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1 Innledning

1.1 Tema

Rettsstatens fremvekst har vaert preget av rettsliggjoring, og samfunnsproblemer sgkes ofte lost
ved & lovfeste nye rettigheter og plikter. Graden av rettslig forpliktende innhold i rettsreglene
som vedtas varierer, og hvor mye av samfunnet som egentlig rettsliggjores er dermed gjenstand
for debatt.! Nar samfunnet reguleres gjennom rettsregler, kan det uansett oppsté spersmal om
hvordan rettsreglenes virkeomrade skal avgrenses og forstas, og det kan oppsta tvister. Dermed
er det behov for mekanismer som kan trekke grensene og avklare rettsspersmalene som oppstar.
Det kan vere komplekst & skaffe oversikt over alle rettsreglene som aktualiserer seg i den
enkelte borgers liv. Dersom borgerne ikke kjenner til rettsreglene kan de ga glipp av rettsgodene
og pliktene lovgivningen gir dem. For & bete péd dette er det etablert ulike ordninger med

rettshjelp og veiledning.

Mangel pa rettshjelp kan fa alvorlige utslag, og det mangler ikke dagsaktuelle eksempler pa
dette. Nylig har vi kunnet lese om jordbaerplukkere som jobbet pa ulovlige kontrakter,? ofre for
svindel med bank-id som verken fir tilstrekkelig rettshjelp eller tilgang til en klagenemnd,’
smibedrifter som var bundet til ugunstige stremavtaler uten noe sted 4 henvende seg,* og
flyktninger som fengsles pa grunn av opplysninger de har gitt ved ankomst, til tross for at
flyktningkonvensjonen gir et visst amnesti i slike situasjoner.’ Rettshjelpspersmal er tett
sammenvevd med hvordan rettsstaten er organisert, og rettshjelpsbehov kan oppsté og leses pa
ulike méter. Nav-saken har med tyngde vist hvor kompliserte regelsett den enkelte borger star
overfor 1 forseket pa & hdndheve rettigheter og etterleve plikter tilknyttet grunnleggende behov.
Riktignok hadde flere personer i Nav-saken blitt bistatt av ulike typer rettshjelpere. At fa eller
ingen av rettsstatens akterer oppdaget problemet for det hadde gitt mange &r, understreker
kompleksiteten i rettssystemet, og viser at det er behov for a se rettssikkerhet i et helhetlig
perspektiv. I tilfellet med jordberplukkerne kan det for eksempel tenkes at problemet kunne
vert hadndtert om Arbeidstilsynet var organisert annerledes. For streomkundene kunne det
kanskje hjulpet om de hadde hatt en sterre grad av avtalerettslig kompetanse som kunne satt
dem 1 stand til & klargjere betingelsene 1 kontraktene, og for flyktningene kunne en ny instruks
om hvordan regelverket skal tolkes hindret flere slike saker. Antakelig kan mange rettslige
problemer avverges med en helt generell veiledning péd et tidlig tidspunkt. Debatten om

rettshjelp handler langt pd vei om hvor mye ansvar skal det offentlige ta for dette, og hvor mye

I Se for eksempel NOU 2003: 19 og Andenzs (2006).
2 Folkvord (2020).

3 Hambro (2020).

4 Hustadnes (2020).

5 Dietrichson (2020).



de ulike tiltakene koster. Derfor er det nyttig & se neermere pa ulike mater rettshjelp organiseres

og hvordan rettshjelp henger sammen med rettsstaten for ovrig.

Rapporten undersgker folgende problemstilling: Hvilke formelle og reelle muligheter finnes i
det norske rettssystemet for a fd en rettslig avklaring av et juridisk problem, hvor utbredt er

den formelle og reelle tilgangen til rettshjelp i forbindelse med slik avklaring?

1.2 Bakgrunn

Dette prosjektet er et samarbeid mellom Juristforbundet og Institutt for kriminologi og
rettssosiologi ved Det juridiske fakultet, UiO, ved May-Len Skilbrei. Tonje Lilaas Larsen ble
ansatt til 4 utarbeide rapporten. Tonje Lilaas Larsen har master i rettsvitenskap og har tidligere
gjennomfort et forskningsprosjekt som kartla rettshjelpsbehovet blant straffedemte som sonet 1
Ullersmo fengsel.® Hun har ogsa arbeidet i det studentdrevne rettshjelptiltaket Jussbuss, som
medarbeider pad utlendingsrettsgruppen og senere som daglig leder. Stillingen er finansiert av
Juristforbundet, og fakultetet har stilt med veiledere og kontorplass. Professor emeritus Jon T.
Johnsen og forsteamanuensis Anders Lovlie, begge ved institutt for offentlig rett, har veert
veiledere. I tillegg har Institutt for kriminologi og rettssosiologi stilt med en referansegruppe

for prosjektet.

Bakgrunnen for prosjektet er et enske hos Juristforbundet om 4 lofte arbeidet med rettshjelp og
rettssikkerhetsspeorsmél. Det er svert positivt at Juristforbundet satser pd rettshjelp og
rettssikkerhet, og tidspunktet sammenfaller med andre utredninger om samme tematikk. Dels
er rapporten aktuell i forbindelse med at Rettshjelpsutvalget nylig avga sin utredning NOU
2020: 5 Likhet for loven,” og dels i forbindelse med et onske om & etablere en
rettssikkerhetsrapportering i trdd med den danske tenketanken Justitias rettssikkerhetsrapport.®
«Rettssikkerhetsrapport 2020» er oppstarten av et utviklingsprosjekt om rettssikkerhet og
rettshjelp. Prosjektets mandat er utformet i samarbeid mellom fakultetet og Juristforbundet. Den
nermere problemstillingen er utformet av rapportforfatter. Formalet med rapporten er & gi en
samlet analyse av adgangen til tvistelesning 1 domstolene og nemnder, og av tilgangen til
rettshjelp. Analysen peker pa utfordringer for borgernes rettssikkerhet knyttet til adgangen til
tvistelosning og tilgangen til rettshjelp.

6 Larsen (2019).

7 Utredningens forslag gjennomgas nermere i punkt 3.8.

8 Se Mchangama (2020).



1.3 Avgrensninger

Rettssystemets reguleringer kan overordnet deles 1 tre: regler som regulerer forholdet mellom
ulike statlige og/eller kommunale institusjoner (typisk statsrettslige spersmaél), regler som
regulerer forholdet mellom borgerne og staten/kommunen (typisk forvaltningsrettslige
sporsmal) og regler som regulerer forholdet mellom borgerne (typisk privatrettslige sporsmal).
Rettshjelp handler om mottakernes rettssikkerhet, men ogsa om a avklare og utvikle retten, samt
a fore kontroll med den utevende makt. Rettshjelp er dermed et sentralt element ved
reguleringer av forholdet mellom borgere og staten, og i forholdet borgerne mellom. Rapporten
avgrenser mot regler som regulerer forholdet mellom ulike statlige og/eller kommunale akterer,
selv om den senere tids medieoppmerksomhet rundt ansettelsen av daglig leder for Statens
pensjonsfond utland har vist at selv Finansministeren har sgkt rettshjelp i1 det private markedet

for 4 fa avklart egen instruksjonsmyndighet.

En betydelig del av tvistelosningen mellom det offentlige og borgerne dreier seg om rettslig
forfolgelse av straffbare forhold. Det finnes egne prosessregler for 4 héndtere straffesaker, og
en stor andel av statens utgifter til rettshjelp gér til 4 dekke forsvarer og bistandsadvokat i
forbindelse med straffesaker. Rapporten vil likevel ikke se narmere pa rettshjelp tilknyttet
strafferettslige og straffeprosessuelle problemstillinger. Det avgrenses ogsa mot rettshjelp i
forbindelse med sivile krav som springer ut av straffbare handlinger, typisk saker om erstatning
til fornzermede, som kan prosederes av en bistandsadvokat eller av aktor.” Rettshjelp fra
forsvarsadvokater, bistandsadvokater og statsadvokater til tiltalte, forneermede og parerende 1
forbindelse med straffesaker ber likevel anses som en del av det offentlige rettshjelpstilbudet.
Béde forsvarerordningen og bistandsadvokatordningen er omfattende rettshjelpsordninger, og
ma sees som et uttrykk for at dette er saker som prioriteres i rettssystemet. Ogsd de
menneskerettslige forpliktelsene stiller andre krav til rettshjelpsordningene i straffesaker enn i
rent sivile saker. Jeg gér ikke narmere inn pa dette, men temaet er egnet for en helhetlig
undersekelse 1 et annet prosjekt. Rettshjelp i forbindelse med straffeprosess er utferlig diskutert
i NOU 2000: 33'° 0og NOU 2016: 24.!"!

Vergemélsordningen har av noen akterer blitt ansett som en slags rettshjelpsordning.'? Selv
om det ikke er uvanlig at advokater oppnevnes som verger, har vergemalsordningen et annet
formal og en annen malgruppe enn rettshjelpsordningen. Vergemalsordningens formal er &

ivareta de generelle interessene for personen som er satt under vergemal, til forskjell fra en

Se lov 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmaten i straffesaker (straffeprosessloven) § 3 og kapittel 29.
10 Seblas. 13 -14,s.58 —59 72 flg. og s. 163 flg.
1" Seblas. 217 flg., s. 228 flg. og s. 507 — 509.

12 Da tilskuddet til de spesielle rettshjelptiltakene ble foreslatt redusert i forslaget til statsbudsjett for 2018 (lagt
frem hesten 2017) var et av argumentene for forslaget at regjeringen hadde foreslatt & oke bevilgninger til
vergemalsordningen med 43 millioner kroner, se for eksempel Mehl (2017).
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rettshjelper som skal ivareta et konkret rettshjelpsbehov. Vergemalsordningen vil ikke omtales

nermere.

Ulike tilsyn spiller en sentral rolle i & serge for at forvaltningen og andre etterlever rettsreglene
som er satt for deres virksomhet. Tilsynene har et overordnet blikk péa virksomheten de driver
tilsyn med, og ma settes i sammenheng med rettshjelpssystemet for evrig. Godt utbyggede
tilsynsordninger som kan lese problemer pa et mer overordnet niva, vil antakelig kunne
redusere det konkrete rettshjelpsbehovet betraktelig. Tilsynenes funksjon som

rettssikkerhetsmekanisme vil likevel ikke omtales naermere i dette prosjektet.

Det er det norske rettssystemet som undersgkes, men det skilles ikke mellom norske og
utenlandske  borgere  innenfor det norske  rettssystemet. Den  europeiske
menneskerettighetskonvensjonen (EMK) er en del av norsk lov.!® P4 bakgrunn av dette belyser
rapporten rettshjelp 1 forbindelse med saker for Den europeiske menneskerettighetsdomstol
(EMD). Det avgrenses mot gvrige internasjonale og utenlandske domstoler og

tvistelosningsmekanismer. Det avgrenses ogsd mot rettshjelp til andre enn fysiske personer.'4

1.4 Opplegg for fremstillingen

Det lar seg ikke gjore a gi en fullstendig kartlegging av alle tvistelgsnings- og rettshjelpstilbud
innenfor prosjektets rammer. For a se de ulike matene rettshjelp organiseres i et helhetlig
perspektiv, ma hele rettssystemet belyses. Denne rapporten kan tjene som et grunnlag for &
systematisere sparsmal om rettshjelp, og for & peke pa omrader som kan undersgkes naermere.
Rapporten belyser tvistelosning ved domstolsbehandling, mekling og saker for forvaltningen.
Fremstillingen viser hovedtrekkene og eksemplifiserer disse, og fremhever at

domstolsbehandling bare er en av flere mulige strategier for & utnytte juridiske posisjoner.'>

Lov 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetens stilling i norsk rett (menneskerettsloven) § 2
forste ledd.

Dette kan ikke leses som et uttrykk for at tilgangen til tvistelosning og rettshjelp for juridiske personer er
tilfredsstillende ivaretatt. For eksempel star selvstendig neringsdrivende i fare for & «falle mellom to stoler».
Deres rettsstilling ber derfor undersekes n@rmere i et annet prosjekt.

Det ligger utenfor prosjektets rammer & undersgke hvem som har behov for rettshjelp, hva behovet bestér i,
og trekke grensene for hva som skal anses som et kvalifiserende rettshjelpsbehov. Ved behov for opplysninger
om befolkningens rettshjelpsbehov, baserer rapporten seg pa eksisterende materiale fra domstolene og
sivilrettsforvaltningen, samt pa tidligere rettshjelpsforskning som har undersekt det udekkede
rettshjelpsbehovet i ulike deler av befolkningen. Tidligere rettshjelpsundersekelser inkluderer Eskeland og
Finne (1973), Tromsundersgkelsen fra 1994 omtalt i Johnsen (1987), Lid (1981), Haugen (1992), Johnsen
(1997), Johannessen (2002), Graver m.fl. (2002), Hasle (2014) og Larsen (2019).

4



Spersmaélet om tilgang til rettshjelp vil 1 det folgende forst og fremst knyttes til spersmal av stor
personlig og velferdsmessig betydning der parten ikke har ekonomiske forutsetninger for &
ivareta sitt rettshjelpsbehov. Det er slik rettshjelplovens virkeomrdde defineres i
rettshjelplovens formalsbestemmelse, jf. rettshjelploven § 1.!° Dette betyr likevel ikke at
rettshjelplovens rammer for hva rettshjelp er styrer fremstillingen. Som antydet over ber

rettshjelp sees 1 et bredere perspektiv enn hvilke enkeltsaker man kan fa advokathjelp 1.

Rapportens malear er 2019. Der statistikk for 2019 ikke er tilgjengelig benyttes de nyeste
tilgjengelige dataene.

Problemstillingen kan undersekes med ulike perspektiver og ta utgangspunkt i ulike strukturer.
I denne fremstillingen undersokes forst de ulike tvistelosningstilbudene i kapittel 2. Bdde vilkar
for saksbehandlingen og mulige rettssikkerhetsproblemer presenteres. Domstolene presenteres
1 punkt 2.2, mekling 1 punkt 2.3 og forvaltningssporet i punkt 2.4. At domstolene belyses for
forvaltningssporet er et grep som er egnet til & fremheve domstolens betydning som tvistelaser.
Som vi skal se, er imidlertid andre instanser vel sa viktige, bade rent kvantitativt og for a ivareta
rettssikkerheten mer allment. Domstolsbehandling kommer heller ikke forst 1 den kronologiske
rekkefolgen 1 tvistelosningen. Domstolene behandles forst for & unngd dobbeltbehandling av
diskusjonen om retten til rettferdig rettergang og retten til tilgang til domstolene. Innholdet av
denne retten er ogsd sentral for utformingen av andre tvistelgsningsinstitusjoner. Tekstens
disposisjon kan dermed ikke tas til inntekt for at domstolenes rolle sgkes fremhevet. Som
allerede papekt, fremhever rapporten at domstolsbehandling bare er en av flere mater & utnytte

rettslige posisjoner. Rapporten ber leses med dette i tankene.

Etter at tvistelosningstilbudene er presentert, undersekes de ulike rettshjelpstilbudene 1 kapittel
3. Her folger kapittelet rettshjelplovens system med primare og subsidizre rettshjelpstilbud.
Som nevnt finnes det flere andre mekanismer som ber anses som en del av rettshjelpssystemet,
men som av hensyn til prosjektets omfang ikke vil presenteres her. Todelingen mellom
tvistelasningstilbud og rettshjelpstilbud kan ikke leses absolutt. Som vi skal se er tvistelgsning
og rettshjelp tett sammenvevd, og flere av institusjonene som presenteres som

tvistelasningstilbud har ogsé rettshjelpoppgaver.

Til slutt, 1 kapittel 4 sammenfattes hovedpoengene angiende tvistelgsningsinstitusjonene og
hovedpoengene som gjelder rettshjelpstilbudet, og det gis konkrete anbefalinger for hvordan de
papekte rettssikkerhetsutfordringene kan utbedres. For de fleste anbefalingene vil skonomi og
ovrige ressurser vare et kryssende mothensyn. Rapporten har ikke gjort forsek pa & beregne

kostnadene ved anbefalingene, og vil ikke gi uttrykk for prioriteringer for hvordan ressursene

16 Lov 13. juni 1980 nr. 35 om fri rettshjelp (rettshjelploven).
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ber brukes. Det vil utelukkende pekes péd utfordringer for rettssikkerheten og anbefales tiltak

som kan rette det opp.

Aller forst, 1 punkt 1.5 avklares og dreftes noen sentrale begreper i rettshjelpsforskningen.
Ettersom rettssikkerhetsbegrepet er et underliggende tema for rapporten, dreftes dette noe mer

inngdende enn de gvrige begrepene.!’

1.5 Sentrale begreper i rettshjelpsforskningen

1.5.1  Rettssikkerhet

Rettssikkerhet er et ord som brukes pa flere méter, i ulike situasjoner og med ulikt innhold. I
noen tilfeller knytter begrepet seg til standarder for hvordan et samfunn skal organiseres, og i
andre tilfeller brukes det som et honnerord uten et definert innhold. Rettssikkerhet kan blant
annet kan forstas todelt ut fra partskonstellasjoner, hvor den ferste forstaelsen er beskyttelse fra
rettsforstyrrelser fra andre borgere, og den andre er sikkerhet mot overgrep og vilkarlighet fra

staten. 18

Rettssikkerhet kan 1 tillegg forstds formelt eller materielt. Det formelle
rettssikkerhetsbegrepet inneberer at avgjerelser skal samsvare med gjeldende materielle,
personelle og prosessuelle regler,!” mens det materielle rettssikkerhetsbegrepet innebzrer at

avgjorelsene ikke strider mot visse grunnleggende verdier.?’

I rettssosiologien er det antatt at lovenes utforming virker ulikt pa ulike grupper. Dette kan reise
sporsmal om rettssikkerhet og likhet for loven. Eskeland problematiserte dette serlig 1 relasjon
til skjennsmessige bestemmelser i forvaltningsretten, og skrev at «[s]tor skjennsmessig
myndighet for forvaltningen gjor borgerne avhengige av og usikre i forhold til forvaltningen,
den gker sannsynligheten for misbruk av forvaltningsmyndighet og at det blir vanskeligere a
gjennomfore kravet om lik behandling av borgerne».?! Behovet for avklaring og rettsrad blir
antakelig storre ved skjennsmessige regler. Andenas fremholder at klare lovbestemmelser er

tjenlig for de fattige, mens de skjennsmessige bestemmelsene i storre grad tjener ressurssterke

Rettssikkerhet er ogsa det overordnede temaet i mandatet fra Juristforbundet.

Innholdet av rettssikkerhetsbegrepet var en stor diskusjon pa 1970- og 1980-tallet, og pagar til dels fortsatt.
Se nermere om dette i bl. a. St. meld. nr. 32 (1976 - 1977) s. 6 - 10, Johnsen (1987) s. 537 — 542 og Eskeland
(1989) s. 57 - 106. Johs. Andenas var tidlig ute med a fastlegge et innhold i begrepet, og skillet mellom
rettssikkerhet i forholdet mellom borgerne og i forholdet mellom borgerne og staten er hentet fra Andenzes
(1945)s.5-17.

19 Eskeland (1989) s. 59.
20 Eskeland (1989) s. 59.
2 Eskeland (1989) s. 76.



gruppers interesser.?? Johnsen peker pa at den rettslige realiteten er mye mer uoversiktlig og

skjonnspreget enn rettssikkerhetsidealet.?’

Johnsen oppsummerer rettssikkerhetsidealet som «forsvarlig utnyttelse av eksisterende rettslige
posisjoner for alle lag av befolkningen».>* Rettshjelp er en sentral mekanisme for & sikre
utnyttelsen av rettslige posisjoner for personer som ikke har anledning til & kjepe rettshjelp 1
det frie markedet. Johnsen kobler pa denne maéten det formelle rettssikkerhetsbegrepet til
rettshjelp, og skriver videre at «[r]ettshjelp er altsa viktig for & sikre forutberegnelighet,
avbalansert skjonnsutevelse, riktig faktaunderlag og adekvat bruk av overpreovingssystemet —
alt sentrale deler av rettssikkerhetsideologien».?> 1 dette perspektivet inkluderes bade

rettssikkerhet i relasjonen mellom stat og borger, og i relasjonen borgerne imellom.

Rettsikkerhet brukes oftest om relasjonen mellom stat og borger, men det dukker ogsa opp 1
sporsmal om statens rolle 1 tvister som har sitt utspring i relasjoner mellom borgerne. I
sivilprosess eksisterer tvisten ofte mellom to private parter, men saksbehandlingen styres av det
offentlige, og reglene oppstiller en rekke formelle rettssikkerhetsmekanismer for 4 mete de
rettssikkerhetsspeorsmél som kan oppstd. Et annet eksempel er diskusjonen om offerets rolle 1
straffesaker. Nar offerets rettssikkerhet diskuteres, kreves det at staten forfelger kriminelle
handlinger. Dette kan ses som en forlengelse av borgernes vern mot rettsforstyrrelser fra andre
borgere. I dette perspektivet har staten en positiv forpliktelse til & ivareta enkelte borgeres
rettssikkerhet ved & gjore inngrep overfor andre borgere. I det motsatte perspektivet gar statens
forpliktelse ut pd & gjore sd lite inngrep som mulig, og statlig inngrep ses som det borgeren 1
utgangspunktet skal vernes fra. I politiske diskusjoner brukes rettssikkerhet om begge disse
perspektivene, og rettssikkerhet kan dermed brukes som argument for tiltak som gér i helt ulike
retninger. Det er derfor viktig & vaere bevisst pa hvilke individers rettssikkerhet som skal styrkes

med tiltakene som foreslas.

1.5.2 Rettshjelpsbehov
Med «rettshjelpsbehov» menes at «man trenger tilforsel av juridisk innsikt».?® Begrepet henger
sammen med, og overlapper langt pa vei med begrepene «rettshjelp» og «juridisk problemy.

Rettshjelp er definert som «bistand basert pd juridisk innsikt til & avklare, unnga, oppna eller

22 Andenzs (2006) s. 592.

23 Johnsen (1987) s. 537.

24 Johnsen (1987) s. 542.

25 Johnsen (1987) s. 541 — 542.
26 Johnsen (1987) s. 256.



utnytte aktuelle rettslige posisjoner».?’” Med «juridisk problem» menes en situasjon som
oppleves utilfredsstillende, hvor juridisk ekspertise kan yte et bidrag til avklaring eller
losning.?® Behovet for rettshjelp kan oppstd og leses i andre situasjoner enn ved tradisjonell
tvistelosning for domstolene, og det juridiske problemet kan knytte seg til spersmél om juss

eller faktum, og til materielle, prosessuelle og personelle sider av saken.

Det er av betydning 4 kommentere forholdet mellom begrepene «rettslig avklaring»” og
«rettskravy».’® Et rettskrav er et krav som skal avgjoeres ut fra rettslige regler.?! I dette ligger et
krav om at utfallet av saken ma ha betydning for partenes rettsstilling.? Dette kan ogs utledes
fra tvisteloven § 1-3 andre ledd, som oppstiller vilkar om at den som reiser saken «ma pavise
et reelt behov for a fa kravet avgjort i forhold til saksekte». Dersom saken ikke vil ha betydning
for saksekers rettsstilling, vil det vaere vanskelig & argumentere for at vedkommende har et

«reelt behov» for at domstolene skal ta saken til behandling.

Med «rettslig avklaringy siktes det ogsa til tilfeller som ikke omfattes av vilkéret «rettskravy i
tvisteloven § 1-3. A avgrense spersmal om rettshjelp til & omhandle situasjoner der en fremmer
et rettskrav, innebarer derfor at en del avklaringsspersmal vil falle utenfor
rettshjelpssporsmalet. I den rettslige avklaringen er det sentralt & finne ut om det foreligger et
rettskrav, og om probleminnehaveren har kompetanse til & fremme kravet. Rettshjelp kan vaere
nyttig i forbindelse med denne avklaringen, og velferdsbehovet kan vere like stort som ved
fremsettelse av et rettskrav. Tidligere rettshjelpsforsking har av den grunn pekt pa behovet for
en radgivningstjeneste pi et tidlig stadium for 4 handtere juridiske spersmal.** Det samme ble
fremhevet i evalueringsrapporten fra et pilotprosjekt med forstelinjerettshjelp gjennomfort i
2011 og 2012. Rapporten konstaterte at forstelinjen fylte et behov for rettshjelp pa et tidlig
stadium, og at dette behovet ellers forble udekket.>* Rettshjelp i forbindelse med rettskrav er
dermed ofte rettshjelp pa et senere stadium enn den radgivende eller veiledende rettshjelpen,

som ogsa kan ytes der det forelopig ikke er avklart om det foreligger et rettskrav.

27 Johnsen (1987) s. 46.
28 Johnsen (1987) s. 274.

2 Som benyttes i problemstillingen, se punkt 1.1.

30 Lov 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile tvister (tvisteloven) § 1-3 forste ledd fastsetter at

det bare kan reises sak for domstolene om «rettskravy.
31" Torp (2017) note 21.
32 Torp (2017) note 21.
3 Se for eksempel Hasle (2014).
34 Oxford research (2013) s. 64 - 65.



1.5.3  Avsilingsmekanismer

Mange ulike forhold avgjer om et rettshjelpsbehov resulterer 1 ettersporsel etter rettshjelp.
Rettshjelpsforskningen omtaler disse faktorene som avsilingsmekanismer.*> Mekanismene kan
deles i to grupper: Problemdiagnosen og rettshjelpskalkylen. Problemdiagnosen omhandler at
den som har et juridisk problem oppfatter problemet som juridisk. For & kunne stille en juridisk
problemdiagnose, ma probleminnehaveren ha kunnskap om relevante rettsregler og om hvordan
disse skal subsumeres pd et faktum, samt hvilket faktum som vil vere relevant for
subsumsjonen. I rettshjelpsforskningen skilles det tradisjonelt mellom erkjente og ikke-erkjente
rettshjelpsbehov, der det erkjente rettshjelpsbehovet eksisterer nar probleminnehaveren er klar
over at problemet er av juridisk karakter.>® Det ikke-erkjente rettshjelpsbehovet foreligger nar
probleminnehaveren ikke er klar over at problemet er juridisk. Det handler altsa ikke om en
fornektelse av et problem, men om manglende juridisk kunnskap. At rettshjelpsbehovet er ikke-
erkjent betyr ikke at problemene er mindre viktige, men at probleminnehaverne i mindre grad
er 1 stand til 4 stille en juridisk problemdiagnose. Johnsen fant i sin avhandling en sammenheng
mellom inntekt og utdanning pé den ene siden og evne til juridisk problemdiagnose pa den
andre siden.’” For 4 avdekke et ikke-erkjent rettshjelpsbehov vil probleminnehaveren ofte

trenge hjelp til 4 stille en juridisk problemdiagnose, gjerne gjennom oppsekende virksomhet.*

At et problem oppfattes som juridisk, pavirker ikke i seg selv ettersporselen etter rettshjelp.
Probleminnehaveren ma ogsa foreta en bevisst eller ubevisst vurdering av de positive og
negative konsekvensene av & forfolge saken. Denne vurderingen kalles rettshjelpskalkylen.
Johnsen beskriver rettshjelpskalkylen som en kost-nytte-analyse.>* Muligheten til 4 vinne frem
med kravet eller minske et eventuelt tap, avklare sin juridiske posisjon, og sanksjonere
motparten veies mot utgifter, tidstap, psykiske pakjenninger, tap av alternative lesninger,
konfliktopptrapping og sosiale sanksjoner.* Som vi skal se kan for eksempel advokatsalaret
utgjore betydelige summer selv for enkle rettsrdd.*! Dette kan bli utslagsgivende for
rettshjelpskalkylen. Ogsa manglende mot, kommunikasjonsferdigheter, kunnskap om hvor en
kan henvende seg, og en oppfatning av at problemet ikke er alvorlig nok kan bidra til at
rettshjelpskalkylen slar negativt ut. Samlet omtales gjerne disse forholdene som
«advokatterskelen». Usikkerheten og de potensielle negative konsekvensene av & forfolge en
sak kan gjere at juridiske problemer ikke tas tak i, til tross for at det er stilt en juridisk

problemdiagnose.

35 Se for eksempel Johnsen (1987) s. 391 og 402.

36 Johnsen (1987) s. 384.

37 Johnsen (1987) s. 409 — 410.

3 Se for eksempel Larsen (2019) s. 128 og Eskeland (1973) s. 212 — 213.
3 Johnsen (1987) s. 384.

40 Johnsen (1987) s. 384.

41 Se punkt 3.3.



1.5.4  Varianter av behov for rettshjelp

Et rettshjelpsbehov viser seg ikke nedvendigvis 1 en konkret, manifest tvist. Det finnes for
eksempel latente tvister, som blant annet vil si at om det oppstar en tvist avhenger av hvordan
motparten stiller seg til et krav. I slike tilfeller kan rettshjelpsbehovet vaere erkjent. Det kan
ogsa tenkes situasjoner der probleminnehaveren slar seg til ro med et rdd om ikke & gé videre
med en sak, slik at problemet aldri manifesterer seg i en tvist. Her vil det likevel ha veert tale
om en rettslig avklaring, idet radet sa noe om i hvilken grad det ville vere nyttig 4 gd videre
med saken eller ikke. Et erkjent rettshjelpsbehov behegver altsé ikke nedvendigvis & fere til en
manifest tvist. En del av poenget med rettslig avklaring er nettopp & vurdere om en skal begi

seg inn 1 en tvist eller ikke.

Nér en tvist er manifest foreligger det som regel et krav som bestrides. Den som trenger
rettshjelp kan vaere pa begge sider av kravet, altsd den som far et krav rettet mot seg eller den
som fremsetter kravet. I tillegg kan det tenkes problemer uten en klart definert motpart. Her kan

det veere tale om bdde ikke-erkjente rettshjelpsbehov og latente tvister.

De ulike variantene av behov for rettshjelp illustreres i figur 1 nedenfor.

Figur 1: Varianter av behov for rettshjelp
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Det kan tenkes tvister innenfor hver av rutene i figuren, og dekkes et rettshjelpsbehov kan en
tvist omgjeres til harmoni.*? Manifeste tvister med erkjent rettshjelpsbehov er de situasjonene
vi typisk tenker oss nar det er tale om rettslige tvister. For eksempel er all tvistelosning for
domstolene manifeste tvister, og rettshjelpsbehovet er ofte erkjent nir en sak har kommet si
langt 1 systemet. Ogsa tvistelosning for nemndene er manifeste tvister. Da har en typisk fatt et

vedtak fra et offentlig organ som en ikke er forneyd med.

Det kan videre tenkes manifeste tvister med ikke-erkjent rettshjelpsbehov. Dette vil vere
tilfellet der en av partene ikke identifiserer tvisten eller deler av den som rettslig. Dette kan
gjelde bade lekfolk og juridisk kyndige, som for eksempel nir advokater stilles til ansvar for
ikke & ha fremmet et krav som burde veert fremmet eller har unnlatt & peke pa sentrale
rettsgrunnlag. Dette illustrerer at en tvist kan ha ulike sider med ulike rettshjelpsbehov, og at
det kan veere komplekst & holde oversikt.

Ved latente tvister med erkjent rettshjelpsbehov er veiledningssituasjonen et typisk eksempel.
Nér en person henvender seg til forvaltningsorganet med et erkjent behov for veiledning, vil
spersmalet ofte forelopig ikke utgjore en tvist. Latente tvister med erkjent rettshjelpsbehov kan
ogsd oppsta for eksempel ved samlivsbrudd. Det kan tenkes at det ikke har oppstatt en tvist,
men at rettshjelp likevel er nyttig for & avklare posisjonene og for at begge parter skal fole at

deres rettigheter er ivaretatt i situasjonen.

Latente tvister med ikke-erkjent rettshjelpsbehov kan ogsd tenkes ved seknader hos
forvaltningen, i de tilfellene der parten ikke har behov for veiledning. Frem til vedtaket fattes
representerer seknaden en latent tvist med et ikke-erkjent rettshjelpsbehov. Ved negativt vedtak
kan det oppstd en manifest tvist, ofte med et erkjent rettshjelpsbehov.

Figuren viser at erkjente og ikke-erkjente rettshjelpsbehov kan oppstd i kombinasjon med
manifeste og latente tvister, og er egnet til & illustrere hvilke typer rettshjelpsbehov som
prioriteres i rettshjelpstilbudet. Dette kommer vi tilbake til 1 kapittel 4.

4 Det kan ogsa tenkes situasjoner der jussen bidrar til 4 skape tvister gjennom rettsliggjoring. Rettsliggjoring er

imidlertid en stor diskusjon som det ikke lar seg gjore & gd naermere inn pa her. For mer om dette, se NOU
2003: 19 og Andenzes (2006).
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2 Tvistelgsningstilbudet

2.1 Innledning

Rettslige uklarheter, uenigheter og tvister oppstar og leses kontinuerlig. Det meste lases av
probleminnehaverne selv, for eksempel ved at partene snakker sammen, oppklarer den andres
synspunkter og kommer til enighet. En del tvister lar seg likevel ikke lgse pa denne méaten. For
a handtere disse, har samfunnet etablert en rekke tvistelesningsorganer. De ulike organene kan
ha ulike formél, sammensetninger og prosessregler. I det folgende er tvistelasningstilbudet
kategorisert 1 grove kategorier. Noen av institusjonene har elementer fra flere av kategoriene,
og kunne dermed vert plassert flere steder. Det finnes ogsé en rekke institusjoner og organer
som ikke er omtalt overhodet. Meningen er & gi en oversikt over det jeg anser som hovedtypene
av tvistelgsningsorganer. Saker for domstolene omtales i punkt 2.2, mekling i punkt 2.3 og
saker for forvaltningen i punkt 2.4. Det underliggende spersmaélet er hvor god tilgangen til

tvistelosningsorganene er, og hvilke rettssikkerhetsspersmal som reises.

2.2 Domstolene
221 Retten til tilgang til domstolene
«Access to courty er en rettssikkerhetsmekanisme som skal sikre ivaretakelse av den materielle

rett, og at den enkeltes rettigheter i siste instans handheves av et uavhengig organ.

