa okt offentlighet og tilgjengelighet for potensielle brukere, men ogsa for journalister, akademia
og andre interesserte, bor det vurderes 4 opprette en egen nettside som inneholder relevant informa-
sjon om nemndas virksomhet, sammensetning og kjennelser. Ankenemnda har gjennom kvalitetsskje-
maene grundig informasjon om sakene, og det kan vurderes 4 tilgjengeliggjore relevant statistikk pa
aggregert niva. Slike data vil ogsa kunne benyttes i nemndas arsrapporter og bidra til 4 gi Arbeids- og
sosialdepartementet og direktoratet bedre innsikt i nemndas virksomhet. Det lages allerede en kort
rapport arlig om Ankenemndas virksomhet til bruk i forvaltningen. Informasjonen i denne kan gjen-
brukes i en offentlig versjon der informasjon som ikke er ment for offentligheten blir tatt bort. Sta-
tistikk om kjennelsene, ressursforbruk og nekkelinformasjon om aktiviteter bor kunne offentliggjores.
Oxford Research vil bemerke at en slik hjemmeside ikke trenger 4 oppdateres mer enn noen fa ganger
pr ar.

Oxford Research antar at okt synlighet og tilgjengelighet vil bidra til 4 gi nemnda okt legitimitet blant
brukerne. Vi vil understreke at kostnadene antas a vare relativt lave. Hovedkostnaden er sannsynligvis
a opprette en hjemmeside.

3 Difi (2014): Viltvoksende nemnder? Om organisering og regulering av statlige klagenemnder
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8.1.7 Vurdere tiltak for gkt organisatorisk uavhengighet fra NAV for sekretariatet

Etter Oxford Researchs vurdering er sekretariatet for Ankenemnda i liten grad organisatorisk uav-
hengig av NAV. Disse forholdene ma etter var vurdering ses i ssmmenheng med at sekretariatet har
en helt avgjorende rolle i saksforberedelsen og ogsa skriver innstillinger til vedtak. Pa den bakgrunn
bor tiltak for 4 oke sekretariatets uavhengighet vurderes.

Oxford Research vil serlig peke pa at sekretariatet ikke har egne lokaler og at de er ansatt 1 NAV
Klageinstans. Sekretariatets medlemmer har heller ikke egne stillinger for arbeidet med forberedelse
av Ankenemndsakene. Dersom sekretariatet gis egne lokaler og ansettelsesforholdet som sekreterer
ikke er direkte gjennom NAV, vil den organisatoriske uavhengigheten oke. Endelig er det kun en
radgivende lege, og den radgivende legen er ogsa ansatt i NAV Klageinstans. Dersom sekretariatet far
adgang til 4 bruke to leger oker det rettssikkerheten. Ideelt sett burde ikke alle de radgivende legene
vare ansatt i NAV. Dagens situasjon med kun en radgivende lege som ogsa er ansatt i NAV Klagein-
stans gir liten organisatorisk uavhengighet.

8.1.8 Delegasjon

Vi har sett at behandlingen § 22-13 sakene 1 praksis medforer betydelige utfordringer for dagens An-
kenemnd. En mulighet er 4 delegere ansvaret for 4 fatte vedtak i § 22-13 sakene til sekretariatet. Disse
sakene er 1 all hovedsak rettslig avklart og statistikken viser at NAV gis medhold i 98 prosent av sakene.
Det er svart fa av disse sakene der Ankenemndbehandlingen har noen realitet for vedtaket (kjennel-
sen). Samtidig utgjor disse sakene en stor andel av total antall saker. Difi (2014) papeker at ulike former
for delegasjon i praksis ikke er uvanlig nar det gjelder at sarlig hensynet til effektivitet gir behov for a
delegere saksforberedelse og avgjorelse (fortrinnsvis av enklere saker) til et utvalg av nemndsmedlem-
mer, nemndleder eller sekretariatet. Eventuell delegasjon av § 22-13 saker til sekretariatet bor reguleres
1 forskrift.

Dersom § 22-13 sakene delegeres til sekretariatet, bor sekretariatets organisatoriske avstand til NAV
okes. Etter Oxford Researchs vurdering er sekretariatet for Ankenemnda i liten grad organisatorisk
uavhengig av NAV.

Det er i storst grad behov for delegasjon av § 22-13 sakene innenfor dagens ordning for Ankenemnda.
Men sporsmalet kan ogsa oppsta i alternative modeller.

