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FORORD

Utlendingsnemnda (UNE) ble etablert pr 01.01.01. Evalueringen av UNE
er bestilt av Kommunal- og regionaldepartementet og utfert 1 perioden
oktober 2001-mars 2003.

Temaene for evalueringen er i korthet (1) klagernes rettssikkerhet,
(2) klageordningens legitimitet og autoritet, (3) effektiviteten i klage-
behandlingen, og (4) den politiske styringen pa utlendingsfeltet.

En delrapport ble levert 1 januar 2002. Den omhandlet i all hovedsak
tema 3, dvs effektiviteten i Utlendingsnemnda ett ir etter oppstart.

Denne hovedrapporten oppdaterer funn og vurderinger under tema 3,
men konsentrerer seg mest om de andre tre interesseomradene. For
oversiktens skyld er noe av stoffet i delrapporten gjentatt her.

Evalueringen har vert ledet av cand psychol Richard H Knoff i
rhKnoff AS // Organisasjon og ledelse. Medarbeidere har vert cand polit
Gry Alexandersen og sivilokonom Annemarie Bechmann Hanseni Agenda
Utredning & Utvikling AS og professor dr juris Jan Fridthjof Bernt ved
Universitetet i Bergen. Mag art Otto Hauglin i Agenda Utredning &
Utvikling AS har hatt ansvaret for kvalitetssikringen.

Arbeidet med evalueringen har vaert omfattende og komplisert. Vi vil
takke alle de akterer vi har involvert for et godt og engasjert samarbeid.
Spesielt vil vi takke UNEs ledelse og ansatte for & ha mett evaluator med
stor apenhet og vilje til & eksponere tvil og uenighet.

Oslo, 31 mars 2003

Richard H Knoff

Acrobat-utgaven er innholdsmessig identisk med den trykte rapporten, men
noen mindre avvik i sideombrekking kan forekomme. Rapporten er utformet
med tanke pa tosidig trykk, og inneholder derfor enkelte blanke sider.
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HOVEDPUNKTER

Utlendingsnemnda

Utlendingsnemnda (UNE) har vert i virksomhet siden 01.01.2001. UNE
er et uavhengig forvaltningsorgan som har til oppgave a behandle klager pa
Utlendingsdirektoratets vedtak etter reglene 1 Utlendingsloven og Utlen-
dingsforskriften. Det ledes av en direkter og disponerer 15 arsverk for
nemndledere, som har dommerkompetanse. For evrig er UNE bemannet
med et saksforberedende sekretariat med rundt 135 arsverk.

I utgangspunktet avgjores klagesaker i nemndmete, der klageren kan fa
moete med advokat. Vedtak fattes da av en nemndleder sammen med to
nemndmedlemmer, som hentes fra et utvalg pa til sammen 150 legfolk.
Saker som ikke byr pa vesentlige tvilsspersmal kan behandles av nemnd-
leder alene. I saker der klagen &penbart ber tas til folge eller md anses som
grunnles, er avgjerelsesmyndigheten delegert videre til sekretariatet.

UNE:s saksbehandling folger bestemmelsene i Forvaltningsloven foruten
Utlendingsloven. Det innebarer bl a skriftlig saksforberedelse og at UNE
har et selvstendig ansvar for & opplyse saken.

Evalueringen

Evalueringen skal belyse om omleggingen av klageordningen har bidratt til
a styrke (1) klagernes rettssikkerhet, (2) klageinstansens legitimitet og
autoritet, (3) effektivitet i klagebehandlingen, og (4) departementets styring
av fagfeltet.

Undersgkelsen er basert pa dokumentanalyser, prosessanalyser, sporre-
skjemaundersokelser og en lang rekke intervjuer. Dessverre har klagerne
selv kommet lite til orde. Vi planla en serie intervjuer med klagere 1
etterkant av nemndmeter, men valgte & avlyse disse fordi klagerne lot til &
vaere utslitt etter motet.

Rapporten

Rapporten er inndelt i fem deler. Med unntak av Del A avsluttes hver del
med et sammendrag og konklusjon. Leseren far altsa et overblikk over
innholdet gjennom a lese kapitlene 7 (legitimitet — 3 sider), 12 (rettssikker-
het — 7 sider), 15 (produktivitet — 2 sider) og 17 (politisk styring — 2 sider).
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Pé de neste sidene trekker vi ut det vi betrakter som de viktigste funn og

anbefalinger.