Etter Grunnloven § 95 har enhver «rett til & fa sin sak avgjort av en uavhengig og upartisk
domstol innen rimelig tid». Forarbeidene til Grunnloven § 95 legger til grunn at bestemmelsen
samsvarer med EMK artikkel 6. En tilsvarende rett folger av FNs konvensjon om sivile og
politiske rettigheter (SP) artikkel 14. Ettersom rettsutviklingen i hovedsak har skjedd i Den
europeiske menneskerettsdomstol (EMD), vil jeg i det folgende se nermere pad Grunnloven i
lys av EMK artikkel 6 nr. 1 slik den er tolket av EMD, og ikke gi neermere inn pa SP artikkel
14.

EMK artikkel 6 nr. 1 lyder:
«In the determination of his civil rights and obligations (...), everyone is entitled to a fair and

public hearing within a reasonable time by an independent and impartial tribunal established

by law.»
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Retten til «access to court» folger ikke direkte av ordlyden,* men EMD uttalte i Golder mot
Storbritannia at «access to court» er en iboende del av retten til en rettferdig rettergang etter
EMK artikkel 6.* Dette innebzrer at retten til en rettferdig rettergang forutsetter en reell og

faktisk tilgang til domstolene.

EMK artikkel 6 nr. 1 er aksessorisk.*’ Det innebzrer at retten til tilgang til domstolene gjelder
for slike saker som EMK artikkel 6 nr. 1 beskytter, alts «civil rights and obligations».*®

For det forste mé saken berore rettigheter eller plikter.*” Videre ma retten eller plikten vare
«civil». I norsk rett karakteriseres alt som ikke er strafferett som sivile saker. | EMK artikkel 6
nr. 1 er «civil» opprinnelig forstatt som privatrettslig. «Civil» angir dermed et snevrere
anvendelsesomrade enn uttrykket «sivil» gjor i norsk rett. En rekke avgjerelser fra EMD har
imidlertid myket opp skillet mellom privatrettslige og offentligrettslige saker, slik at ogsé flere
forhold av mer offentligrettslig karakter nd omfattes av EMK artikkel 6 nr. 1. Rene
offentligrettslige tvister, som for eksempel skattesaker og utlendingssaker, er fortsatt ansett &

falle utenfor begrepet «civily.*’

I tillegg ma det foreligge en uenighet mellom partene om rettigheten eller plikten.’® Dette
fremkommer ikke direkte av ordlyden, men er lagt til grunn i praksis.’! Til slutt kreves det at

utfallet av saken m4 vaere bestemmende™ for rettighetene eller pliktene.

EMKSs domstolsbegrep er videre enn det norske. Dette innebarer at retten til «access to courty
ikke nodvendigvis krever at det gis tilgang til domstolene i norsk forstand.** For & anses som

domstol etter EMK, kreves det at organet er uavhengig, upartisk og etablert ved lov. Kravet om

4 For en diskusjon av skillet mellom «court» og «tribunal», se Ravlo (2000) s. 83.

4 Golder v. the United Kingdom avsnitt 36. Dommen ble avsagt under dissens, men er likevel blitt stiende som

sikker praksis for at en rett til tilgang til domstolene er omfattet av EMK artikkel 6 nr.1. Se mer om dette i
Ravlo (2000) s. 157.
4 Aall (2018) s. 424.

46 Retten gjelder ogsa for straffesaker, men ettersom rapporten avgrenser mot straffesaker og straffeprosessuelle

spersmél, behandles kun den sivile delen av retten til «access to court» i det falgende.
47 «Right or an obligation» jf. EMK artikkel 6 nr. 1.

4 Aall (2018) s. 428 og for eksempel Ringeisen v. Austria, Schuler-Zgraggen v. Switzerland, Salesi v. Italy og

Council of Europe (2019) s. 16.
4 Council of Europe (2019) s. 18.
S0 Aall (2018) s. 424.
31 «Disputex, se Ravlo (2000) s. 109.
2 «Determination» jf. EMK artikkel 6 nr. 1.

33 Sml. Lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven) § 1 forste ledd.
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«etablert ved lov» har som formaél & utelukke domstoler som er underlagt den utevende makts

skjonnsutevelse og sikre at domstolsystemet er regulert av regler som er vedtatt av lovgiver.>*

Forarbeidene til Grunnloven § 95 drefter hva som skal ligge i retten til en rettferdig rettergang,
men ikke hva retten til tilgang til domstolene omfatter. Det uttales at formuleringen av
bestemmelsen far «frem det som etter EMK artikkel 6 nr. 1 gjerne har vert omtalt som «access
to court»».” Ettersom EMK anlegger et videre domstolsbegrep enn norsk rett, er det noe uklart
hva som ligger i Grunnlovens rett til tilgang til domstolene. En alminnelig spraklig forstaelse
tilsier at bestemmelsen gjelder domstolsbegrepet i1 snever forstand slik det brukes i norsk rett,
det vil si de alminnelige domstolene®® og muligens ogsé serdomstolene’’. Forarbeidsuttalelsen
om at bestemmelsen fir frem innholdet i EMK artikkel 6 nr. 1, tilsier at retten gjelder tilgang
til domstolene i EMKs forstand, altsa slik at visse uavhengige nemnder omfattes. Grunnloven
§ 95 for gvrig gjelder domstolene 1 snever forstand. Forarbeidsdreftelsen av Grunnloven § 95
legger til grunn at domstolene 1 Norge utvilsomt er uavhengige. Hadde bestemmelsen tatt sikte
pa 4 omfatte nemnder, burde spersmélet om uavhengighet vert droftet mer inngéende, ettersom
nemnder 1 stor grad er underlagt forvaltningen, og dermed den utevende makt, ikke den
demmende makt. Dette tilsier at lovgiver hadde de alminnelige domstolene 1 tankene da de
utformet Grunnloven § 95, slik at retten til tilgang til domstolene 1 utgangspunktet ikke kan
oppfylles med tilgang til en klagenemnd. Denne forstaelsen stottes av at forarbeidene videre
henviser til tvisteloven: «I henhold til tvisteloven § 1-3 (2) mé det foreligge et reelt behov for &
fa saken avgjort. Tvistelovens regler vil her vere tilstrekkelige for at kravet om & fa sin sak
avgjort av domstolene er oppfylt. Den foreslatte formuleringen vil saledes ikke endre dagens
rettstilstand.»*® Uttalelsen om at rettstilstanden ikke er ment & endres, kan peke i begge
retninger. For det forste kan det forstds slik at hensikten har vert at bestemmelsen skal samsvare
med innholdet i EMK artikkel 6 nr. 1, som inntil vedtakelsen av Grunnloven § 95 var gjeldende
rett angaende tilgang til domstolene. Den kan ogsa forstés slik at formuleringen 1 Grunnloven
§ 95 ikke er ment & utvide adgangen til a reise sak for domstolene sammenlignet med hva som
folger av tvisteloven § 1-3 andre ledd, slik at uttalelsen egentlig ikke sier noe om hvilke
domstoler retten gjelder for. Det kan altsd tenkes at Grunnloven gér noe lenger enn EMK 1 & gi
rett til & f4 sin sak behandlet for domstolene i snever forstand, og at domstollignende organer i

utgangspunktet ikke er & anse som domstoler i Grunnlovens forstand.

Ordlyden 1 Grunnloven § 95 taler for at bestemmelsen ikke skal forstas slik at retten til tilgang

til domstolene bare gjelder for saker om grunnlovbeskyttede rettigheter, jf. «sin sak». Dette star

3 Kjelbro (2017) s. 497 med videre henvisninger.

55 Dok.nr. 16 (2011-2012) s. 124.

% Domstolloven § 1.

57 Domstolloven § 2.

8 Dok.nr. 16 (2011 —2012) s. 124.
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1 motsetning til EMK artikkel 6 nr. 1, som er aksessorisk, og dermed gjelder for saker innenfor
EMK artikkel 6 sitt virkeomride. Grunnloven setter skranker for gvrig lovgivning, og gjelder 1
hovedsak generelt, uten & oppstille aksessoriske regler. Det kan derfor som utgangspunkt legges
til grunn at Grunnloven § 95 gjelder alle typer saker, ikke bare saker om grunnlovbeskyttede
rettigheter. Grunnloven § 95 inneholder heller ingen begrensning av sakstype, jf. «sin saky.
Dette innebarer at Grunnloven som utgangspunkt beskytter retten til tilgang til domstolene
ogsa i saker som faller utenfor EMKs krav om at saken ma vere «civily». Altsa gir Grunnloven
§ 95 1 utgangspunktet rett til tilgang til domstolene i domstollovens forstand, og retten gjelder
alle sakstyper. Grunnloven § 95 gar dermed lenger i & sikre retten til domstolstilgang enn EMK
artikkel 6 nr. 1. Samtidig er mye av innholdet i EMK artikkel 6 nr. 1 utviklet 1 rettspraksis, og
forarbeidene til Grunnloven § 95 avklarer ikke hvilken betydning senere EMD-praksis skal ha

ved anvendelsen av Grunnloven § 95.

Retten til tilgang til domstolene er ikke absolutt. I Ashingdane mot Storbritannia uttalte EMD
at statene har en viss skjonnsmargin til & begrense retten, men at det ikke ma gjores pé en slik
maéte at det forringer selve kjernen av retten til tilgang til domstolene. Begrensningen ma ha et
legitimt formal og vare proporsjonal til det som sekes oppnadd.”® Heller ikke Grunnloven
oppstiller en absolutt rett til tilgang til en domstol.®® I norsk rett folges dette opp i tvistelovens
bestemmelser om rettskrav, som langt pd vei sammenfaller med EMKs vilkdr om at saken ma

vare «bestemmende for rettigheter og plikter» nevnt ovenfor.6!

2.2.2  Vilkar for domstolsbehandling®?

2.2.2.1 Innledning

Retten til tilgang til domstolene er som nevnt i1 forrige ikke absolutt. Dermed kan at statene sette
vilkar for borgernes tilgang til domstolene. I norsk rett fremgér vilkdrene 1 hovedsak av
tvisteloven. Tvisteloven stiller blant annet krav til partene, saken, domstolen og tidspunktet
saken anlegges. I tillegg folger en del vilkdr og begrensninger av andre lover, som
rettsgebyrloven, tvangsfullbyrdelsesloven og domstolloven. Kravene gjelder av hensyn til
partene og av hensyn til effektivitet og ressurser. En skal for eksempel slippe & bli saksekt for
forhold som ikke er aktuelle, som for eksempel angar en hypotetisk problemstilling, og en skal
slippe & bli saksekt av noen som ikke har noe med saken & gjore. Videre er det av betydning for

samfunnet at ikke hvem som helst kan reise seksmal om hva som helst hvor og nar som helst.

% Ashingdane v. the United Kingdom avsnitt 57.

0 Dette utledes av forarbeidsbestemmelsen om at vedtakelsen av Grunnloven ikke var ment & endre gjeldende

rett, og at EMK artikkel 6 nr. 1 som inntil vedtakelsen av Grunnloven § 95 var gjeldende rett, ikke er absolutt.

6 Se punkt 1.5.2.

2 Domstolsbehandling i snever forstand, jf. domstolloven § 1 forste ledd.
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Saker som allerede er avgjort, skal ikke reises for domstolen pé nytt. I 2019 avgjorde tingrettene

i underkant av 14 000 sivile saker.®

For 4 reise soksmal m4 det inngis skriftlig eller muntlig stevning.®* Stevningen mé inneholde
de opplysningene som listes opp i tvisteloven § 9-2, hvor det blant annet fremgér at det «krav»
som gjares gjeldende ma angis. I tillegg skal det angis en «péstand» som angir det domsresultat
saksgkeren krever. Disse formelle kravene kan det vare vanskelig 4 holde oversikt over for en
uerfaren part. For & avhjelpe dette, kan en part uten prosessfullmektig inngi stevning og foreta
andre prosesshandlinger muntlig.®® Retten skal i slike tilfeller sette prosesshandlingen opp som
et prosesskriv.®® At stevning kan inngis muntlig er et tiltak som er egnet til & senke terskelen
for & anlegge sak, men dette krever at malgruppen kjenner til muligheten. Domstolen har

veiledningsplikt,” men dette forutsetter at publikum faktisk henvender seg til domstolen.%®

Retten kan «bare avgjore de krav som er reist i saken».% I tillegg m4 avgjerelsen «ligge innenfor
rammen av de péstander partene har nedlagt, og retten kan bare bygge pd de pastandsgrunnlag
som er paberopt».’® At retten bare kan avgjere de krav som reises og at avgjerelsen ma ligge
innenfor rammen av partenes pastander og pastandsgrunnlag, inneberer at det har stor
betydning hvordan kravet og pastanden utformes i1 stevningen. Disse vilkdrene kan heve
terskelen for a reise sak uten bistand fra advokat og gi ekt risiko for & tré feil for parter som
ikke har bistand.

Til slutt m4 eventuelle soksmalsfrister overholdes. Tingretten kan ikke ta en sak til behandling
dersom soksmélsfristen er oversittet, med mindre fristen kan oppfriskes.”! Seksmalsfristene
fremgar av szrlovgivningen, og er som regel absolutte. Det er i utgangspunktet ingen
sammenheng mellom disse fristene og tiden det tar 4 saksbehandle en sgknad om fti rettshjelp.
For eksempel er spksmélsfristen for saker om arbeidstvister &tte uker,’”” mens

saksbehandlingstiden ved Statens sivilrettsforvaltning, som behandler seknader om fri

6 Domstoladministrasjonen (2020a).

% Tvisteloven § 9-2.

% Tvisteloven § 12-1 andre ledd forste punktum.

%  Tvisteloven § 12-1 andre ledd tredje punktum.

67 Tvisteloven § 11-5. Dette omtales nermere i punkt 3.5.

% T hvilken grad publikum kjenner til domstolenes veiledningsplikt og oppseker den finnes det ikke tall pa.

% Tvisteloven § 11-2 forste ledd.
70 Tvisteloven § 11-2 forste ledd.

"I Tvisteloven §§ 16-12 til 16-14.

2 Lov 17. juni 2005 nr. 62 om arbeidsmiljg, arbeidstid og stillingsvern mv. (arbeidsmiljeloven) § 17-4. Bare

noen fa av disse sakene gir grunnlag for fri rettshjelp, og da med behovspreving. Andre saker om arbeidstvister
mé sekes dekket utenfor de prioriterte sakstypene. Rettshjelplovens dekningsomrdde omtales neermere i punkt
3.6.
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sakforsel, er seks til tte uker.”> Regner en med at det tar noe tid 4 omra seg for en seknad om
fri sakforsel kan sendes, kan sgksmalsfristen utlope mens sgknaden om fri rettshjelp er til
behandling. For advokater som pétar seg oppdraget etter at fri rettshjelp er innvilget, kan tiden

som er igjen for seksmalsfristen utloper vaere svart knapp.

Dersom vilkarene for & ta en sak til behandling ikke er oppfylt, skal retten sette en frist for
parten til 4 rette mangelen.”* Dersom vilkdrene fortsatt ikke er oppfylt, skal saken normalt
avvises.” I visse tilfeller kan retten avsi en fraveersdom.’ Dette kan fa store konsekvenser for

parten.

Begrensningene for & reise et sivilt sesksméal for domstolene gjelder for alle. Det kan imidlertid
tenkes at de rammer skjevt fordi de subsumeres under ulike forhold, for eksempel ved at partene
som skal utforme pastandsgrunnlag og pastand har ulik kunnskap om rettsreglene. Med
utgangspunkt 1 et formelt begrep om rettssikkerhet er det derfor grunn til 4 stille spersmél ved
om begrensningene bidrar til 4 stenge noen ute fra domstolene, og i sa fall hvem og hvilke saker
som stenges ute. I det folgende undersegkes hvordan reglene om bruk av advokat, rettsgebyr og

sakskostnader kan begrense tilgangen til domstolene.

2.2.2.2 Krav til parten og bruk av advokat

Den som anlegger sgksmalet og den som saksegkes ma ha partsevne, det vil si muligheten til & 1
det hele tatt vaere part i en sivil sak.”” Hvem som er part i saken har blant annet betydning for
hvem som er bundet av dommen.”® Spersmalet om partsevne er stort sett ikke problematisk.

Etter tvisteloven § 2-1 forste ledd har enhver fysisk person partsevne.

I tillegg stilles det krav om at partene er prosessdyktige. Prosessdyktighet defineres som «evnen
til selv & opptre i rettssak, herunder reise og ta imot seksmaly.”® Utgangspunktet er at «myndige
personer er prosessdyktige», det vil si alle personer over 18 &r.%° Personer som er fratatt rettslig

handleevne er bare prosessdyktige i visse spersmél, og personer som ikke er 1 stand til 4 ivareta

3 Danielsen (2020).

7 Tvisteloven § 16-5 forste ledd.
5 Tvisteloven § 16-5 fjerde ledd.
76 Tvisteloven § 16-10.

77 Vangsnes (2018) s. 55.

8 Vangsnes (2018) s. 55.

7 Tvisteloven § 2-2 forste ledd ferste punktum.

8 Tvisteloven § 2-2 andre ledd. I tillegg er personer som ville veert myndige etter norsk lov prosessdyktige selv

om de ikke er myndige etter eget hjemlands lov jf. § 2-2 andre ledd andre punktum.
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sine egne interesser under saken er ikke prosessdyktige. I slike tilfeller skal det oppnevnes

verge.®!

Utgangspunktet er altsd at en part kan prosedere saken sin selv, sa lenge vedkommende er
myndig og har rettslig handleevne. Saker der en part er selvprosederende reiser imidlertid
speorsmal om «equality of arms» og hvor likt partene er stilt overfor retten. For en uerfaren part
kan det vere svert krevende & ivareta sine egne interesser pa en tilstrekkelig mate, serlig mot
en erfaren motpart. At en part prosederer saken sin selv, er ikke nedvendigvis en betryggende
mate a ivareta retten til tilgang til domstolene nir motparten er representert ved advokat.

Retten kan i visse tilfeller palegge en part 4 bruke prosessfullmektig®’> og at
prosessfullmektigen mé vare en advokat.®® A ikke etterkomme et pilegg om & benytte

prosessfullmektig kan i ytterste konsekvens medfore at retten avsier fraveersdom.

Domstoladministrasjonen har ikke statistikk over hvor ofte adgangen til & palegge en part a la
seg representere av en advokat brukes, eller i hvor stor andel av sakene for tingretten en av
partene er selvprosederende.®® Lovdata publiserer et ikke-representativt utvalg av saker fra de
lavere rettsinstansene, og utvalget belyser problemstillingen 1 noen grad. For 2019 er det
publisert 148 tingrettsavgjorelser. Blant disse var det minst en av partene som ikke var
representert av advokat i omtrent 9 % av sakene, og i 7 % av sakene mette en selvprosederende
part en motpart med advokat. Basert pd utvalget ser det ikke ut til & veere sarlig utbredt & mote
1 tingretten uten advokat. Dette kan tilsi at adgangen til & mete 1 domstolene uten
prosessfullmektig er snevrere enn tvisteloven gir inntrykk av. Det kan ogsd antyde at en del

saker pd grunn av manglende tilgang til rettslig representasjon ikke kommer inn til domstolene.

Tabellen nedenfor viser utfallet av sakene der en selvprosederende part matte en part som var
representert ved advokat.

Tabell 1: Utfall av saker med en selvprosederende part mot en motpart med advokat.

Resultat Prosent

Selvprosederende part tapte 70 %

Annet 30 %

Grand Total 100,00 %
N=10.

81 Tvisteloven § 2-3.
82 «Hvis en part ikke kan framstille saken p4 en forstielig mate» jf. tvl. § 3-2.

8 HR-2017-1653-U avsnitt 31. Prosessfullmektig er som regel advokat jf. tvl. § 3-3.
8 HR-2019-125-U avsnitt 19 og 20.

55 Holm (2020b).
18



Figuren viser at den selvprosederende parten tapte 1 70 % av sakene, og ikke vant 1 noen. De
sakene hvor resultatet er «annet» er saker hvor det ikke var en reell uenighet som ble avklart. I
alle sakene med en reell uenighet som ble rettslig avklart, tapte den selvprosederende parten.
Dette kan tilsi at det er storre sannsynlighet for & vinne frem med sitt krav dersom en meter
med en advokat eller representant i retten. Materialet er svaert begrenset, og det kan ikke sluttes

noe sikkert fra dette.

I visse tilfeller stilles det altsé et formelt krav om bruk av advokat, og for at partene reelt sett
skal stille likt, ber langt pa vei begge partene ha advokat ogsé der det ikke er formelt palagt av
retten. At bruk av advokat er nedvendig, enten det er formelt eller reelt, mé antas & utgjore en
barriere for tilgangen til domstolene. Dette henger sammen med kostnadene ved & {4 en sak

behandlet av domstolene. Dette kommer vi nermere inn pd i det folgende.

2.2.2.3 Rettsgebyr

For & fa en sak avgjort for domstolene eller forliksrddet, mé det betales rettsgebyr. Rettsgebyret
skal betales av «den som har begjert forretningen».®® Dette vil ofte vare sakseker, men ikke
nedvendigvis. Det avgjorende er ikke hvem som formelt star som sakseker, men hvem som

faktisk har begjart den aktuelle forretningen.®’

Rettsgebyret utgjor per mai 2020 1172 kroner.®® For sgksmal til tingretten skal det betales fem
ganger rettsgebyret nar hovedforhandlingen varer i én dag.® Dette utgjor 5860 kroner. Dersom
hovedforhandlingen varer i flere dager gker antall rettsgebyr som skal betales.”® Eksempelvis

vil rettsgebyret belape seg til 19 924 kroner for en hovedforhandling som varer 1 5 dager.

Rettsgebyret og sideutgifter som ikke dekkes av rettsgebyret skal betales forskuddsvis med
mindre annet er bestemt.”! Sideutgifter kan vere utgifter til meddommere, skjennsmedlemmer,
sakkyndige vitner, oversettelser og andre undersokelser.”” Det skal settes en kort frist for

betalingen, og hvis fristen ikke overholdes er utgangspunktet at erkleringen om

8  Lov 17. desember 1982 nr. 86 om rettsgebyr (rettsgebyrloven) § 2 forste punktum.

87 Lindstrem (2015) note 6.

8 Domstoladministrasjonen (2020b).

8 Rettsgebyrloven § 8 forste ledd forste punktum.

% Rettsgebyrloven § 8 forste ledd andre punktum.

91 Rettsgebyrloven § 3 forste ledd.

%2 Rettsgebyrloven § 2 andre ledd.
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rettergangsskritt avvises.”> Rettsgebyr har dermed direkte betydning for tilgangen til
domstolene. Det kan gjeres unntak fra utgangspunktet om at saken skal avvises ved manglende
betaling av rettsgebyr. Unntakene gjelder stort sett for parter som venter pa 4 fa en seknad om

fri sakforsel behandlet.”* En innvilgelse av fri sakforsel innebzarer ofte et fritak for rettsgebyr.”>

Plikten til & betale rettsgebyr ivaretar to formal. Det ene er at noen av rettens utgifter dekkes.
Det andre er & begrense antall saker som bringes inn for domstolene. Begge formalene kan vare
legitime etter EMK, men blir rettsgebyrene heye kan plikten til & betale rettsgebyr berere
kjernen av retten til tilgang til domstolene. Dette gjelder serlig rettsgebyr i1 forsteinstans.
Dersom manglende betaling av rettsgebyr forer til at saken ikke tas opp, kan det utgjere en
hindring i tilgangen til domstolene.”® EMD har avgjort flere saker om rettsgebyr. I Tolstoy
Miloslavsky mot Storbritannia anferte klageren at rettsgebyret utgjorde et hinder i tilgangen til
domstolene, men EMD la avgjerende vekt pd at saken allerede hadde veart prevd i
forsteinstansen, og kom til at rettsgebyret ikke utgjorde en krenkelse av EMK artikkel 6 nr. 1.%7
I Jedamski og Jedamska mot Polen ble resultatet motsatt. Klagerne hadde blitt pdlagt et
rettsgebyr som var omtrent femti ganger hgyere enn en gjennomsnittlig manedsinntekt for & fa

saken behandlet.”®

EMD uttalte at den polske domstolen ikke var forhindret fra & eventuelt
kreve inn rettsgebyret pa et senere tidspunkt dersom klagernes finansielle situasjon bedret seg,
og konkluderte med at rettsgebyret var en uproporsjonal begrensning av klagernes rett til tilgang

til domstolen.”’

At rettsgebyr kan vare en hindring for tilgangen til domstolene illustreres av Papendorfs
intervjuer med advokater ved Fri rettshjelp.!% En av advokatene som ble intervjuet fortalte om
en klient som hadde en sak mot et forsikringsselskap. Klienten klagde til
forsikringsklagenemnda og fikk medhold, men selskapet betalte ikke. Klienten hadde ikke rad
til & betale rettsgebyret for a 4 saken behandlet av tingretten. Advokaten som hadde bistéatt 1
klageomgangen mente at klienten ville vunnet saken 1 tingretten, men pa grunn av manglende
betalingsevne ble ikke saken provd. Klienten sekte om fri rettshjelp, men fikk avslag. Realiteten
ble at motparten vant, til tross for tap i forsikringsklagenemnda.!’! Jussbuss har lignende

erfaringer. Unntaksvis kan saken overfores til en advokat som tar saken pro bono. I de fleste

% Rettsgebyrloven § 3 sjette ledd.

% Rettsgebyrloven § 5.

% Rettshjelploven § 22 forste ledd jf. § 25 forste ledd.

% Ravlo (2000) s. 266.

97 Tolstoy Miloslavsky v. the United Kingdom avsnitt 63 - 67.
% Jedamski and Jedamska v. Poland avsnitt 61.

9 Jedamski and Jedamska v. Poland avsnitt 64 - 67.
100 papendorf (2011) s. 32 flg.

101 papendorf (2011) s. 37 — 38.
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tilfeller md parten som hadde rett innfinne seg med at den materielle retten ikke fikk
gjennomslag. Dette er interessant med tanke pa at nemnder er ment & senke terskelen for a fa
gjennomslag for sin rett. Sterke parter kan potensielt spekulere i virkningen av ikke 4 ta
nemndas avgjerelse til folge. Dette gjelder bdde der nemnda er et tvistelosningsorgan mellom
to private parter og nemndas avgjerelse er tvangsgrunnlag, og der klagenemnda sender saken
tilbake til forsteinstansen men forsteinstansen ikke etterkommer klagenemndas forstielse av
saken. Det er uvisst hvor utbredt slik spekulasjon er, men det illustrerer hvordan rettsgebyret
potensielt kan utgjere et rettssikkerhetsproblem. En mulig lesning kunne vert 4 innfore et

gradert rettsgebyr som tok heyde for saksokers gkonomiske situasjon.'*

2.2.2.4 Sakskostnader

Sakskostnader omfatter for eksempel utgifter til advokat, vitner, fremskaffelse av bevis og
reiseutgifter. Etter tvisteloven har den som vinner saken som utgangspunkt «krav pé full
erstatning for sine sakskostnader fra motparten».'®® Den som taper en sak mi dermed betale
bade sine egne og motpartens sakskostnader. Dersom «tungtveiende grunner gjor det rimelig»
kan den tapende parten «helt eller delvis fritas for erstatningsansvar».'% Vilkéret «tungtveiende
grunner» er ment & understreke at det er tale om en unntaksregel. Om det skal gjores unntak 1
det konkrete tilfellet beror pi en skjennsmessig vurdering.!®> Bestemmelsen lister opp tre
situasjoner som s&rlig skal vektlegges i vurderingen av om det foreligger «tungtveiende
grunner». For spersmdlet om domstolstilgang er sarlig «om saken er av velferdsmessig

106 aktuelt. Bestemmelsen har

betydning og styrkeforholdet partene imellom tilsier slikt fritak»
stor vekt i1 praksis, og er s@rlig brukt i saker om trygderettigheter og saker om erstatning for

personskade.'?’

Hovedregelen om at den som taper saken skal erstatte motpartens sakskostnader er i
utgangspunktet forenelig med EMK. EMK oppstiller i utgangspunktet ikke noen rett til fri
prosess eller rett til tilbakebetaling av kostnader til prosessfullmektig, hverken for tapende eller
seirende part.!® Hoye sakskostnader kan likevel utgjere en praktisk hindring som kan vere
problematisk i relasjon til EMK artikkel 6 nr. 1. Det mé legges til grunn at sakskostnader har
en avkjelende effekt, i den forstand at den enkelte vil vurdere grundig hvilke saker som skal

anlegges for domstolene, og hvilke forberedelser som er nedvendige. Dette pavirker bade

12 Ravlo (2000) s. 265 - 266.

103 Tvisteloven § 20-2 forste ledd.

104 Tvisteloven § 20-2 tredje ledd.

105 Harris (2018) note 991.

106 Tvisteloven § 20-2 tredje ledd bokstav c.
107 Skoghey (2011) s. 121.

108 Ravlo (2000) s. 265 og 272.
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tilgangen til domstolene og hvor godt sakene opplyses, og kan derfor reise

rettssikkerhetssporsmaél.

Kostnader til egen prosessfullmektig md som regel betales forskuddsvis. For parter med svak
okonomi kan dette rent faktisk resultere i manglende tilgang til domstolene. Den forskuddsvise

betalingen gjor sakskostnader til en potensiell hindring ogsa for den som til slutt vinner saken.

Det har vert reist spersmal om hvorvidt det i tillegg til erstatning for sakskostnader kan kreves
erstatning for andre, mer avledede tap som folge av uberettigede soksmal.!” Hoyesterett kom
til at slik erstatning md forbeholdes misbrukstilfellene, hvor seksmél er «motivert av andre
formal enn & f4 medhold i saken».!!” Hoyesterett vurderte adgangen til slik erstatning mot retten
til tilgang til domstolene etter EMK artikkel 6 nr. 1 og Grunnloven § 95. Et av hensynene retten
tilla vekt er at det vil vaere svart vanskelig for partene a ansla hvor stort et slikt erstatningskrav
kan bli.

Flere forhold pavirker hvor heye sakskostnadene blir. I tillegg til advokatenes saler ma det
betales 25 % merverdiavgift. En kan til en viss grad ha oversikt over hvor haye utgiftene til sin
egen prosessfullmektig kan bli, men hva slags avtale motparten har med sin advokat er
vanskelig & holde kontroll over. For eksempel har Regjeringsadvokaten avtaler med andre
firmaer som patar seg oppdrag pa vegne av staten, og som kan fakturere med andre salarsatser
enn Regjeringsadvokaten. Dette kan gjore det vanskelig & beregne sakskostnadene til
motparten.

Nér kostnadene ved en sak kan bli heye, avhenger den reelle muligheten til & fore en sak for
domstolene langt pa vei av partenes gkonomi. For & kunne si noe om hvor utbredt muligheten
til & fore en sak for domstolene faktisk er, er det nyttig & underseke hvor store belop
sakskostnadene kan utgjere. Det er vanskelig & beregne hvor mye det koster 4 fa en sak
behandlet i domstolene. Det er imidlertid gjort slike undersekelser tidligere. I en undersokelse
fra 2015, gjennomgikk tingrettsdommer Ruth Anker Heyer dommer fra Borgarting
Lagmannsrett for 4 finne ut hvor mye sakskostnadene den tapende part ble idomt belop seg
til.''! Undersokelsen sier altsi noe om den gkonomiske risikoen en part tar ved 4 bringe en tvist

inn til domstolene for avgjorelse.

Heoyer avgrenset sitt materiale til de korte rettssakene. Undersgkelsen omfattet 117 saker hvorav

37 % tok én rettsdag og 63 % tok to rettsdager. Saker hvor stat eller kommune var part, og saker

109 R¢t. 2015 s. 385.
110 Rt. 2015 s. 385 avsnitt 34.
1 Hayer (2016) s. 26.
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hvor en eller begge parter hadde fri sakfersel var ikke omfattet. Hoyers tall omfatter kostnadene

bade for tingretten og lagmannsretten.

I det folgende er Hoyers funn brukt som utgangspunkt for & beregne sakskostnadene knyttet til
domstolsbehandling i tingretten i 2019.!'> Hoyer si bade p& mediankostnadene og pa
kostnadene 1 den halvparten av sakene som befant seg i midtsjiktet. Hayers tall 1 2019-verdi
inneberer at sakskostnadene som risikeres idemt for behandling i tingretten beloper seg til 121

880 kroner nér en ser pd medianen, og 81 937-190 305 kroner nar en ser pa midtsjiktet.

Hoyer anslér at partens egne sakskostnader ligger omtrent p4 samme nivd som belopet en
risikerer & bli idemt, og dobler de idemte sakskostnadene for a ansla den totale kostnaden. Med
utgangspunkt i medianen kan det anslds at kostnadene som risikeres ved & fore en sak for
tingretten, herunder egne kostnader, motpartens sakskostnader, rettsgebyr og andre utgifter,
beloper seg til 243 760 kroner. I midtsjiktet blir belopene 163 874-380 611 kroner. For
behandling i bade tingretten og lagmannsretten er den totale kostnaden som risikeres anslagsvis
332 400-775 600 kroner.

Tabellen nedenfor gir en oversikt over de anslatte sakskostnadene som risikeres.

Tabell 2: Oversikt over sakskostnader.

Motpartens Motpartens og egne Motpartens og egne
sakskostnader sakskostnader sakskostnader
(tingretten) (tingretten) (lagmannsretten)
Median 212 880 243 760
Midtsjiktet 81 937-190 305 163 874-380-611 332 400-775 600

Hvor overkommelige disse belapene er, og hvor villig en er til 4 risikere & matte betale dem,
kan antas & henge sammen med den enkeltes skonomiske situasjon. For & si noe om muligheten
til & betale sakskostnadene, og dermed muligheten til & f4 en sak behandlet i retten,
sammenholdes sakskostnadene med inntektsstatistikk fra Statistisk sentralbyra. Dette vil gi et

anslag over hvor stor del av en drsinntekt som risikeres ved & velge a fore en sak for domstolene.

Tabellen nedenfor viser de anslatte sakskostnadene (egne og motparts) basert pd median 2019,

bare for tingretten, som prosent av ulike husholdningers arsinntekt etter skatt.!!?