8.1.9 Partsrepresentasjonen i Ankenemnda

Den opprinnelige begrunnelsen for partsrepresentasjonen i nemnda var at denne kunne bidra med
serlig arbeidsrettslig innsikt og ogsa vare en kanal til den praktiske virkeligheten. Evalueringen viser
at de fleste tvistesaker for Ankenemnda ikke krever serlig arbeidsrettslig innsikt. § 22-13 sakene er
rettslig avklarte og enkle, mens sakene som gjelder arbeidsuforhet i hovedsak dreier seg om faktum
og det konkrete saksforholdet. Som vi tidligere har nevnt kan det i noen saker vare dissens, og med-
lemmene fra LO og NHO kan innta en slags advokatrolle 1 saksbehandlingen. Nemndas leder avgjor
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1 praksis utfall i sakene ved dissens, da medlemmene fra .LO og NHO er systematisk uenige med hver-
andre 1 dissenssaker. For disse tvistesakene fungerer Ankenemnda primzart som interesserepresenta-
sjon og ikke som et diskuterende kollegium basert pa spesialisert kompetanse.

Oxford Research ser ogsa fordeler med partsrepresentasjon. Arbeidsgivere vi har intervjuet opplever
at det er positivt med partsrepresentasjon i Ankenemnda. Rent faktisk har partsrepresentasjonen trolig
mindre a si, siden Ankenemnda i liten grad er kjent blant arbeidsgivere.

Partsrepresentasjonen i Ankenemnda kan ogsa oppfattes som et politisk middel for a gi den omfat-
tende reformen i1 1977 legitimitet hos arbeidsgiverne. Dette hensynet har mindre vekt i dag, siden
arbeidsgivers ansvar for sykepenger i arbeidsgiverperioden er innarbeidet. Det er med andre ord be-
tydelig mindre behov for partsrepresentasjonen av rene legitimitetshensyn.

Samlet sett vurderer Oxford Research at det ikke er sterke faglige hensyn som begrunner partsrepre-
sentasjon. Partsrepresentasjon synes ikke a ha sarlig reell betydning utover den systematiske dissensen
1 visse tvistesaker. Intervjuene med bedrifter viser at NHOs og L.Os representasjon oppleves som
uproblematisk i nemnda, selv nar arbeidsgiveren ikke er NHO-medlem. Det sentrale synes 4 vere at
arbeidsgiverinteressen er ivaretatt”. Oxford Research konkluderer med at partsrepresentasjonen fung-
erer tilfredsstillende. Hvorvidt man vil opprettholde partsrepresentasjon dersom Ankenemnda legges
ned og myndighetsomradet overfores til et annet organ, er mer et politisk, enn faglig sporsmal.

8.2 Alternative modeller

I det folgende diskuteres veien videre for Ankenemnda. Det skisseres tre alternativer, hvor ett forut-
setter at nemnda blir lagt ned, mens de andre alternativene forutsetter at nemnda skal besta, men med
justeringer i myndighetsomrade og organisering. Oxford Researchs vurdering er at dagens ordning
uten justeringer, ikke er et alternativ som kan anbefales. Vi begrunner dette med flere faktorer: proble-
matikken som gjelder § 22-13 saker, kort organisatorisk avstand til NAV og lang saksbehandlingstid
og restanset.

8.2.1 Modell 1: Ankenemnda legges ned

Ett alternativ er at nemnda legges ned og at dens ansvarsomrade legges til Trygderetten. I et slikt
scenario vil klager pa vedtak 1 NAV Forvaltning behandles i forste omgang av NAV Klageinstans, pa
lik linje med de ovrige sykepengesakene. Andre klageinstans vil i denne sammenhengen — pa lik linje
med de ovrige sakene — vare Trygderetten. Bade Trygderetten og NAV Klageinstans antas 4 besitte
den nedvendige kunnskapen og vil dermed vare skikket til 4 behandle klagene som 1 dag behandles i
Ankenemnda.