Viktigste positive funn

De viktigste positive funn er disse:

>

UNE har opparbeidet et bra omdemme nar det gjelder fleksibilitet og
reaksjonsevne.

UNE har ogsa et godt ry hva angér opplysning av sakene og tydelig-
gjoring av begrunnelser. Var gjennomgéelse av saksmapper tyder pa at
det er fortjent.

Saksbehandlingen ved UNE synes gjennomgaende & holde en hoy
standard bade faglig og etisk gitt de rammebetingelser man arbeider
innenfor.

Selv om enkelte nemndledere kan veere mer liberale enn andre i valg av
behandlingsform, har vi ikke grunn til & tro at saker som burde vert
behandlet i nemndmeter, avgjeres pa lavere niva.

Nemndmetene gjennomfores 1 det store og det hele pa en tillitvekkende
mate. Motene er som oftest godt ledet, og sakene blir godt belyst.

UNE har i to ar veert i en kontinuerlig etableringsfase, med store puljer
nyansatte ved flere anledninger. De utfordringer som folger av dette, er
godt hindtert. Vi har mett en organisasjonskultur med rom for &penhet
og selvkritikk. I evalueringsperioden har ledere og ansatte vist stor evne
og vilje til & sagke etter bedre losninger og lytte til rad.

Det er forelopig vanskelig & fastsette velfunderte produksjonskrav til
UNE. I sitt andre driftsar har imidlertid UNE ferdigbehandlet neer ti
prosent flere saker enn forutsatt i KRDs tildelingsbrev. Allerede i 2001
var produktiviteten i UNEs sekretariat fullt pa heyde med produktiviteten
1 sekretariatet 1 den svenske Utldnningsndmnden. Fordelingen mellom
faglige og administrative arsverk i UNE ligger godt innenfor det
normale.

Vi har knapt funnet noen som ensker seg tilbake til den tidligere
situasjon der departementet var klageinstans.
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Viktigste kritiske merknader og anbefalinger

Vi stiller oss ganske kritisk til enkelte trekk ved det lov- og regelverket som
regulerer UNEs virksomhet, og vi finner sarlig at noen av de
saksbehandlingsrutinene som er etablert ved interne retningslinjer er
problematiske. Vare viktigste kritiske merknader og anbefalinger er disse:

» Vi er prinsippielt betenkt over at sekretariatet er gitt vedtaksfullmakt i
«@penbarey» saker, og anbefaler at avgjerelser alltid skal treffes av
nemndleder eller 1 nemndmete.

» Vi ser det som maktpéliggende at UNE legger om sin praksis nér det
gjelder partsinnsyn og uttalerett. Klager og advokat méd fa innsyn i
interne bakgrunnsnotater om landsituasjonen og annet dokumentasjons-
og faktamateriale sekretariatet bygger sine anbefalinger eller merknader
pa.

» Landrddgiver har ingen legitim funksjon i nemndmetet etter at klager og
advokat har forlatt metet, og ber forlate meatet samtidig med dem. Det er
formelt ikke noe i veien for at saksbehandler kan bistd med rdd uten
klager og advokat til stede, sa sant det ikke bringes inn nye fakta-
opplysninger. Pga de legitimitetsproblemer dette skaper, kan det
imidlertid vare fordelaktig & la klager og advokat fa lytte til saksbehand-
lers oppsummering, kanskje ogsa til eventuell etterfolgende dialog
mellom nemndleder/medlemmer pa den en side og saksbehandler pd den
annen.

» Forsvarlig saksforberedelse krever etter véar oppfatning at nemnd-
medlemmene far oversendt kopier av saksdokumentene for oppmete.