12 Det er gjort beregninger av hva Heyers tall for tingretten og lagmannsretten ville vart for bare

tingrettsbehandling, og av hva belepene fra Hoyers undersekelse ville vert i 2019-verdi. Justeringen til 2019-

verdi er gjort pd bakgrunn av konsumprisindeksen. Statistisk sentralbyré (2020).

13 Inntektsstatistikken er hentet fra Statistisk sentralbyré (u.8.a)
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Tabell 3: Sakskostnadene for tingretten som prosent av husholdningenes inntekt etter skatt.

Type husholdning Inntekt etter skatt Prosent av inntekt
Alle (gjennomsnit) 524000,00 46,52
Aleneboende 299000,00 81,53
Par uten barn 652000,00 37,39
Par med barn 0-17 ar 847000,00 28,78
Enslig forelder med barn 0-17 ar 421000,00 57,90

Sakskostnadene utgjor i gjennomsnitt 47 % av husholdningenes arsinntekt etter skatt. For
aleneboende utgjor sakskostnadene 82 % av inntekten. Sakskostnadene utgjor lavest andel av
inntekten for par med barn under 18 ar, men ogsé her er andelen noksd hey, med 29 %. Til
sammenligning utgjer i gjennomsnitt boligutgifter 31 %, og mat 12 % av alle husholdningenes
inntekter.!'* For aleneboende og par med barn under 18 &r, utgjor boligutgiftene henholdsvis
38 % og 34 %. Oversikten viser at sakskostnadene som risikeres ved & fa en sak behandlet 1
domstolene utgjor en hoy andel av arsinntekten for alle husholdninger. Serlig for aleneboende
utgjor sakskostnadene en sd stor del av drsinntekten at det kan stilles spersmal ved om tilgangen

til domstolene er reell.

Inntektsstatistikk kan ogsa deles etter like tideler'!, der inntekten som vises er den heyeste
inntekten i gruppen med de ti prosentene med lavest inntekt, de ti prosentene med nest lavest
inntekt osv. Tabellen nedenfor viser sakskostnadene som prosent av arsinntekt etter skatt fordelt

pa like tideler av befolkningen.'!®

Tabell 4: Sakskostnadene for tingretten som prosent av befolkningens inntekt etter skatt, fordelt etter like
tideler.

Tideler uavhengig av type husholdning Inntekt etter skatt Prosent av inntekt

1 256000 108,3377778
2 351000 84,93379791
3 452000 67,89972145
4 551000 55,65296804
5 666000 46,51908397
6 813000 38,81528662
7 986000 32,67560322
8 1194000 27,60588901
9 1526000 22,30192132
10 Data ikke tilgjengelig.

114 Statistisk sentralbyrd (2012a). Ettersom tallene er oppgitt i prosent, er de ikke justert til 2019. Det kan

imidlertid tenkes at inntektsandelen som brukes pd bolig og mat er noe endret ettersom béde inntekt og
boligpris har endret seg siden 2012.

115 Dette kalles desiler.
116 Inntektsstatistikken er hentet fra Statistisk sentralbyré (u.d.b).
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For den tidelen med lavest inntekt, utgjor sakskostnadene mer enn en arsinntekt. For tidelen
med nest hoyest inntekt utgjor sakskostnadene 22 % av arsinntekten. Til sammenligning bruker

den nederste og nest gverste tidelen henholdsvis 38 % og 28 % av arsinntektene pa bolig.!!’

Disse tabellene viser at sakskostnadene ikke bare utgjor et hayt belop, men ogsa en hey andel
av husholdningenes arsinntekt. For de nederste inntektsgruppene fremstér det helt urealistisk &
skulle betale de anslitte sakskostnadene. Det mé antas & ha betydning for disse gruppenes
tilgang til domstolene. Nér kostnadene som risikeres ved a bringe en sak inn for domstolene
overstiger en drsinntekt, bar en vare trygg pd & vinne saken, og at kostnadene til slutt erstattes
av motparten. Hvor stor risikoen er for & tape saken, krever i de fleste tilfeller en fagkyndig
vurdering, altsd at advokaten vurderer prosessrisikoen i saken. Selv om en viss begrensning i
tilgangen til domstolene er legitim for & hindre unedige seksmadl, tilsier kostnadsniviet at
domstolsbehandling er utelukket for de nederste inntektsgruppene, serlig nar prosessrisikoen

er usikker. Dette kan vare problematisk i lys av EMK artikkel 6 nr. 1.

A begrense unedvendige seksmaél er en del av hensikten med sakskostnadsbestemmelsene.
Samtidig er ikke nedvendigvis seksmalet unedvendig for den parten som til slutt idemmes
sakskostnadene, for eksempel fordi et prinsipielt sporsmal trengte avklaring. For heye
sakskostnader kan bidra til at prinsipielle saker ikke avklares av domstolene, fordi det er for
risikabelt & bringe saken til retten. Tvisteloven gir en viss adgang til 4 frita den tapende parten
for & erstatte motpartens sakskostnader «om det var god grunn til & fi saken prevd fordi den var

118

tvilsom», ° men ettersom unntaksadgangen er skjonnsmessig, innebarer sgksmalet likevel en

risiko for 4 matte dekke kostandene.

I et likhet for loven-perspektiv er det ogsé betenkelig at de nederste inntektsgruppene barer en
mye storre risiko relativt sett ved & fa provd saker som er viktige for dem, men som de ikke er
helt sikre pd a vinne, enn de everste inntektsgruppene, som i sterre grad har mulighet til &
avklare sine saker og prove prinsipielle argumenter. Nér det er sagt, utgjor sakskostnadene en

vesentlig del av inntekten ogsé 1 de overste inntektsgruppene.

Har en part ikke rad til & betale for sin prosessfullmektig pa forhdnd, er i utgangspunktet
alternativet a prosedere saken selv. Som vist i punkt 2.2.2.2, kan dette vare vanskelig, og den

selvprosederende tapte 70 % av sakene i Lovdata-utvalget. Figuren nedenfor viser idemmelsen

7 Statistisk sentralbyrd (2012b). Ettersom tallene er oppgitt i prosent, er de ikke justert til 2019. Det kan

imidlertid tenkes at inntektsandelen som brukes pa bolig er noe endret ettersom bade inntekt og boligpris har
endret seg siden 2012.

8 Tvisteloven § 20-2 tredje ledd bokstav a.
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av sakskostnader 1 de sakene der en selvprosederende part mette en motpart representert ved

advokat.

Tabell 5: Idemmelse av sakskostnader i sak med en selvprosederende part.

Selvprosederende part mot part representert av advokat Prosent
Selvprosederende part tapte
Delvis idpmmelse av sakskostnader 10%
Tapende part idgmt sakskostnader fullt ut. 60 %
Annet
Annet 10 %
Partene baerer sine egne sakskostnader 20 %
Totalt 100 %

Figuren viser at den tapende parten 1 de fleste tilfellene ble idomt sakskostnader fullt ut.
Utgangspunktet om at den tapende part skal dekke sakskostnadene til motparten ser ut til &
gjelde selv om den ikke er representert. Dette understreker den risikoen det kan innebare a

mete 1 en rettssak uten advokat.

2.2.3  Seerlig om domstolenes behandling av forvaltningssaker!?

Det norske rettssystemet bygger pa at domstolene er generelle, slik at det er de samme
domstolene som skal vurdere forvaltningssaker, straffesaker og tvister mellom private
rettssubjekter. Andre rettstradisjoner baserer seg i storre grad pd at domstolene er spesialiserte.
I slike tilfeller er det vanlig & ha en egen forvaltningsdomstol, eller flere egne domstoler for
spesifikke forvaltningsomrader. S@rdomstolsutvalget vurderte om det ber innfores
serdomstoler for foreldretvister, barnevernssaker og utlendingssaker, men utvalget anbefalte
ikke dette.!?

Avgjorelser borgeren er misfornoayd med etter klageinstansens behandling, mi som
utgangspunkt til domstolene for ny behandling. Det er 1 hovedsak den private parten som
bringer forvaltningssaker inn for domstolene. Departementet har i visse tilfeller adgang til a ta

ut stevning for 4 omgjore klageorganets vedtak der den private parten har fitt medhold.!?!

Forvaltningsklager kan ikke behandles av forliksradet.'?> Dermed er den ekonomiske risikoen
hayere ved 4 anlegge en forvaltningssak for domstolene enn for eksempel ved en sak om et

pengekrav, som kan behandles av forliksradet. Videre er domstolenes preving av forvaltningens

1

° Behandlingen av saker i forvaltningen gjennomgés nermere i punkt 2.4.

1200 NOU 2017: 8.

121" Se for eksempel utlendingsloven § 79 andre ledd.

122 Tvisteloven § 6-2 forste ledd bokstav b. Forliksrddet omtales narmere i punkt 2.3.3.
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frie skjonn begrenset. Dette innebarer at forvaltningens skjennsutevelse ofte blir stdende slik

det vurderes i klageomgangen, ogsé der saken senere bringes inn for domstolene.

Forvaltningsloven § 27b gir forvaltningsorganet en rett til & fastsette at parten ma ha uttemt sin
klageadgang for saken kan bringes inn for domstolene.'?* Klageadgangen er dermed bade en
tvistelesningsmekanisme 1 seg selv, og en prosessforutsetning for & f& saken behandlet av
domstolene. At det er obligatorisk & behandle en sak i nemndene for den kan bringes inn for
tingretten kan bidra til at det tar lang tid & fa bragt en sak inn til preving for domstolene. Det
kan diskuteres om slike vilkar for domstolsbehandling er en begrensning i retten til tilgang til
en domstol «within a reasonable time» jf. EMK artikkel 6 nr. 1. Det finnes flere eksempler pa
at saksbehandlingen i forvaltningen tar svert lang tid. Dette er ogsa det forholdet

Sivilombudsmannen mottar flest klager om.'?*

Et annet sarlig forhold ved domstolenes behandling av forvaltningssaker oppstér nar domstolen
skal fatte en beslutning som bygger pa et forvaltningsvedtak som i utgangspunktet ikke skal
overproves. EMD har slétt fast at det kan innebere en krenkelse av EMK artikkel 6 nr. 1 hvis
domstolen legger et annet organs vurdering uprevd til grunn.'?* Et eksempel pé dette kan vere
trygdesaker der domstolen bygger pa Navs vurdering av at vilkarene for trygd ikke var oppfylt,
og utmaler fengselsstraff pd bakgrunn av Navs vedtak. Hoyesterett hadde et lignende spersmal
til behandling 1 2019. Saken gjaldt fengsling av en utlending for brudd pa et ilagt innreiseforbud.
Siktede anforte at innreiseforbudet var ugyldig, og Hoyesterett uttalte at domstolen er forpliktet

til 4 prove gyldigheten av det underliggende vedtaket om ileggelse av innreiseforbud. !

2.3 Mekling

2.3.1 Innledning

Mekling er en mate & lose tvister pd, og kan bade vare et prosessuelt vilkdr for
domstolsbehandling, og en selvstendig form for & hindtere rettslig uenighet. Formélet med
meklingsinstituttet er & vaere et lavterskelalternativ til tvistelosning 1 domstolene. Mekling er
mindre kostbart enn full hovedforhandling for domstolene, og kan vare mindre belastende for

partene.

Tvisteloven § 5-4 pélegger partene & «undersgke om det er mulig & lgse tvisten 1 minnelighet

for sak reises, og gjore nermere forsek péd dette». Dette innebarer en plikt til & forseke & bli

123 Se for eksempel arbeidsmiljgloven § 17-2 andre ledd.

1

N

4 Harlem (2020) s. 56. Adgangen til & klage til Sivilombudsmannen omtales nermere i punkt 2.4.4.

5> Kjelbro (2017) s. 530.
126 HR-2019-2282-U avsnitt 13 - 15.

1

[
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enige for saken bringes inn for domstolene, og er ment som en prosessdempende regel.
Bestemmelsen innebarer ingen plikt til & fremsette eller akseptere et forlik.'?” Hvis en part
motsetter seg motpartens forsek pé a fa til en minnelig lesning kan det likevel ha betydning for
sakskostnadsansvaret ved en eventuell senere domstolsbehandling.'”® Forsek pa & oppna
minnelig losning kan gjeres «gjennom mekling i forliksradet, ved utenrettslig mekling eller ved
at tvisten bringes inn for en utenrettslig tvistelasningsnemnd». EMD har uttalt at de anser et
krav om at mekling méd vere forsekt som en forsvarlig begrensning av tilgangen til

domstolene.'?’

I tillegg til den formelle meklingen etter tvisteloven, foregar en stor del av meklingen uformelt
som forliksforhandlinger mellom partene. Forliksforhandling innebarer at partene forhandler
seg imellom for saken tas opp til behandling av domstolene, og foregar direkte, uten en
tredjepart til stede. A ha en advokat i en slik prosess kan bidra til at det inngés gode forlik og at
konfliktnivaet dempes. Det kan tenkes at ulik tilgang til advokat, og variasjon i hvor dyktig
advokaten er, pavirker muligheten til & forhandle frem et resultat som partene kan slé seg til ro

med.

Skjevhet 1 styrkeforholdet mellom partene kan ogsd veaere en utfordring bade ved
forliksforhandlinger og formell mekling. Det kan tenkes at den ene partens advokat er en
dyktigere forhandler enn den andres, eller at den ene parten ikke er representert 1 det hele tatt.
Sakskostnadene ved mekling vil bli lavere enn ved domstolene, men det ma likevel antas at
kostnadene ved & oppseke advokat fortsatt vil vare for haye for deler av befolkningen, spesielt
i de lavere inntektsgruppene. Til tross for at mekling er ment som et lavterskel
konfliktlesningstilbud, er det vanlig at partene moter med advokat i meklingsinstitusjoner, ogsa
1 formelle meklingsprosedyrer der utgangspunktet er at partene kan mete uten advokat. Det kan
igjen gjore at meklingssituasjonen blir ujevn. Det vil alltid vare taktikk og ulike hensyn som
pavirker utfallet av en mekling. Ulikt styrkeforhold kan bidra til at en part godtar en avtale som
ikke ivaretar partens rettigheter, fordi vedkommende ikke har rdd til & preve saken for
domstolene. Ved de formelle meklingssituasjonene er det dermed viktig for tilliten til
meklingsinstituttet 4 sorge for at meklingen foregédr pd sé like vilkar som mulig og at begge

parter far uttrykt sitt syn pd saken.

I det folgende presenteres fire typer formelle meklingsformer: mekling etter tvisteloven,

forhandling i Forliksradet, mekling ved familievernkontoret og mekling i Konfliktradet.

127" Torp (2017) note 184.

128 «Motparten kan helt eller delvis fritas for erstatningsansvar hvis tungtveiende grunner gjor det rimelig. Det

legges serlig vekt pA om den vinnende part kan bebreides at det kom til sak eller har avslatt et rimelig
forlikstilbudy jf. tvisteloven § 20-2 tredje ledd bokstav b.

129 Momcilovic v. Croatia avsnitt 55-57.
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2.3.2  Mekling etter tvisteloven

Meklingsplikten i tvisteloven § 5-4 kan ivaretas ved ulike typer mekling. Etter tvisteloven § 7-
1 kan partene «avtale utenrettslig mekling etter tvisteloven». Ved utenrettslig mekling kan
partene selv bli enige om hvordan meklingen skal foregd og hvem som skal vere mekler.'°

Partene m4 delta i meklingen selv eller ved en representant,'®!

og det skal fores protokoll over
hvem som deltar i meklingen.!*? Meklerens rolle er 4 jobbe frem en minnelig losning, og
mekleren kan selv foresl4 losninger.!** Dersom partene ikke blir enige, avsluttes meklingen ved
at mekleren erklarer at videre mekling ikke er hensiktsmessig, eller ved at en eller begge parter
erklaerer at de ikke ensker fortsatt mekling. En part som fremmer et forlikstilbud kan kreve & fa
dette protokollert,'** noe som kan vere hensiktsmessig med tanke pa en senere avgjorelse av

sakskostnadsspersmélet. '3

I tillegg til utenrettslig mekling, opererer tvisteloven med ordinzr mekling og rettsmekling.
Mens utenrettslig mekling etter tvisteloven § 7-1 er initiert av partene selv, er ordinger mekling
etter tvisteloven § 8-2 og rettsmekling etter § 8-3 initiert av retten. Etter tvisteloven § 8-1 forste
ledd skal retten «pé ethvert trinn av saken vurdere muligheten for» & lese saken ved mekling,
og dette gjores gjennom ordinar mekling eller rettsmekling. Under ordinzr mekling «soker»
retten «a legge grunnlaget for en minnelig ordningy, mens retten har kompetanse til & «beslutte»
rettsmekling etter § 8-3. En sentral forskjell mellom ordinar mekling og rettsmekling er at det
ved rettsmekling holdes moter mellom mekleren og partene hver for seg, mens det ved ordinaer
mekling bare er adgang til 4 snakke med partene samtidig.'*°

De siste arene har det blitt gjennomfert rettsmeklingsmeter 1 21-24 % av de sivile sakene
tingrettene har behandlet. Omtrent to tredjedeler av sakene der det forsokes mekling forlikes.!*’

Dette tilsier at rettsmekling er egnet til & lase konflikter pa et tidlig stadium.

130" Tyisteloven § 7-2 forste og andre ledd og § 7-3 andre ledd.
B3I Tvisteloven § 7-3 forste ledd.

132 Tvisteloven § 7-3 fjerde ledd.

133 Tvisteloven § 7-3 tredje ledd tredje og fjerde punktum.

134 Tvisteloven § 7-3 fjerde ledd siste punktum.

135 Tvisteloven § 20-2 tredje ledd bokstav b.
136 Tvisteloven § 8-5 farste ledd siste punktum og § 8-2 forste ledd andre punktum.

137 Holm (2020a).
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2.3.3  Forliksradet

Forliksridet er en meklingsinstitusjon med begrenset domsmyndighet.!*® Utgangspunktet er at
Forliksrddet mekler i sivile saker, men der partene ikke blir enige kan det avsies dom.
Forliksradet bestir av tre valgte lekdommere, og finnes i alle kommuner.'* Béide forlik og
dommer er tvangsgrunnlag som kan tvangsfullbyrdes.!*’ Forliksradet kan likevel bare avsi dom

«hvis medlemmene er enige om at grunnlaget er tilstrekkeligy.'*!

Reglene for saksbehandlingen i forliksrddet fremgér av tvisteloven kapittel 6. Etter tvisteloven
§ 6-1 forste ledd skal behandlingen i forliksradet «legge til rette for at partene (...) far lost saken
enkelt, hurtig og billig». Forliksrddet kan 1 utgangspunktet behandle alle saker, bade etter
allmennprosess og smakravsprosess. I visse saker har forliksradet likevel ikke kompetanse.
Disse er listet i tvisteloven § 6-2 forste ledd bokstav a til f, og gjelder for eksempel familiesaker
og overproving av forvaltningsvedtak. For visse saker er behandling i forliksradet obligatorisk
for saken kan bringes inn til tingretten. Dette gjelder 1 utgangspunktet saker der tvisten stdr om
formuesverdier under 200 000 kroner. Dersom utenrettslig mekling er forsekt, gjelder likevel
ikke vilkaret om at saken ma behandles i forliksradet for den kan anlegges for tingretten. At
saken er behandlet 1 forliksrddet oppfyller partenes plikt til & forseke & komme frem til en
minnelig losning etter tvisteloven § 5-4, men behandlingen 1 forliksrddet kan ogsd vare

selvstendig, det vil si uten at den er et ledd i en forberedelse til et saksanlegg for domstolene.

Forliksrddet behandlet 92 345 saker i 2019, og utgjer dermed en betydelig del av
tvistelosningsapparatet.'*? Forliksradet har fatt positiv omtale som «folkets domstol», ettersom
terskelen for & anlegge sak for forliksradet er betydelig lavere enn terskelen for & anlegge en
sak for tingretten. Forliksrddet har vart en suksess ndr det gjelder a avlaste domstolene.
Forliksradet har imidlertid ogsa vert kritisert for flere forhold ved saksbehandlingen og
organiseringen. Et moment som trekkes frem, er at det ikke stilles krav om at noen av
medlemmene i forliksradet har juridisk kompetanse. Kritikerne peker pé at nar forliksradet kan
avsi dom med bindende virkning for partene, ber det forsikres om at avgjerelsen bygger pé
gjeldende rett. Et annet problem som trekkes frem, er at innkallelsen til mekling 1 Forliksradet
ikke forkynnes med mottakskvittering. Der klageren ikke meter opp, avsies det dom 1 trdd med

klagers pastand. Forliksradet avsier en stor mengde fraversdommer. I slike saker er ikke

138 Domstolloven § 1 andre ledd.

139 Domstolloven § 27 forste og andre ledd.

140 Lov 26. juni 1992 nr. 86 om tvangsfullbyrdelse (tvangsfullbyrdelsesloven) § 4-1 andre ledd bokstav a jf.
domstolloven § 1 andre ledd.

141 Tvisteloven § 6-10 fjerde ledd.

142 Politiet (2020).

30



hensynet til kontradiksjon ivaretatt, og pa grunn av manglende mottakskvittering kan det

manglende oppmetet skyldes for eksempel at innkallingen er sendt til feil adresse.!*’

Et problem med & avlaste domstolene ved & palegge visse saker forliksrddsbehandling, er at hva
som anses som en «viktig sak» fastsettes etter generelle kriterier. Saker med en tvisteverdi under
kr. 200 000 kroner skal som hovedregel behandles av forliksradene. En slik regulering tar ikke
hayde for at 200 000 kroner har svert ulik verdi for husholdningene i de everste og nederste
inntektsgruppene. Dette gjor at husholdningene i1 de everste inntektsgruppene kan fa de relativt
sma kravene sine avgjort av forliksrddet, mens de store kravene kan avgjeres av domstolene.
For de nederste inntektsgruppene md bade relativt store og smd krav neye seg med
forliksradsbehandling. Nar utformingen av forliksradet ikke garanterer en rettssikker
behandling, kan dette utgjore et rettssikkerhetsproblem. Som et alternativ kunne en tenke seg
en ordning der hva som anses som sma krav ble vurdert i lys av partenes skonomiske situasjon.
Dette ville naturligvis medfert mer saksbehandling fer saken kom opp for mekling eller dom,

noe som igjen ville medfert ekte kostnader ved forliksrddsbehandling.

2.34  Mekling ved familievernkontoret

Alle foreldre som har felles barn under 16 &r ma til mekling hos familievernkontoret i
forbindelse med separasjon og samlivsbrudd. Det samme gjelder foreldre som vurderer & bringe
en sak om foreldreansvar, samvzr eller fast bosted inn for domstolen.'** Meklingen fungerer
dermed som et prosessdempende virkemiddel. Maélet med meklingen er & lage en

samversavtale.

Til meklingen kan det benyttes meklere ved familievernkontoret, eller eksterne meklere. Den
forste meklingstimen er obligatorisk, og det kan innvilges inntil syv meklingstimer. Partene
meter sammen til meklingstimene, og barna har rett til & bli hert. Etter gjennomfert mekling
utstedes en meklingsattest. Attesten brukes som dokumentasjon ved seknader om separasjon,

og som dokumentasjon p4 at partene har oppfylt meklingsplikten i tvisteloven § 5-4.1%°

2.3.5 Mekling i konfliktradet
Konfliktrddet er en meklingsinstitusjon som i hovedsak behandler straffesaker, men ogsa visse

sivile saker.!#¢ I konfliktradet megles det i «konflikter som oppstar fordi én eller flere personer

1

S

3 Jussbuss (2018) s. 2-3.

144 Barne- og familiedirektoratet (2018).
145 Barne- og familiedirektoratet (2018).
146 Holmboe (2019) note 9.
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har pafert andre en skade, et tap eller en annen krenkelse».!*” Hensikten med konfliktradet er
at partene skal kunne gjore opp for konkrete lovbrudd og gjenopprette menneskelige
relasjoner.'*® A meote i konfliktradet er frivillig.!*’ Konfliktrddet behandlet 7386 sakeri2019.!%°

For at konfliktradet skal behandle en sivil sak, er det et vilkar at «saken egner seg for
konfliktradsbehandling».!>! Bestemmelsen er skjonnsmessig, og det er konfliktridslederen som
foretar denne vurderingen.'>? I motsetning til ved annen megling, tillates det ikke at partene

moter med advokat nir det megles i sivile saker i konfliktradet.!>?

Konfliktrddenes virksomhet skal styres etter forvaltningsloven.'>* Konfliktriddene treffer
imidlertid ikke i seg selv avgjorelser om tvistelgsning.!>> Etter meglingen skal en eventuell
avtale settes opp skriftlig dersom partene er enige om det.!*® Mekleren skal avgjore om avtalen
kan godkjennes, men i sivile saker har ikke godkjennelsen selvstendig rettslig virkning.!>” En
avtale som «i urimelig grad favoriserer en part, eller som er uheldig av andre tungtveiende
grunner» skal ikke godkjennes.!®® Ellers reguleres avtalen av ordinazre avtalerettslige
bestemmelser. Konfliktradets avgjorelser kan ikke paklages.!> Det kan tenkes at den enkeltes

avtalerettslige kompetanse har betydning for hvor gunstige avtaler en inngér 1 konfliktradet.

24 Saker for forvaltningen

2.4.1 Innledning

Forvaltningen er del av den utevende makt, og har felgelig en rekke ulike oppgaver. Overordnet
avklarer forvaltningen rettsforholdet mellom borgerne og staten i ulike typer saker, alt fra
byggetillatelser og eiendomsskatt, til straffegjennomfering. 1 punkt 2.4.2 undersekes
rettssikkerhetsspersmél ved hovedtrekkene i forvaltningens behandling av seknader og klager.

147 Lov 20. juni 2014 nr. 49 om konfliktrddsbehandling (konfliktradsloven) § 1 ferste ledd.
148 Konfliktradet (u.4.).

149 Konfliktradsloven § 11 ferste ledd.

150 Wilberg (2020).

151 Konfliktradsloven § 1 tredje ledd. Alt som ikke faller inn under opplistingen av straffesaker i konfliktradsloven

§ 1 andre ledd regnes som sivile saker. Et typisk eksempel er lovbrudd begétt av barn under 15 ér, jf. Holmboe
(2019) note 9.

152 Konfliktradsloven § 10 forste ledd.

153 Konfliktradsloven § 15.

154 Konfliktrddsloven § 8.

155 Holmboe (2019).

156 Konfliktradsloven § 17 forste ledd.

157 Konfliktrddsloven § 17 andre ledd.

158 Konfliktradsloven § 17 tredje ledd.

139 Forskrift 30. juni 2014 nr. 923 om konfliktrddsbehandling (konfliktridsforskriften) § 10.
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[ punkt 2.4.3 undersokes nemnder, herunder forholdet til EMK artikkel 6 nr. 1 for noen utvalgte

organer. Til slutt redegjores det for adgangen til 4 klage til Sivilombudsmannen i1 punkt 2.4.4.

24.2 Sgknad og klage

Forvaltningsloven'® oppstiller i utgangspunktet ingen vilkér for 4 kunne sende en sgknad til et
forvaltningsorgan. En del seknader etter forvaltningsloven er gratis, som for eksempel seknad
om uferetrygd etter folketrygdloven'®!. Mange forvaltningsorganer opererer imidlertid med
soknadsgebyrer. For byggesaker etter plan- og bygningsloven méa det for eksempel betales

soknadsgebyrer pad mellom 5 390 kroner og 12 260 kroner,'®?

og for seknader etter
utlendingsloven opereres det med soknadsgebyrer pa opptil 10 500 kroner.'®> For
husholdninger med lav inntekt kan det vare krevende & dekke kostnadene til soknadsgebyr. Til
illustrasjon kan det nevnes at seknadsgebyret for familiegjenforening er kritisert for a
vanskeliggjore muligheten til & uteve retten til familieliv, s@rlig for flyktninger som nettopp
har kommet til Norge.!** Et tilsynelatende administrativt vilkar for 4 f4 en sak behandlet i
forvaltningen, kan ha store praktiske konsekvenser for muligheten til 4 f4 gjennomslag for

rettighetene det sekes om.

Tvister mellom det offentlige og borgeren skal i forste omgang loses gjennom klageadgangen i
forvaltningen. Forvaltningsloven gir partene og andre med rettslig interesse en lovfestet rett til
4 klage over enkeltvedtak innen bestemte frister.!% Forvaltningsloven legger opp til en
toinstansbehandling av klagene. Forsteinstansen vurderer forst sitt eget vedtak pd nytt, for det
oversendes til klageinstansen.'®® Utgangspunktet er at saksbehandlingen gjores skriftlig av den
enkelte saksbehandler,'®” men i en del forvaltningsorganer er klageinstansen organisert som et

kollegialt organ, slik at det ligner mer pa en domstol.'%®

160 Lov 10. februar 1967 om behandlingsméten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).

161 Lov 28. februar 1997 nr. 19 om folketrygd (folketrygdloven).

162 Oslo kommune (u.4.)

163 Utlendingsdirektoratet (2020a). Fra april 2020 er gebyret for soknader om familiegjenforening for flyktninger

nedjustert til 7800 kroner. Gebyret er fortsatt heyt sammenlignet med nyankomne flyktningers
inntektssituasjon. Enslige voksne p& mottak mottar et belop pad mellom 811 kroner og 2538 kroner per maned
Jf- RS 2008 035 vedlegg 1 punkt 4.2, se Utlendingsdirektoratet (2020b).

164 UNHCR (2019).

165 Forvaltningsloven §§ 28 ferste ledd og 29.

166 Forvaltningsloven § 33 andre og fjerde ledd.

167 1 tillegg tas automatisert, elektronisk saksbehandling i bruk i stadig sterre grad, som for eksempel UDIs

saksbehandlingsrobot Ada, se Jacobsen (2018).

168 En del nemnder er ogsa ansett & oppfylle kravene til domstol etter EMK artikkel 6, se punkt 2.4.3.
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En sentral rettssikkerhetsmekanisme ved forvaltningens saksbehandling er retten til
kontradiksjon.'® Partene skal gis anledning til & uttale seg om opplysninger av vesentlig
betydning.!”® Dette gjelder bdde ved behandlingen i forste instans og i klagebehandlingen.!”!
Hensynet bak retten til kontradiksjon er at partene skal bli hert og at saken skal bli s& godt
opplyst som mulig. Klageren konsentrerer ofte sin argumentasjon rundt det forholdet som var
avgjorende for forsteinstansens vedtak. Samtidig kan klageorganet prove alle sider av saken.'”?
Pa denne maten kan klageorganets vedtak omhandle andre forhold enn det klageren har uttalt
seg om 1 klagen, for eksempel fordi klageorganet avslir en seknad péd bakgrunn av et annet
vilkér enn fersteinstansen. Dette er sa@rlig aktuelt ved avgjerelser som bygger pd skjenn, der
ulike forhold kan f& ulik betydning ut fra hvem som utever skjonnet. Det kan tenkes at
opplysningene som blir avgjerende for klageorganets vedtak har vert tilgjengelige hele tiden,
slik at klageorganet ikke er palagt 4 innhente uttalelse fra parten, men at klageorganet vurderer
opplysningen pa en annen mate enn fersteinstansen. «Opplysninger» ber forstas slik at det ogsa

omfatter juridisk argumentasjon og vurderinger,!”?

men det er en kjent problemstilling at
forsteinstansen og klageinstansen kan avsld en seknad med ulike begrunnelser. I slike
situasjoner kan det stilles spersmal ved hvor reell kontradiksjonsmuligheten for klageren er. A
skrive en klage som tar opp flere sider av saken enn det forsteinstansen problematiserer 1 sitt
vedtak kan vere utfordrende, og kan kreve at klageren har innsikt i flere sider av regelverket
enn det forsteinstansen har gitt veiledning om. Dette kan vare vanskelig for en klager som ikke
har tilgang til rettshjelp. Dette kan avhjelpes ved at partene far mote personlig for klageorganet.
I saker med personlig fremmeote legges det i storre grad til rette for dialog og kontradiksjon
rundt flere sider av saken. Dersom kravet til kontradiksjon ikke er etterlevd, vil vedtaket
inneholde en prosessuell feil. Dette kan imidlertid vere vanskelig & angripe for en part uten

kjennskap til de prosessuelle kravene i forvaltningsretten.

243 Nemnder og andre lignende beslutningsorganer

2.4.3.1 Innledning

Det finnes flere ulike typer nemnder. De viktigste for denne rapporten er nemnder som er
klageinstans 1 forvaltningslovens klagesystem, og uavhengige tvistelosningsnemnder for tvister

mellom private. Utlendingsnemnda er et eksempel pé ferstnevnte, mens Forbrukerklagenemnda

169 Forvaltningsloven §§ 16 forste ledd og 17 tredje ledd.

170 Lovens ordlyd er «ber», men det er klart at adgangen til kontradiksjon innebarer en rettslig plikt for

forvaltningen, men plikten er noe skjennsmessig og vurderes pa bakgrunn av kravet til forsvarlig
saksbehandling, se Bernt (2017) note 489 og 490.

171 Forvaltningsloven § 33 forste ledd jf. §§ 16 forste ledd og 17 tredje ledd.

172 Forvaltningsloven § 34 andre ledd.

173" Bernt (2017) note 490.
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er et eksempel pa det siste. I tillegg finnes en rekke styrer, rdd og utvalg som har andre
funksjoner enn 4 avgjare enkeltsaker, og som kan vare midlertidige. Domstolkommisjonen er
et eksempel her. Klagenemndene og tvistelosningsnemndene er et lavterskeltilbud om
konfliktlgsning som koster langt mindre enn domstolsbehandling, bdde for staten og partene.
Nemndene er dels opprettet for & seorge for en rettssikker klagebehandling basert pé
fagkunnskap og dels for a avlaste domstolene. Nemndene er ofte spesialister innenfor sitt
saksomrade, og bidrar til at det etableres sterke fagmiljoer pa nye omrdder. Samtidig kan

nemndene i visse tilfeller kritiseres for 4 legge stor vekt pa egen praksis som rettskilde.!”*

P& Regjeringens nettsider finnes det en oversikt over hvilke nemnder som herer inn under
departementenes arbeidsomrade. Regjeringens samlede oversikt viser 50 nemnder.!” I tillegg
finnes flere nemnder som ikke er oppfert pd Regjeringens oversikt. Ankenemnda for
sykepenger 1 arbeidsgiverperioden og Utlendingsnemnda er eksempler pé dette. For rapportens
formél er det gjort et utvalg hvor utvalgskriteriene er at nemnda er den siste instansen for en
eventuell domstolsbehandling, at den behandler saker for fysiske enkeltpersoner,'’® og at det
ikke er en serdomstol. Klagenemnder der arsrapporten ikke er tilgjengelig pd nett er utelatt.

