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Sammendrag

Hva er kriteriene for en god begrunnelse av et vedtak i Nav? Forvaltningsloven § 25
angir bare visse minimumskrav, mens mange av Navs vedtak krever mer utforlig
begrunnelse. Dette notatet omhandler prinsippers rolle i 4 etterleve dette kravet.
Forst forklarer notatet kort hvilken status prinsipper har i argumentasjon, samt deres
normative vekt og teoretiske betydning. Deretter foreslds et sett med tolv prinsipper
som sorteres under fire typer legitimitetshensyn; effektivitet, kompetanse, legalitet
og rimelighet. Noen av prinsippene som fores opp er velkjente og endog formelt
pakrevde, andre tilhgrer mer uformelle og kanskje kontroversielle deler av
forvaltningsskikken. Avslutningsvis argumenteres det for at denne typen prinsipper
bor artikuleres og offentliggjeres i et etisk rammeverk som tydeliggjor Navs
forpliktelser til god begrunnelse.

Stikkord

Begrunnelse - Prinsipper - Nav - Rettssikkerhet - Forvaltningsskikk

Denne artikkelen er en del av prosjektet Rettssikkerhet i NAV: Prinsippstyrt begrunnelse
(RETTS) som er finansiert NAV gjennom deres forskning og utviklings (Fol) arbeid.



Identifisering og tolkning av prinsipper

Introduksjon

Dette notatet angir noen kriterier for & identifisere og tolke prinsipper i sammenheng
med det pdgdende prosjektet Rettssikkerhet i NAV: Prinsippstyrt begrunnelse (RETTS).
Notatet bygger pa gjennomgang av relevant forvaltningsteori, utvalgte dommer og
rundskriv. Det bygger ikke imidlertid ikke pd en strukturert gjennomgang av faktiske
vedtaksprosesser. Det er snarere et utgangspunkt for et begrepsmessig rammeverk
som trengs for 4 analysere begrunnelsesprosesser i Nav. Innledningsvis er det verdt a
nevne at identifiseringen og tolkningen av begrunnelsesprinsipper ikke kan leses som
en utlegning av forvaltningslovens § 25, hvis tre ledd omhandler plikten til & vise til
hjemler, faktiske forhold og hovedhensyn ved skjonnsbruk. Som det star i Navs saks-
behandlingsrundskriv:

Forvaltningsloven § 25 angir de minimumskrav som skal gjelde i alle slags saker.
Ikke bare vil det sta organet fritt & gi mer utferlige begrunnelser enn det har
plikt til, men det kan ogsa folge av sakens art og viktighet sett i lys av organets
arbeidsbyrde, at vedtaket ma begrunnes mer utferlig og noyaktig enn det som
tolger direkte av § 25.1

Det er for gvrig vanlig & tolke vedtak som gjelder arbeidsavklaringspenger, syke-
penger og ufgretrygd som potensielt alvorlige eller ‘inngripende’, og slike vedtak kre-
ver mer utfgrlige begrunnelse i henhold til gjeldende rettspraksis.2 Det betyr at det
juridiske grunnlaget for begrunnelser i Nav peker utover seg selv og mot et mer om-
fattende normativt rammeverk eller sett med prinsipielle hensyn. Navs arbeids-
mengde tilsier at dette rammeverket ma delvis veere pa plass i form av automatiserte
maler, og noen av prinsippene som belyses nedenfor ber inngd som strukturerende
standardelement i disse malene. Men rettssikkerheten fordrer samtidig at saksbehand-
lere har en viss trening i & reflektere selvstendig rundt hvordan enkeltsaker skal tolkes
ilys av prinsipielle hensyn, derfor kan ikke prinsippene reduseres til en sett med hen-
syn som kommer inn gjennom automatiserte verktey.3

Dette notater inneholder forst en gjennomgang av prinsippers logikk og funksjon i
begrunnelse. Deretter presenterer notatet en kategorisering av fire generelle hoved-
hensyn i forvaltningens begrunnelsesprosesser. Disse kategoriene er til hjelp for &
finne konkrete prinsipper som kan veere seerlig relevante for Nav. Avslutningsvis
kommer en kort drefting av anvendelse og ansvarliggjering.