% Arbeidsgiverne vi har intervjuet synes det er positivt at NHO er representert, selv om de selv ikke er medlem av NHO.
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Det foreligger ikke data om Trygderettens ressursbruk, men det antas at den samlede ressursbruken
for sakene vil reduseres dersom de blir lagt til Trygderetten. Vi begrunner dette med at NAV Klage-
instans har en lavere ressursinnsats knyttet til saksbehandling av klagesaker i sykepengesaker enn An-
kenemnda. Oxford Research antar videre at det totalt sett vil komme ferre saker til Trygderetten enn
hva Ankenemnda far i dag. Dette henger sammen med at Ankenemnda i dag er forste klageinstans.
Denne rollen vil overtas av NAV Klageinstans. Kun i de tilfeller hvor arbeidsgiver velger a anke forste
klageinstansens vedtak, vil Trygderetten bli forelagt saken.

Oxford Research vurderer at denne modellen potensielt vil medfore kortere saksbehandlingstid. Sa-
kene vil behandles og oversendes Trygderetten fortlopende, fremfor at sakene venter pa behandling i
manedlige moter 1 Ankenemnda. Dette forutsetter imidlertid at 1) Trygderettens ressurser okes 1 takt
med okt omfang av klagesaker, og 2) utredningen i forkant er grundig nok. Trygderetten utreder ikke
sakene selv. I saker hvor Trygderetten vurderer at utredningen har veart for darlig vil Trygderetten
oppheve NAV Forvaltnings vedtak og returnere saken til NAV Forvaltning. Dette kan medfere lengre
saksbehandlingstid.

Funn i denne evalueringen tyder pa at nemnda ikke har en legitimerende funksjon for at arbeidsgiver
dekker sykepenger de forste 16 dagene av sykeperioden. Dette skyldes mest sannsynlig for lite kjenn-
skap om nemnda. For klagernes del er det avgjorende at det er mulighet til 4 klage pa NAV Forvalt-
nings vedtak, ikke det at arbeidsgiverne kan benytte seg av Ankenemnda. Partsrepresentasjon gir en
viss okt legitimitet, men synes ikke 4 vare avgjorende for arbeidsgivernes valg om a klage.

Etter evaluators vurdering fremstir det som et reelt alternativ at Ankenemnda legges ned og at myn-
dighetsomridet overfores til Trygderetten.

Vi vil samtidig bemerke at det er noen prinsipielle forskjeller mellom sakene som behandles i Anke-
nemnda og sakene som behandles i Trygderetten. Nar disse sakene er lagt til en egen ankenemnd, kan
dette blant annet begrunnes i den prinsipielle forskjellen mellom de sakene Trygderetten behandler og
sakene i Ankenemnda. Trygderetten behandler saker som gjelder «individuelle rettigheter og plikter»
etter diverse trygde- og pensjons-lover, altsa rettigheter og plikter som tilligger en privatperson nar det
gjelder ytelser etter disse lovene. Partsforholdet er pa den ene siden en privatperson som er medlem
av en trygde/pensjonsordning og vil kunne ha rett til ytelser, og pa den andre siden trygde/pensjons-
ordningen (NAV). Nar det gjelder saker i Ankenemnda er partsforholdet i praksis arbeidsgiver mot
NAV. Folketrygden/NAV vil altsd vere part ogsd her, men saken blir likevel «motsatt» av det som er
vanlig for Trygderetten, hvor det er en privatperson som mener 4 ha rett til 4 fa noe utbetalt fra NAV.
I ankenemndsakene er det nemlig NAV som mener 4 ha rett til a fa refusjon fra arbeidsgiver for
sykepenger NAV har utbetalt til arbeidstakeren. Dersom Ankenemnda legges ned, og sakene overfo-
res til Trygderetten, innebzrer det altsa en prinsipiell utvidelse og endring av rammene for saker ved
dette organet (Trygderetten). En slik utvidelse vil kreve noen lovendringer, blant annet i trygderetts-
loven™ § 2 om Trygderettens saklige virkeomride.

36 https:/ /lovdata.no/dokument/NL/lov/1966-12-16-9

74



Evaluering av Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden

8.2.2 Alternativ 2: Flere justeringer

Oxford Research har videre identifisert flere forslag til hvordan Ankenemnda kan justeres. Evaluator
trekker her frem de momentene som vurderes som mest hensiktsmessig med tanke pa myndighets-
omradet, effektivitet og rettssikkerhet.

Eventuelle justeringer ved Ankenemnda og sekretariatet er knyttet til nemndas myndighetsomride pa
den ene siden, og nemndas (og sekretariatets) organisering og saksbehandling pa den annen side.