Utvalget bestar etter dette av 25 klagenemnder.'”’

Tabellen nedenfor viser de utvalgte klagenemndene.

174 Se for eksempel Austend (2020).

175 Regjeringen (u.8).

176 Det avgrenses dermed mot nemnder som behandler klager fra neringsdrivende og organisasjoner, som for

eksempel partene i arbeidslivet.
177" Trygderetten og Forliksridet er i en mellomposisjon mellom nemnder og domstoler. De er likevel inntatt i
oversikten, ettersom de hverken er serdomstoler eller alminnelige domstoler. Tallene i tabellen er hentet fra

nemndenes arsrapporter for 2019.
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Tabell 6: Oversikt over klagenemnder.

Uavhengi  Rettshjelp Antall saker behandlet i

g = 2019
Advokatbevillingsnemnden Ja Nei 36
Diskrimineringsnemnda Ja Nei 290
Erstatningsnemnda for voldsofre Nei Delvis 236
Forbrukerklageutvalget Ja Nei 1039
Forliksradet Ja Delvis 92345
Fylkesnemndene for barnevern og
sosiale saker Ja Delvis 3778
Husleietvistutvalget Ja Delvis 1704
Karantenenemnda Ja Nei 14
Klagenemnd for Husbanken Ja Nei 69
Klagenemnd for merkesaker (reindrift) Nei Nei 11
Klagenemnda for behandling i utlandet Nei Nei 22
Klagenemnda for miljginformasjon Ja Nei 14
Klagenemnda for naturskadesaker Nei Nei 62
Klagenemnda for Statens lanekasse for
utdanning Nei Nei 125
Kontrollkommisjonene for psykisk
helsevern Ja Delvis 1659
Parkeringsklagenemnda Ja Nei 4720
Pasisentskadenemnda Nei Nei 1873
Personvernnemnda Ja Nei 20
Skatteklagenemnda Ja Nei 1079
Statens helsepersonellnemnd Ja Nei 406
Tilsynsutvalget for dommere Ja Nei 133
Transportklagenemnda Nei Nei 5111
Trygderetten Ja Delvis 4166
Tvistelgsningsnemnda etter
arbeidsmiljgloven Ja Delvis 183
Utlendingsnemnda Ja Delvis 6606
Totalt 125701

*etter rettshjelplovens hovedregler.

De utvalgte klagenemndene behandlet til sammen 125 701 saker 1 2019. Dette tilsvarer omtrent
ti ganger sa mange saker som tingrettene behandlet. Antall saker viser at nemndene kvantitativt

sett spiller en stor rolle i tvistelgsningssystemet.

2.4.3.2 Nemndsbehandling i lys av EMKSs krav til domstolsbehandling
2.4.3.2.1 Innledning
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Etter EMKs domstolsbegrep kan nemnder, serdomstoler og andre organer regnes som
domstoler.!”® EMKs krav til domstolene omfatter uavhengighet, upartiskhet og at domstolen er
opprettet ved lov.!” I tillegg skal saksbehandlingen vare rettferdig, offentlig og forega innen
rimelig tid.'®" Retten til domstolstilgang kan altsi vare oppfylt ved tilgang til en nemnd, s&
lenge nemnden oppfyller EMKSs krav til domstolsbehandling jf. EMK artikkel 6 nr. 1. For
eksempel  vurderte  Sardomstolsutvalget at  Markedsrddet,  Personvernnemnda,
Husleietvistutvalget,  Likestillings- og  diskrimineringsnemnda, Klagenemnda for
miljeinformasjon og Trygderetten antakelig oppfyller EMKs vilkér for & anses som domstoler
materielt sett.!®! T tillegg anser Hoyesterett Utlendingsnemnda for & oppfylle kravene til en
domstol i EMKSs forstand.'®? Det er ogsd vurdert om Forliksradet oppfyller EMKs krav til en
domstol, men dette var mer tvilsomt, serlig pd grunn av kravet til upartiskhet.!33 At disse
nemndene omfattes av domstolsbegrepet, innebarer at kravene som stilles til domstolenes
behandling i EMK artikkel 6 nr. 1 ogsa gjelder for nemndene. Nar vilkdrene for
domstolsbehandling oppfylles av andre institusjoner enn de alminnelige domstolene, kan
tilgangen til de alminnelige domstolene avskjeres uten at dette er et brudd pa retten til tilgang
til en domstol etter EMK artikkel 6 nr. 1. At en sak behandles av en klagenemnd som ikke
oppfyller vilkarene i EMKs domstolbegrep er ikke i utgangspunktet et brudd pa EMK artikkel
6 nr. 1. Hvis saken senere kan bringes inn for en domstol som oppfyller vilkdrene, repareres
manglene ved den forste behandlingen.!®* Det er klart at det i norsk rett formelt sett er adgang
til & bringe slike avgjerelser inn for domstolene. Det kan likevel tenkes & oppsta flere

problemstillinger.

For det forste kan adgangen til & bringe en sak inn for domstolene vere utilgjengelig pa grunn
av kostnadene det kan medfore.'®> At klagenemnda som behandlet saken ikke oppfylte EMKs
vilkar for domstolsbehandling kan i disse tilfellene reelt sett ikke repareres ved at saken senere
behandles i domstolene. Dette kan i1 konkrete tilfeller veere problematisk i lys av EMK artikkel
6 nr. 1, ettersom tilgangen til en domstol skal vaere praktisk og effektiv.!%

178 Se punkt 2.2.1.

179 «(...) by an independent and impartial tribunal established by law».

180 «(...) fair and public hearing within a reasonable time».

181 NOU 2017: 8 s. 32. Vurderingen tok utgangspunkt i en rekke kriterier, hvor blant annet EMKs materielle
domstolsbegrep inngikk.

182 Rt. 2012 s. 1985 avsnitt 88.

183 Hauan (2017) s. 18 - 23.

184 Kjelbro (2017) s. 501.

185 Se punkt 2.2.2.3 0g 2.2.2.4.

186 «Practical, effective right of access to the courts», se feks. Bellet v. France avsnitt 38.
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For det andre er domstolenes kompetanse til & overprove forvaltningens avgjerelser i en rekke
saker avgrenset fordi avgjerelsen bygger pa forvaltningens frie skjonn.'®” Domstolene kan i
utgangspunktet prove alle sider av en sak, men der en avgjerelse bygger pa forvaltningsskjenn,
er ofte domstolens overproving begrenset. Dette gjelder ogsé der forvaltningens vedtak er fattet
av en nemnd som ikke oppfyller domstolvilkarene i EMK artikkel 6 nr. 1. Dette kan utgjere en
begrensning i retten til tilgangen til en domstol. Dette er antakelig ikke en serlig praktisk
problemstilling, ettersom domstolen ma antas & vurdere sin provingsrett i lys av kravene i EMK.
EMD har godtatt at den nasjonale domstolen ikke prover alle sidene av saken selv om instansen
som behandlet saken forst ikke kunne anses som en domstol, typisk nar domstolens preving er
begrenset til en legalitetskontroll. For & godkjenne dette har EMD lagt vekt pa at den nasjonale

domstolen har tatt stilling til partenes anforsler,!®3

om avgjerelsen er rimelig, bygger pa
utilstrekkelige bevis eller irrelevante forhold, eller har unnlatt & legge vekt pd relevante
forhold,'®® om den nasjonale domstolen har vurdert saksbehandlingsfeil,'”® og om avgjerelsen

var tilstrekkelig begrunnet. '’

For det tredje kan det oppsta spersmal om den samlede saksbehandlingstiden blir for lang, slik
at kravet om domstolsbehandling «within a reasonable time» ikke er oppfylt. Dette kommer
serlig pa spissen 1 de tilfellene hvor nemndbehandling er obligatorisk for saken kan reises for
domstolene.!°? Beregningen av saksbehandlingstiden tar utgangspunkt i tidspunktet saken kom
inn for domstolen, og sluttpunktet er nar avgjerelsen er endelig. Nér uttemmelse av et bestemt
rettsmiddel er en betingelse for & kunne bringe tvisten inn for domstolene, beregnes den
relevante perioden fra det tidspunktet rettsmiddelet ble utnyttet.!*> For eksempel vil en sak som
mé proves av forvaltningens klageorgan for den kan preves av domstolene beregnes fra
forsteinstansen fattet det negative vedtaket.!”* En gjennomgang av EMDs praksis viser at EMD

vil se nermere pa saken 1 lys av vilkdret om rimelig tid dersom det har gatt mer enn to ar per

187 Se punkt 2.2.3. om domstolenes behandling av forvaltningssaker. En del saker hvor forvaltningen har fritt

skjenn vil nok falle utenfor vilkéret «civil» jf. EMK artikkel 6 nr. 1, men det kan tenkes eksempler hvor dette
kan komme pa spissen. For eksempel har EMD vurdert flere saker om omsorgsovertakelse i lys av EMK
artikkel 6 nr. 1. I slike saker er ofte skjonnsmessige vurderinger av barnets beste sentrale. For mer om hvilke
krav EMK stiller til domstolenes kontroll med forvaltningens skjennsutevelse, se Moen (2019) s. 402 flg.

188 Kjelbro (2017) s. 504 med videre henvisning til Zumtobel v. Austria avsnitt 29 - 32.
189 Kjelbro (2017) s. 504 med videre henvisning til Bryan v. The United Kingdom avsnitt 44.

190 Kjglbro (2017) s. 504 med videre henvisning til Potocka m.fl. v. Polen avsnitt 55 — 58.

191" Kjelbro (2017) s. 504 med videre henvisning til Sigma Radio Television Ltd. v. Cyprus avsnitt 158 — 161.

192 «Det forvaltningsorgan som har truffet vedtaket, kan bestemme at spksmil om gyldigheten av

forvaltningsvedtak eller krav om erstatning som folge av vedtaket ikke skal kunne reises uten at vedkommende
part har nyttet sin adgang til & klage over vedtaket, og at klagen er avgjort av den heyeste klageinstans som

star apen» jf. forvaltningsloven § 27 b forste punktum.

193 Kjelbro (2017) s. 715 med videre henvisninger.

194 Kjelbro (2017) s. 716.
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instans.'”> Momentene som avgjer om saksbehandlingstiden har vert for lang, er sakens
kompleksitet, partenes handlinger underveis, domstolenes handlinger underveis og hva som stér

pa spill for partene.'?®

For sikre en tilfredsstillende saksbehandling og unnga et behov for at sakene senere bringes inn
til domstolene for overproving, ber nemndene ha etablert gode rettssikkerhetsmekanismer. En
vurdering av rettsikkerhetsmekanismene i nemndene kan gjores i lys av kravene som stilles til
domstolsbehandling i EMK artikkel 6 nr. 1 og Grunnloven § 95. Disse gir uttrykk for anerkjente
mekanismer for & sikre en forsvarlig saksbehandling. Dette ber vere et mal 1 flere trinn av
saksbehandlingen. Det lar seg ikke gjore innenfor dette prosjektets rammer & undersgke om
hver av nemndene 1 tabellen over tilfredsstiller EMKs og Grunnlovens krav til
domstolsbehandling.!”” Det kan likevel kommenteres at syv av de opplistede nemndene
mangler formell uavhengighet, 1 den forstand at de kan instrueres av departementet. Ettersom
EMK artikkel 6 nr. 1 stiller krav om uavhengighet,'”® kan det ved forste oyekast tilsi at disse
syv nemndene ikke oppfyller vilkdrene i EMK artikkel 6 nr. 1. Det mé likevel vurderes konkret
i hver sak om saksbehandlingen har vert rettferdig'®® for det kan konstateres om kravene i EMK
er tilfredsstilt.

I det folgende undersokes mulige rettssikkerhetsproblemer i lys av EMK artikkel 6 nr. 1 for tre
ulike klagenemnder, nemlig Utlendingsnemnda, Fylkesnemnda for barnevern og sosiale saker
og Forbrukerklageutvalget. Momentene som droftes er muntlighet, offentlighet, uavhengighet
og upartiskhet. Utlendingsnemnda og Fylkesnemnda er begge klageinstanser i
forvaltningssystemet, men med noksd ulik saksbehandling. Forbrukerklageutvalget er et
klageorgan som folger forvaltningslovens regler, men sakene som behandles gjelder andre
saksomrader enn forvaltningens virkeomrade. De tre nemndene er ulike 1 organisering og
rettsomrader. Felles er at alle behandler saker som kan ha stor betydning for enkeltpersoner, og
at de behandler et stort antall saker hvert ir. Det er pa det rene at det er formell adgang til &

bringe avgjorelsene fra alle tre organene inn for domstolene.’”® Spersmélet er om

195 European Commission for the Efficiency of Justice (CEPEJ) (2018) s. 11.

196 Thlimmenos v. Greece avsnitt 60.

197 Dette kan egne seg for videre undersgkelser i et annet prosjekt. Serlig kravet til uavhengighet kan vere

interessant. For en gjennomgang av noen aktuelle problemstillinger, se Difi (2017) og Difi (2008).

198 «(...) independent and impartial tribunal».

199 «(...) everyone is entitled to a fair (...) hearing». Det er kravet til rettferdighet som er den overordnede

vurderingsnormen. En behandling kan ha veart «fair» selv om ikke alle komponentene i EMK artikkel 6 nr.1

er tilfredsstilt hver for seg.

200 «Domstolene» i snever forstand, jf. domstolloven § 1 forste ledd.
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klagenemndene har etablert tilstrekkelige rettssikkerhetsmekanismer i1 de tilfellene der den

reelle tilgangen til domstolsbehandling ikke er like god som den formelle.?’!

2.4.3.2.2 Utlendingsnemnda

Utlendingsnemnda er klageinstans for vedtak fattet av Utlendingsdirektoratet i forste instans.?%
Utlendingsnemnda kan ikke instrueres av departementet i enkeltsaker, lovtolkning eller
skjennsutgvelse.’”® Utlendingsnemnda behandler saker pa bakgrunn av saksbehandlingsreglene
i forvaltningsloven. Hoyesterett har uttalt at Utlendingsnemnda ma anses & oppfylle de kravene
som EMK artikkel 6 stiller til domstoler.?®* Dette gir god grunn til & se narmere pé
Utlendingsnemnda 1 et rettssikkerhetsperspektiv. Utlendingssaker er som nevnt ikke omfattet
av EMK artikkel 6 nr. 1 fordi de ikke anses som «civily i EMKs forstand.?%
Rettssikkerhetsmekanismene som kommer til uttrykk i bestemmelsen er likevel godt egnet som

utgangspunkt for vurderingen av rettsikkerheten i Utlendingsnemnda.

Etter utlendingsloven § 78 er utgangspunktet at den enkelte sak behandles av en nemndleder og
to nemndmedlemmer, 1 et sakalt nemndsmete. Utlendingsloven § 78 tredje ledd oppstiller et
unntak for «saker som ikke byr pa vesentlige tvilsspersmal». Disse kan avgjeres av nemndleder
alene. Etter § 78 sjette ledd kan utlendingen «gis adgang til & mete personlig og uttale seg 1
saken» nar saken behandles i nemndsmete. I asylsaker er hovedregelen at utlendingen gis
adgang til personlig fremmote.?’® Nemndsmete med personlig fremmete kan anses som en

rettssikkerhetsmekanisme, som bidrar til & ivareta muligheten for kontradiksjon.

EMD har i flere saker vurdert om rettergangen har veaert rettferdig i tilfeller der klageren ikke
har forklart seg muntlig for domstolen. I Cimersek mot Slovenia uttalte EMD at i saker der
forsteinstansen er den eneste instansen, innebzrer «public hearing»?®’ en forpliktelse til en

muntlig horing, med mindre det foreligger eksepsjonelle forhold som rettferdiggjer unntak.?%

Hvor god den reelle adgangen rent faktisk er, er et empirisk spersmél som det ikke har latt seg gjore a
undersegke grundig i denne rapporten. Undersokelsene av rettsgebyr og sakskostnader i punkt 2.2.2.3 0g 2.2.2.4
kan likevel antyde at de gkonomiske kostnadene begrenser den reelle tilgangen til domstolene for de nederste
inntektsgruppene i befolkningen.

202" Lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers adgang til riket og deres opphold her (utlendingsloven) § 76 forste

ledd.
203 Utlendingsloven § 76 andre ledd.
204 Rt. 2012 s. 1985 avsnitt 88.
205 Se punkt 2.2.1.
206 Utlendingsloven § 78 sjette ledd.
207 Jf. EMK artikkel 6 nr. 1.

208 Cimersek v. Slovenia avsnitt 41.
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I Covalenco mot Moldova understreket EMD at retten til en muntlig hering innebzrer at partene
ma ha mulighet til & forklare seg muntlig for den nasjonale domstolen, og at retten til en muntlig
hering er et av elementene i prinsippet om «eqality of arms».2? EMD har akseptert unntak fra
retten til muntlig hering i1 saker hvor det ikke har vart tale om troverdighetsvurderinger eller
omtvistede faktum, og i saker der avgjerelsen bygger pi et svert teknisk faktum.?'
Utlendingssaker inneholder ofte troverdighetsvurderinger, og bygger sjeldent pa tekniske
faktum.

Utlendingsloven § 78 tredje ledd andre punktum oppstiller to eksempler péd saker som typisk
ikke byr pd «vesentlige tvilssparsmily, slik at saken kan behandles av nemndleder alene. Disse
er «klager der vilkarene for & omgjere Utlendingsdirektoratets vedtak apenbart mé anses &
foreligge, og klager som ma anses grunnlgse». 1 2019 ble 4,8 % av sakene Utlendingsnemnda
behandlet avgjort i nemndsmete?!! 3,2 % ble avgjort med personlig fremmete.?!> Av
asylsakene ble 12 % behandlet i nemndsmete.?!* Dette tyder pé at Utlendingsnemnda anser en
svart stor andel av klagene som grunnlese, og muligens at terskelen for & avgjere en sak 1
nemndsmete og med personlig fremmete er hoyere i praksis enn loven gir uttrykk for. Ettersom
svaert mange av utlendingslovens bestemmelser gir rom for skjenn, ma det antas at en rekke av
sakene som avgjores av nemndleder alene inneberer spersmal om skjennsmessige vilkdr og
vurderinger av sekerens troverdighet. Spersmal om troverdighet er ofte nettopp et
tvilsspersmél, noe som tilsier at saken skal behandles i nemndsmete jf. utlendingslovens
hovedregel, og med muntlig hering jf. EMK artikkel 6 nr.1. Nér saken forst behandles i
nemndsmete, omgjores over 60 % av Utlendingsdirektoratets vedtak.?'* Den heye prosenten
ma delvis tilskrives nettopp at dette er saker som nemndleder har ansett & by pa vesentlige
tvilsspersmal. Det kan likevel ogsa tenkes at behandlingsmaten gjor at utlendingen i sterre grad
fir presentert sin sak pd en tilfredsstillende méte der det er personlig fremmete, og at
diskusjonen som skjer i nemndsmetet bidrar til at flere sider av saken belyses, slik at sekeren 1
storre grad gis medhold ved slik behandling. Det er tvilsomt om EMKs krav til muntlighet er
oppfylt nar de fleste sakene behandles av nemndleder alene og uten personlig fremmete med
muntlig hering. Utlendingsnemnda har mottatt kritikk for manglende muntlighet og

kontradiksjon.?!?

209 Covalenco v. the Republic of Moldova avsnitt 19.

210 Covalenco v. the Republic of Moldova avsnitt 21.

211 Aursnes (2020) s. 14.

212 Aursnes (2020) s. 12 og 14. 213 saker av totalt 6606.
213 Aursnes (2020) s. 14. 205 av 1774 asylsaker.

214 Aursnes (2020) s. 15.

215 NOU 2017: 8 s. 353.
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I tillegg til at rettergangen i utgangspunktet skal veere muntlig, skal den vare offentlig.?!® Kravet
om offentlighet er ikke absolutt, men skal fravikes i minst mulig omfang.?!” Pressen og
offentligheten kan utelukkes etter naermere kriterier.?'® Offentlighetskravet er begrunnet i at det
offentlige skal kunne fore en kontroll med at rettergangen faktisk er rettferdig, og at

befolkningens tillit til rettssystemet ivaretas.

Offentlighetskravet gjelder ikke bare for alminnelige domstoler, men ogsé for andre demmende
organer.’!” Etter utlendingsloven § 77 attende ledd foregdr nemndas meter for lukkede derer.
Bestemmelsen viser videre til den straffesanksjonerte taushetsplikten. Dette er motsatt av
utgangspunktet om offentlighet etter EMK artikkel 6 nr. 1. Etter EMK kan en sak unntas
offentlighet av hensyn til moral, offentlig orden, nasjonal sikkerhet, mindreérige eller partenes
privatliv, eller nir det er strengt nedvendig av hensyn til saken.??® Antakelig vil hensynet til
partenes privatliv veie tyngre 1 en sak mellom to private parter enn nér det offentlige er en av
partene. I en sak der det offentlige er part, ma hensynet til kontroll med det offentlige veie
tyngre. Terskelen for & unnta utlendingssaker fra offentligheten ma dermed antakelig vaere
hayere enn ved for eksempel barnefordelingssaker. Partene skal uansett ha mulighet til &

anmode om at saken gir for &pne derer.??!

Den manglende offentligheten i UNEs
saksbehandling ma vurderes konkret 1 hver sak, men tilsier at EMKs krav 1 utgangspunktet ikke

er oppfylt.

I 2015 ble det vedtatt at UNE skulle underlegges politisk instruksjonsmyndighet.???> Vedtaket
var begrunnet i det hoye antallet asylankomster hesten 2015.2* Instruksjonsmyndigheten ble
opphevet 7. desember 2017,°** og UNE er dermed igjen 4 anse som et uavhengig
domstollignende organ. At det var mulig & oppheve UNEs uavhengighet pa sé kort tid, er egnet
til & illustrere et mulig rettssikkerhetsproblem ved nemnder mer generelt. Vedtaket om &
underlegge UNE politisk instruksjon var et hastevedtak som ble gjennomfert uten at den
alminnelige heringsprosessen ble fulgt. Dette viser at veien fra en ny politisk situasjon til
endrede rettssikkerhetsmekanismer kan bli kort ndr en situasjon oppfattes politisk vanskelig. At
nemndene organisatorisk sett tilherer den utevende makt, forkorter veien ytterligere. Det er

vanskelig 4 se for seg at en lignende situasjon kunne oppstétt for domstolene. Dette kan tilsi at

216 EMK artikkel 6 nr. 1 «public hearing».
27 Kjelbro (2017) s. 576.
218 Kjelbro (2017) s. 572.

219 Kjelbro (2017) s. 573 med videre henvisning til Vernes v. France avsnitt 30-32 (kun publisert pa fransk og

russisk).
220 EMK artikkel 6 nr. 1 andre punktum.
221 Martinie v. France avsnitt 42.
222 Lovvedtak 5 (2015-2016) s. 1.
223 Prop. 16 L (2015-2016) s. 10.

224 Lovvedtak 6 (2017-2018) s. 1.
42



domstolene kan vere mer egnet for a sikre rettssikkerhet, nettopp fordi det er sterre avstand til

den politiske styringen.

Droftelsene viser at det er betenkeligheter med a fastsld at Utlendingsnemnda oppfyller
rettssikkerhetsmekanismene 1 EMK artikkel 6 nr. 1.

2.4.3.2.3 Fylkesnemndene for barnevern og sosiale saker
Fylkesnemndene for barnevern og sosiale saker behandler saker etter barnevernloven®?®, helse-
og omsorgstjenesteloven??®, og smittevernloven.??” 12019 gjaldt 92 % av de innkomne sakene
barnevernloven og 8 % helse- og omsorgstjenesteloven.??

7’229

Saksbehandlingsreglene for fylkesnemndene folger av barnevernloven kapittel og bygger

pa forvaltningsloven og tvisteloven. Fylkesnemnda skal preve alle sider av saken.?*°

Fylkesnemndene er opprettet for & ivareta rettssikkerheten og skal vare et uavhengig,
domstollignende organ. Hovedregelen er at saken behandles i et forhandlingsmete, hvor saken
er satt med en nemndleder som er jurist, i tillegg til ett fagkyndig og ett alminnelig
nemndsmedlem.?*! I forhandlingsmetet behandles saken i hovedsak etter de samme reglene
som ved domstolsbehandling. Partene meter med advokat, forklarer seg muntlig og ferer

bevis.?*? 12019 ble omtrent 60 % av sakene behandlet i forhandlingsmete.>**

Saker kan behandles av nemndleder alene dersom partene er enige om det eller nemndleder
finner det ubetenkelig.?** Terskelen «ubetenkelig» er hoyere enn «saker som ikke byr pa
vesentlige tvilsspersmél», som er terskelen for at en nemndleder i UNE kan behandle saken
alene. Utgangspunktet om at saken behandles i et forhandlingsmete er godt egnet til & ivareta

retten til muntlighet og kontradiksjon.

225 Lov 17. juli 1992 nr. 100 om barneverntjenester (barnevernloven).

226 Lov 24. juni 2011 nr. 60 om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og omsorgstjenesteloven).

227 Lov 5. august 1994 nr. 55 om vern mot smittsomme sykdommer (smittevernloven). Alle saker etter

smittevernloven gar for Fylkesnemnda i Oslo og Akershus.
228 Smith (2020b) s. 6.

22 Helse- og omsorgstjenesteloven § 10-5 forste ledd jf. barnevernloven kapittel 7. For saker etter

smittevernloven gjelder egne saksbehandlingsregler. Fremstillingen her gjelder saker etter barnevernloven og

helse- og omsorgstjenesteloven.

230 Barnevernloven § 6-6 forste ledd, helse- og omsorgstjenesteloven § 9-11 ferste ledd andre punktum.

21 Barnevernloven § 7-5 forste ledd.
22 Smith (2020b) s. 9.
23 Smith (2020b) s. 10.

234 Barnevernloven § 7-5 andre og tredje ledd.
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Fylkesnemndas meter holdes i utgangspunktet for lukkede derer.?*> Dermed oppstér de samme
sporsmélene om retten til offentlig rettergang her som ved saker for UNE.?*¢ Unntakene for
saker som berorer mindredrige og partenes privatliv kan fa anvendelse i saker for
Fylkesnemnda, men ogsa her vil det ha betydning at det offentlige er part, og at
offentlighetskravet nettopp begrunnes i kontroll med det offentlige. I Moser mot @sterrike kom
EMD til at det var en krenkelse av EMK artikkel 6 nr. 1 at en sak om omsorgsovertakelse gikk
for lukkede derer.?*” Fylkesnemnda kan beslutte at motet skal holdes for 4pne derer hvis partene
begjerer det eller samtykker, og nemnda finner det ubetenkelig.”*® I tillegg kan bestemte
personer med og uten tilknytning til saken gis tillatelse til & overvare forhandlingene.?*’
Fylkesnemnda arbeider med & gjore prosessene mer apne, for eksempel ved i storre grad a la
media observere sakene og ved & publisere vedtak pa lovdata.?** EMD har imidlertid uttalt at
det ikke er tilstrekkelig at avgjerelser av s@rlig interesse er offentliggjort dersom sakene gér
for lukkede derer.?*! Dette tilsier at Fylkesnemndenes saksbehandling i utgangspunktet ikke
tilfredsstiller EMKSs krav til offentlighet.

Fylkesnemndenes uavhengighet er ikke lovfestet, men det fremgér av forarbeidene at
forutsetningen ved opprettelsen av fylkesnemndene var at de skulle vare uavhengige.>** Det er
klar praksis for at departementet eller forvaltningen ikke har instruksjonsmyndighet, og
fylkesnemndene omtaler seg selv som uavhengige.?** Vurderingen av uavhengighet etter EMK
artikkel 6 nr. 1 tar utgangspunkt i de reelle forholdene, men det ville antakelig vere ryddig a
lovfeste den uavhengigheten som uansett praktiseres. Forvaltningslovutvalget anbefalte at

offentlige klagenemnder gis en uavhengig stilling.?**

Fylkesnemndene er kritisert for & benytte sakkyndige som ikke er tilstrekkelig upartiske.
Kritikken gar i hovedsak ut pa at de sakkyndige ofte er oppnevnt av barnevernet.?*> Dette kan
vare problematisk mot kravet til upartiskhet i EMK artikkel 6 nr. 1.2* EMK stiller krav om

235 Barnevernloven § 7-16 forste ledd.

236 Se punkt 2.4.3.2.2.

27 Moser v. Austria avsnitt 93-98.

233 Barnevernloven § 7-16 andre ledd.

239 Barnevernloven § 7-16 tredje ledd.
20 Smith (2020b) s. 4.

Moser v. Austria avsnitt 103.

22 Ot.prp. nr.44 (1991-1992) s. 88 - 91.
243 Fylkesnemndene for barnevern og sosiale saker (u.3.).
24 NOU 2019: 5 5. 523.

245 Qe feks. Trangy (2011), og Hansen (2016).

246 (Impartial tribunal».
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bade subjektiv og objektiv upartiskhet, og kravet gjelder for alle som medvirker i behandlingen

247 Med subjektiv upartiskhet menes dommerens personlige

og avgjerelsen av rettssaker.
overbevisning og interesser. Dette kan vaere vanskelig & bedemme. Ved vurderingen av den
objektive upartiskheten er spersmélet om det foreligger konkrete omstendigheter som gir
klageren rimelig grunn til 4 frykte at dommeren ikke er upartisk.?*® Det kan for eksempel reises
sporsmal ved den objektive upartiskheten at den samme dommeren utever forskjellige
funksjoner i samme sak, eller er knyttet il personer som er involvert i saken.?*’ Dette kan tenkes
a vere tilfellet nér fylkesnemndene benytter seg av sakkyndige som er oppnevnt av barnevernet,
altsd den ene parten 1 saken. I en evaluering av fylkesnemndene for barnevern og sosiale saker,
fremkom det at 36 % av de sakkyndige respondentene hadde vaert sakkyndig i fylkesnemnda 1
samme periode som de hadde vert oppnevnt i utvalget av fagkyndige som deltar i
fylkesnemnda. Det ble ogsa problematisert at utvelgelsen av de sakkyndige ikke fulgte faste
prosedyrer og fremstod tilfeldig.>>® Disse forholdene kan vare problematiske mot kravet til

upartiskhet, og kan vere egnet til & svekke tilliten til fylkesnemndene.

Fylkesnemndene for barnevern og sosiale saker har formelt sett en saksbehandling som ligner
pa domstolenes. Droftelsen viser imidlertid at flere forhold gjer at oppfyllelsen av vilkarene 1
EMK artikkel 6 nr. 1 antakelig er ufullstendig. Det kan derfor bli avgjerende for retten til tilgang
til en domstol at adgangen til 4 bringe Fylkesnemndas avgjerelser inn for de alminnelige

domstolene er reell.

2.4.3.2.4 Forbrukerklageutvalget

Forbrukerklageutvalget er et domstollignende organ som er opprettet for & avgjore tvister 1
forbrukersaker og i saker mellom to private parter.”>! For en sak kan bringes inn for
Forbrukerklageutvalget, ma partene mekle 1 Forbrukerradet. Forbrukerklageutvalget er altsé en
sisteinstans i saker som har vert til behandling i Forbrukerrddet.>?> Forbrukerklageutvalget
avgjor saker om kjop av varer og handverkertjenester, og om angrerett.?>> Vedtak som ikke

bringes inn til tingretten for overpreving blir rettskraftige.>>

247 Kjelbro (2017) s. 548.
248 Kjelbro (2017) s. 549 med videre henvisninger.

249 Kjelbro (2017) s. 548.

230 Oxford research (2015) s. 137.

21 Lov 17. februar 2017 nr. 7 om Forbrukerklageutvalget (forbrukerklageloven) § 1 andre ledd.
232 Forbrukerklageloven § 4 forste ledd.

233 Forbrukerklageloven § 1 forste ledd.

23 Forbrukerklageloven § 7 femte ledd.
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Sakene for Forbrukerklageutvalget behandles av et utvalg pa tre medlemmer. Ett medlem skal
ha serlig innsikt i forbrukerens interesser, og ett i den naringsdrivendes interesser.”>
Forbrukerklageutvalget er formelt uavhengig, og kan ikke instrueres i enkeltsaker eller ellers.?*
I august 2020 har Forbrukerklageutvalget en saksbehandlingstid pd mellom atte og tolv

maneder.>>’

Forbrukerklageutvalget behandler saker skriftlig og uten at partene far mete, og
saksbehandlingen gir for lukkede derer.>® Dette tilsier at forbrukerklageutvalget som
utgangspunkt ikke etterlever offentlighetskravet i EMK artikkel 6 nr. 1. Forbrukerklageutvalget
er i likhet med domstolene bundet av partenes krav, pastander og pastandsgrunnlag.?*® Dette,
sammenholdt med at partene ikke far forklare seg muntlig, kan gjere det vanskelig for noen
parter & fa frem sin side av saken pa en tilstrekkelig god mate. Retten til tilgang til domstolene
er dermed avhengig av at muligheten for & bringe slike saker inn for de alminnelige domstolene
er reell. Som vi har sett tidligere, er det gkonomiske sidene av & bringe en sak inn for domstolene

egnet til & svekke den reelle tilgangen til domstolene for flere inntektsgrupper.>®

244  Klage til Sivlombudsmannen

Sivilombudsmannen er oppnevnt av Stortinget, og skal «sikre at det i den offentlige forvaltning
ikke oves urett mot den enkelte borger og bidra til at offentlig forvaltning respekterer og sikrer
menneskerettighetene».?¢! Etter sivilombudsmannsloven § 6 forste ledd kan «enhver som
mener & ha veart utsatt for urett fra den offentlige forvaltnings side (...) klage til

Ombudsmannen». Sivilombudsmannen kan ogs4 ta opp saker av eget tiltak.?6?