! Rundskriv til forvaltningsloven - Saksbehandlingsrundskriv R36-00 [versjon av 2022-08-05]
2NOU 2019:5; Segelstad, 2015; Sennesvik, 2019.
3 Forholdet mellom ferdiglagde maler og selvstendig refleksjon droftes i Kane, 2018.

ARENA Working Paper 2/2023 1



Andreas Eriksen

Hvorfor prinsipper?

Regler og prinsipper

I praksis brukes termen “prinsipp” noenlunde synonymt med termer som ‘normer’,
‘plikter’, ‘regler’, og lignende. I juridisk terminologi gjores det imidlertid et viktig skille
mellom prinsipper og regler.* Hovedforskjellen mellom disse to typer standarder er at
prinsipper er momenter som skal tas i betraktning nar en beslutning skal tas, mens
regler foreskriver en konklusjon. Med andre ord, prinsipper viser til en type hensyn
som ma veere med i vurderingen, mens regler sier hva som skal skje nar konkrete kri-
terier er oppfylt.

Det er for eksempel et prinsipp at faglige vurderinger skal veere etterprovbare. At en
faglig vurdering er lite etterprevbar vil bare inngd som ett moment blant flere i den
endelige vurderingen. Det er derimot en regel at man ma veaere mellom 18 og 67 ar for
a motta uferetrygd (ftrl. § 12-4). At klienten er 17 ar gir entydig klar anvisning om
avslag.

Prinsippers vekt

Skillet mellom regler og prinsipper er et logisk skille og handler om hvilken rolle de
spiller i resonnering. Men skillet sier lite om prinsippers normative vekt. At reglers
logikk handler om et enten/eller-forhold innebeerer ikke at de gjelder absolutt og at
prinsipper skal vike. Regler kan for eksempel blir satt til side av prinsipper om rettfer-
dighetshensyn. Nar et komplekst regelverk gjor det sveert vanskelig & folge regler om
soknadsfrister og prosedyrer, er det urimelig a kreve full etterlevelse.?

At prinsipper ofte er uskrevne er heller ikke utslagsgivende for deres normative vekt.
Domstoler og rundskriv henviser ofte til uskrevne prinsipper om god forvaltnings-
skikk pa et vis som tilsier at de er like bindende som skrevne.® Grunnen til at prinsip-
per er uskrevne er gjerne at de ma ha en rot i praksis for & gi mening. Men ettersom
domstoler regelmessig md minne om eller utlegge forvaltningsskikkens prinsipper,
kan det hende at uskrevne prinsipper ber artikuleres i en felles kodeks.

Prinsippers dobbeltrolle: Argument og struktur

I tillegg til skillet mellom skrevne og uskrevne prinsipper, er det nyttig a skille mellom
prinsippers argumentative rolle og deres strukturerende rolle. Det vil si, i begrunnel-
sessammenheng kan prinsipper fungere bade som momenter i argumentasjon og som
hensyn som strukturerer argumentasjonen. Utredningsprinsippet kan for eksempel
brukes som et argument mot innvilgelse av sgknad hvor dokumentasjon mangler, men
samtidig kan prinsippet strukturere hvilken informasjon som tas med i avslagsbrevet,
i og med at avslagsbrevet ogsa inngdr som en del av den totale saksopplysningen.

¢ Dworkin, 1977; Freberg, 2014; Sundby, 1974.

5 For et nylig eksempel, se Agder lagmannsrett - Dom: LA-2021-107405

¢ EU-domstolen har veert en padriver for eksplisering av uskrevne prinsipper (se NOU
2019:5, s. 119; Fredriksen & Mathisen, 2022, s. 255). Navs rundskriv om god saknabehandling
vise ogsa til betydningen av “uskrevne normer’.
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Prinsipper kan altsa veksle fra en strukturerende rolle til en argumentativ rolle etter
hvert som saken utvikler seg. Et vedtaksbrev forklarer for eksempel ikke at informa-
sjonen folger et tilpasningsprinsipp som skal muliggjore effektiv saksbehandling. Men
i et tilsvar til en klage kan prinsippet dukke opp som en del av en oppfelgende be-
grunnelse for hvilken type informasjon som er tatt med eller hvilke typer avveininger
man har mulighet til & gjore.