» Bade utenfor og innenfor UNE opplever mange at UNE opptrer lite
konsistent og har bidratt lite til & klargjore praksis og gjeldende rett. Vi
papekte dette 1 delrapporten fra januar 2002, og ser det som svert
problematisk at situasjonen langt pa vei er den samme et ér etter, selv om
UNE har gjennomfert en lang rekke tiltak for a sikre likebehandling.
UNE arbeider under vanskelige rammebetingelser, og det er nedvendig
a revurdere de mekanismer som finnes for etablering av en konsistent
praksis. Vi anbefaler at det etableres en ordning der presedenssaker
behandles av en stornemnd, til erstatning for dagens ordning med et
koordineringsutvalg. Det er videre behov for en tydeliggjering av
sentrale begreper 1 lov- og forskriftsverk.
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@vrige vurderinger og forslag

Blant vére ovrige vurderinger og forslag vil vi fremheve de folgende:

»

Vi ser det som uheldig at uttrykket «domstollignende forvaltningsorgany
benyttes om Utlendingsnemnda. Det gir opphav til forventninger UNE
ikke lever opp til og kritikk UNE ikke har fortjent. «Uavhengig klage-
nemnd» eller «... klageorgan» ber foretrekkes.

Vi har negye vurdert et forslag om a legge om nemndmetebehandlingen
til en formalisert partsprosess, der UDI prosederer sitt avslag med
klageren som motpart. Vi frarader dette, forst og fremst fordi en ordning
med partsprosess snarere vil svekke enn styrke klagernes rettssikkerhet.
En slik ordning vil ganske sikkert ogsa fore til lengre saksbehandlingstid
og bli kostbar.

Nemndlederne ber gis anledning til & fordype seg gjennom tilknytning
til én av UNEs seksjoner for seks maneder ad gangen.

Landradgiverne i UDI og UNE ber overfores til en felles uavhengig
enhet.

Departementet ber vurdere & noye seg med kvartalsvis fremfor ménedlig
rapportering fra UNE. Styringsdialogen ber betone ogsa andre temaer
enn produktivitetstall.

@vrige funn og kommentarer

»

Tallene for omgjeringer for og etter omleggingen av klageordningen
tyder ikke pa at den nye klageordningen har fort til en mer liberal
praksis. Det er imidlertid vanskelig & si noe sikkert om dette fordi
sammensetningen av saksportefoljen varierer sterkt fra ar til &r. 1
Utlendingsdirektoratet oppfattes UNE som mer imetekommende enn
UDI i vurderingen av sykdom og «sterke menneskelige hensyn» som
grunner for opphold 1 Norge.

At omgjeringsprosenten er betraktelig hoyere ved nemndmetebehandling
enn ved andre beslutningsformer, er i1 seg selv ikke bemerkelsesverdig.
Ved korrekt praktisering av regelverket er det opplagt at omgjerings-
prosenten vil vaere betraktelig hoyere ved nemndmetebehandling, etter-
som saker med vesentlige tvilsspersmal skal legges dit.
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» Tall vi har innhentet viser at det samlede engasjement fra media i enkelt-
saker er redusert etter omleggingen av klageordningen. Ogsé i Stortinget
er det politiske presset mot statsrdd og departement redusert — iallfall nér
det gjelder enkeltsaker.

» Det er varierende oppfatninger om hvorvidt statsrdd og departement har
mistet styringskraft gjennom omleggingen. Det papekes fra flere hold
at styring gjennom lov- og forskriftsendringer er en treg og omstendelig
prosess dersom det bare er behov for mindre justeringer.
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1 EVALUERINGSMANDATET

1.

1 Utlendingsnemnda: Etablering, organisasjon
og arbeidsform

Etableringen av Utlendingsnemnda

Utlendingsnemnda (UNE) ble opprettet ved lov av 30 april 1999 nr 22 om
endringer i Utlendingsloven (lov nr 64 1988),' og har veart i virksomhet
siden 01.01.2001. Det var da syv ar siden en slik klagenemnd ble foreslatt
forste gang.

UNE er «et uavhengig organ» som har til oppgave & behandle klager pa

Utlendingsdirektoratets vedtak etter reglene 1 Utlendingsloven og
Utlendingsforskriften.” Fer UNE ble etablert, hadde Justisdepartementet
denne oppgaven. Ifolge flertallet i Justiskomitéen® skulle overferingen av

klagesakene tjene folgende formal:

(a)
(b)
(©)
(d)

Okt rettssikkerhet for utlendinger
Ferre saker for domstolene
A f4 avlastet departementet for enkeltsaker

A gi departementet bedre anledning til 4 styre utlendingspolitikken
gjennom overvaking av praksis og kontinuerlig evaluering av regel-
verket.*

Se Ot prp nr 17 1998-99 Om utlendingsnemnd.