12019 behandlet Sivilombudsmannen 3882 klager, og tok opp 16 saker av eget tiltak.> 111 %
av sakene som ble realitetsbehandlet ble det avgitt kritikk mot det aktuelle forvaltningsorganet
eller henstilt om at forvaltningsorganet ser pa saken pd nytt. I tillegg loste 24 % av de
realitetsbehandlede sakene seg underveis mens saken var til behandling hos
Sivilombudsmannen.

255 Forbrukerklageutvalget (2019).

2% Forbrukerklageloven § 2 forste ledd.

257 Forbrukerklageutvalget (2020).

2% Forbrukerklageloven § 6 forste ledd.

2% Forbrukerklageloven § 6 fjerde ledd.

260 Se punkt 2.2.2.3 0g 2.2.2.4.

Lov 22. juni 1962 nr. 8 om Stortingets ombudsmann for forvaltningen (sivilombudsmannsloven) § 3.
262 Sivilombudsmannsloven § 5.

263 Harlem (2020) s. 51.
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Sivilombudsmannens uttalelser er ikke rettslig bindende for forvaltningsorganet, men det er
sjelden at forvaltningen ikke retter seg etter kritikk fra Sivilombudsmannen. Dersom
forvaltningen ikke retter seg etter kritikken, kan Sivilombudsmannen anbefale klageren & g4 til

soksmal. I slike tilfeller dekkes klagerens utgifter etter reglene om fri sakforsel. 264

Sivilombudsmannen er en viktig rettsikkerhetsmekanisme. Samtidig kan klage til
Sivilombudsmannen fremsté som lite tilgjengelig for folk, og et stort antall av sakene blir avvist,
blant annet pd grunn av at saken fortsatt er til behandling hos et forvaltningsorgan.?%
Sivilombudsmannens virksomhet og vilkdrene for 4 fa en sak behandlet der er ikke

nedvendigvis kjent for alle som kunne hatt nytte av tjenesten.

264 Rettshjelploven § 16 forste ledd nummer 3.
265 Harlem (2020) s. 52 og 54.
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3 Rettshjelpstilbudet

3.1 Innledning

Det primare rettshjelpstilbudet i sivile saker tilbys i et regulert marked for advokattjenester.
For borgere som ikke kan kjope rettshjelp i markedet, finnes det enkelte alternativer. De
viktigste er rettshjelp fra forvaltningen, den lovregulerte ordningen med fri rettshjelp og
spesielle rettshjelptiltak. 1 tillegg finnes private rettshjelpsforsikringer, medlemskap i

foreninger og lag (typisk fagforeninger), og offentlige service- og raddgivningstjenester.

I det folgende redegjores det forst i punkt 3.2 for retten til fri rettshjelp etter EMK. Videre
presenteres rettshjelp fra advokater 1 markedet 1 punkt 3.3, for ulike former for rettshjelp fra
forvaltningen undersokes. Rettshjelp fra forvaltningen kan gis som veiledning, saksutredning
og dekning av sakskostnader, og disse undersgkes i henholdsvis punkt 3.4.1, 3.4.2 og 3.4.3.
Punkt 3.5 omhandler rettshjelp i form av veiledning fra domstolene. Videre gjennomgés
rettshjelp etter rettshjelploven 1 punkt 3.6 og andre rettshjelpstilbud presenteres kort i punkt 3.7.
Til slutt presenteres og vurderes rettshjelpsutvalgets forslag til ny rettshjelpsordning i punkt
3.8.

3.2 Retten til fri rettshjelp

3.2.1 Fri rettshjelp som en del av retten til «kaccess to court»

Okonomiske vilkar kan sta 1 veien for den enkeltes tilgang til en domstol eller klagenemnd. I
Golder mot Storbritannia uttalte EMD at faktiske hindringer sé vel som rettslige hindringer kan
vaere i strid med retten til tilgang til domstolene.?*® Dermed oppstar spersmaélet om i hvilke
tilfeller EMK artikkel 6 nr. 1 oppstiller en plikt for statene til 4 yte fri rettshjelp.2¢’

EMK palegger etter ordlyden ikke statene noen generell plikt til & tilby fri rettshjelp 1 sivile
saker.?®® Dersom manglende tilgang til rettshjelp faktisk utgjor et hinder i retten til tilgang til
domstolene, har staten likevel en plikt til & reparere hindringen. Staten har en skjennsmargin til
a bestemme hvordan slike hindringer skal metes og unngas, og fri rettshjelp er ikke den eneste
akseptable lgsningen.?® Andre tiltak kan for eksempel veare & legge til rette for forenklede

prosedyrer der partene kan fore saker uten advokat.

266 Golder v. the United Kingdom avsnitt 26.

Fri rettshjelp i vid forstand, herunder dekning av rettsgebyr og andre utgifter ved saken.

268 Airey v. Ireland avsnitt 26.

269 Ashingdane v. the United Kingdom avsnitt 57.
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Retten til tilgang til domstolene skal vare praktisk og effektiv.?’? I vurderingen av om staten
har en plikt til & yte fri rettshjelp, er det sentrale vurderingstemaet hvilken betydning kravet har
for parten. Dersom kravet er av stor betydning, trekker det i retning av at staten ma tilrettelegge
for tilgang til domstolene.?”! Videre har det betydning hvor komplekse de materielle og
prosessuelle reglene er, og 1 hvor stor grad klageren selv er 1 stand til 4 fore saken pé en effektiv

méte.?”? Praksis fra EMD peker pa noen sakstyper som er sarlig aktuelle for fri rettshjelp.

Sakene P., C. and S. mot Storbritannia og Airey mot Irland gjaldt spersmal knyttet til sekernes
familieliv, og retten ansd dette som betydningsfulle saker for partene.’’® Forstnevnte gjaldt
adopsjon og samvear etter adopsjonen, mens sistnevnte gjaldt skilsmisse fra en voldelig
ektemann. I Steel and Morris mot Storbritannia, som omhandlet a&reskrenkelser, uttalte EMD
at saken riktignok ikke gjaldt «important family rights and relationships», men at klagerne
hadde forsvart sin ytringsfrihet, en rettighet som tillegges betydelig vekt. I tillegg hadde saken
stor pkonomisk betydning for partene.?’* I alle sakene utgjorde manglende rettshjelp et brudd
pa EMK artikkel 6 nr. 1. Et annet eksempel er Aerts mot Belgia, som gjaldt frihetsberovelse i
en sivil sak. Mr. Aerts hadde fétt avslag pa en seknad om fri sakfersel for & anke i1 en sak der
belgisk rett stilte krav om & mete med advokat. Saken var av stor betydning, og Mr. Aerts hadde
ikke midler til selv & betale for advokat. EMD ansa avslaget som en krenkelse av EMK artikkel

6 nr. 1.2

Videre er det av betydning hvor komplisert sakens rettsregler, faktum og saksgang er, og om
sokeren er i stand til 4 representere seg selv pa en god méte.?’® I Airey mot Irland uttalte retten
at nar advokatbistand er nedvendig for & sikre en effektiv tilgang til domstolene, enten fordi
rettslig representasjon er obligatorisk eller fordi saken eller prosessen er kompleks, kan staten
ha en plikt til & yte fri rettshjelp.?’” Staten anforte at Mrs. Airey, som var ubemidlet, kunne
bringe saken inn for retten uten advokat, og at hennes rett til tilgang til domstolene dermed var
ivaretatt. EMD viste til at alle lignende saker i Irland var fort med advokat, og mente dermed at
det var helt usannsynlig at Mrs. Airey kunne fore saken selv.?’® Ogsa i Steel and Morris mot
Storbritannia ble det lagt avgjerende vekt pa hvor komplisert saken var. Saken gikk over 313

Se blant annet Del Sol v. France avsnitt 21.

271 P, C. and S. v. the United Kingdom avsnitt 99 og Steel and Morris v. the United Kingdom avsnitt 61.
272 Kjelbro (2017) s. 511.

273 Steel and Morris v. the United Kingdom avsnitt 63.

274 Steel and Morris v. the United Kingdom avsnitt 63.

275 Aerts v. Belgium avsnitt 60.

Steel and Morris v. the United Kingdom avsnitt 61 med videre henvisninger.

277 Airey v. Ireland avsnitt 26.

28 Airey v. Ireland avsnitt 24.
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dager, og det ble fort 130 vitner.”” Selv om Steel og Morris langt pa vei hadde klart 4 fore
saken sin selv, mente retten at de antakelig kunne ha vunnet pé flere punkter dersom de hadde
vart representert av en erfaren advokat.” Motsetningsvis var det ikke en krenkelse av EMK
artikkel 6 nr. 1 at en velutdannet journalist ikke fikk fri rettshjelp i en oversiktlig sak som gikk

over to uker.?®!

Som felge av at EMK artikkel 6 nr. 1 ikke er absolutt, kan statene sette vilkar for fri rettshjelp.
Vilkarene ma likevel ikke vare vilkarlige, og de mé vare proporsjonale og ivareta et legitimt
formal.?®? Fri rettshjelp skal ikke veere for tyngende for statenes ekonomi. Folgelig er det i
utgangspunktet akseptert 4 avsld seknader om fri rettshjelp 1 saker som bygger pa apenbart
grunnlgse krav.’®® Vurderingen av om saken vil fore frem, mé imidlertid gjeres pd en
tilstrekkelig betryggende mate. I Aerts mot Belgia var ikke vurderingen foretatt av korrekt
myndighet. Dette, sammenholdt med at representasjon var obligatorisk ferte til at EMD mente
at avslaget pa seknaden om fri rettshjelp pavirket kjernen av Mr. Aerts’ rett til tilgang til en
domstol, og konstaterte brudd p4 EMK artikkel 6 nr. 1.2%

Spersmélet om fri rettshjelp bererer ogsd spersmalet om «equality of arms», som er en
komponent i retten til rettferdig rettergang etter EMK artikkel 6 nr.1. I De Haes and Gijsels mot
Belgia presiserte EMD prinsippet slik at det ikke kreves en total likhet mellom partene, men at
begge sider ma ha en «rimelig mulighet til & presentere sin sak uten vesentlig ulempe vis a vis
motparten».?8> EMD har ikke tatt stilling til hvor skjevt forholdet mellom partene kan vare for
det er i strid med retten til en rettferdig rettergang. Hva som er forenelig med EMK artikkel 6
m4d vurderes konkret 1 hver sak. Domstolen har mange ganger godtatt at uerfarne parter har fort
sin egen sak, ogsd 1 mete med sterkere parter. Dette var blant annet tilfellet i McVicar mot
Storbritannia, der journalisten McVicar var anklaget for @reskrenkelser mot en idrettsutover
etter 4 ha skrevet en artikkel som anklaget idrettsuteveren for & ha brukt ulovlige medikamenter.
EMD anerkjente at det var krevende a representere seg selv mot en kjent person, men la stor

vekt pa at McVicar hadde vert representert av advokat fer saken kom opp for retten.?%

279 Steel and Morris v. the United Kingdom avsnitt 65.

280 Steel and Morris v. the United Kingdom avsnitt 69.

81 McVicar v. the United Kingdom avsnitt 55 og Steel and Morris v. the United Kingdom avsnitt 67.

282 Ashingdane v. the United Kingdom avsnitt 57.

283 Steel and Morris v. the United Kingdom avsnitt 62.

284 Aerts v. Belgium avsnitt 60.

285 De Haes and Gijsels v. Belgium avsnitt 53. Min oversettelse. Engelsk tekst: «Each party must be afforded a

reasonable opportunity to present his case under conditions that do not place him at a substantial disadvantage
vis-a-vis his opponenty.

286 Qe for eksempel McVicar v. the United Kingdom avsnitt 51.
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Vurderingen av om fri rettshjelp er pakrevet etter EMK artikkel 6 nr. 1 kan oppsummeres pa
folgende mate: Hvis en part som ikke kan betale for advokat har et velbegrunnet krav av
betydning, og prosessreglene er for kompliserte til at parten kan fere saken selv, eller bruk av
prosessfullmektig er obligatorisk, har staten normalt et ansvar for 4 innvilge fri rettshjelp.?’
Plikten til & sikre rettshjelp etter EMK artikkel 6 nr. 1 er et minimumskrav. Statene stér fritt til
a innfore bedre ordninger. Hva som er en god rettshjelpsordning er dermed ikke nedvendigvis

sammenfallende med minimumskravene 1 EMK artikkel 6 nr. 1.

3.2.2  Frirettshjelp som en del av retten til «effective remedy»
Retten til tilgang til domstolene kan ogsd til en viss grad utledes av EMK artikkel 13.

Bestemmelsen lyder som folger:

«Everyone whose rights and freedoms as set forth in this Convention are violated shall have an
effective remedy before a national authority notwithstanding that the violation has been

committed by persons acting in an official capacity.»

Artikkel 13 gir en rett til «effective remedy» nér en eller flere artikler i EMK er krenket.
«Effective remedy» inneberer for det forste en rett til «access to justice», altsa tilgang til at en
nasjonal myndighet avgjer om en av konvensjonsbestemmelsene er krenket, og for det andre
en rett til oppreisning dersom en konvensjonsbestemmelse er krenket.?®® Retten til 4 fa vurdert
om en av konvensjonens bestemmelser er krenket er en prosessuell rett, mens retten til
oppreisning er en materiell rett.”® Rettshjelp kan vere nodvendig for 4 sikre «effective

remedy».

Ordlyden «are violated» tilsier at retten til «effective remedy» forst oppstar nr det er klart at
en konvensjonsbestemmelse er krenket. Det er imidlertid vanskelig & fastsld rettslig at en
konvensjonsbestemmelse er krenket uten tilgang til en instans som kan vurdere saken. EMD
anerkjente dette 1 Klass and Others mot Tyskland, og uttalte at «a person cannot establish a
“violation” before a national authority unless he is first able to lodge with such an authority a
complaint to that effect. Consequently (...), it cannot be a prerequisite for the application of
Article 13 (art. 13) that the Convention in fact be violated», og videre at artikkel 13 ma forstas
slik at den garanterer en «effective remedy before a national authority to everyone who claims

that his rights and freedoms under the Convention have been violated».?*® Dette ble fulgt opp i

%7 Ravlo (2000) s. 272.

288 Se for eksempel Klass and Others v. Germany, og Silver and Others v. the United Kingdom.
289 Reiertsen (2017) s. 5.

20 Klass and Others v. Germany avsnitt 64.
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Silver and Others mot Storbritannia, som formulerte vilkaret «arguable claimy for at artikkel

13 skal komme til anvendelse.?®! Dette vilkéret er lagt til grunn i senere praksis.?*?

Retten til «effective remedy» gir ikke nedvendigvis en rett til domstolsbehandling. Statene har
en skjonnsmargin til & bestemme hvordan et pastdtt konvensjonsbrudd skal vurderes og
eventuelt repareres, og det kan tenkes at andre administrative organer i visse tilfeller er bedre
egnet til 4 sikre «effective remedy» enn domstolene. I de tilfellene hvor en «effective remedy»
skal sikres ved domstolsbehandling®®®, vil det oppst4 krav om at rettergangen er rettferdig etter
EMK artikkel 6 nr. 1. I slike tilfeller vil tilgang til rettshjelp kunne vare nedvendig for & sikre
at retten til rettferdig rettergang er «praktisk og effektiv»*** og pa den maten ivaretar kravet om
«effective remedy». Ogsa 1 tilfeller hvor vurderingen av konvensjonsbrudd foretas av andre
organer enn domstolene vil det antakelig kunne argumenteres for at rettshjelp skal vere en del
av retten til effective remedy. Det ma legges til grunn at ogsa retten til «effective remedy» skal
vere reell, og for a fi tilgang til at en nasjonal myndighet tar stilling til om en
konvensjonsbeskyttet rettighet er krenket, kan det vere nedvendig med rettshjelp. Her vil
antakelig de samme kriteriene som etter EMK artikkel 6 nr. 1 ligge til grunn for vurderingen av
om rettshjelp skal gis.

At artikkel 13 er aksessorisk til de andre bestemmelsene i konvensjonen gir artikkel 13 et
snevrere virkeomrade enn artikkel 6 nr. 1. Altsa er artikkel 6 aksessorisk til «civil rights and
obligations» uavhengig av hvor rettighetene eller pliktene fremkommer, mens artikkel 13 bare
gjelder rettigheter nedfelt i EMK.

Der artikkel 6 kommer til anvendelse, absorberes artikkel 13 av artikkel 6.2%° Artikkel 13 er
derfor interessant 1 tilfeller hvor artikkel 6 ikke kommer til anvendelse som felge av at saken
ikke er «civil». Det kan tenkes at artikkel 13 kan oppstille en rett til tilgang til domstolene der
vilkaret «civil» 1 artikkel 6 nr. 1 ikke er oppfylt, men hvor en avgjerelse likevel bergrer andre
rettigheter nedfelt i konvensjonen. Dette kan for eksempel tenkes i1 utlendingssaker som bererer
EMK artikkel 8 om retten til familieliv. EMD har likevel vart tilbakeholdne med & gi artikkel
13 et konkret innhold 1 saker som faller utenfor virkeomradet til artikkel 6 nr. 1, fordi det vil
kunne bidra til & utvide virkeomradet til artikkel 6 nr. 1 til ogsa & omfatte saker som ikke er

«civily. EMD uttaler derfor ofte at de prosessuelle garantiene i artikkel 13 er mindre stringente

1 Silver and Others v. the United Kingdom avsnitt 113.

22 Se for eksempel Kudla v. Poland avsnitt 157 som benytter «arguable complaint».

293 Her er det tale om domstol i EMKs forstand.
24 Airey v. Ireland avsnitt 26.

25 Ravlo (2000) s. 105.
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enn de 1 artikkel 6. Det er imidlertid vanskelig & se hvor skillet mellom artikkel 6 og artikkel 13

skal trekkes.?%°

EMK artikkel 13 kan altsd 1 visse tilfeller oppstille en rett til tilgang til domstolene, herunder
tilgang til rettshjelp, 1 saker som ikke omfattes av EMK artikkel 6 nr. 1. Bestemmelsen er

dermed en selvstendig rettssikkerhetsmekanisme.

3.3 Rettshjelp fra advokater i markedet

I utgangspunktet kreves det advokatbevilling for 4 yte rettshjelp.””’” Advokatmonopolet ble
etablert i 1936,”® og gjelder uavhengig av om rettshjelpen ytes som rettsrad eller sakforsel.
Advokatbevilling gis av Tilsynsrddet for advokatvirksomhet. Det finnes en del unntak fra
advokatmonopolet. Et viktig unntak er at andre profesjonelle akterer kan gi rettsrdd i
forbindelse med sitt virke.?*® For eksempel kan en rorlegger orientere om hvilke krav som stilles
til utformingen av vatrom og en eiendomsmegler om reglene som regulerer overdragelse av fast

eiendom.

Det stilles en rekke vilkér for advokatbevilling. Sekeren ma ha bestétt juridisk embetseksamen
eller master i rettsvitenskap, ha minst to drs arbeidserfaring som advokatfullmektig og ha
prosedert minst tre hovedforhandlinger av et visst omfang, eller ha jobbet to &r som
dommerfullmektig, politifullmektig eller universitetsleerer i rettsvitenskap.’® I tillegg méa
sokeren ha fylt 20 ar, fremlegge ordinzr politiattest, ha gjennomfert det obligatoriske
advokatkurset og ha en ansvarsforsikring som kan dekke belop ved tap som folge av feil pd
advokatens side."! I tillegg er medlemmer av Advokatforeningen palagt & gjennomfere 80
timer etterutdanning over en periode pa fem ar.3°> Advokatmonopolet skal pa den méaten sikre
kvalitet pa de juridiske tjenestene. Samtidig har monopolet fatt kritikk for a heve terskelen for

4 soke juridisk rad, og for 4 bidra til heye priser.>%

2% Reiertsen (2017) s. 233.

Lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven) § 218 forste ledd.
2% NOU 2015: 3 s. 82.

2% Domstolloven § 218 femte ledd.

300 Domstolloven § 220 andre ledd ledd og advokatforskriften § 8-1.

301 Domstolloven § 220 tredje ledd og retningslinjer for god advokatskikk punkt 3.6 (advokatforskriften kapittel

12) §§ og finn hjemmel for krav om forsikring.
302 Tilsynsradet for advokatvirksomhet (2020).
303 Schmidt (2015).
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Advokatlovutvalget foreslo a oppheve advokatmonopolet, slik at bade jurister som ikke er
advokater og personer som ikke er jurister skal kunne gi rettsrdd. Sakfersel skulle etter utvalgets

forslag kunne utfores av advokater og jurister.>%*

Prisene péd advokattjenester varierer fra firma til firma, avhengig av hva slags saker firmaet
jobber med, hvilke klientgrupper firmaet retter seg mot, og om rettshjelpen skal ytes av en
advokatfullmektig, advokat eller partner. Advokatforeningens bransjeundersgkelse viser en
gjennomsnittlig utfakturert timepris for advokatfirmaene péd 2130 kroner. For de sma og
mellomstore allmennadvokatvirksomhetene, som i hovedsak jobber med personjuss utenom

straffesaker, er gjennomsnittlig utfakturert timepris 1593 kroner.3%

En undersokelse knyttet til tidsbruk i saker etter den offentlige rettshjelpsordningen, viser at

k.3% Dersom dette er

advokatene i de aktuelle sakene 1 gjennomsnitt brukte 5,3 timer per sa
vanlig tidsbruk, vil rettsrad for saker som faktureres med gjennomsnittlig timepris medfere en
kostnad pa mellom 8443 kroner og 11 289 kroner. For sgkere som ikke er omfattet av
rettshjelpsordningen kan selv et enkelt rettsrad medfore noksé store kostnader. For den tidelen
med lavest inntekt vil et enkelt rettsrid kunne koste mellom 40 % og 53 % av en ménedslenn.>"’

308 1 saker

Samtidig er tidsbruken i rettshjelpssaker regulert gjennom stykkprisordningen.
utenfor den offentlige rettshjelpsordningen vil medgatt tid ikke begrenses av stykkprisen, men
variere ut fra en rekke forhold, som for eksempel sakens kompleksitet, hvor omfattende
dokumentasjon som trengs og advokatens kjennskap til rettsomradet. Det kan derfor tenkes at
tidsbruken 1 saker utenfor den offentlige rettshjelpsordningen er heyere enn tallene fra

undersegkelsen, og at kostnadene dermed oker.

Antall timer varierer ogsd med hva slags type rettshjelp det er tale om. Timetallet er ofte hayere
ved rettshjelp 1 form av sakfersel enn ved rettsradd. Sakforsel er rettshjelp til & prosedere en sak
for domstolene og visse andre tvistelgsningsorganer. Rettsrdd er rettshjelp 1 forbindelse med
ridgivning, klage i forvaltningssaker og prosedyre for visse nemnder.’” 1 den nevnte
undersokelsen oppgis det at medgatt tid 1 saker med forhandlingsmete 1 fylkesnemndene

310

normalt er 32 timer,*'? og at klagesaker for fylkesnemnda ofte betales med 12 timer.*!! Legges

304 NOU 2015: 3 s. 82 - 87. Utredningen er til behandling i departementet.
305 Advokatforeningen (2019) s. 24.

306 Midttemme (2019) s. 29.

307 Se inntektsstatistikk i punkt 2.2.2.4.

308 Se mer om dette i punkt 3.6.5.
39 Se punkt 3.6.2 og 3.6.3.

310 Midttemme (2019) s. 32.

31T Midttemme (2019) s. 33.
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dette til grunn i saker som faktureres med gjennomsnittlig timepris, kan rettshjelp i form av
sakforsel medfere kostnader pd mellom 19 116 kroner og 68 160 kroner. Sakforsel kan dermed
utgjere betydelige utgifter. For aleneboende husholdninger kan dette utgjere opp mot en
fjerdedel av arsinntekten.*!? For saker som gér for domstolene, er utgiftene som risikeres enda

heyere.3!

I noen tilfeller inngar advokaten og klienten en sdkalt «no cure no pay»-avtale. Dette gar ut pa
at klienten slipper & betale hvis de ikke vinner saken, og at advokaten bare far betalt for
oppdraget dersom klienten tilkjennes sakskostnader av motparten. Ordningen er ansett
ressursutjevnende, ettersom advokatsalaret ikke ma betales forskuddsvis, og pa den maten ikke
utgjor et direkte hinder for tilgangen til domstolene.’!* Ordningen kan dermed bidra til at saker
som ellers ikke ville vaert fort, kan behandles av domstolen. Ordningen er likevel kritisert, blant

annet fordi den medferer at advokaten fir en personlig, ckonomisk interesse i sakens utfall.>!®

Noen advokater pétar seg oppdrag «pro bonoy, det vil si uten kostnad for klienten. Til tross for
at tjenesten ytes uten kostnad, skal det betales merverdiavgift av verdien pa tjenesteytingen.>'°
Advokaten m& dermed enten kreve inn merverdiavgiften fra klienten, eller dekke
merverdiavgiften selv. Dette har veert kritisert, fordi advokaten enten mé betale for & gi gratis
hjelp, eller kreve inn betaling for merverdiavgift fra klienter som i utgangspunktet far gratis

317

hjelp.

Noen tvistelesningsmekanismer er innrettet med forenklede prosedyrer for at partene skal
kunne fore saker uten advokat. Dette er typisk for mekling og sméikravprosess. Likevel mater
ofte partene med advokat ogsa der det ikke skal vare nedvendig. Dette henger antakelig
sammen med at risikoen for & inngd ugunstige forlik anses storre dersom en meter i
forhandlingene uten advokat. Det kan ogsd handle om at partene anser det som klart at de ikke
kommer til & komme til enighet, og at meklingen dermed fungerer mer som en forberedelse av

den videre saksgangen.

312 Qe inntektsstatistikk i punkt 2.2.2.4.
313 Se punkt 2.2.2 4.

314 NOU 2001: 32 s. 143.

315 NOU 2001: 32 s. 538.

316 Pro bono-arbeid regnes som uttak av tjenester, og er avgiftspliktig etter lov 19. juni 2009 nr. 58 om

merverdiavgift (merverdiavgiftsloven) § 4-9 forste ledd.
317 Se for eksempel Skartveit (2003) og Braute (2018).
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3.4 Rettshjelp fra forvaltningen

3.4.1  Veiledningsplikt

3.4.1.1 Pliktens innhold

Forvaltningsloven®!® § 11 forste ledd fastslar at forvaltningsorganene «innenfor sitt saksomréde
[har] en alminnelig veiledningsplikt». Veiledningspliktens formél er & gjore partene og andre
interesserte 1 stand til & ivareta sine interesser 1 bestemte saker. Veiledningsplikten innebaerer
ikke en plikt til & drive generelt opplysningsarbeid, men heller ikke at forvaltningsorganene skal
forholde seg passive inntil noen henvender seg med konkrete spersmal.’!° Forvaltningsorganet
«skal av eget tiltak vurdere partenes behov for veiledning».>?° Forvaltningens veiledningsplikt
gjelder ogsd for klagenemndene. Dette gjelder bdde for klagenemnder som behandler
forvaltningssaker, og for de klagenemndene som er opprettet som et alternativt
tvistelosningsorgan. Ved siden av veiledning knyttet til enkeltpersoners konkrete situasjon, yter
forvaltningen veiledning i form av rettsinformasjon pa internett. informasjonskampanjer og

digitale kommunikasjonsplattformer.

I tillegg til den alminnelige veiledningsplikten i forvaltningsloven § 11, inneholder
serlovgivningen bestemmelser om veiledningsplikt. Et eksempel er sosialtjenesteloven § 17,3%!
som palegger kommunen & «gi opplysning, rdd og veiledning som kan bidra til & lese eller
forebygge sosiale problemer». Et annet eksempel er straffegjennomforingsloven § 4,°*2 som
palegger kriminalomsorgen 4 samarbeide med andre offentlige etater for & «legge til rette for at

domfelte og innsatte i varetekt far de tjenester som lovgivningen gir dem krav pé».

Veiledningsplikten innebaerer i utgangspunktet bare en plikt til & gi informasjon, og
forvaltningsorganet plikter bare & «sette opp seknader, brev eller tilsvarende» nér det er
«szerskilt bestemt».’?* Samtidig «ber» forvaltningsorganet «hjelpe til med 4 fylle ut skjemaer
og utarbeide klager og andre dokumenter nér det synes 4 vare behov for slik hjelp».** Hvordan
behovet for slik hjelp skal vurderes fremgar ikke av forvaltningsloven eller -forskriften. Plikten
til & bistd utover muntlig informasjon er altsa vagt formulert, og det kan synes uklart nar den

inntrer.

318 Lov 10. februar 1967 om behandlingsméten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).

319 Smith (2014) s. 200.

320 Forvaltningsloven § 11 andre ledd.

321 Lov 18. desember 2009 nr. 131 om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen (sosialtjenesteloven).

322 Lov 18. mai 2001 nr. 21 om gjennomfering av straff mv. (straffegjennomforingsloven).

323 Forvaltningslovforskriften § 3.

324 Forvaltningslovforskriften § 3.
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3.4.1.2 Veiledningsplikten som rettshjelp og rettssikkerhetsmekanisme

I en undersegkelse gjennomfoert av Respons analyse pa vegne av Juristforbundet, svarte 42 %
«ja» pa spersmélet om de vet at saksbehandlere i offentlige etater har plikt til & gi juridisk
veiledning.**® Undersokelsen gir ikke informasjon om hvordan spersmalet var utformet, for
eksempel om det presiseres at veiledningsplikten gjelder innenfor forvaltningsorganets
saksomrade, men svaret tyder pa at veiledningsplikten ikke er allment kjent. Et lignende funn
ble gjort i en rettshjelpsundersgkelse gjennomfert av Jussbuss i et drabantbyomride pé
@stlandet 1 2013, der 43 % av de som hadde hatt kontakt med Nav, UDI eller kommunen de
siste to arene svarte at de visste at offentlige kontorer har en plikt til & gi informasjon og
veiledning.??® Dette tilsier at veiledningsplikten heller ikke er godt kjent blant mennesker som
har kontakt med forvaltningen om aktuelle saker. Av de som hadde benyttet
veiledningstjenesten, hadde omtrent halvparten fitt mangelfullt utbytte av veiledningen.
Andelen var enda hoyere i klageomgangen.*’’ 1 en annen rettshjelpsundersegkelse utfort i
Ullersmo fengsel 1 2018, kjente 37 % til at Nav har veiledningsplikt, mens omtrent 78 % kjente
til at fengselet hadde veiledningsplikt.*® Andelen som kjente til Navs veiledningsplikt var lav,
og bekrefter inntrykket fra de to undersegkelsene omtalt over. Med tanke pa at hele utvalget satt
fengslet og forholdt seg til fengselsansatte daglig, var ogsa andelen som kjente til fengselets

veiledningsplikt noksé lav.

Forvaltningsorganene har en dobbel rolle som veileder og beslutningstaker. De sentrale
hensynene 1 veiledningsrollen er ikke nedvendigvis de samme som nar vedtak fattes. For
eksempel er et sentralt hensyn ved veiledning at den som henvender seg til forvaltningen skal
fole seg ivaretatt og ha fétt opplysning om de alternativene som kan vere relevante i sin sak,
mens forvaltningsorganets og samfunnets ressurser i storre grad har betydning ndr vedtak skal
fattes. St. meld. nr. 32 (1976-1977) om rettssikkerhet 1 sosial- og helseinstitusjoner er et
eksempel. I meldingen pekes det pa at det i mange sammenhenger legges til grunn at det er et
interessefellesskap mellom den som er innlagt i en institusjon pa den ene siden, og institusjonen
og dens ansatte pd den andre siden. Stortingsmeldingen fastslo at det var behov for en dpen
vurdering av om dette er tilfellet, for & finne frem til de lesningene som reelt tjener klienten
best.??® Dette er fortsatt et aktuelt sporsmél, som ogsd kan overferes til andre deler av
forvaltningen. Dersom de to rollene ikke holdes adskilt, kan tilliten til forvaltningens veiledning
svekkes. I rapporten som evaluerte proveordningen med ferstelinjerettshjelp, ble det trukket

frem at forstelinjerettshjelpen ble oppfattet som en negytral instans i relasjon til det offentlige,

325 Juristforbundet (2020) s. 7.

326 Hasle (2014) s. 119.

327 Hasle (2014) s. 191.

328 Larsen (2019) s. 106.

329 St. meld. nr. 32 (1976-1977) s. 7.
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som kunne fylle et behov for ansikt-til-ansikt-kommunikasjon som veiledningsplikten ikke

kunne ivareta.’3°

Papendorf intervjuet advokater ved Fri rettshjelp, og sammenfatter advokatenes oppfatning av
veiledningsplikten pa folgende mate: «Etter advokatenes utsagn er det som skjerper problemet
1 forhold til forvaltningens veiledningsplikt, at denne ofte brukes i1 en normativ argumenterende
strategi for 4 avsla, ndr advokaten for eksempel har sgkt om fritt rettsrad hos fylkesmannen.».>*!
Utsagnet viser hvordan forvaltningens doble rolle er egnet til & svekke tilliten til veiledningen
som gis. Et sentralt poeng er at veiledningen ikke alltid er eller oppfattes som neytral, ettersom
den gis av det samme organet som er beslutningstaker og motpart i saken. Det kan svekke

borgernes tillit til at den materielle retten fremmes i forvaltningen.

I Difis innbyggerundersekelse fra 2019 (Difi) oppga 40 % av respondentene at de er uenig i at
det offentliges enkeltvedtak er lette & forsta. 31 % var uenige 1 at det offentliges brev, brosjyrer
og lignende er lette 4 forstd, og 60 % mente at det er mye plunder og heft i mote med det
offentlige.’*> Respondentene var bedt om & svare uavhengig av hva slags erfaring de har med
det offentlige. Tallene gir dermed forst og fremst uttrykk for hva slags inntrykk befolkningen
har av forvaltningen. Det kan tenkes at inntrykket av hvor god og forstéelig hjelp en kan fa har
betydning for tilliten til forvaltningens veiledning. Ogsa kjennskap til og erfaring med
forvaltningens veiledningsplikt mé& antas & pdvirke befolkningens tillit til og bruk av

veiledningstjenester.