Identifisering av prinsipper

Som nevnt kan prinsipper ga under mange navn i offentlige dokumenter (normer,
plikter, etc.). Nar det gjelder prinsipper som skal sikre rettssikkerhet gjennom begrun-
nelse, ser vi etter normative hensyn som gar igjen pa tvers av saksfelt. A ta hoyde for
klientens tidligere erfaringer med jobbsgkerkurs kan veere et viktig hensyn pa et felt,
men det er knyttet til ganske spesifikke type saker og blir dermed for snevert til & veere
et relevant prinsipp i var sammenheng.

Prinsipper skal imidlertid heller ikke veere s& abstrakte at de mangler kraft som fak-
tiske argumenter. A utvise god forvaltningsskikk er naturligvis viktig, men det sier lite
om hvilke hensyn som skal tas. I var sammenheng skal et prinsipp kunne fungere som
en paminnelse om noe konkret man ma ta hensyn til. Et prinsipp om tydelig formid-
ling kan for eksempel minne en saksbehandler om a fjerne vanskelig terminologi og
tydeliggjore sammenhenger, liksom et prinsipp om balansert framstilling kan minne
om at vektige hensyn som taler imot avgjerelsen ogsa ber tas med.

Prinsippers teoretiske status

I anvendt etikk er det populeert & bruke prinsipper pa felt hvor mange ulike typer hen-
syn ma ivaretas pa et systematisk og koherent vis. Seerlig innen medisinsk etikk har
henvisninger til prinsipper blitt en mate a operasjonalisere grunnhensyn fra allmenn-
moralen som ma overferes til profesjonskontekst.” En sentral motivasjon for denne
framgangsmaten er & unnga ungdvendig diskusjon av grunnleggende teoretiske posi-
sjoner. Det vil si at selv om man dypest sett mener moralen har et utilitaristisk eller
verdighetsbasert fundament, kan det veere mer produktivt & diskutere konkrete
problemstillinger med henvisninger til allment anerkjente prinsipper.

Hvilke typer hensyn?

Mange prinsipper har et verdimessig slektskap, og det er derfor nyttig & sortere dem
etter hvilken type legitimitetshensyn de fremmer. I nyere forvaltningsteori er det van-
lig & operere med fire legitimitetshensyn: effektivitet, kompetanse, legalitet, og rimelighet.8
Dette er altsa kategorier for d sortere prinsipper, de er ikke i seg selv prinsipper i

7 Standardverket er Beauchamp & Childress, 2019, na i sin attende utgave, men det finnes
flere lignende tilneerminger.

8 Baldwin, Cage, & Lodge, 2012; Busuioc & Lodge, 2016; Carpenter 2010, s. 46-47; Eriksen,
2021
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naveerende betydning. I var sammenheng er det seerlig viktig & koble hensynene til
rettssikkerhet gjennom begrunnelse:

o [Lffektivitet: At begrunnelser er effektive betyr ikke bare «effektiv saksbehandling»
i form av riktig tids- og ressursbruk. Det betyr blant annet ogsd at begrunnelsene
oppnar at vedtaket blir forstatt og at informasjonen er tilpasset beslutningen.

e Kompetanse: Denne kategorien viser seerlig til behov for utredning og faglig be-
grunnelse, men ogsd behovet for presisjon i bruk av kriterier.

e Legalitet: I denne sammenhengen viser legalitet til at begrunnelsen skaper etter-
provbarhet i form a koble vedtaket til hjemler og eksplisitte vurderinger. Legalitet
skapes ogsa gjennom balanse i framstillingen og muligheter for kontradiksjon.

e  Rimelighet: Begrunnelser knytter vedtak til rimelighet ved 4 vise at beslutningen er
forholdsmessig, hensynsfull og likebehandlende.

Slike typer legitimitetshensyn kan trekke i ulike retninger. En god begrunnelse ma
derfor serge for at de star i et balansert forhold. Det beste er a se hensynene som gjen-
sidige begrensinger. Effektivitetshensynet setter for eksempel grenser for hvor om-
stendelig en begrunnelse kan veere med henblikk til faglige redegjorelser, lovteknisk
gjennomgang eller saksbetingede rimelighetshensyn. Men grensene ma ikke bli for
trange, det er aldri legitimt & ignorere de gvrige legitimitetshensynene til fordel for
effektivitet. Det er heller ikke effektivt i det lange lop & satse utelukkende pd rask
saksbehandling. Ogsa dette er implisitt beskrevet i Navs rundskriv om saksbehandling;:
«En god begrunnelse vil kunne spare forvaltningen for mange etterfolgende kla-
ger/anker.»®

Hvilke prinsipper?