Delegasjon av § 22-13 saker

En viktig endring er delegasjon av § 22-13 sakene til sekretariatet. Eventuell delegasjon av § 22-13
saker til sekretariatet bor reguleres 1 forskrift. Dersom § 22-13 sakene delegeres til sekretariatet, bor
sekretariatets organisatoriske avstand til NAV okes. Etter Oxford Researchs vurdering er sekretariatet
for Ankenemnda som tidligere nevnt i liten grad organisatorisk uavhengig av NAV.

Organisering og saksbehandlingsregler

Det er en rekke justeringer som evaluator finner hensiktsmessig i denne sammenhengen. Hensikten
her ma vare okt effektivitet og rettssikkerhet.

Ankenemnda og sekretariatet jobber effektivt i dag. Samtidig kan det se ut som om sekretariatets
grundige saksforberedelse gjor at nemndsmedlemmene kan bli for passive og i for stor grad lener seg
pa sekretariatet og dets vurderinger. Det kan derfor stilles strengere krav til forberedelse 1 nemnda.
Fra andre nemnder vet vi at det elektronisk loggferes at medlemmene apner sakene og scroller seg
gjennom sakene og fremleggene. En annen mulighet vil vaere 4 gi det enkelte medlemmet ansvar for 4
legge frem saken for nemnda — en oppgave som i dag ivaretas av sekretariatet.

For 4 hanskes med nemndas utfordringer knyttet til restanser og lang saksbehandlingstid foreslar
evaluator serlig to tiltak. Sekretariatet utarbeider i dag saksfremleggene i kronologisk rekkefolge, det
vil siiden rekkefolgen saker kommer inn. Her ser evaluator rom for a vere mer strategisk 1 utvelgelsen
av sakene. Sakene som kan loses fortere enn andre, kan vurderes a fa forrang, sxrlig i de situasjoner
hvor det forst ma innhentes dokumentasjon fra underliggende instans. Evaluator antar at dette allerede
praktiseres delvis, men dette kan formaliseres eller praktiseres mer konsekvent.

Dersom § 22-13 sakene fjernes fra Ankenemnda, forventer evaluator at nemnda totalt vil fa ferre
saker, men til gjengjeld vil sitte igjen med de kompliserte sakene. Det anses ikke som sannsynlig at
nemnda vil klare 4 behandle § 8-4 saker, men bortfall av § 22-13 sakene kan til en viss grad kompen-
seres med flere kompliserte saker i nemnda.

Hva gjelder sekretariatet for nemnda, ser evaluator sarlig to forhold som ber justeres. Per i dag frem-
star ressursbruken knyttet til sekretariatet pa den ene siden og Ankenemnda pa den annen side som
ubalansert. Nemndsmedlemmene mottar en godtgjorelse som trolig overstiger den faktiske tidsbruken
som brukes til forberedelse og behandlingen av sakene. P4 den annen side bevilges NAV Klageinstans
Oslo og Akershus for lite midler. Mellomlegget mellom bevilgede midler til sekretariatet og faktisk
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ressursbruk i sekretariatet (og de merutgiftene det medforer i avdelingen) dekkes i dag av NAV Klage-
instans Oslo og Akershus. For sekretariatet (og nemnda) medforer dette en okonomisk avhengighet
overfor NAV, noe som vurderes som uheldig. Evaluator mener derfor at det vil vere hensiktsmessig
a gjore justeringer pa dagens ressursramme, i trad med den virkelige ressursbruken.

Sekretariatet er ikke bare okonomisk avhengig av NAV Klageinstans Oslo og Akershus, men ogsa
organisatorisk. Saksbehandlerne som utgjor sekretariatet er ansatt i NAV Klageinstans, og har kun en
stillingsbrek knyttet til nemndsarbeidet. Det er tidligere diskutert at sekretariatet bade har relativt stor
definisjonsmakt over utfallet, og har tette organisatoriske bindinger til avdelingen. Videre benyttes
avdelingens radgivende lege som eneste fagkyndig i saksbehandlingen. Pa et prinsipielt plan er dette
uheldig, da NAV er part i tvistene som behandles, noe som gir organisasjonen et incentiv til a sorge
for at flest mulig vedtak (i arbeidsgivers disfaver) stadfestes. Praksisen i dag synes ikke 4 understotte
dette; sekretariatet vurderer seg selv som uavhengig, og omtrent to av tre § 8-4 saker omgjores i NAVs
disfaver. Det er likevel ikke gitt at dagens tilsynelatende noytrale praksis viderefores. Evaluator vil
derfor ta til orde for at skillet mellom sekretariatet og NAV Klageinstans tydeliggjores. Dette kan
gjores ved 4 fysisk flytte motene, og i ytterste konsekvens ansette et eget sekretariat.