3.4.2  Utredningsplikt

Forvaltningen har en plikt til & «pdse at saken er sd godt opplyst som mulig for vedtak
treffes».>*> Denne utredningsplikten innebaerer at saksbehandleren som forbereder vedtaket
plikter & klarlegge faktum og undersoke forhold bade til gunst og ugunst for parten.’** Hvor
omfattende undersokelser som kreves, avhenger av muligheten forvaltningsorganet har til &
undersoke saken innenfor akseptabel tids- og ressursbruk, omkostningene ved & underseke
saken, sakens art, og partenes adgang til 4 overpreve vedtaket.>* I utredningsplikten ligger ogsé
en viss veiledning, for eksempel ved at forvaltningsorganet kan gi veiledning om hvilke rettslige

muligheter som finnes i den konkrete situasjonen, og om hvilke dokumenter og hvilket faktum

30 Oxford research (2013) s. 64 - 65.
31 Papendorf (2011) s. 34.

32 Difi (2019) . 29.

333 Forvaltningsloven § 17 forste ledd.
334 Bernt (2017) note 477.

335 Bernt (2017) note 479, 480 og 481.
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som er relevant a fremlegge. Hvor stort rettshjelpsbehovet 1 en sak er, vil variere med hvor
omfattende utredning og veiledning forvaltningen bidrar med. Utredningsplikten innebzrer at
det er forvaltningsorganet, og ikke partene som har ansvaret for & opplyse saken.
Saksbehandlingen 1 forvaltningsorganet er dermed ikke en partsdreven prosess, slik

utgangspunktet er i domstolene. Partene har i en del tilfeller likevel opplysningsplikt,*3

og det
kan ha negative konsekvenser i ettertid om det viser seg at en part har tilbakeholdt
opplysninger.**” Etter utlendingsloven kan det medfere straff om utlendingen har gitt uriktige
opplysninger eller tilbakeholdt opplysninger av betydning for saken.**® A 3 utredet saken med

tilstrekkelig veiledning underveis er dermed av svert stor betydning.

3.4.3  Dekning av sakskostnader etter forvaltningsloven § 36

Adgangen til 4 fa dekket sine sakskostnader fra motparten hvis en vinner frem med sitt krav, er
et generelt prinsipp 1 tvistelovgivningen. Forvaltningsloven § 36 er et utslag av dette prinsippet,
og regulerer adgangen for en part til & f4 dekket sine sakskostnader, enten av
forvaltningsorganet eller av andre parter. Det er adgangen til 4 fa dekket sakskostnadene av

forvaltningsorganet som er interessant her.

Bestemmelsens forste ledd gir en part rett til & f4 dekket «vesentlige kostnader som har vart
nedvendige for & fa endret vedtaket» «ndr et vedtak blir endret til gunst» for parten. Retten
gjelder ikke dersom «endringen skyldes partens eget forhold eller forhold utenfor partens og
forvaltningens kontroll, eller andre sarlige forhold taler mot det».’** Formalet med
bestemmelsen da den ble innfert, var & gi en adgang til dekning der forvaltningen hadde gjort
feil. Senere er bestemmelsen utvidet, og i dag dekkes kostnadene uavhengig av om det er begétt

feil hos forvaltningen, s& lenge vedtaket er endret til gunst for parten.>*

Det forste vilkaret for dekning er at kostnadene har vert «vesentlige». Det innebarer at utgifter
til porto, kopiering og mindre reiser som utgangspunkt ikke dekkes.**' Videre m4 utgiftene ha
vart «ngdvendige for & fa endret vedtaket». Hva som anses som «nedvendige» utgifter, mé
vurderes konkret, med vekt blant annet pa sakens karakter og kompleksitet, forvaltningens

holdning til & respondere pé partens anfersler, og om det var forstdelig at parten padro seg

336 Se for eksempel utlendingsloven § 83 og folketrygdloven § 21-3.

337

Se for eksempel utlendingsloven § 63 forste ledd og §108 andre ledd bokstav c jf. § 83, og folketrygdloven §

21-7 og § 21-4 d forste ledd bokstav c.
338 Utlendingsloven § 108 andre ledd bokstav c jf. § 83.
3% Forvaltningsloven § 36 forste ledd.
340 NOU 2019: 5 s. 458.

31 NOU 2019: 5 s. 459.
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utgiftene.>*? Formuleringen «for 4 i endret vedtaket» innebzrer at det mé foreligge et vedtak
for kostnadene pddras. Utgifter til bistand i1 forbindelse med seknad, forhdndsvarsel, berostilling
eller annet i forsteinstansbehandlingen dekkes derfor ikke.*** Vilkéret om at vedtaket har blitt
«endret til gunst» inneberer at bade medhold i klage og endring som folge av omgjering, enten
av forsteinstansen selv eller av klageorganet pd et senere stadium, er omfattet av
dekningsadgangen.’** Etter forarbeidene til bestemmelsen, innebzrer dette ikke nedvendigvis
at en opphevelse av et vedtak skal anses som en endring til gunst, men at en ma se pd hva det
endelige resultatet blir.>*> Sivilombudsmannen har kritisert denne lovforstielsen, og forarbeider
til senere endringer av sakskostnadsbestemmelsen taler for at det er ordlyden som er gjeldende

rett, ikke den innskrenkende uttalelsen i de opprinnelige forarbeidene.*®

Spersmalet om dekning av sakskostnader har kommet pa spissen i noen tilfeller ved sakalte
betingede avtaler. I en sak der partens advokatutgifter var dekket av en fagforening,
opprettholdt lagmannsretten Navs avslag pa kravet om sakskostnader, med den begrunnelse at
det var fagforeningen, og ikke parten som hadde hatt utgifter i forbindelse med saken, og at det
ikke foreld holdepunkter for & tolke forvaltningsloven § 36 slik at den ogsd kunne gi dekning
for kostnader padratt av andre enn den som var part i saken.**’ Ordlyden «(...) skal han
tilkjennes dekning (...)» (min utheving) ble tillagt avgjerende betydning. Samme situasjon kan
tenkes der advokaten har patatt seg oppdraget uten at klienten betaler saler, med en betingelse
om at en eventuell dekning av sakskostnader etter forvaltningsloven § 36 skal ga til 4 dekke
advokatens saler. I slike tilfeller kan det sies at det er advokaten, og ikke parten, som har hatt
utgifter 1 forbindelse med saken. I den nevnte saken viste lagmannsretten til en uttalelse fra
Justisdepartementets lovavdeling som omhandlet spersmalet om dekning av sakskostnader ved
hvor en interesseorganisasjon bistar et medlem i en forvaltningssak. Lovavdelingen uttalte at
det vil veere «[et] sentralt moment i nedvendighetsvurderingen (...) om organisasjonen ordinart
yter vederlagsfri juridisk eller annen bistand 1 slike saker til sine medlemmer. I sa fall vil det
trekke 1 retning av at honorar til organisasjonen i anledning saken ikke kan anses som en
nedvendig utgift som parten kan kreve dekket i medhold av forvaltningsloven § 36x».3%3
Samtidig uttaler Lovavdelingen 1 neste avsnitt at «[o]rdlyden 1 forvaltningsloven § 36 forste
ledd er imidlertid ikke til hinder for at parten inngar betingete avtaler om kostnadsdekning med
en medhjelper, f.eks. slik at parten kun skal dekke medhjelperens utgifter dersom vedtaket blir

endret til gunst for parten». Dette tilsier at det er anledning til a4 fi dekket advokatsalaeret i

342 Bernt (2017) note 948.

33 NOU 2019: 5 s. 458.

344 NOU 2019: 5 s. 459.

35 Ot.prp. nr. 27 (1968-1969) s. 47.
346 Bernt (2017) note 945.

347 1LB-2019-58764.

348 IDLOV-2008-3998.
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medhold av forvaltningsloven § 36, til tross for at advokatens salar er betinget av at parten far

tilkjent dekning for sine kostnader.

Begrensningen i dekningsadgangen der «endringen skyldes partens eget forhold» innebarer at
sakskostnader ikke dekkes der endringen for eksempel skyldes at parten legger frem
dokumentasjon som kunne vert lagt frem pa et tidligere tidspunkt, med mindre dette ligger
innenfor forvaltningsorganets opplysnings- og utredningsplikt. Videre avgrenses
dekningsadgangen mot tilfeller der endringen skyldes «forhold utenfor partens og
forvaltningens kontroll».** Feil i saksbehandlingen eller rettsanvendelsen vil alltid anses &
ligge innenfor forvaltningens kontroll, og det samme vil som oftest endret skjonnsutovelse.>*°
Det kan bli aktuelt & avslé et krav om dekning av sakskostnader der opplysningene som forte
til endringen kommer fra andre enn parten.’*! Avgrensningen dersom «andre sarlige forhold»
taler mot at sakskostnader dekkes, tok opprinnelig sikte pé situasjoner der parten hadde gitt
ufullstendige eller uriktige opplysninger. Avgrensningen skal benyttes med varsomhet, serlig

der endringen skyldes forhold innenfor forvaltningens kontroll.3>2

Dekning av sakskostnader etter forvaltningsloven § 36 innebaerer en risiko for klienten.
Advokatene patar seg ofte slike oppdrag med en klausul om at klienten ma betale det som ikke
dekkes etter forvaltningsloven § 36. Dersom saken tapes, risikerer altsé klageren & matte betale
alle sine kostnader til advokaten. Dette svekker bestemmelsens egnethet som
rettssikkerhetsmekanisme, ettersom det bare er en aktuell losning for personer som kan bere

risikoen.

12019 ble det lagt frem et forslag til en ny forvaltningslov. I forslaget foreslas adgangen til 4 fa
dekket sakskostnader av forvaltningsorganet opphevet.*>* Forslaget begrunnes blant annet med
at forvaltningens plikt til & utrede saken og gi veiledning normalt vil veere tilstrekkelig, slik at
det ikke ber vaere en generell regel om at sakskostnadene kan kreves dekket dersom vedtaket
endres. Forvaltningslovutvalget presenterte ingen oversikt over hvor store ressurser som gér til
a dekke sakskostnader etter forvaltningsloven § 36, men det ble hentet inn et anslag fra
Fiskeridirektoratet, Landbruksdirektoratet, Lénekassen, Plan- og bygningsetaten 1 Oslo
kommune og Utlendingsdirektoratet. 1 2018 hadde disse fem instansene utgifter til
sakskostnader etter forvaltningsloven § 36 pa omtrent 2,9 millioner kroner. Dette er ikke et
fullstendig belop, men antyder at utgiftene til & dekke sakskostnader utgjor et lavt belop

3% Forvaltningsloven § 36 forste ledd.

330 NOU 2019: 5 s. 459.
Det kongelige justis- og politidepartement (1995) s. 13.
332 Det kongelige justis- og politidepartement (1995) s. 14.

353 NOU 2019: 5 s. 463.
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sammenlignet med utgiftene til rettshjelp etter rettshjelploven, som for 2019 belap seg til 662
141 millioner kroner.*** Dette kan vaere egnet for videre undersokelser. Selv om bestemmelsen
ikke tar sikte pd & bedre tilgang til konfliktlasningsinstitusjoner, har den en praktisk betydning
som rettssikkerhetsmekanisme. Viljen til & oppseke advokat for & fa hjelp til 4 endre et vedtak
er antakelig storre nar det finnes en viss mulighet til & f& dekket kostnadene. Dette kan bidra til
at uriktige vedtak endres og at forvaltningens praksis i sterre grad kontrolleres og stilles
spersmél ved. Forvaltningens insentiv til & serge for godt utredede og begrunnede vedtak méa
antas & styrkes nar vedtakene fra tid til annen overproves. Dermed har forvaltningsloven § 36

bade direkte og indirekte konsekvenser for borgernes rettssikkerhet.

3.5 Rettshjelp fra domstolene

Tvisteloven pélegger domstolene & yte veiledning til partene underveis i saken.’*
Veiledningsplikten dreier seg forst og fremst om & klarlegge det som er uklart, for eksempel 1
partenes péstand, pastandsgrunnlag og anfersler. Hvis dette ikke klargjores av retten, kan det
utgjore en saksbehandlingsfeil >>® Rettens veiledning mé ikke g pa bekostning av rettens
upartiskhet, og veiledningen ma vare apen slik at motpartens rett til kontradiksjon ivaretas.
Veiledning er av serlig betydning i de tilfellene partene meter uten prosessfullmektig.*” Retten

kan imidlertid ikke se bort ifra sin veiledningsplikt selv om en part er representert av advokat.>>

Det skilles mellom formell og materiell prosessledelse, der den formelle gjelder veiledning om
«regler og rutiner for saksbehandlingen og andre formelle forhold som er nedvendig for at
[partene] kan ivareta sine interesser i saken»*>’, og den materielle er «veiledning som bidrar til
at tvisten far en riktig avgjorelse ut fra de faktiske forhold og de aktuelle regler».>*® Hensynet

bak den materielle prosessledelsen er & na frem til riktig resultat.

Utgangspunktet er at retten har adgang, men ikke plikt, til materiell prosessledelse. Slik plikt
foreligger bare unntaksvis.**' For eksempel kan det oppstd sporsmal om retten skal gjere en
part oppmerksom pa andre relevante pdstandsgrunnlag, anfersler eller bevis enn de som er

paberopt. Relevante momenter i vurderingen av om retten har plikt til & gi materiell veiledning

34 Prop 1S (2018-2019) s. 64.
355 Domstolenes veiledning omtales som prosessledelse.
336 Rt. 1983 s. 1418.

357 Dette fremheves ogsd i tvisteloven § 11-5 sjette ledd.
3% NOU 2001: 32 s. 708.

3% Tvisteloven § 11-5 forste ledd.

360 Tyisteloven § 11-5 andre ledd.

361 'NOU 2001: 32 s. 709.
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er hvor betydningsfull saken er for parten, hvor klart det er at forholdet er relevant for saken,
hvor langt det nye pastandsgrunnlaget vil ligge fra det parten allerede har paberopt, om parten
er representert ved advokat, pa hvilket stadium saken befinner seg og om péberopelse vil

I't.362

fremstd som rimelig i forhold til den annen pa Dette mé veies mot hensynet til rettens

upartiskhet.

Domstolenes veiledning skiller seg fra forvaltningens veiledning ved at domstolene ikke er part
i saken. Hensynet til neytralitet aktualiserer seg ikke pd samme méte ved veiledning fra
forvaltningen, og dermed kan forvaltningens veiledningsplikt strekkes lenger. Dette henger
ogsd sammen med disposisjonsprinsippet, som gar ut pa at det 1 utgangspunktet er partene selv
som legger opp saken i domstolene, mens det er forvaltningsorganet som har utredningsplikten
i saker for forvaltningen. Tillitsproblemet ved forvaltningens veiledning aktualiserer seg ikke 1
samme grad ved domstolsbehandling, ettersom domstolene er en neytral beslutningstaker.
Tilliten til at veiledningen er neytral kan dermed antas & vare storre 1 domstolene enn 1
forvaltningen. Domstolene ma imidlertid hele tiden passe pa at veiledningen til den ene parten

ikke gar pé bekostning av den andre partens tillit til domstolenes upartiskhet.

3.6 Rettshjelp etter rettshjelploven

3.6.1 Innledning

Rettshjelploven regulerer vilkarene for & innvilge fri rettshjelp fra advokater i markedet. Nar fri
rettshjelp innvilges, betales utgiftene 1 forbindelse med en sak helt eller delvis av staten. Fri

rettshjelp gis i form av fritt rettsrad, fri sakforsel og fritak for rettsgebyr.*%

Etter rettshjelplovens formélsbestemmelse er fri rettshjelp «en sosial stotteordning med formal
a sikre nedvendig juridisk bistand til personer som ikke selv har ekonomiske forutsetninger for
4 kunne ivareta et rettshjelpsbehov av stor personlig og velferdsmessig betydningy.>®*
Bestemmelsen gir anvisning pd hvem som kan fi fri rettshjelp, hvor mye rettshjelp som kan
dekkes og hva slags saker det kan gis fri rettshjelp 1. Lovens mélgruppe er den ekonomisk
vanskeligstilte delen av befolkningen jf. ordlyden «personer som ikke selv har gkonomiske
forutsetninger». Videre begrenses rettshjelpen som dekkes til «nedvendig juridisk bistand», og
den kan gis i saker av «stor personlig og velferdsmessig betydning». Disse vilkdrene er presisert

narmere 1 lovens gvrige bestemmelser.

362 NOU 2001: 32 s. 709.
363 Rettshjelploven § 1 andre ledd.
364 Rettshjelploven § 1 forste ledd.
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Det skilles mellom prioriterte og ikke-prioriterte saker. De prioriterte sakene er de som positivt
angis i rettshjelploven, hvor det kan innvilges rettshjelp med eller uten behovspreving. De ikke-
prioriterte sakene er sakene som ikke angis i loven, og hvor det mé sgkes om serskilt unntak

for at rettshjelp skal innvilges.6

Rettshjelp etter rettshjelploven er en subsidier ordning. Dette inneberer at det ikke gis fri
rettshjelp til bistand som dekkes av eller kan erstattes via de prinsipale ordningene. De
prinsipale ordningene er bistandsadvokat og forsvarer etter straffeprosessloven, private
rettshjelpsforsikringer, dekning av sakskostnader etter forvaltningsloven § 36, offentlige
service- og radgivningskontorer, det offentliges opplysnings- og veiledningsplikt, medlemskap

i foreninger og lag og private eller offentlige rettshjelpsordninger i andre land.>®

Subsidiaritetsprinsippet innebarer at det som utgangspunkt ikke skal innvilges rettshjelp etter
rettshjelploven i saker som faller innenfor forvaltningens veiledningsplikt. Dette gir en dpning
for at rettshjelp ikke gis, selv om sgkeren ikke har fatt tilstrekkelig hjelp gjennom forvaltningens
veiledningsplikt. Dette skal vurderes konkret, men det er opp til sekeren & dokumentere at
forvaltningsorganet ikke har oppfylt veiledningsplikten.®’” Det kan vare vanskelig &
dokumentere at veiledningen som er gitt ikke er tilstrekkelig i de tilfellene der det er gitt noe
veiledning, sarlig for sekere som har behov for mye veiledning. Dette forsterkes av
utgangspunktet om at praktisk bistand ikke omfattes av veiledningsplikten.

3.6.2  Fritt rettsrad — hovedreglene

Fritt rettsrdd er i hovedsak fri rettshjelp i form av radgivning.’®® Fritt rettsrdd er som
utgangspunkt aktuelt pé et relativt tidlig stadium av saken, for eksempel 1 forbindelse med en
forvaltningsklage eller soknad om erstatning. I tillegg regnes rettshjelp 1 saker for forliksradet,
jordskifteretten og voldgiftsdomstolene som fritt rettsrad.>®” 12019 ble det innvilget fritt rettsrad
i 15 125 saker.””

Rettshjelploven angir positivt 1 hvilke tilfeller det kan innvilges fritt rettsrdd uten
behovspreving. Fritt rettsrdd uten behovspreving kan gis i felgende saker:

- visse saker etter utlendingsloven og statsborgerloven

Dispensasjonsadgangen er hjemlet i rettshjelploven §§ 11 tredje ledd, 12 andre ledd og 16 tredje ledd.
366 Rettshjelploven § 5 forste ledd.

367 Statens sivilrettsforvaltning (2016) punkt 3.6.

368 Rettshjelploven § 10 definerer rettsrad negativt, som «fti rettshjelp som ikke omfattes av § 15». Se punkt 3.6.2.
369 Rettshjelploven § 10.

370" Danielsen (2020).
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- visse saker etter barnevernloven

- 1saker om erstatning for urettmessig straffeforfelgning og voldsoffererstatning

- til vernepliktige i saker som for andre er underlagt behovspreving

- isaker om vurdering av anmeldelse av visse straffbare forhold

- 1saker om tvangsekteskap og undersgkelse eller behandling uten samtykke etter
psykisk helsevernloven.?”!

Itillegg kan fritt rettsrad innvilges hvis vilkarene for behovspreving er oppfylt i felgende saker:

- saker etter ekteskapsloven

- visse saker etter skifteloven og barneloven

- saker om rett til felles bolig nér husstandsfellesskapet oppherer
- saker om erstatning ved personskade

- saker om oppsigelse i husleieforhold

- saker om oppsigelse i arbeidsforhold

- saker om voldsoffererstatning

- klagesaker etter folketrygdloven.’’?

Skillet mellom prioriterte og uprioriterte saker ble innfert 1 1984. Frem til da ble rettshjelp
innvilget etter en vurdering av sekers ekonomi og behov for hjelp.’”> Den materielle
avgrensningen har blitt kritisert av ulike akterer pa rettshjelpsfeltet. I en undersokelse av utsatte
gruppers rettshjelpsbehov 1 2013, falt 2,7 % av sakene som ble avdekket 1 undersgkelsen
innenfor rettshjelplovens prioriterte saker.’”* Samtidig var det velferdsmessige behovet for
rettshjelp stort i 24 % av sakene og middels i 59 % av sakene.’”> Dette indikerer at formalet om
at rettshjelp skal vaere en sosial stetteordning i saker med stor velferdsmessig betydning
innskrenkes av den materielle avgrensningen av lovens virkeomrade. Tilsvarende funn ble gjort
i en undersgkelse 1 Ullersmo fengsel 1 2018. Der var 1 % av sakene som ble avdekket omfattet
av rettshjelplovens hovedregler, mens den velferdsmessige betydningen av sakene var stor og
middels i henholdsvis 23 % og 70 % av sakene.’’® P4 bakgrunn av dette fremstér utvelgelsen
av de prioriterte saksomradene som noe tilfeldig, og ordningen fanger ikke nedvendigvis opp
det sterste velferdsmessige behovet. Johnsen har uttalt at avgrensningen bidrar til en
forskjellsbehandling av ellers likeverdige rettshjelpsbehov.?”” Dette problemet gjor seg ogsa
gjeldende ved fri sakforsel.

371 Rettshjelploven § 11 andre ledd.
372 Rettshjelploven § 11 andre ledd.
373 Hasle (2014) s. 200.

4 Hasle (2014) . 51 og 200.

375 Hasle (2014) s. 72.

376 Larsen (2019) s. 56 og 109.

377 Johnsen (2008) s. 85.

65



3.6.3  Frisakfarsel og fritak for rettsgebyr - hovedreglene

3.6.3.1 Fri sakfarsel for norske domstoler

Rettshjelp i saker for de alminnelige domstolene, szrdomstolene®’®, og visse
forvaltningsorganer gis som fri sakforsel.>” De aktuelle forvaltningsorganene er trygderetten,

fylkesnemnda for barnevern og sosiale saker og kontrollkommisjonen for psykisk helsevern.>*

Fri sakfersel kan gis med og uten behovspreving. Uten behovspreving gis fri sakfersel i
folgende situasjoner:

- til voldsofre i erstatningssak mot gjerningspersonen, til ofre 1 saker om tvangsekteskap

- til vernepliktige 1 de samme sakene som vernepliktige kan fa fritt rettsrad 1 samt saker
om fritak for tjeneste i Forsvaret av overbevisningsgrunner

- for den et tvangstiltak retter seg mot i saker om overproving av tvangstiltak i helse- og
sosialsektoren

- for den private part i saker hvor seksmaél er anbefalt av Sivilombudsmannen

- visse saker etter utlendingsloven og statsborgerskapsloven

- 1saker om fratakelse av rettslig handleevne, og til barn som far oppnevnt advokat etter
barneloven. !

I tillegg innvilges fri sakfersel med behovspreving i visse saker etter barneloven og
barnebortforingskonvensjonen.*®? Fritak for rettsgebyr innvilges ofte i forbindelse med fri
sakforsel, men kan ogsd innvilges selvstendig. Vilkdret er at sekeren oppfyller
behovskriteriene.

12019 innvilget domstolene fri sakforsel 1 4232 saker for tingrettene og 419 anker over dom 1

lagmannsrettene.*®* I tillegg innvilget Fylkesmannen fri sakfersel i 372 saker.?%°

3.6.3.2 Fritt rettsrad i forbindelse med klager til EMD
Fri rettshjelp etter rettshjelploven ma «gjelde oppdrag som det er naturlig at advokat her 1 riket
utforer».*¥ Det kan unntaksvis innvilges fritt rettsrad til bistand ved utenlandsk domstol eller

Unntatt jordskifteretten, som gis som fritt rettsrad jf. rettshjelploven § 10.

379 Rettshjelploven § 15.

380 Disse angis rettshjelploven § 17.

381 Rettshjelploven § 16 forste ledd.
382 Rettshjelploven § 16 andre ledd.
383 Rettshjelploven § 22 farste og andre ledd.
384 Holm (2020).

385 Jensen (2020) s. 24.

386 Rettshjelploven § 4 andre ledd forste punktum.
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forvaltningsorgan,*®’ herunder for den som er part i sak som er tatt til behandling av EMD .3
Adgangen er etter ordlyden forst aktuell nar saken «er tatt til behandling». Etter Statens
sivilrettsforvaltnings praksis er dette nd&r EMD har bedt norske myndigheter om en uttalelse 1
saken.’® Bestemmelsen gir dermed ikke i utgangspunktet rettshjelp i forbindelse med
utforming av klage til EMD. Samtidig kan det tenkes at det innvilges fritt rettsrad til slike klager
etter unntaksbestemmelsen, for eksempel hvis Hoyesterett har avsagt dom 1 saken under dissens
og dissensen gjelder forstéelsen av forpliktelser etter EMK. Det kan ogsa tenkes at staten vil
innvilge en seknad om fri rettshjelp i slike tilfeller for & sikre en effektiv oppfyllelse av retten
til «effective remedy» etter EMK artikkel 13.

EMD har en egen rettshjelpsordning, og rettshjelplovens dekning er subsidier til denne jf.
rettshjelploven § 5 forste ledd.>*® EMDs rettshjelpsordning er utledet av EMK artikkel 34, som
fastsetter at «the Court may receive applications from any person, non-governmental
organisation or group of individuals claiming to be the victim of a violation by one of the High
Contracting Parties of the rights set forth in the Convention or the protocols thereto». Ordningen
er kritisert for ikke &4 dekke omkostningene, og domstolen har uttalt at rettshjelpen ikke er ment
4 dekke utgiftene fullt ut, men at den skal vaere et bidrag.’*' Dette er bakgrunnen for at
rettshjelploven fikk en egen hjemmel for & innvilge rettshjelp nar en sak er tatt til behandling
av EMD.

Ettersom rettshjelpen som utgangspunkt ikke dekkes for saken er tatt til behandling, md den
som vil klage en sak inn for EMD enten utforme klagen pa egenhind, ha ekonomi til & betale
en advokat for jobben, eller finne en advokat som er villig til & pata seg oppdraget med usikker
betaling. For & skrive en god klage til EMD vil det ofte vaere nedvendig & orientere seg i
domstolens praksis, noe som kan vare krevende uten juridisk kompetanse. Dermed kan det
tenkes & oppsta en skjevhet i adgangen til & klage til EMD, som igjen kan fa konsekvenser for
utformingen av prejudikatsretten. 1 tillegg gjor den begrensede adgangen at den
rettssikkerhetsmekanismen individklagesystemet etter EMK er ment & vaere, 1 realiteten ikke er
tilgjengelig for alle.

387 Rettshjelploven § 4 andre ledd siste punktum.

388 Rettshjelploven § 12 forste ledd nr. 1.
389 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 67.

390 Rettshjelploven § 5 forste ledd. Bestemmelsen henviser ikke konkret til EMDs rettshjelpsordning, men er ikke

uttemmende jf. ordlyden «herunder».
31 Innst. S. nr. 181 (1999-2000) s. 7.
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3.6.4  Behovsprgving og egenandel

For & fi innvilget behovspreovd fri rettshjelp, ma sekeren ha inntekt og formue under visse
grenser fastsatt av departementet.’®> Inntektsgrensen er fastsatt til 246 000 kroner per ar for
enslige, og 369 000 kroner per ar for ektefeller og samboere. Formuesgrensen er fastsatt til

100 000 kroner.*>* Ved vurderingen legges brutto inntekt og netto formue til grunn.>**

Ved behovsprevd fri rettshjelp skal alle mottakere med en arlig brutto inntekt over 100 000
kroner betale en egenandel. Ved fritt rettsrad er egenandelen fastsatt til én gang den offentlige
salersatsen, mens den ved fri sakforsel skal utgjore 25 % av sakskostnadene, oppad begrenset
til atte ganger den offentlige salersatsen.’®> Den offentlige saleersatsen var i 2019 1040 kroner

per time.**® Egenandelen skal betales pa forskudd til advokaten eller rettshjelperen.®’

At inntektsgrensen for egenandel for behovsprovd rettshjelp er satt til 100 000 kroner,
innebarer at de aller fleste ma betale en del av utgiftene selv. Nér egenandelene blir hoye, far
det betydning for adgangen til & benytte seg av rettshjelpen, ogsa for sekere som innvilges fri
rettshjelp. Dersom egenandelene blir sa hoye at personer i realiteten er avskaret fra & benytte
den frie rettshjelpen, kan dette 1 konkrete tilfeller medfere en krenkelse av retten til tilgang til
domstolene etter EMK artikkel 6 nr. 1.>°® Egenandelene i rettshjelpsordningen er imidlertid
relativt lave. Ved fritt rettsrad tilsvarer egenandelen én gang salarsatsen.’®® Ved fri sakforsel
er egenandelen begrenset til 25 % av utgiftene eller 8 ganger salersatsen, altsa et tak pa 8480

kroner.4%°

Ettersom behovsprevingskriteriene er fastsatt i nominelle belop, medferer den ekonomiske
utviklingen at faerre og ferre oppfyller vilkarene, og dermed at en stadig lavere andel av
befolkningen omfattes av rettshjelpsordningen. Som felge av dette gar utgiftene til behovsprovd
fri rettshjelp ned &r for &r.*°! 12017 var det bare 9 prosent av den voksne befolkningen som
hadde inntekt under inntektsgrensen for behovsprevd fri rettshjelp.** I realiteten er det bare

personer med svert lav inntekt som kvalifiserer til behovsprevd fri rettshjelp.

392 Rettshjelploven § 11 andre ledd og § 16 andre ledd.
393 Rettshjelpforskriften § 1-1.

394 Rettshjelpforskriften § 1-3.

395 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 29 - 30.

3% Justis- og beredskapsdepartementet (2018). I 2020 er satsen justert til 1060 kroner per time.
397 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 30.

3% Se punkt 2.2.1.

399 Rettshjelpforskriften § 2-1 andre ledd.

400 Rettshjelpforskriften § 2-1 tredje ledd.

401 Se for eksempel Fossen (2018).

402 NOU 2020: 5 s. 16.
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Tabellen nedenfor viser husholdningers medianinntekt i 2018.4%3

Tabell 7: Husholdningers medianinntekt 2018.

Aleneboende under 45 ar 303800
Aleneboende 45-64 ar 339000
Aleneboende 65 ar og eldre 274000
Par uten barn, eldste person under 45 ar 629900
Par uten barn, eldste person 45-64 ar 792100
Par uten barn, eldste person 65 ar og eldre 590200
Par med barn, yngste barn 0-6 ar 787700
Par med barn, yngste barn 7-17 ar 918600
Par med voksne barn, yngste barn 18 ar og eldre 1029400
Enslig mor/far med barn 0-17 ar 421200
Enslig mor/far med voksne barn, 18 ar og eldre 566600

Den laveste medianinntekten per ar 1 2018 var 274 000 kroner for eldre aleneboende. Inntekten
er 25 000 kroner hayere enn inntektsgrensen for enslige. Den laveste medianinntekten for par
er 590 200 kr, det vil si over 220 000 kroner mer enn inntektsgrensen for par. At de laveste
medianinntektene er langt hoyere enn inntektsgrensene for behovsprevd fri rettshjelp indikerer
at inntektsgrensene er for lave.

Tabellen nedenfor viser husholdningers inntekt gruppert i like tideler.**

Tabell 8: Husholdningers inntekt etter like tideler i 2018. Hoyeste inntekt i tidelen.

Tidel Arsinntekt 2018

Tidel 1 256000
Tidel 2 351000
Tidel 3 452000
Tidel 4 551000
Tidel 5 666000
Tidel 6 813000
Tidel 7 986000
Tidel 8 1194000
Tidel 9 1526000
Tidel 10 Data ikke tilgjengelig.

Som tabellen viser, har samtlige grupper hoyere inntekt enn inntektsgrensen for enslige. De to

nederste gruppene har lavere inntekt enn inntektsgrensen for par. Tabellen skiller ikke pa typer

403 Statistisk sentralbyré (2019).
404 Inntektsstatistikken er hentet fra Statistisk sentralbyré (u.d.b).
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husholdninger, slik at det ikke er mulig & se hvor stor andel av de to nederste gruppene som er
par. Det er likevel klart at inntektsgrensen er satt svaert lavt ndr selv den nederste

inntektsgruppens inntekt overstiger inntektsgrensen for enslige.

3.6.5 Omfanget av rettshjelp som kan dekkes

Fritt rettsrdd omfatter i utgangspunktet nedvendige utgifter til rddgivning og bistand fra advokat
for 4 hindtere et aktuelt problem.*” At problemet ma vare aktuelt gjor at visse rettslige
sporsmal av mer hypotetisk eller fremtidig karakter ikke omfattes. Dette vilkaret fir neppe
selvstendig betydning nar det sammenholdes med angivelsen av hvilke sakstyper det kan gis
fritt rettsrad i.