Forvaltningens prinsipper endrer seg med tid og kontekst, og det er naturligvis umulig
a lage en uttemmende liste med prinsipper for rettssikkerhet i behandling av trygde-
ytelser. Noen hensyn vil likevel veere konstante, og i det felgende presenteres hensyn
som faller under kategoriene effektivitet, kompetanse, legalitet, og rimelighet. Det er ment
som et utgangspunkt for a analysere av begrunnelse av vedtaksprosesser, samt et
rammeverk for refleksjon rundt kriterier for god begrunnelse.

Noen av de felgende prinsippene er tydelig forankret i norsk lovgivning (som kontra-
diksjonsprinsippet), mens andre ber betraktes som tolkninger av god forvaltnings-
skikk (som presisjonsprinsippet). Mdlet er imidlertid ikke & samle og identifisere ek-
sisterende rett, men & gi en systematisk framstilling av hensyn som kan virke tillits-
skapende og fremme rettssikkerhet, uavhengig av hvorvidt de er formelt anerkjente.
Prinsippene er naturligvis heller ikke begrenset til begrunnelser som oppferes i ved-
taksbrev, da begrunnelser kan gis i ulik form og komme p4 ulike stadier av saksbe-
handlingen.

 Rundskriv til forvaltningsloven - Saksbehandlingsrundskriv R36-00 [versjon av 2022-08-05]
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Effektivitet:

Formidlingsprinsippet: Begrunnelsen skal kommunisere budskapet tydelig.

En effektiv begrunnelse skaper minst mulig usikkerhet rundt vedtakets innhold.
Det handler ikke bare om klarsprak, men at begrunnelsen er strukturert pd et vis
som er logisk a fglge. God formidling har klare sammenhenger mellom premiss
og konklusjon, samt feerrest mulig overflodige elementer.

Tilpasningsprinsippet: Begrunnelsen skal veere justert til vedtakets natur.

En effektiv begrunnelse er godt kalibrert til faktorer som alvorlighetsgrad,
kompleksitet og regelmessighet. Begrunnelser av enkle og rutinemessige vedtak
til fordel for klienten kan utelate utbrodering av lovmessige hjemler, konkrete
saksforhold og balansering av ulike hensyn. Men hvis vedtaket involverer komp-
lekse kriterier, som grad av «nedsatt arbeidsevne» eller «vesentlig medvirkende
arsak», ma klienten fa innsikt i vurderingene.

Beslutningsprinsippet: Begrunnelsen skal rettes mot konkret vedtak.

Elementene i en effektiv begrunnelse er orientert mot kriteriene som kreves for
at vedtaket skal veere gyldig. Begrunnelser handler i forste omgang om rettighe-
ter og plikter. Rad og tilleggsinformasjon ber derfor ikke sammenblandes med
forpliktende hensyn.

Kompetanse

Faglighetsprinsippet: Begrunnelsen skal vaere forankret i anerkjente vurderingsformer.
Vedtakskriterier som omfatter medisinske tilstander eller tekniske forhold skal
vise til kompetente vurderinger. Med ‘tekniske forhold” menes betingelser for
vedtak som krever serlig kunnskap, som for eksempel sektorspesifikke utford-
ringer eller lokale regelverk. Begrunnelsen ber forklare hvilket saksgrunnlag den
faglige vurderingen beror pd, og hvilke vedtakskriterier den gjelder.

Utredningsprinsippet: Begrunnelsen skal bygge pd tilstrekkelig innsikt i saken.

En kompetent begrunnelse viser at den konkrete saken er belyst i den grad ved-
takskriteriene krever. I tillegg til faglige vurderinger, er rutiner for god saksflyt
fra Nav-kontoret og eventuelle ytterlige saksopplysninger fra klienten viktig.
En darlig utredet sak kan fore til folgefeil i vurderingsformen og dermed veere
vanskelig 4 rette opp i senere instanser, for eksempel hvis feilinformasjon leder
til misvisende faglige vurderinger.