8.2.3 Alternativ 3: Sekretariatet flyttes

Det er foreslitt av flere informanter at § 22-13 sakene behandles av sekretariatet etter fullmakt fra
nemnda. Med dagens organisering betyr det 1 praksis at NAV Klageinstans behandler § 22-13 sakene
og fatter vedtak pa vegne av Ankenemnda. Gitt sekretariatets bindinger til NAV Klageinstans, synes
dette 4 svekke Ankenemndas rolle som wavhengig klageorgan. Et alternativ vil vaere at sekretariatet flyt-
tes fra NAV Klageinstans Oslo og Akershus til et annet organ som ikke er ankemotpart. Gjennom en
slik ordning vil Ankenemnda fortsatt bestd, men rettssikkerheten og uavhengigheten styrkes ved at
NAYV ikke formelt er involvert lenger.

Med dagens ressursramme og andelen § 22-13 synes det ikke 4 vare hensiktsmessig at det opprettes
et eget organ som skal fungere som sekretariat. Praksisen i mindre nemnder slik som denne er at
sekretariatet er plassert i en annen institusjon. Et narliggende grep vil i denne sammenhengen veare 4
flytte sekretariatet til Trygderetten som allerede behandler beslektede saker. Noe liknende ble tidligere
praktisert i Danmark, hvor Ankestyrelsen (tilsvarende Trygderetten) fungerte som sekretariat for Dag-
pengeudvalget (tilsvarende Ankenemnda).

Trygderetten utreder imidlertid ikke sakene selv. Dersom sckretariatet organisatorisk legges til Tryg-

deretten, ma det altsa medfore at det bevilges midler til 4 opprette og drifte et eget sekretariat for
Ankenemnda.
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Vedlegg

Sjekkliste for regulering av uavhengige nemnder

Figur 27: Ankenemndas sentrale karakteristikker i henhold til Difis sjekkliste

Momenter pi sjekklisten Fun Vurdering |

Nemndas organisatoriske plas-
sering i forvaltnings-organisa-
sjonen

- Ernemnda underlagt andre
organer, i sa fall hvilke og
pa hvilke omrader (pa admi-
nistrative og organisatoriske
og/ eller ogsa faglige omra-
der). Herunder:

- I hvilken utstrekning kan
klagenemnda instrueres?

- Kan andre forvaltningsorga-
ner omgjore nemndas ved-
tak, eventuelt klagebe-
handle dem (for eksempel
omkostningsavgjorelser)?

AN ligger under ASD. Departe-
mentet har
ingen instruksjonsmyndighet.

AN er ikke en del av forvalt-
ningshierarkiet.

AN kjennelser kan tas videre i
domstol (lovregulert), men dette
gjelder ytterst fa saker

Det har vert lite styring av AN.
Nemnda er lite synlig utenfor for-
valtningen.

AN holder sine moter hos NAV
Klageinstans Oslo og Akershus,

og fir sekretariat og administra-

tive tjenester fra avdelingen

AN har hoy grad av formell uav-
hengighet. Dette vurderes som
hensiktsmessig. Det offentlige
(som er motpart i sakene) har
formelt sett lite innflytelse over
nemnda. ANs uavhengige stil-
ling oker dermed AGs rettssik-
kerhet.

AN benytter NAV Klageinstan-
sens ressurser (sekretariat og
sakkyndig), noe som reelt sett
svekker nemndas uavhengighet.
Forvaltningen — som er part i
konflikten — far sterkere kontroll
over utfallet.

Hvem oppnevner/ ansetter

medlemmer til klagenemnda?

- Er medlemmene faste eller
ansatt/ oppnevnt for av-
grenset periode, i sa fall
hvor lenge og er det mulig-
het for gjenoppnevning
(hvor mange ganger)?

- Antall medlemmer. Kompe-
tansekrav til leder, nestleder
og ovrige medlemmer.

- Skal medlemmene velges
blant visse grupper, for ek-
sempel interesseorganisa-
sjoner?