Hva som anses som nedvendige utgifter er naermere regulert i salerforskriften og
stykkprisforskriften. Timeprisen for advokater som jobber pa offentlig rettshjelpssats kalles
salersats, og fastsettes av departementet. I 2019 var satsen 1040 kroner. Stykkprisforskriften
fastsetter hvor mange timers arbeid en advokat far dekket saler for i de ulike sakene. Den
laveste stykkprisen ved fritt rettsrad er fastsatt til tre ganger den offentlige salarsatsen, mens
den hoyeste er 12 ganger salersatsen.**® For fri sakfersel er laveste stykkpris 2,4 ganger den
offentlige salersatsen.*’’ 1 de fleste saker med fri sakforsel beregnes advokatsalaret med
utgangspunkt i medgatt tid.**® 12017 var det gjennomsnittlige omfanget av advokatbistand fem
timer 1 utlendingssaker som ble behandlet i Utlendingsdirektoratet og Utlendingsnemnda, og
90 timer i barnevernssaker som ble behandlet i fylkesnemnda og tingretten.**® Dette illustrerer
at retten til rettshjelp kan inneholde et helt ulikt omfang av bistand for ulike saker som er

prioritert i rettshjelploven.

Dersom rettshjelperens samlede faktiske tidsbruk overstiger det dobbelte av den fastsatte
stykkprisen i et fritt rettsrad, eller over 50 % av stykkprisen ved fri sakforsel, kan det sekes om
at bevillingen til fri rettshjelp utvides. Det er henholdsvis fylkesmannen og fylkesnemnda eller

retten som avgjer disse soknadene.*!°

405 Rettshjelploven § 14 ferste ledd.

406 Stykkprisforskriften § 5.

407 Stykkprisforskriften § 6.

408 'NOU 2020: 5 5. 97.

409 NOU 2020: 5 s. 226.

410 Stykkprisforskriften § 5 femte ledd og § 6 andre ledd.
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I tillegg kan bide fritt rettsrad og fri sakfersel omfatte «vesentlige og nedvendige utgifter» i
tilknytning til saken, slik som utgifter til sakkyndige.*!! Fri sakfersel omfatter ogsi behandling
1 ankeinstansen dersom motparten anker etter at sekeren fikk medhold, og kan etter seknad

dekke motpartens sakskostnader.*!?

Antall timer advokaten kan heve saler for, far betydning for omfanget av rettshjelpen som gis
i den enkelte sak. I en undersgkelse utfort av Advokatforeningen, oppga over 40 % av
respondentene at de som regel avviser & gi rettsrad i utlendingssaker fordi stykkprisen er for
lav, og mellom 25 % og 35 % svarte det samme angdende foreldretvister, skiftesaker og
trygdeklager.*!® Det er ogsé kjent at mange advokater opplever at stykkprisene og salarsatsen
gar utover kvaliteten pa rettshjelpen som gis i rettsridssakene.*'* I en annen rapport fra 2019
svarte tre av ti advokater at de onsket & ta faerre oppdrag dekket av offentlig saler. Av disse
begrunnet dtte av ti advokater svaret sitt med at salersatsen er for lav, og seks av ti med at
stykkprisen er for lav. Det ser altsé ut til at betalingen advokatene fér i rettshjelpssakene gjor
disse sakene mindre attraktive 4 jobbe med.*!*> Dette indikerer at stykkprisordningen bidrar til
at rettshjelpstilbudet i disse sakene svekkes, ved at klienten ikke far nok hjelp, at advokater
avviser sakene eller at de flinkeste advokatene lar vaere 4 ta disse sakene.

A fi medhold i domstolene innebarer ikke automatisk at den seirende parten fir praktisk
gjennomslag. Fri sakfersel dekker ikke bistand til & fa gjennomfert dommen. Dersom advokaten
bistar med for eksempel en begjering om tvangsfullbyrdelse etter at klienten har fatt medhold
i et krav hos domstolene, ma arbeidet sokes dekket som fritt rettsrad.*'®
Tvangsfullbyrdelseskompetansen er lagt til namsmannen, som har veiledningsplikt i slike

saker.*!7

I «sarlige tilfeller» kan en bevilling til fri sakforsel «helt eller delvis dekke
saksomkostningsansvar overfor motparten».*'® Slike seknader skal avgjores av
fylkesmannen.*!” Ordlyden «szrlige tilfeller» tilsier at terskelen for & f4 innvilget dekning av
motpartens sakskostnader er hoy. I saker hvor Sivilombudsmannen har anbefalt seksmal, skal

motpartens sakskostnader dekkes uavhengig av sgkerens gkonomiske situasjon. I andre saker

411 Rettshjelploven § 14 andre ledd og § 22 andre ledd.

412 Rettshjelploven § 22 tredje og fjerde ledd.

413 NOU 2020: 5 Statistisk vedlegg s. 13.

414 Se blant annet NOU 2020: 5s. 112 og's. 227.

415 Midttomme (2019) s. 37.

416 Statens sivilrettsforvaltning (2016) punkt 7.2.8.

Tvangsfullbyrdelsesloven §§ 2-1 og 2-2 og forvaltningsloven § 11 forste ledd jf. § 1.
418 Rettshjelploven § 22 fjerde ledd.

419 Rettshjelpforskriften § 4-3.
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skal det fores en restriktiv praksis.*?* Adgangen til 4 la motpartens sakskostnader omfattes av
fri sakforsel er innfert av hensyn til den som har vunnet saken. Vurderingen tar derfor
utgangspunkt i motpartens ekonomiske situasjon. Nir motparten har god ekonomi, er
utgangspunktet at sakskostnadene ikke dekkes av fri sakforsel. 1 praksis ses det hen til
inntektsgrensen for behovsprevd fri rettshjelp, som ikke skal overstiges «i vesentlig grad».**!
Dersom motpartens inntekt overstiger inntektsgrensen, mé parten som fikk fri sakfersel som

regel dekke motpartens sakskostnader selv.

3.6.6  Rettshjelp i ikke-prioriterte saker

Rettshjelploven gir en viss adgang til etter seknad & innvilge rettshjelp utenfor de prioriterte
sakene. Bestemmelsen som gir slik adgang er likelydende for fritt rettsrdd og fri sakforsel. For
det gis rettshjelp utenfor lovens hovedregler, skal det alltid undersekes om rettshjelp kan dekkes

etter noen av de prinsipale ordningene.**?

Nér det gjelder rettshjelp utenfor de prioriterte saksomradene, kan fti rettshjelp unntaksvis gis
1 andre saker enn de loven angir «dersom det ekonomiske vilkaret (...) er oppfylt og saken
objektivt sett berorer soker i s@rlig sterk grad. Ved vurderingen skal det legges vekt pa om
saken har likhetstrekk med saksfeltene i forste og annet ledd».*”* Adgangen er snever, og
«[u]tgangspunktet er at det som regel ikke skal gis fritt rettsrdd i andre saker enn de som er
positivt nevnt».*** Vilkdret om at saken «objektivt sett» mé berore soker i «sarlig sterk grad»
er presisert til 4 innebere at det ikke holder at sgker mener 4 ha et problem av en slik karakter,
men at «saken mer allment kan antas & berere folk personlig i sarlig sterk grady». I vurderingen

ses det ogsa hen til den gkonomiske verdien som er omtvistet.*?>

Seknader om rettshjelp utenfor de prioriterte saksomradene skal som hovedregel avslds pa
rettsomrader der det offentlige har veiledningsplikt.**® I klagesaker anses veiledningsplikten &
ikke ivareta rettshjelpsbehovet fullt ut. I slike tilfeller skal seknaden om rettshjelp vurderes

innvilget etter unntaksbestemmelsen i rettshjelploven § 11 tredje ledd.**’

420 Statens sivilrettsforvaltning (2016) punkt 8.2.

41 Statens sivilrettsforvaltning (2016) punkt 8.2.

422 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 44 jf. rettshjelploven § 5. Se punkt 3.6.1.
423 Rettshjelploven § 11 tredje ledd og § 16 tredje ledd.

424 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 44.

425 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 44.

426 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 22.

427 Statens sivilrettsforvaltning (2017) s. 22.
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3.6.7 Dispensasjon fra de gkonomiske vilkarene

Dispensasjon fra de gkonomiske vilkdrene kan gis «dersom utgiftene til juridisk bistand blir
betydelige i forhold til sekerens gkonomiske situasjon».*?® Dette gjelder bade behovspreving i
prioriterte saker, og utgangspunktet om at de skonomiske vilkarene mé vere oppfylt ogsa for
de wuprioriterte sakene. Vurderingen av hva som er «betydelige» utgifter er en
forholdsmessighetsvurdering. «Jo sterre inntekts- og formuesoverskridelsen er, desto sterre ma

utgiftene vare for det er aktuelt & innvilge fri rettshjelp.»**

Praksis legger til grunn en fast dispensasjon fra inntektsgrensen for sekere som forserger barn.
Til slike sokere kan det innvilges behovsprevd eller uprioritert rettshjelp nar sekerens inntekt
overskrider inntektsgrensen med inntil 20 000 kroner. Begrunnelsen er at disse kan sies 4 ha en
«objektivt konstaterbar utgift som innebaerer at omkostningene til juridisk bistand vil kunne bli
betydelige selv om rettsrddet ikke er spesielt omfattende.»*® Som figur 2 viser, er
medianinntekten for aleneboende med bide voksne og mindredrige barn langt heyere enn
inntektsgrensen. Dispensasjonen pa 20 000 kroner utgjer dermed ingen forskjell for tilgangen

til rettshjelp for husholdninger med inntekt omtrent lik medianen.

I andre tilfeller er det forholdsmessighetsvurderingen som er avgjerende, og terskelen for
dispensasjon er hay. Som illustrasjon kan det nevnes at det sjelden tillegges avgjerende vekt at
en seker er under gjeldsordning eller pélagt utleggstrekk, og vurderingen for slike sokere tar

utgangspunkt i sekers brutto inntekt, og ikke hva som er disponibelt etter trekket.**!

Ved inntektsoverskridelser over 20 000 kroner gis det bare helt unntaksvis dispensasjon fra de
okonomiske vilkarene. En slik dispensasjon krever at det er gitt minimum 30 timer juridisk

bistand, og at advokaten gir en spesielt grundig redegjorelse for tidsbruken.**

Nér det gjelder fri sakforsel, presiseres det at det ikke er tilstrekkelig for dispensasjon fra
inntektsgrensen at saker for domstolene normalt sett er svert kostbare.*** For at dispensasjon

skal vaere aktuelt, ma det sannsynliggjeres at «saken vil medfere kostnader klart utover en

428 Rettshjelploven § 11 fjerde ledd og § 16 fjerde ledd.
429 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 28.
430 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 28.
41 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 28.
432 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 29.
433 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 29.
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gjennomsnittssak for domstolen pa det aktuelle saksfeltet (ca 50 % mer)».*** Dermed settes

terskelen for dispensasjon svert hoyt ogsé 1 sakferselsaker.

3.7 Andre rettshjelpstilbud

I tillegg til rettshjelp etter rettshjelploven, finnes en rekke andre rettshjelpstilbud.**
Fagforeninger tilbyr ofte rettshjelp til sine medlemmer og malgrupper, og rettshjelp innenfor
avgrensede omrider inngér i ekende grad i forsikringsavtaler.*® Disse er i utgangspunktet
ansett som prinsipale rettshjelpsordninger som skal benyttes for det kan innvilges fri rettshjelp
etter rettshjelploven.*” 1 tillegg finnes det en rekke rettshjelpstilbud som ikke omtales i

rettshjelploven, og som dermed ikke utleser subsidiaritetsprinsippet.

Tilsynsradet for advokatvirksomhet kan «nér serlige grunner foreligger» gi spesielle
rettshjelptiltak tillatelse til 4 drive rettshjelpsvirksomhet.**® De studentdrevne rettshjelptiltakene
har en slik tillatelse. I 2019 ble det bevilget omtrent 56 millioner kroner over statsbudsjettet til
de spesielle rettshjelptiltakene.** Selv om tiltakene i stor grad er statsfinansierte, er det ingen
formell rettighet & fa hjelp fra rettshjelptiltakene. Tiltakene velger selv hvilke klienter som skal
fa hjelp og hvor mye hjelp de skal fa, basert pa ulike kriterier. Kriteriene skal fange opp behov,

men ma ogsa veies mot tiltakenes kapasitet.

I 2019 behandlet de studentdrevne rettshjelptiltakene til sammen 20 559 saker.*® 1 tillegg
kommer flere andre rettshjelptiltak som ogsa har tillatelse fra Tilsynsrddet for
advokatvirksomhet til & drive rettshjelpsvirksomhet. Det spesielle rettshjelpsstiltakene star
derfor for en betydelig del av rettshjelpen som gis.

De studentdrevne rettshjelptiltakenes malsetting er & utfylle rettshjelploven. Rettshjelploven er
dermed ikke subsidieer til disse tiltakene. Tiltakene innretter sin virksomhet slik at de kan vaere
et supplement til den offentlige rettshjelpsordningen,**! og henviser klientene til advokat hvis
de har krav pa rettshjelp etter rettshjelploven. I tillegg satses det pa oppsekende virksomhet,
som er vanskelig a drive innenfor rammene av rettshjelploven. I en del av sakene gis det helt
kort veiledning, for eksempel om hvor i systemet en kan fa hjelp. Dette er en type lavterskel

434 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 29.

45 For en mer fullstendig oversikt, se Johnsen (2008) s. 26 flg.

436 Det lar seg ikke gjore & kartlegge omfanget av alle disse rettshjelpstilbudene innenfor rammene av denne

rapporten.
437 Rettshjelploven § 5 forste ledd.
438 Jf. domstolloven § 218 andre ledd nummer 3 andre punktum.
49 Prop. 1S (2018-2019) s. 197.
40 Jonassen (2020) s.24, Tennessen (2020) s. 11, Wilhelmsen (2020) s. 15 og Gabrielsen (2020) s. 16.
4“1 Tgnnessen (2020) s. 5.
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radgivning som i sin helhet faller utenfor rettshjelplovens virkeomrade. Videre gis en stor del
av hjelpen som partsrepresentasjon ved mekling, for eksempel i1 tvister med huseier,
arbeidsgiver eller kreditor. Ogsa her er rettshjelpen fra studentrettshjelpstiltakene innrettet mot
et tidlig stadium av tvisten. For eksempel dekkes husleiesaker etter rettshjelploven forst nar det
er tale om a bestride en utkastelse, mens rettshjelptiltakene kan bistd i kommunikasjonen med
huseieren lenge for en utkastelse blir aktuelt. De spesielle rettshjelptiltakene var 1

utgangspunktet ekstraordinare tiltak, men er na 4 regne som permanente.

I tillegg til rettshjelptiltakene som er regulert av domstolloven, finnes det
interesseorganisasjoner som yter rettshjelp. Forbrukerrddet er et eksempel péd dette.
Forbrukerradet gir rddgivning og tilbyr mekling, og har i tillegg etablert en advokatordning,
som har til formal & seke rettslig avklaring i domstolene i forbrukerspersmél av prinsipiell
karakter. Vilkarene for & fi stotte fra advokatordningen er at saken ma reise rettslige spersmal
av prinsipiell karakter, ha vart forsekt meklet og hvis mulig ha vert behandlet i1 et relevant
utenrettslig tvistelosningsorgan.**? For noen forbrukere kan advokatordningen bidra til 4 sikre

retten til tilgang til en domstol.

Inspirert av proveprosjektet med forstelinjerettshjelp, arrangerer Advokatforeningen
advokatvakter 1 sine kretser. Der kan publikum fa gratis juridisk rddgivning i inntil 30 minutter,
og eventuelt avtale videre meter med advokaten. En undersekelse utfort av Advokatforeningen

viste at ca. 70 % av brukerne fikk saken sin lost i lopet av de 30 minuttene.**

Oslo kommune har et tilbud om fri rettshjelp. Oslo kommune fri rettshjelp mottok 4390
henvendelser 1 2018. Kontoret er bemannet med advokater i deltidsstillinger og yter rettshjelp
bade innenfor og utenfor rettshjelploven. 1 2018 gjaldt over halvparten av henvendelsene andre
sakstyper enn rettshjelplovens prioriterte omrader, og et stort flertall av klientene hadde lavere

inntekt enn inntektsgrensen for behovsprovd fri rettshjelp.*4*

Felles for de alternative rettshjelptilbudene er at de 1 yter rettshjelp pa et tidlig stadium av saken.

At tilstremningen til disse tilbudene er hay, viser at det er behov for denne typen rettshjelp.

42 Forbrukerradet (2015) s. 3.
43 Advokatforeningen (u.4.).
44 Roli (2019).
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3.8 Rettshjelpsutvalgets forslag til ny rettshjelplov

3.8.1 Flertallets forslag

Utvalgets flertall har foreslatt en ny rettshjelplov, som inneholder flere endringer i den
offentlige rettshjelpsordningen. Lovforslaget inneberer en utvidelse av lovens virkeomréde,
men opprettholder ordningen med at markedet tilbyr subsidiert rettshjelp. Loven skal etter
forslaget hete «Lov om stette til rettshjelp». Dette indikerer at rettshjelpen ikke skal vare helt
fri. Allerede etter dagens lov kreves det en viss egenbetaling. P4 den méten far den nye loven

en mer betegnende tittel.

Etter den foreslatte formalsbestemmelsen skal den nye loven «legge til rette for at alle far
mulighet til & identifisere og ivareta sine rettslige interesser», og utvalget har som mél at den

nye loven skal bidra til at flere saker lases pa et tidligere stadium.

Utvalget foreslar nye kriterier for behovspreving. Den ekonomiske behovsprevingen skal ta
utgangspunkt i et beregningsgrunnlag som tar hensyn til inntekt, formue, gjeldsbyrde og
forsergerbyrde, pd den méten at utgifter til & betjene gjeld og forserge barn gir et fratrekk. Det
skilles ogsd mellom boligformue og annen formue. Inntektsgrensen foreslas hevet til et
beregningsgrunnlag pd fem ganger folketrygdens grunnbelop (G), slik at grensene automatisk

justeres 1 samsvar med den ekonomiske utviklingen ellers i samfunnet.

Videre foreslar utvalget hoyere egenandeler. Egenandelen skal beregnes som en funksjon av
beregningsgrunnlaget, og spenner fra 5 % til 75 % av rettshjelpsutgiftene. Rettshjelpsutgiftene
inkluderer alle utgifter tilknyttet saken, herunder utgifter til tolk og sakkyndig. Det foreslas ikke
noe tak pa egenandelene. Til forskjell fra dagens ordning skal alle betale egenandel, ogsa
mottakere med en inntekt under 1 G. I dagens ordning er det advokaten som skal kreve inn
egenandelen, og mange advokater rapporterer om at de ofte ikke far dekket egenandelen. Pa
bakgrunn av dette foreslar utvalget at Statens innkrevingssentral (SI) skal overta ansvaret for &

kreve inn egenandelen.

Utvalget foreslar & viderefore ordningen med prioriterte og ikke-prioriterte saker. Reguleringen
av rettshjelp til saker uten behovspreving foreslas flyttet ut av rettshjelploven og over i
serlovgivningen. Begrunnelsen er blant annet & tydeliggjore hvordan rettshjelpsmidlene i de
behovsprevde sakene brukes. I tillegg foreslas det en omlegging av hvordan barnevernssaker

behandles i domstolene, med sikte pd a redusere antall rettsdager og dermed kutte kostnader.

I hovedsak foreslds dagens prioriterte saker viderefort, med noen justeringer. Utvalget foreslar

a innfore rettshjelp uten behovspreving 1 felgende saker:

- Klage og vurdering av klage i sosialsaker
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- Saker om oppheving av gjeldsordning

- Saker om lennsinndrivelse (for arbeidstaker)

- Saker om erstatningskrav mot det offentlige pa bakgrunn av psykiske skader, for
eksempel mobbing i skolen eller manglende tiltak fra barnevernet

- Saker om utkastelse fra leiebolig ogsé pa andre grunnlag enn oppsigelse av
leieforholdet (for leietaker), unntatt der leietakeren kan fé bistand ved 4 klage til
Husleietvistutvalget

- Saker om barnebortforing for alle parter. I dag gis prioritert rettshjelp kun til den
parten som har fitt sitt barn bortfort fra Norge.

- Saker om vurdering av klage etter folketrygdloven. I dag gis rettshjelp kun til selve
klagen.

- Saker for lagmannsretten der den offentlige parten anker en sak hvor den private part
har vunnet i Trygderetten

I tillegg foreslds det & innfere rettshjelp uten behovspreving til barn som er plassert pd
barnevernsinstitusjon eller omsorgssenter for mindrearige, og som blir utsatt for tvang. Utvalget
foreslar & innfere behovspreving i saker der voldsofre reiser krav mot gjerningspersonen om

erstatning for personskade, og & fjerne behovsprevingen for rettshjelp 1 saker for EMD.

Utvalget foreslar & gjore folgende sakstyper uprioriterte:

- Saker om inngéelse og opplesning av ekteskap

- Saker om ektefellebidrag og ektefellepensjon

- Saker om barnetrygd

- Saker om voldsoffererstatning fra staten

- Saker om tvangsekteskap der forholdet ikke er anmeldt

- Rettshjelp til & vurdere forhold av betydning for anmeldelse

Utvalget foreslar at adgangen til & innvilge rettshjelp utenfor de prioriterte sakstypene utvides
noe, for eksempel der saken har stor betydning for sekeren eller er av prinsipiell interesse. For
straffegjennomferingssaker foreslds det at det settes av midler til en spesiell advokatordning 1
fengsler, men dette skal ikke lovfestes i den nye rettshjelploven. Utvalget foreslar ogsa 4 innfore

en digital chat-tjeneste som skal gi rddgivning pa et tidlig stadium.

Nar det gjelder omfanget av rettshjelpen som gis, foreslar utvalget & erstatte stykkprisordningen
med et fastsatt timetak. Timetaket i rettsradsakene dpner for en hegyere tidsbruk enn dagens
stykkprisordning. Stykkprisordningen skal likevel beholdes i utlendingssaker og innferes i
saker for kontrollkommisjonen for psykisk helsevern. Fastsettelsen av timetak skal skje etter
mer standardiserte prosedyrer enn innvilgelsen av rettshjelp etter medgétt tid, og det skal skje
pa forhdnd. Som et generelt utgangspunkt foreslar utvalget et tak pd 15 timer. Ved saker for

domstolene skal fastsettelsen av timetaket skje i planmetet.
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Utvalget foreslar at rettshjelpsforvaltningen samles i1 ett nytt forvaltningsorgan, men at

domstoler og advokater fortsatt skal kunne innvilge rettshjelp i sakalte kurante tilfeller.

3.8.2 Dissens og seeruttalelse fra medlemmet Moksness

Medlemmet Moksness har tatt dissens fra flertallets utredning. Dissensen gér i hovedsak ut pa
at Moksness mener at rettshjelpsordningen ber organiseres pa en annen mate. Saruttalelsen
trekker frem og bygger pa tidligere rettshjelpsforskning. Det foreslés tre modeller for rettshjelp:

rettssentere, jusshus og rettshjelp til barn og unge.

Rettssentermodellen skal ha som hovedoppgave a utvikle en forstelinjetjeneste som skal vare
gratis for alle. Forstelinjerettshjelpen har en ramme pad en time, og skal gi bistand til &
identifisere juridiske problemer og veilede om hvordan problemet kan lgses. Det skal ytes
tjenester ved rettssenterets kontor og via tiltak etablert lokalt. I tillegg til advokater, skal
forstelinjen ta 1 bruk alle typer tilgjengelig radgivningskompetanse. Rettssentrene skal ogsé
kunne gi henvisning til videre bistand for de problemene som ikke kan lgses innenfor rammene
av forstelinjetjenesten. All bistand utover tidsrammen som settes for forstelinjen skal anses som
andrelinjen. Dette kan for eksempel vere henvisning til et studentdrevet rettshjelptiltak eller til
rettshjelp for saker som skal behandles av domstolene, domstollignende organer, klagenemnder
og andre tvistelosningsorganer. For 4 fa rettshjelp 1 andrelinjen skal det stilles krav om
fattigdom, velferdsbehov i1 saken og betaling av egenandeler. Det foreslas at rettssentrene skal
utvikle vilkérene nermere. Forstelinjen skal altsd fa kompetanse til & innvilge rettshjelp i form
av rettsrad og sakfersel. Dette vil de etter forslaget ha grunnlag for & gjere pé grunn av et stort
sakstilfang og god innsikt i brukernes behov. Det foreslés at innvilgelsen skal skje pa bakgrunn

av en skjonnsmessig vurdering av velferdsnytten av andrelinjerettshjelp i den konkrete saken.

Det foreslas i forste omgang at det etableres to rettssentere — ett i Oslo og ett i Tromse. Disse
skal utvikle premissene for rettssentermodellen, som pé sikt skal etableres over hele landet.
Rettssentrene skal selv vurdere hvordan modellen skal overferes til resten av landet etter at de

har fungert som utviklingsprosjekter.
Rettssenteret skal ogsa ha som oppgave a utvikle et interaktivt tilbud til for hjelp til selvhjelp,
drive rettspolitisk og oppsekende virksomhet og kvalitetssikre de ulike rettshjelptilbyderne, og

vare sentrale 1 rettshjelpsforskningen.

I tillegg til rettssentrene foreslas det & opprette jusshus der ulike rettshjelptilbydere kan
samlokaliseres, og et eget utviklingsprosjekt for rettshjelp til barn og unge. Rettshjelpen til barn
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og unge skal vare et landsdekkende tiltak basert pa en frivillighetsmodell, hvor hovedpoenget

er at rettshjelpen skal vare oppsekende.

3.8.3  Vurdering av flertallets forslag

Rettshjelputvalgets flertall foreslar i hovedsak 4 viderefore dagens rettshjelpsordning. A
inkludere bistand til & «identifisere» rettshjelpsbehov 1 den foreslatte formalsbestemmelsen i
den nye rettshjelploven kan forstds som en anerkjennelse av at det eksisterer ikke-erkjente
rettshjelpsbehov, og at disse kan utgjere et rettssikkerhetsproblem. Dette er positivt. A
giennomfore denne malsettingen, vil imidlertid kreve en sterre og mer grunnleggende
omlegging av rettshjelpsordningen enn det som foreslds. Nar loven legger opp til at den enkelte
oppseker en advokat for rettshjelp, kommer ordningen 1 spill forst nér et juridisk problem er
identifisert.

De foresldtte endringene 1 behovsprovingskriteriene har veart etterspurt av ulike
rettshjelpakterer 1 mange ar, og vil medfere at en storre del av befolkningen kvalifiserer til
behovsprevd rettshjelp. Det er positivt. Samtidig kan de foreslétte reglene om egenandeler opp
til 75 % av alle utgiftene i tilknytning til saken, gjore rettshjelpen mindre tilgjengelig for mange
som har rett til stotte til rettshjelp. Hoye egenandeler kan gjore det dyrt & benytte seg av
rettshjelp, sarlig 1 krevende saker. Det er uheldig om rettshjelploven forst og fremst kan

benyttes i «kurante» saker. Et alternativ er 4 innfore graderte tak pa egenandelene.**

I dreftelsen av egenandeler, tar utvalget utgangspunkt 1 situasjonen der tvisten stdr mellom to
omtrent likestilte parter, men hvor den ene parten er rett under inntektsgrensen, og den andre er
rett over, den sdkalte «terskeleffekten». Det er positivt at utvalget seker a unngd
forskjellsbehandlingen som folger av terskeleffekten. Det ber i tillegg etterstrebes en storre grad
av likhet 1 situasjoner der partene 1 utgangspunktet er svaert ulikt stilt. For eksempel er det antatt
at en arbeidsgiver har helt andre ressurser enn en arbeidstaker i en tvist om gyldigheten av en
oppsigelse, og at huseier stiller sterkere gkonomisk enn en leietaker. I begge disse sakstypene
foreslds det at rettshjelpsmottakeren skal betale egenandel. Utvalget bygger sine forslag om
egenandel pa at de som faller inn under rettshjelpsordningen er overrepresentert i saker for
domstolene. Det ser det ut til at undersekelsen det vises til sammenligner noksd like
inntektsgrupper, eksempelvis aleneboende rett over og rett under inntektsgrensen.
Undersegkelsen belyser altsa ikke hvor villig heyinntektsgruppene er til & ga til sak 1 forhold til
gruppene med lav inntekt. Utvalgets undersgkelse kan dermed like gjerne sees som et uttrykk
for at de som ikke far rettshjelp ikke anser det som en reell mulighet & ga til domstolene. At det

tas utgangspunkt i to nesten likestilte parter rett utenfor og rett innenfor ordningen i vurderingen

45 Se mer om dette i Jusstudentenes offentlige utredninger 2019: 5.
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er egnet til & vurdere likhet for loven mellom noksa like grupper, men ikke hvordan
rettshjelploven kan bidra til likestilling mellom parter hvor det i1 utgangspunktet er storre

forskjeller.

Rettshjelpsmottakeren skal etter forslaget ogsé betale egenandel 1 saker der en presumtivt svak
part har staten som motpart, som i saker etter folketrygdloven og sosialtjenesteloven. Rettshjelp
trekkes frem som et prosessdrivende forhold pa borgerens side, uten at de statlige akterenes 1
prinsippet ubegrensede tilgang til rettshjelp vektlegges. For & oppné en sterre grad av likhet
mellom parter der det i utgangspunktet er stor ulikhet, ber rettshjelpsmottakerens egenandel
tilpasses motpartens skonomi. Der motparten er en statlig akter, eller har en inntekt som langt

overstiger grensen for behovsprevd rettshjelp, bar rettshjelpsmottakerens egenandel reduseres.

Forslaget om at utgifter til tolk 1 konferanser mellom klient og advokat skal innga i beregningen
av egenandelen, er egnet til & sementere forskjellen mellom borgere som har norsk som
morsmal og borgere med andre morsmal. Nar rettsspraket er norsk, har bruk av tolk stor
betydning for en parts mulighet til & presentere sin sak for advokaten. Utgifter til tolk ber holdes

utenfor beregningen av egenandelen.

Egenandelen skal beregnes etter en utregningsmodell som forutsetter et digitalt
utregningsverktey. Utregningsverktayet ber vaere tilgjengelig for den enkelte, slik at det er
mulig & beregne hva egenandelen i en sak kan komme til & bli dersom en velger & gi videre med
saken. Det ber ogsa tas stilling til hvordan egenandelen skal beregnes 1 saker der det nettopp er
sokerens egkonomiske situasjon som er det omtvistede temaet, for eksempel 1 saker om

lennsinndrivelse, gjeldsordning og sosialsaker.

Droftelsene av forslaget om & gi Statens innkrevingssentral ansvaret for & kreve inn
egenandelen, tar utgangspunkt i statens og advokatenes stasted. Statens innkrevingssentral er
ansett som en «krevende» kreditor for mennesker med svak ekonomi, bade pa grunn av heye
renter og manglende forhandlingsrom sammenlignet med private kreditorer. De studentdrevne
rettshjelptiltakene har pa bakgrunn av dette vart negative til at egenandelinnkrevingen skal
ligge hos Statens innkrevingssentral. For & sikre at egenandelen faktisk blir betalt, foreslar
utvalget at det stilles krav om at utestdende egenandeler betales for det kan innvilges rettshjelp
1 senere saker. Dette kan medfore at et legitimt rettshjelpsbehov ikke kan dekkes pa grunn av
okonomiske forhold, til tross for at parten i utgangspunktet har rett til rettshjelp etter
rettshjelploven. Det er betenkelig i et rettssikkerhetsperspektiv. Manglende betaling av
egenandel er ikke nedvendigvis et uttrykk for manglende betalingsvi/je. Det kan like gjerne

vere et uttrykk for betalingsevne.
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A flytte sakene uten behovspreving ut av rettshjelploven kan bidra til et mindre oversiktlig
rettshjelpssystem, men samtidig gjore helheten innenfor hver sektor mer oversiktlig ved at
ansvaret for rettshjelpen og utformingen av reglene i s@rlovgivningen knyttes sammen.
Samtidig innebarer det en &pning for at de enkelte sektorene vedtar endringer i
rettshjelpstilgangen uten at det ses i sammenheng med rettssystemet ellers. Rettshjelpsfeltet er
allerede fragmentert. Utvalgets forslag vil kunne bidra til ytterligere fragmentering. Det kan
fore til at rettshjelpsdebatten vil std mellom de saksomradene som er underlagt behovspreving
i rettshjelploven, uten at rettshjelp i saker om for eksempel barnevern og strafferett er en del av
diskusjonen overhodet, til tross for at dette utgjer store utgiftsposter. Det finnes saker med stor
velferdsmessig betydning uansett saksomrade, og derfor er enhver diskusjon tjent med at

utgiftsposter inkluderes i diskusjonen uavhengig av hvilken sektor de herer til.

Utvalgets forslag til nye prioriterte saksomrader er treffende. Rettshjelp til vurdering av klage
etter folketrygdloven er et godt grep som er egnet til & lase saker pa et tidlig stadium, uten at
det nedvendigvis medforer at det blir sendt en klage. De nye prioriterte omradene er imidlertid
ikke egnet til & dekke det store rettshjelpsbehovet som faller utenfor rettshjelplovens prioriterte

saker i dag.

Nér skillet mellom prioriterte og uprioriterte saker foreslas opprettholdt, er det positivt at det
apnes for en utvidet anvendelse av unntaksbestemmelsene. At vurderingen av om rettshjelp skal
gis utenfor de prioriterte saksomrddene vektlegger likhetstrekk med de prioriterte
saksomradene, bidrar til & opprettholde de uheldige utslagene av skillet mellom prioriterte og
uprioriterte saker.**¢ Denne formuleringen er ikke foreslatt viderefort i den nye rettshjelploven.
Dette er positivt. Den nye unntaksadgangen angir som hovedvilkar «s@rlige grunner», og angir
tilfeller der det sarlig kan vaere aktuelt & innvilge rettshjelp utenfor de prioriterte sakene. Et av
tilfellene som trekkes frem er saker av prinsipiell betydning. De fleste vil trenge advokater til &
finne frem til, og anfere prinsipielle spersmal. Det er problematisk om visse saker ikke blir
gjenstand for rettsutvikling fordi probleminnehaverne ikke har anledning til & preve de
prinsipielle spersmélene for domstolene. Det er derfor positivt at utvalget &pner for at
rettshjelploven 1 sterre grad insentiverer avklaring av prinsipielle spersmal. Videre skriver
utvalget at unntaksadgangen i sterre grad skal knyttes til kravene som stilles til tilgang til
rettshjelp etter EMK artikkel 6 nr. 1. EMK artikkel 6 nr. 1 gir uttrykk for et minstekrav, og kun
1 forbindelse med tilgang til domstolene (i EMKSs forstand). Rettshjelpsbehov og
rettssikkerhetsproblemer utenfor domstolene er ogsa viktige, og det ber kunne innvilges
rettshjelp etter unntaksbestemmelsen pa flere stadier av en sak. Nér skillet mellom prioriterte
og ikke prioriterte saker opprettholdes, vil dekningen av rettshjelpsbehovet langt pa vei avhenge

av hvordan unntaksbestemmelsen anvendes.