Presisjonsprinsippet: Begrunnelsen skal bygge pi noyaktige vurderinger.

En kompetent begrunnelse anvender kriterier pd et vis som treffer de utslags-
givende faktorene. Vurderinger som anvender tvetydige kategorier eller om-
trentlige drsakssammenhenger kan lede til at regler anvendes utenfor sitt inten-
derte virkeomrdde eller ulikt fra sak til sak. Dersom lovteksten og supplerende
dokumenter bruker uklare kategorier, og tolkningen av disse har betydning for
utfallet, bor begrunnelsen tydeliggjore hvilken spesifisering som er gjort.
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Legalitet

Etterprovbarhetsprinsippet: Begrunnelsens gyldighet skal kunne testes.
Begrunnelsen ma vise til hjemler og faglige vurderinger som er nedvendige for
a treffe vedtaket. Etterprovbarhet innebeerer ikke nedvendigvis fullstendighet,
men nar potensielt viktige detaljer utelates ma det vises til muligheter for ytter-
ligere informasjon. Begrunnelsen bor ogsa ta hoyde for at det kan vare andre
enn adressaten som skal etterpreve vedtaket, for eksempel mulige klageinstan-
ser eller bergrte parter.

Kontradiksjonsprinsippet: Begrunnelser skal ta hensyn til klientens uttalelser.
Klienter ma fa uttale seg om saker som angdr dem, og skal i utgangspunktet fa
et forhandsvarsel ved viktige vedtak som er til ugunst for dem. Begrunnelsen
for et vedtak ber implisitt eller eksplisitt anerkjenne klientens utsagn og an-
vende grunner som tar hagyde for disse. Begrunnelser som bygger pa mistillit til
klientens utsagn krever seerlig utforlig redegjorelse.

Balanseprinsippet: Begrunnelser skal ta med vektige motargumenter.

I saker som krever stillingtagen til motstridende hensyn, ber vektige hensyn
som talte mot beslutningen nevnes i begrunnelsen. Dette handler om 4 forsikre
klienten om at vedtaket ikke bygger pé en ensidig vurdering, samt muliggjore
en eventuell klage nar det rader usikkerhet om vektingen av hensyn. En balan-
sert begrunnelse ma imidlertid ikke skape usikkerhet om konklusjonen, s& det
ber ogsé fremgd hvorfor avvikende hensyn ikke ble utslagsgivende.

Rimelighet

Forholdsmessighet: Begrunnelsen skal sikte mot minste inngrep.

I saker med skjennsrom for & innfere betingelser og krav, et det viktig at hen-
siktsmessigheten med inngrepet er tydelig. Nytten ma sta i forhold til kostna-
den, for eksempel nar det gjelder krav til dokumentasjon eller deltakelse pa til-
tak. Men hvilken type nytte, og for hvem, vil imidlertid avhenge av saken og
malet med den gjeldende regelen.

Hensynsfullhet: Begrunnelsen skal ta menneskelige hensyn.

Navs vedtak rettes mot mennesker i ulike livssituasjoner og med varierende
forutsetninger for a forsta og etterleve regler. En streng og ordrett praktisering
av regler kan derfor std i konflikt med reglenes egentlige formal eller med for-
valtningsskikkens grunnverdier. I en begrunnelse som utviser hensynsfullhet
kan det veere naturlig & papeke at det har blitt gjort et unntak grunnet seerlige
omstendigheter.

Likebehandlingsprinsippet: Begrunnelser skal ikke diskriminere.

Begrunnelser av vedtak er forvaltningens anledning til & demonstrere at vurde-
ringen har veert upartisk og utelukkende styrt av legitime hensyn. Irrelevante
faktorer knyttet til for eksempel nasjonalitet, religion eller alder skal ikke innga
i begrunnelsens vurderingsgrunnlag. I tilfeller hvor en faktors relevans er uklar,
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bor det komme tydelig fram hvordan den spiller inn, bade for klientens del og
for senere praksis.