- Er det visse grupper som
ikke kan vere medlemmer i

ASD utpeker/ ansetter medlem-
mer etter innstilling fra NHO/
LO. Andre aktorer enn NHO/
LO kan ikke innstille kandidater.

Leder for AN utpekes av ASD.
Leder skal ha tung trygderettslig
kompetanse

ASD stiller ikke krav til medlem-
mene, utover kompetansekravet

til leder for AN.

Medlemmene oppnevnes for fire
ar av gangen, ikke noe ovre tak

Muligheten for 4 sitte i flere pe-
rioder kan gi incentiv til 4
stemme taktisk. Det kan vurde-
res 4 innfere en begrensning pa
antall perioder et medlem kan
sitte.

Nemnder har spesialistkompe-
tanse, mens domstoler har gene-
ralistkompetanse. Dette vanske-
liggjor rekrutteringen av evt. ny
leder som oppfyller kompetan-
sekravet. Mulige kandidater kan
likevel vare pensjonerte dom-
mere (praktiseres i Frankrike).

Kandidaten ber ha ledererfaring,

sert/ fastsatt i lovverket.

nemnda? da leder har en sentral rolle i AN
(se nedenfor).
[saksbehandling] Saksbehandlingen er lite organi- | Leder har stor innflytelse over

saksbehandlingen og ma evne 4
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- Er reglene for saksbehand-
ling organisert eller definert
av lovverket?

Hvem ansetter administrativt

personale?

- Skal nemnda ha eget sekre-
tariat, eventuelt en sekreter
som arbeider deltid for
nemnda eller skal nemnda
benytte administrasjonen til
et annet forvaltningsorgan?

- Skal sekretariatet samlokali-
seres med andre forvalt-
ningsorganer eller ha egne
lokaler?

Saksomride

- Hyvilke saker horer under ot-
ganet, ev. innenfor hvilket
geografisk omrade?

Beslutningsdyktighet

- Hvor mange medlemmer
ma delta i avgjorelsen av sa-
ker og er det tilstrekkelig
med simpelt flertall eller
kreves kvalifisert flertall el-
ler konsensus?

- Forskjellige sammenset-
ninger med hensyn til antall
medlemmer (plenum, avde-

ANs leder bestemmer onsket
form for saksbehandling

I praksis er det ANs leder som
bestemmer

Nemndas sekretariat bestemmes
av AV-direktoratet.

Sekretariatet er satt sammen av
ansatte 1 NAV Klageinstans Oslo
og Akershus, som jobber deltid
med AN-saket.

AN og sekretariatet er samlokali-
sert med NAV Klageinstans Oslo
og Akershus

Ankenemnda som administrativt
organ reguleres av folketrygdlo-
ven § 21-13. I medhold av folke-
trygdloven § 21-17 er det gitt en
forskrift av 25. mars 1997 med
utfyllende bestemmelser om saks-
behandlingen i ankenemnda. An-
kenemnda er en nemnd der altsa
det saklige myndighetsomradet er
regulert i lov og nermere presi-
sert i forskrift.

Forskrift om behandling av tvis-
ter 1 arbeidsgiverperioden regule-
rer ogsd nar saker kan bringes inn
for AN.

Det er ingen geografiske eller na-
ringsmessige begrensninger for
sakene som behandles i AN

AN bestir av tre medlemmer og
et sekretariat. I tillegg er det opp-
nevnt varamedlem for hvert
medlem.

Panelet bestir av tre medlemmer.
Det foreligger ikke krav om tilste-
devarelse, men motene beram-
mes slik at alltid tre (vara)med-
lemmer er til stede
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handtere et tidvis konfliktfylt pa-
nel.

Dagens ordning vurderes 4
svekke ANs uavhengighet. Sek-
retariatets ressurser er ansatt i
NAYV og forventes 4 direkte eller
indirekte vaere pavirket av NAV
i sakene hvor NAV er motpart.

Sekretariatet benytter avdeling-
ens radgivende lege som antas 4
ha incentiv til 4 vare streng og
vurdere sakene i forvaltningens
faver, grunnet ansettelsesforhol-
det.

Sakene under § 8 inneholder
ofte uenigheter om hva som er
faktum i saken. Her er det hen-
siktsmessig at AN har ansvar for
sakene.