446 Qe punkt 3.6.2.
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Utvalget har vurdert rettshjelp 1 saker om straffegjennomfering serskilt, men det foreslas ingen
lovfestet rett til rettshjelp i straffegjennomferingssaker. Utvalget foreslar at det skal etableres
«en ordning som sikrer innsatte bedre rettshjelp enn i dag», og at noen advokater kan fa «betalt
for & jobbe en viss andel av tiden med rettshjelp 1 saker knyttet til straffegjennomferingy.
Hvordan dette skal gjennomfores er ikke nermere forklart, annet enn at arbeidet kan settes 1
sammenheng med tilsynsrddenes virksomhet. Tilsynsrddene har imidlertid mottatt alvorlig
kritikk, blant annet for uklart mandat og manglende systematikk, ansvar og oppfelging. Etter
en utredning pé oppdrag fra Justis- og beredskapsdepartementet varen 2020 foreslo professor
Eivind Smith en helt ny tilsynsordning med tre fast ansatte medlemmer i et nasjonalt tilsynsrad,
krav om at leder og nestleder ma oppfylle de samme krav som stilles for & bli dommer, og med
et klarere mandat.**’ Frem til en ny tilsynsordning er pa plass, ber ikke andre
rettssikkerhetsordninger tillegges tilsynsradets ansvarsomrade. Dersom utvalgets foreslatte
ordning med rettshjelp 1 fengsler skal innfores, mé det klargjores hvordan det skal bestemmes
hvilke advokater som deltar i ordningen, fordeling av advokater i de ulike regionene, hvordan

tilgjengeligheten skal sikres og hvordan midlene skal fordeles i lopet av aret.

Utvalget foresldr at det etableres en chat-tjeneste med digital radgivning. Det utdypes ikke
narmere hvordan denne skal utformes, hvem som skal drifte den og hva slags rad en kan fa fra
denne tjenesten. En digitalisert rddgivningstjeneste kan vare interessant i lys av det store
behovet for rddgivning pa et tidlig stadium. Ogsa visse former for tvistelasning kan antakelig
gjennomfores ved bruk av digitale hjelpemidler. I Nederland er det gjennomfert en
proveordning med digital tvistelgsning i skilsmissesaker. Erfaringen fra prosjektet var at
publikum var positive, men at den finansielle og rettslige reguleringen ikke var pa plass.**® Slike
losninger kan vare interessante ogsd 1 Norge. Samtidig er det avgjerende at rettsrdd er

tilgjengelig ogsa for den delen av befolkningen som mangler digital kompetanse.

3.8.4  Vurdering av dissensen og saeruttalelsen

Dissensen overlater det meste av utviklingen til de foreslatte rettssentrene. En rekke forslag er
derfor ikke utformet konkret nok til at de kan kommenteres her. Generelt ser dissensen i storre
grad den offentlige rettshjelpsordningen 1 et storre perspektiv enn flertallet.
Rettshjelpsordningen etter dissensen omfatter langt mer enn rettshjelp som gis etter

rettshjelploven i dag.

4“7 Smith (2020a).
448 Barendrech (2017).
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Den foreslatte rettssentermodellen er en ambisigs modell som antakelig er egnet til & dekke en
langt sterre del av rettshjelpsbehovet enn dagens ordning, og som seker 4 tilpasse rettshjelpen
til de ulike klientgruppene. En forstelinjeordning for rettshjelp har lenge vert etterspurt i
rettshjelpsmiljoet, og det er positivt at dette trekkes frem pa nytt.

Det uttales at jusshus-modellen og rettshjelp til barn og unge skal ta utgangspunkt i
rettssentermodellen. Det er noe uklart hva som skiller jusshusmodellen fra rettssentermodellen.
Hovedbudskapet i jusshusmodellen ser ut til & vere at rettshjelpsytere ber samlokaliseres for &
unnga at klienter henvises frem og tilbake, men dette ser ogsé ut til & vaere sentralt i utformingen
av rettssentermodellen. Samlokalisering er en god tanke. Det er imidlertid ingen automatikk i
at klienter ikke henvises frem og tilbake mellom ulike tiltak selv om tiltakene er lokalisert under
samme tak. Dette er i stor grad avhengig av et godt samarbeid mellom tiltakene som
samlokaliseres. Det kan ogsd tenkes at det i praksis blir vanskelig & samlokalisere tilsyn,
studentrettshjelp, forstelinje, advokatfirmaer og andre oppgaver som foreslds lagt til
rettssentere/jusshus. Et alternativ kan vere & lage gode henvisningsrutiner kombinert med en

viss grad av rettighetsfesting.

Det er noe uklart hva modellen for rettshjelp til barn og unge inneholder som modell, utover &
vare et uttrykk for at barn og unge skal veare en prioritert klientgruppe. Dette bygger pd en
pastand om at barn og unge har det storste behovet. Péstanden er ikke n&ermere dokumentert.
At barn og unge kan vare en utsatt gruppe er klart. Dersom dette skal vaere grunnlag for et eget
rettshjelptiltak ber det undersekes narmere hva rettshjelpsbehovet bestar i, og hvordan
rettshjelpen skal utformes med tanke pa utfordringer knyttet til barns partsstatus, rettslige
handleevne og lignende. Det kan ogsa stilles spersmal ved om det er hensiktsmessig & utforme
rettshjelp basert pa grupper. Dissensen viser til at modellen for rettshjelp til barn og unge skal
veare modell for rettshjelp mot andre grupper. Det er klart at en del utsatte grupper vil ha behov
for at oppsekende rettshjelp tilrettelegges pd ulik mate, men det kan tenkes at en
rettssentermodell kan gjore mest nytte for seg hvis den er en universell tjeneste som ikke
fragmenteres til ulike klientgrupper. I motsetning til rettssentermodellen, som evner a se
rettshjelp 1 et helhetlig perspektiv, bygger forslaget om rettshjelp til barn og unge pa et
sektorpreget syn pa rettshjelp. Dette kan vaere uheldig.

Det foreslas videre at rettshjelp til barn og unge skal vare basert pa frivillighet, men det er noe
uklart hva som er begrunnelsen for dette. For at offentlig rettshjelp skal ha den nedvendige
kvaliteten uten & bygge pd advokatordninger, er det sentralt at de som yter rettshjelp har god
kompetanse. Det kan vere utfordrende & sikre nedvendig mengdetrening og
kompetanseoppbygging 1 en frivillighetsmodell hvis de ansatte for eksempel jobber en dag i
uka. Det mé etableres kompetansesikringsmekanismer dersom rettshjelpen i stor grad skal
bygge pa frivillighet.
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Forslaget legger opp til at hvordan skillet ber trekkes mellom ferstelinje og andrelinje ber
proves ut av de to rettssentrene. Det er en god tanke at utformingen av rettshjelpstilbudet skal
bygge pé erfaring. Samtidig bererer spersmalet om forholdet mellom rettshjelp i forstelinjen og
andrelinjen kjernen av spersmélet om hva slags rettshjelp som skal vere tilgjengelig. Dette taler
for en viss grad av rettighetsfesting. Det ma sikres at tilgangen til andrelinjerettshjelp er lik
uavhengig av om en henvender seg til rettssenteret i Oslo eller Tromsg, og at ordningen gir en

viss forutberegnelighet for brukerne.

Dissensen understreker behovet for at rettshjelpsyterne ogsé driver med forskning, rettspolitisk
virksomhet og oppsekende rettshjelp, i trdd med tidligere rettshjelpsforskning. Det er positivt
at forskning, rettspolitikk og oppsekende virksomhet inkluderes 1 det helhetlige
rettshjelpsystemet.
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4 Avslutning

41 Oversikt

Formalet med denne rapporten har vert & tydeliggjore de formelle og reelle mulighetene for
avklaring av juridiske problemer, herunder tvistelosning og rettshjelp. Gjennomgangen har vist
at det er et stort og komplekst tema som vanskelig kan belyses fullt ut. Det er lopende pekt péd
rettssikkerhetsutfordringer ved tvistelesningsinstitusjonene og rettshjelpstilbudet, og det har
fremgatt at rettshjelp er en grunnleggende forutsetning for a kunne delta fullt ut 1 et samfunn

som reguleres av rettsregler.

Fremstillingen 1 rapporten har 1 hovedsak fulgt todelingen mellom tvistelosningstilbudet og
rettshjelptilbudet. Denne todelingen kan imidlertid ikke opprettholdes fullt ut, fordi rettshjelp
og tvistelosning er tett forbundet. Domstolenes materielle veiledning er et eksempel som
illustrerer dette.** Tvistelosning og rettshjelp er to helt grunnleggende sider av rettsstaten som
ikke kan holdes adskilt i diskusjonen av hva slags rettshjelpstilbud staten skal tilby sine borgere.
Ogsa andre institusjonelle forhold er av betydning. For eksempel vil en velfungerende
tilsynsordning kunne redusere behovet for rettshjelp i enkeltsaker, men denne typen

rettssikkerhetsmekanismer er det avgrenset mot her.

I dette kapittelet trekkes det linjer mellom de institusjonelle forholdene og tilgangen til
rettshjelp. Noen sentrale forhold ved tvistelosningstilbudet og rettshjelpstilbudet vil forst
tematiseres hver for seg. I punkt 4.2 oppsummeres droftelsene av tilgangen til
tvistelosningstilbudet, og i punkt 4.3 oppsummeres droftelsene av rettshjelpstilbudet. I punkt
4.4 trekkes det linjer mellom disse, og gis konkrete anbefalinger som kan bidra til & styrke

rettssikkerheten og tilgangen til rettshjelp.

4.2 Tvistelgsningstilbudet

Nér det gjelder tvistelosning, viser rapporten at en rekke formelle vilkar mé oppfylles for 4 fa
en sak behandlet av domstolene. Vilkarene bidrar til & begrense antall saker som kommer inn
til domstolene. Et eksempel pa en formell begrensning er at de alminnelige domstolene som
utgangspunkt er forbeholdt saker med tvistesum over 200 000 kroner.*** I tillegg antyder
rapporten at det er en rekke ikke-formelle begrensninger. Det kan for det forste se ut til at det
ofte vil vare nodvendig & mete med advokat. Dette medferer kostnader som kan vere svart
hoye for den enkelte. For det andre kan de totale kostnadene som risikeres ved & fa en sak

behandlet for domstolene, herunder idemmelse av motpartens sakskostnader, bli sa hoye at de

449 Qe punk 3.4.
40 Tvisteloven § 6-2 andre ledd bokstav a.
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overstiger en arsinntekt for de nederste inntektsgruppene. Ogsé for andre inntektsgrupper utgjor
sakskostnadene en sveart stor del av inntekten. Det indikerer at kostnadsnivédet vil gjore
domstolsbehandling lite tilgjengelig for deler av befolkningen med lav inntekt, og dermed ogsa

setter rammer for behandlingen av sakstyper som betyr mye for disse gruppene.

Det finnes alternative tvistelesningsmekanismer, som tar sikte pd 4 vare billigere, enklere og
mer tilgjengelige enn de alminnelige domstolene. Kvantitativt sett bidrar disse til at mange far
behandlet sine saker. Nemndene reguleres av rettslige rammer som legger til rette for en
forsvarlig saksbehandling, og de har ofte fordelen av & opparbeide seg spesialistkunnskap pa
sitt fagomrade. Samtidig peker rapporten pa flere rettssikkerhetsutfordringer knyttet til enkelte
av organene.®! Selv om sakene kan bringes inn for domstolene, vil behandlingen i disse
organene i praksis vare siste instans for gruppene med lavest inntekt. Det er derfor verdt &
merke seg at kravene som stilles til saksbehandlingen 1 nemndene avviker fra det som er ansett
som grunnleggende garantier for forsvarlig behandling i domstolene, herunder minstekravene
etter EMK artikkel 6 nr.1. Utformingen av tvistelosningsorganene utenfor domstolene berer til
en viss grad preg av at saken i siste instans kan bringes inn for domstolene. Dette er forhold det
ber vere en sa@rlig oppmerksomhet om, ettersom tilgangen til domstolene, herunder muligheten
for rettsavklaring og rettsutvikling, er begrenset for enkelte grupper. De alternative
tvistelasningsorganene ber derfor ha etablert tilstrekkelige rettssikkerhetsmekanismer. EMKs
krav til domstolsbehandling er godt egnet til & vurdere rettssikkerheten i nemndene, ettersom
disse kravene er anerkjente mal for en forsvarlig saksbehandling. Gjennomgangen viser at
juridisk kompetanse, uavhengighet, upartiskhet, muntlighet, kontradiksjon og tilgang til
rettshjelp er punkter som kan forbedres for i storre grad 4 ivareta rettssikkerheten i de alternative

tvistelasningsorganene.

4.3 Rettshjelpstilbudet

Rapporten fremhever at rettshjelpsbehov oppstir og leses i langt flere situasjoner enn ved
domstolsbehandling. Rettshjelp kan gi et betydelig bidrag til & fremme den materielle retten i
tvister mellom borgerne og mellom borgerne og staten. Rettshjelpens plass 1 rettssystemet er
fragmentert, fordi rettshjelp gis i ulike former og situasjoner, og fra ulike tjenesteytere.
Nedenfor dreftes tilbyderne av rettshjelp og hvilke rettshjelpsbehov de kan dekke, bade i og
utenfor domstolene.

Figuren nedenfor illustrerer rettshjelptilbudene ved de ulike variantene av behov for rettshjelp
omtalt i punkt 1.5.4. Red skrift indikerer at ordningen bare unntaksvis dekker denne typen

rettshjelpsbehov. At en type rettshjelptilbud er markert 1 sort skrift betyr at ordningen er rettet

41 Se sarlig punkt 2.3.3 0g 2.4.3.2.
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mot denne typen behov, men ikke nedvendigvis at dette dekkes fullt ut. For eksempel gjelder
rettshjelploven som utgangspunkt bare for serskilt angitte sakstyper, og ikke for andre

manifeste tvister med erkjent rettshjelpsbehov.

Figur 2: Rettshjelpsdekning ved ulike varianter av rettshjelpsbehov.

Rettshjelp fra advokater i markedet | Rettshjelp fra advokater

Forvaltningens veiledningsplikt 1 markedet
Forvaltningens utredningsplikt Forvaltningens
Sakskostnader etter fvl. § 36 veiledningsplikt
Veiledning fra domstolene Veiledning fra
Rettshjelploven domstolene

Spesielle rettshjelptiltak Spesielle rettshjelptiltak
Rettshjelp fra advokater i markedet | Rettshjelp fra advokater
Forvaltningens veiledningsplikt 1 markedet
Forvaltningens utredningsplikt Forvaltningens
Veiledning fra domstolene veiledningsplikt

Visse bestemmelser i Veiledning fra
rettshjelploven: domstolene

- Seknad om asyl § 28 for EMA Spesielle rettshjelptiltak

- Radgivning i saker etter
ekteskapsloven

- Radgivning om foreldreansvar,
fast bosted og samvarsrett

- Radgivning i saker etter
husstandsfellesskapsloven

- Bistand i sak om tvangsekteskap
nar saken ikke er anmeldt

- Advokat for barnet i saker etter

barneloven i «sarlige tilfeller»

Spesielle rettshjelptiltak

I saker for domstolene kan rettshjelpsbehovet dekkes via advokathjelp 1 markedet, fri sakforsel
etter rettshjelploven eller domstolenes materielle prosessledelse. Det er en grunnleggende

forutsetning at rettshjelp skal ytes av advokater som en beskyttet og serregulert profesjon.
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Borgere som ikke har gkonomi til & betale for advokat selv, og som har en sak som faller utenfor
rettshjelplovens regler om fri sakfersel, star igjen med domstolenes materielle prosessledelse
som eneste rettshjelptilbud, med mindre de finner en advokat som er villig til & péta seg
oppdraget pro bono. Rettshjelp i form av veiledning fra domstolene er kun aktuelt for manifeste
tvister, 1 og med at saken allerede er til behandling i domstolene. Det er imidlertid ikke uvanlig
at det oppstér nye spersmdl underveis i domstolsbehandlingen, knyttet til bade prosessuelle og
materielle spersmal. I slike situasjoner kan det tenkes at de nye spersmalene er latente tvister,
og kan representere bade erkjente og ikke-erkjente rettshjelpsbehov. Noe av den materielle
prosessledelsen 1 domstolene handler jo nettopp om a gjere partene klar over at det kan tenkes
andre muligheter. I disse tilfellene kan domstolenes veiledning avhjelpe ulike typer
rettshjelpsbehov og tvister, men utgangspunktet er altsd at domstolene kun yter rettshjelp ved

manifeste tvister med erkjent rettshjelpsbehov.

Utenfor domstolene kan rettshjelpsbehovet dekkes via advokathjelp 1 markedet, forvaltningens
veilednings- og utredningsplikt, dekning av sakskostnader etter forvaltningsloven § 36, fritt

rettsrdd etter rettshjelploven, og andre sarskilte rettshjelptiltak.

Rettshjelp fra advokater 1 markedet er forst aktuelt ndr et problem er identifisert som juridisk,
altsa ved de erkjente rettshjelpsbehovene. En del advokatbistand gis som radgivning pa et tidlig
stadium, som for eksempel ved oppsett av testamenter og ektepakter, mens en del av bistanden
dreier seg om partsrepresentasjon ved manifeste tvister, bade ved mekling, forvaltningsklager
og domstolsbehandling. Rettshjelp fra advokater 1 markedet er dermed aktuelt bade ved
manifeste og latente tvister, men i hovedsak kun for erkjente rettshjelpsbehov.

Rettshjelp fra forvaltningen kan vare aktuelt ved erkjente og ikke-erkjente rettshjelpsbehov, og
ved manifeste og latente tvister, men altsd bare innenfor forvaltningens virkeomrade.
Utredningsplikten kan aktualiseres bade ved manifeste og latente tvister, mens dekning av
sakskostnader etter forvaltningsloven § 36 forst vil vare aktuelt i etterkant av saken, det vil si
ved manifeste tvister med erkjent rettshjelpsbehov. Forvaltningens veiledningsplikt kan dekke
noe av rettshjelpsbehovet ved latente tvister, enten det er erkjent eller ikke-erkjent. Som vist i
punkt 3.4.1 er forvaltningens plikt til & bistd utover muntlig informasjon vagt formulert, og det
kan synes uklart nér plikten inntrer. Dette begrenser veiledningspliktens rettshjelpsfunksjon. Et
annet moment er at forvaltningens veiledning ikke tar partens side. I en del tilfeller kan det vaere
behov for en partsrepresentant, ogsa pa et tidlig stadium. Forvaltningens veiledningsplikt
fungerer altsa best som rettshjelp pa et tidlig stadium og kan bidra til at tvister unngés.
Veiledningsplikten er derimot lite egnet til & ivareta rettshjelpsbehovet ved manifeste tvister,
ettersom veilederen er part 1 tvisten. Nar saken behandles av en nemnd er tvisten som regel

manifest. Gitt nemndenes betydelige rolle som tvisteloser, ber rettshjelp vaere en tilgjengelig
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rettssikkerhetsmekanisme i nemndene. Som det fremgér av tabell 6,2 gir rettshjelplovens
hovedregler delvis dekning i saker for atte av nemndene.*>* 1 17 av nemndene er ikke sakene
som behandles omfattet av rettshjelploven. I en del nemnder er dermed forvaltningens
veiledning det eneste rettshjelpstilbudet for borgere som ikke kan betale for en advokat. Statens
sivilrettsforvaltning anerkjenner at veiledningsplikten ikke fullt ut dekker sgkerens behov i1
klageomgangen, slik at terskelen for & gi dispensasjon fra de prioriterte sakstypene senkes
noe.** For en rekke av nemndene mé borgere som ikke kan betale markedspris likevel klare

seg uten annen rettshjelp enn veiledning fra nemnden.

Rettshjelp etter rettshjelploven har i hovedsak sitt virkeomrdde ved de manifeste tvistene.
Enkelte av rettshjelplovens prioriterte saker kan dreie seg om latente tvister, slik som for
eksempel rettshjelp ved soknad om asyl for enslige mindreérige asylsekere. Ettersom ordningen
baserer seg péd at partene kontakter advokat, dekker rettshjelploven bare erkjente
rettshjelpsbehov. Rettshjelploven har ingen bestemmelser som eksplisitt retter seg mot de ikke-
erkjente rettshjelpsbehovene. Heller ikke det erkjente rettshjelpsbehovet dekkes godt nok av
rettshjelploven. Som vist i punkt 3.6.2 bidrar skillet mellom prioriterte og uprioriterte saker til
a opprettholde en noe tilfeldig avgrensning av rettshjelplovens virkeomrade, som ikke
nedvendigvis fanger opp rettshjelpsbehovet med storst velferdsmessig betydning. I tillegg er en
stor del av de prioriterte sakene underlagt behovspreving, og inntektsgrensen er fastsatt i
nominelle belop. Som folge av den ekonomiske utviklingen i samfunnet ellers, synker andelen
av befolkningen som kvalifiserer til behovsprovd rettshjelp hvert ar. Endelig ser systemet for
advokatenes betaling ut til & gjore det lite attraktivt & jobbe med saker som omfattes av
rettshjelploven. Det innebarer en viss fare for at de som har en sak som faller innenfor
rettshjelplovens virkeomrade og eventuelt oppfyller behovsprevingskriteriene, ikke finner en
kvalifisert advokat som er villig til & pata seg oppdraget. Til sammen viser dette at det er behov

for omfattende endringer i rettshjelpsystemet for at borgernes rettshjelpsbehov skal dekkes.

Ogsé ordninger som rettshjelpsforsikring og rettshjelp via medlemskap i fagforening retter seg
forst og fremst mot de erkjente rettshjelpsbehovene, ettersom de baserer seg pd at den enkelte
tar kontakt for & f4 advokathjelp. Noen lag og foreninger har i tillegg til advokatdekning etablert
juridiske radgivningstjenester. Disse fanger antakelig opp deler av det ikke-erkjente
rettshjelpsbehovet. For eksempel kan en henvendelse til en fagforening om arbeidsmiljo vise
seg a vare et juridisk problem knyttet til arbeidstidsbestemmelsene. I slike tilfeller vil
raddgivningstjenesten kunne bistad med 4 identifisere det juridiske problemet, og eventuelt sende

saken videre til en advokat.

42 Se punkt 2.4.3.1.

453 Med delvis dekning menes béde at bare noen av sakene nemnda behandler omfattes av rettshjelplovens
hovedregler og at det i noen tilfeller bare dekkes etter stykkpris. Se punkt 3.6.2 om fritt rettsrad.

454 Statens sivilrettsforvaltning (2016) s. 22.
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De spesielle rettshjelptiltakene kan avhjelpe bade erkjente og ikke-erkjente rettshjelpsbehov.
Tiltakene driver oppsekende virksomhet og rettighetsinformasjon, og bidrar pa den maten til &
stille juridiske problemdiagnoser slik at ikke-erkjente rettshjelpsbehov avdekkes. I tillegg gir
tiltakene konkret radgivning til hvordan sakene kan héndteres pa et tidlig stadium ved latente
tvister, og opptrer som partsrepresentanter ved manifeste tvister. De spesielle rettshjelptiltakene
kan dermed avhjelpe alle de ulike variantene av rettshjelpsbehov, men har i praksis hoveddelen
av sin virksomhet rettet mot informasjon og rddgivning pa et tidlig stadium.
Studentrettshjelptiltakenes begrensning er at de som utgangspunkt ikke kan opptre for

domstolene.

Manifeste tvister med erkjent rettshjelpsbehov har ofte bygget seg opp over noe tid, og kunne i
en del tilfeller antakelig vert lost eller begrenset pé et tidligere stadium. At rettshjelploven forst
er aktuell ved manifeste tvister, er altsd ikke det samme som & lagse konflikter pd et tidlig
stadium. Rettshjelp pa et tidlig stadium kan bidra til & forhindre at tvister oppstér eller vokser
seg sa store at det er behov for behandling i en nemnd eller domstol. P4 denne maten kan
rettshjelp 1 seg selv vare en mindre ressurskrevende tvistelgsningsmekanisme. Likevel
eksisterer det ingen samlet lavterskel rettshjelpyter pa rddgivningsstadiet. De spesielle
rettshjelptiltakene fungerer langt pd vei som en slags forstelinjetjeneste. Det store antallet
klagenemnder, den jevnt hoye tilstromningen av saker til de spesielle rettshjelptiltakene og Oslo
kommune fri rettshjelp, og den heye prosenten av saker som lgses etter konsultasjon ved

Advokatvakten, viser at det er behov for en samlet ridgivningstjeneste p3 et tidlig stadium.*>

4.4 Vurdering og anbefalinger

Det ber vere en mélsetning for en rettstat at borgerne far dekket sine rettshjelpsbehov. For &
vite nok om hvilke mekanismer som gjor at behovet oppstir, og hvordan disse best kan
avhjelpes, er det behov for sterre empiriske undersekelser. De studentdrevne rettshjelptiltakene
og personer tilknyttet disse har gjennomfert flere rettshjelpsundersokelser, som alle
identifiserer store udekkede rettshjelpsbehov og manglende tiltak for 4 mete behovet.**¢ Itillegg
peker studentrettshjelpstiltakene gjennom sin rettspolitiske virksomhet pé strukturelle trekk ved
rettssystemet som kan endres for 4 hindre at det konkrete rettshjelpsbehovet oppstér.*’’
Diskusjonen av rettshjelp kan altsé ikke foregé i1 et vakuum. Rettshjelpsbehovene oppstér i et
system hvor flere sider kan reguleres. Det kan dermed tenkes at det ikke alltid er endringer i

rettshjelploven som er den mest effektive méten & avhjelpe et rettshjelpsbehov. Denne rapporten

45 Se punkt 3.7.
436 Se note 15 for en oversikt over rettshjelpsundersekelser utfort i Norge.
457 For eksempel pekte «Rettshjelp til fanger» péd sider ved straffegjennomforingssystemet som bidrar til at

rettshjelpsbehovet oppstar, se Larsen (2019) s. 111 — 126.
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viser noen strukturelle trekk ved tvistelgsnings- og rettshjelpstilbudet som kan belyse

rettshjelpsdiskusjonen i det videre.

Rettshjelpsutvalget har vert opptatt av at konflikter ma loses pé et tidlig stadium, og at
rettshjelploven skal utformes pd en mate som oppmuntrer til dette. Forslagene til ny
rettshjelplov felger imidlertid langt pé vei oppbyggingen av dagens ordning, der hovedtyngden
av rettshjelploven ligger pé a lose manifeste tvister med et erkjent rettshjelpsbehov ved bruk av
advokat. Disse tvistene kan romme alt fra et avslag i forvaltningen til en full hovedforhandling
1 tingretten, men sd lenge det er tale om manifeste tvister, loses saken pé et relativt sent stadium.
I en rapport om rettshjelp 1 Europa, identifiserte forskerne tre faser for hvordan klienter loser
sakene sine. Det forste stadiet er & soke rdd. Det neste stadiet er & forhandle med motparten,
med muligheten for a ta ut seksmal som et ris bak speilet. Det tredje stadiet er seksmaélet, men
ogsa i denne fasen fortsetter forhandlingen mellom partene.**® At den forste fasen er 4 soke rad,
tilsier igjen at det ber finnes et sted 4 henvende seg for radgivning pé et tidlig stadium. Ogsa pa
stadium 2, der en oppklarer motpartens synspunkter og forhandler rundt disse, kan rettshjelp
spille en konfliktdempende rolle. Slik oppklaring er nedvendig uavhengig av hvilket spor
tvisten eventuelt skal leses 1. Nar veiledning og radgivning ferst er tilgjengelig nér
probleminnehaveren har valgt spor, er en langt pd vei avhengig av probleminnehaverens
egenkompetanse i prosessen med a velge spor. Det kan tenkes at en del saker ville vert fort i
andre spor dersom radgivning hadde vert tilgjengelig innledningsvis. For eksempel kan det
antas at domstolene er mer kjent enn for eksempel konfliktradet, og at dette har betydning for

antall saker som behandles der.

Rettshjelploven er svaert kompleks & orientere seg i, og legger opp til at en advokat mé vurdere
om og hvor mye rettshjelp den enkelte kan f4. Dette kan gjore det vanskelig for det rettssokende
publikum & vite hvor de skal henvende seg, og hva slags ordning som er best egnet til & ivareta
det aktuelle behovet. I tillegg har en rekke rettshjelpsundersekelser fra 1970-tallet til i dag
pavist at det eksisterer et ikke-erkjent rettshjelpsbehov i befolkningen, som innebarer at det
trengs hjelp med & identifisere rettshjelpsbehovet for det i det hele tatt kan tas tak i. Denne typen
rettshjelpsbehov er i liten grad en del av rettshjelpssystemet i dag.**® Like fullt kan de ikke-
erkjente rettshjelpsbehovene utgjore et reelt rettssikkerhetsproblem. For 4 sikre likhet for loven,
er det derfor av betydning at rettshjelpssystemet ogsé er egnet til & bidra til & identifisere de

juridiske problemene.

For at samfunnsproblemer skal kunne loses ved rettslig regulering, ma det finnes et system som

kan seorge for at den materielle retten slar gjennom. Dette er hensynet bak béade

458 Barendrecht (2014) s. 98.
49 Se figur 2.
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tvistelosningsinstitusjonene og rettshjelpssystemet. 1 tillegg er handhevelsen gjennom
rettssystemet nodvendig for & sikre tillit til at det er retten slik den er vedtatt av Stortinget som
bestemmer. Rettssikkerhet og likhet for loven er sentrale elementer ved denne tilliten. En sak
er at prinsippet om likhet for loven og retten til en rettferdig domstolsbehandling er
menneskerettslige skranker og tolkningsmomenter. En annen sak er at dette ogsé er prinsipper
som den enkelte borger skal ha tillit til at etterleves 1 en rettsstat. Dette tilsier at rettsstaten i en
del tilfeller ber strekke seg lenger enn minimumskravene som stilles i EMK artikkel 6 nr. 1 og
Grunnloven § 95. Hva slags rettshjelpsordning som er best egnet til & ivareta disse hensynene
er et komplekst spersmaél, og svaret avhenger til dels av ulike perspektiver pa hva som ber vaere
grunnstrukturen 1 rettshjelpsorganiseringen. Dette er langt pa vei et politisk spersmél. Uansett
ber tvistelosnings- og rettshjelpssystemet i en rettsstat som Norge ta sikte pa & dekke den

enkeltes behov for avklaring og rettshjelp.

Inntil 2017 var rettshjelploven endret 27 ganger.*® Bare en liten del av
rettssikkerhetsproblemene kan avhjelpes ved tilgang til rettshjelp etter rettshjelploven, bade
etter dagens ordning og etter forslaget til ny rettshjelplov. Dette viser et behov for a se rettshjelp

1 et storre perspektiv, og antakelig & se etter nye méiter & organisere rettshjelpen pa.

Pé bakgrunn av dreftelsene 1 rapporten gis folgende anbefalinger:

- Det anbefales at det etableres en samlet rettshjelpstjeneste som kan bidra til at
rettslige spersmal identifiseres og avklares tidlig. Tjenesten ber vare uavhengig av
saksomrade, og settes 1 ssammenheng med rettighetsinformasjon. Den foreslatte
rettssentermodellen kan vaere et utgangspunkt for en slik tjeneste.

- Det anbefales at et overordnet organ gis ansvaret for a holde en samlet oversikt over
rettshjelp pa tvers av sektorer, tjenesteytere og sakstyper, og pa den méten i sterre grad
sette rettshjelp i sammenheng med rettssystemet for gvrig.

- Det anbefales at det i storre grad gis rett til rettshjelp til den som har en sak til
behandling i de alternative tvistelgsningsinstitusjonene.

- Det anbefales at det i1 storre grad gis adgang til & innvilge rettshjelp til & prove
prinsipielle saker for domstolene.

- Det anbefales at behovsprovingskriteriene justeres og knyttes til folketrygdens
grunnbelep (G).

- Det anbefales at egenandelene for behovspravd rettshjelp i storre grad enn det som
foreslds i NOU 2020: 5 ses i sammenheng med hva det er realistisk at
rettshjelpmottakeren kan betale, i lys av inntekt og forbruksstatistikk.

- Det anbefales at vurderingen av hvorvidt motpartens sakskostnader skal innga i
rettshjelpsbevilgningen tar heyde for rettshjelpsmottakerens ekonomi.

460 Hjort (2017).
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Det anbefales at rettshjelp til tvangsfullbyrdelse av saker som allerede har fatt
innvilget fri rettshjelp inngar som en del av rettshjelpbevilgningen.

Det anbefales en viss grad av rettighetsfesting i den nye rettshjelploven. De
skjennsmessige bestemmelsene ber ha tydelige markerer for hvordan skjennet skal
utgves.

Det anbefales at rettssikkerheten i visse alternative tvistelgsningsorganer undersokes
naermere. For eksempel ber krav til juridisk kompetanse for medlemmer av
Forliksréddet og mottakskvittering for innkallelse til Forliksridet, samt okt grad av
muntlighet ved behandling i Utlendingsnemnda vurderes.

Det anbefales at det gjiennomferes en helhetlig om empirisk undersekelse av i hvilken
grad ulike rettshjelpstilbud, herunder tilsynsordninger og veiledningstilbud er egnet til
a ivareta rettshjelpsbehovet. Undersokelsen ber rette seg mot alle typer saker.
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