Anvendelse av prinsippene

I det ovenstdende har tolv prinsipper blitt presentert under fire typer legitimitetshen-
syn. Kan alle innfris samtidig? Ja, men noen prinsipper ma tolkes pa et mindre kre-
vende vis i visse situasjoner. I en unntakssituasjon med stort sakstilfang kombinert
med behov for raske avgjerelser, vil for eksempel tilpasningsprinsippet tilsi at prin-
sippene om presisjon eller utredning ma stille enklere krav til saksbehandling. Balan-
seprinsippet ma gis en mindre krevende form hvis det undergraver tydelig formidling,
etterprovbarhetsprinsippet trer i bakgrunnen hvis rimelighetshensyn tilsier at for-
melle prosedyrer blir for omstendelige og ma erstattes med moralsk skjenn. Slike av-
veininger handler imidlertid ikke om at visse prinsipper er ugyldige, men at en mak-
simalt streng tolkning ikke styrker rettssikkerheten i den konkrete begrunnelseskon-
teksten.

Selv om disse prinsippene er noenlunde abstrakte, bygger de pa vurderingsformer og
standarder som de fleste saksbehandlere vil kjenne igjen. Og i forhold til den medi-
sinske etikkens fire prinsipper - gjore godt, respektere selvbestemmelse, ikke skade og
veere rettferdig - har nok forvaltningens prinsipper mer konkret handlingsrettende
innhold. Det vil imidlertid rimeligvis veere uenighet om hvordan prinsippene skal for-
stds og anvendes. Derfor trengs det deliberative moteplasser, hvor prinsippene disku-
teres i forbindelse med konkrete saker og hvor ulike perspektiver kan belyse hver-
andre.

Demokratisk ansvarliggjaring

Avslutningsvis er det verdt 4 kort nevne prinsippenes potensiale som forvaltningse-
tisk kodeks. Som nevnt er det flere av disse prinsippene som hverken folger direkte av
forvaltningsloven eller andre rettskilder. Ansvarliggjering vil i forste omgang skje ved
at klienter klager pa vedtak som ikke er begrunnet godt nok. Men det fordrer at prin-
sippene er kjent utenfor forvaltningens bakrom. Det ikke umiddelbart klart hvor bor-
gere skal finne disse i dag. I drsmeldingen fra 2020 skriver Sivilombudet:

Det er ikke mange kilder som sier noe mer konkret om hvilke krav god forvalt-
ningsskikk stiller til forvaltningen. Som nevnt er disse normene i hovedsak ikke
nedfelt som skriftlige regler. Ettersom de ikke er rettslige normer, er de ogsa lite
behandlet i rettspraksis, og tradisjonelt har de ikke veert mye omtalt i juridisk
litteratur. Ombudsmannens uttalelser kan derfor gi nyttige eksempler pa det
neermere innholdet i kravet til god forvaltningsskikk.10

For forvaltningens utvikling av egen praksis kan Sivilombudets uttalelser veere nyttige,
men det vil selvfelgelig veere en omstendelig rute for vanlige borgere & leere om

10 Sivilombudsmannen, Arsmelding for 2020, s. 35.
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prinsippene for god begrunnelse. En mer tilgjengelig kodifisering av god forvaltnings-
skikk kan veere et viktig steg mot bedre rettssikkerhet. Et utgangspunkt kan veere Den
europeiske ombudsmannens ‘europeiske kodeks for god forvaltningsskikk’, som in-
neholder noen av prinsippene nevnt ovenfor, om enn i en annen form. Det er imidler-
tid viktig & lage institusjonsspesifikke versjoner. Ombudsmannens kodeks viser til
skriver for eksempel:

Tjenestemanden optreeder med konsekvens i sin egen forvaltningsmeessige ad-
feerd og handler i overensstemmelse med institutionens forvaltningsskik. Tjene-
stemanden folger institutionens saedvanlige forvaltningsskik, med mindre der i
enkeltstdende tilfeelde er berettiget grund til at fravige denne. Nar sddanne
grunde findes, skal de angives skriftligt.11

Her vises det altsa to ganger til ‘institusjonens forvaltningsskikk’, hvilket betyr at det
europeiske rammeverket gir liten mening uten lokal spesifisering. For Navs vedkom-
mende, vil det veere fordelaktig 4 inkludere konkrete prinsipper om god begrunnelse
i en eventuell offentliggjoring av organisasjonens forvaltningsetiske forpliktelser.

11 Den europeiske ombudsmann, Den europeiske kodeks for god forvaltningsskikk, 2015, s. 16
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