Sakene under § 22-13 kan dele-
geres til sekretariatet, da det er
etablert fast rettspraksis. Sekre-
tariatet har de nedvendige kvali-
fikasjonene til 4 behandle sakene
i trad med ANs praksis.

Sammensetningen med NHO
og LO som «motpoler» gir ANs
leder makten til 4 avgjore utfallet
i hver sak hvor NHO og LO
ikke stemmer likt.



ling osv.) og/ eller medlem-
menes faglige kvalifikasjo-
ner i forskjellige saker av-
hengig av sakstype eller
konkrete hensyn som gjor
seg gjeldende?

Regler om hvordan radslag-
ning og avstemning skal fo-
rega.

Delegasjon

Delegasjon (sarlig intern)
til et mindre utvalg av med-
lemmer, til leder eller til
sekretariatet.

Arbeidsfordeling mellom sekre-
tariat/ underinstans og klage-
nemnda

Hvem forbereder sakene og
hva gir forberedelsene ut
pa?

Krav til hvordan saksforbe-
redelsene skal utfores?
Krav til klagenemdas opp-
folgning av saksforberedel-
sene?

Kollegialitet

Mai det holdes nemndsmgate
eller kan medlemmene av-
gjore sakene (i fellesskap)
etter a4 ha vurdert saksdoku-
mentene hver for seg?

I nemndsmgtet: Hvem del-
tar utover nemndas med-
lemmer og hva kan/ skal de
bidra med i motet: Kan par-
tene delta?

Sammensetningen styres av den
enkeltes tilgjengelichet og ikke av
faglige hensyn.

Det er avstemninger hvor enkelt
flertall avgjor utfall 1 saken. Det
er mulig 4 tilkjennegi og registrere
dissens eller sermerknader.

Saksforberedelsen, inklusive ut-
kast til kjennelse utfores av sekre-
tariatet, men det er ingen formell
delegasjon av myndighet til sekre-
tatiatet.

Det er fremmet forslag om 4 de-
legere ansvaret for behandlingen
av § 22-13 saker til sekretariatet

Sekretariatet forbereder saker og
innhenter opplysninger utover
underinstansens dokumentasjon
nér det mangler opplysninger.
Sekretariatet sktiver utkast til
kjennelse.

Sekretariatets arbeidsméte be-
stemmes av ANs leder.

Sekretariatet folger opp ANs
kjennelser og sender disse tilbake
til underliggende instans

Kjennelsene fattes i nemndsmo-
tet hvor sekretariatet og ANs
medlemmer deltar. Motene er
ikke dpne, da det er person- og
helsesensitive opplysninger som
diskuteres.

Det er skriftlig saksbehandling.
Sekretariatet forbereder sakene
og sender ut saksmappe til
nemndsmedlemmene som setter
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Oxford Research vurderer det
hensiktsmessig 4 delegere be-
handlingen av § 22-13 sakene til
sekretariatet. Det er etablert
praksis og sekretariatet er godt
kvalifisert.

En generell innvending mot da-
gens organisering av sekretaria-
tet knytter seg imidlertid til sek-
retariatets formelle plassering i
NAYV Klageinstans Oslo og
Akershus, noe som kan svekke
sekretariatets uavhengighet.
Sekretariatet synes 4 ha en helt
sentral rolle for AN. I motset-
ning til andre nemnder, skriver
sekretariatet utkast til kjennelse
og forbereder sakene, samt fol-
ger opp sakene. Dette setter sek-
retariatet i en posisjon hvor det
har stor makt over utfallet og
dets implementering.

Sekretariatets makt, kombinert
med en tett plassering i forvalt-
ningen, kan tenkes 4 svekke an-
kepartens rettssikkerhet.

Dagens modus for saksbehand-
ling fremstar som ressurs- og
tidseffektiv. Det er ingenting
som tyder pd at muntlig saksbe-
handling ville ivaretatt rettssik-
kerheten i AN pa en bedre mate.

I andre land, herunder Frankrike
og Danmark, er det mye bruk av
skriftlig fremfor muntlig be-
handling, mens det i Norge er
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De som har forberedt sa-
ken? Underinstansen?
Andre (er mgtene dpne)?
Kan partene ta ordet?
Gjelder prinsippet om full
muntlighet eller supplerer
partenes muntlige bidrag
den skriftlige behand-
lingen?

Hyvilke krav stilles til even-
tuell bevisforsel?

seg inn i sakene i forkant av me-
tet.

Det er kommet frem synspunkter
om at nemndsmedlemmene ikke
stiller like godt forberedt i alle sa-
kene.

tradisjon for det motsatte. Da-
gens mate 4 behandle sakene pa
fremstar likevel som egnet og ef-
fektiv.

Kostnader

Fritt rettsrad/ fri sakforsel?
Gjelder fvl. § 36? Muligheter
for a fa dekket saksutgifter
bor vaere regulert, serlig i
nemnder hvor (noen av)
partene er representert ved
advokat.

Det er ingen ekstra kostnader for
ankeparten knyttet til behandling
1 AN. Det er ikke ngdvendig med
advokatbistand under behand-
lingen 1 AN

AN som klageinstans er del av
rettssikkerheten til ankeparten,
og bor folgelig heller ikke med-
fore kostnader for ankeparten.

Vedtaket

Krav til innholdet i begrun-
nelse og eventuelt utfor-
ming av avgjerelsene (for
eksempel hvorvidt ev. dis-
sens skal fremga) og even-
tuell forkynning.

Av hensyn til eventuelle sensitive
opplysninger i sakene benyttes
anonymiserte maler til kjennelser
med en generell ordlyd.

Medlemmene har mulighet til 4
registrere dissens og sermerkna-
der.

Sekretariatet folger opp ANs ved-
tak og gjor underliggende instans
oppmerksom pa utfall 1 saken,
samt 4 publisere kjennelsen i
Lovdata

Dagens losning vurderes som
hensiktsmessig og effektiv.

Overproving av klagenemndas
vedtak

Omfang (full preving eller
legalitetsproving) og beting-
elser (tidsfrist?)

AN kjennelser overproves ikke

av en overordnet forvaltningsen-
het

AN kjennelser kan paankes til
tingretten. Dette skjer i praksis i
svaert liten grad.

AN fremstir som formelt uav-
hengig, noe som vurderes som
positivt (se over)

Kilde: Difi (2014): Viltvoksende nemnder? Om organisering og regulering av statlige klagenemnder
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Evaluering av Ankenemnda for sykepenger i arbeidsgiverperioden

Informantliste

Tabellen nedenfor viser hvem det er gjennomfort intervjuer med i denne evalueringen. Noen personer
er intervjuet flere ganger, mens flere intervjuer ble gjennomfort med to eller tre personer til stede.

Figur 28: Oversikt over gjennomfgrte intervjuer

Leder for AN Ankenemda, Trygderetten Personintervju
Telefonintervju
Vara for leder for AN Ankenemda, Trygderetten Personintervju
NHOs representant i AN NHO Personintervju
LOs representant i AN LO Personintervju
Leder for sekretariatet for AN | NAV Klageinstans Oslo og Akershus Personintervju
Medlem i sekretariatet for AN | NAV Klageinstans Oslo og Akershus Personintervju
og saksbehandler i NAV
Avdelingsdirektor NAYV Klageinstans Oslo og Akershus Telefonintervju
Direktor NAYV Klageinstans Telefonintervju
Radgivende lege NAYV Klageinstans Oslo og Akershus Telefonintervju
Avdelingsdirektor NAV Forvaltning Telefonintervju
Saksbehandler
Avdelingsdirektor NAYV Forvaltning Telefonintervju
Saksbehandler
Avdelingsdirektor NAYV Forvaltning Personintervju
Saksbehandler
Avdelingsleder NAV kontor Telefonintervju
Veileder NAV kontor Personintervju
Lonnsavdelingen NAYV kontor
Avdelingsleder NAV kontor Telefonintervju
Veileder
Lonnsenheten Offentlig enhet Telefonintervju
Daglig leder Privat virksomhet Telefonintervju
Daglig leder Privat virksomhet Telefonintervju
3 personer i HR-avdeling Privat virksomhet Telefonintervju
Lonnsavdelingen Offentlig enhet Telefonintervju
Lonnsavdelingen Offentlig enhet Telefonintervju
Lonnskontoret Offentlig enhet Telefonintervju
Daglig leder Privat virksomhet Telefonintervju
Daglig leder Offentlig enhet Telefonintervju
Lonnsavdelingen Privat virksomhet Telefonintervju
Forsker Forskningsinstitutt Telefonintervju
Fagleder Interesseorganisasjon Telefonintervju
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