Jvflovens § 38a farste avsnitt. UNE skal ikke behandle vedtak som er truffet av
politiet eller utenriksstasjon (§ 38 tredje avsnitt, jvf § 38a farste avsnitt).

Se Innst O nr 42 1998-99.

Effektivisering av saksbehandlingen ble ikke nevnt som noe eksplisitt mal i
komitéinnstillingen. Se ogsa avsnitt 1.2 (s 22).
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UNEs organisasjon

Utlendingsnemnda er administrativt underlagt Kommunal- og regional-
departementet.” UNE ledes av en direkter og disponerer femten arsverk for
nemndledere.® Bade direktor og nemndledere har dommerkompetanse og
er beskikket pa aremél. For ovrig er UNE bemannet med et sekretariat, som
12002 utgjorde ca 90 arsverk faste stillinger og ca 45 arsverk i midlertidige
stillinger. Rundt 100 av disse arsverkene utfores av saksbehandlere i
Juridisk avdeling.

UNE disponerer et korps pa 150 lege nemndmedlemmer, som innkalles
ndr enkeltsaker avgjeres 1 nemndmeter. Korpset er oppnevnt etter forslag
fra Kommunal- og regionaldepartementet, Utenriksdepartementet, Norges
Juristforbund og forskjellige humanitaere organisasjoner. Sommeren 2002
ble antall nemndmedlemmer i basen redusert fra et opprinnelig antall pa
500. Arsaken var at antall nemndmeter ble atskillig fzerre enn antatt, og det
ble uhensiktsmessig med et sa stort korps.

Arbeidsform

Som en «frittstdende klagenemnd» er UNE en ganske spesiell konstruksjon
her til lands. UNE kan ikke instrueres om lovtolkning, skjennsutevelse eller
avgjerelsen av den enkelte sak, med mindre det er tale om saker som
berorer rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn.” Derimot kan
departementet instruere UNE om prioritering av saker og om organisa-
toriske og administrative forhold. Innad i UNE har direkteren anledning til
a gi «generelle retningslinjer», men kan ikke overprove vedtak i enkelt-
saker.

UNE fatter vedtak p4 tre ulike méter.® I utgangspunktet avgjores saker
1 nemndmaote. 1 slike meoter deltar en nemndleder sammen med to nemnd-
medlemmer. Saker som ikke byr pa vesentlige tvilsspersmaél, kan imidlertid

Se forskrift nr. 1263 2000 fra Statsministerens kontor, avsnitt | punkt 1.

To nemndledere har halvtidsstillinger, sa arsverkene dekkes av seksten
personer.

7 Jvf Utlendingslovens §38 — vedlegg 1, s 232.

Se Utlendingslovens §38b og UNEs ved Interne retningslinjer nr 03/2001.
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behandles av nemndleder alene. 1 saker der klagen &penbart ber tas til folge
eller ma anses som grunnles, er avgjerelsesmyndigheten delegert videre til
sekretariatet.’ 1 praksis behandles under 10 % av sakene i nemndmete. I
2002 fattet nemndleder selv vedtak i rundt 30 % av sakene, mens de siste
65 % ble sluttbehandlet 1 sekretariatet.

I den forste odelstingsproposisjonen om klagenemnd'® ble nemnda omtalt
som «et domstollignende organy. Dette er en beskrivelse UNE har holdt fast
ved, og slik oppfattes gyensynlig ogsd UNE av bade klagere, advokater og
en del andre aktorer. Formelt er imidlertid UNE et forvaltningsorgan, og
behandlingsmaten avviker fra den en finner i domstoler. UNEs saksbehand-
ling folger bestemmelsene i Forvaltningsloven foruten Utlendingsloven. Det
inneberer bl a skriftlig saksforberedelse og at UNE har et selvstendig
ansvar for 4 opplyse saken. Klageren kan gis adgang til & delta i nemnd-
metet dersom saken skal avgjeres der, men har ingen ubetinget rett til det."
Klagerens «motpart», dvs forsteinstansen UDI, har aldri anledning til &
mete. Derimot mater UNEs egen saksbehandler i nemndmeter for & opplyse
saken. UNEs saksbehandler skal innta en objektiv rolle og har ikke til
oppgave a forsvare UDIs vedtak.

UNEs utgangsposisjon

Utlendingsnemnda var kontroversiell fra forste stund. Det var neppe uventet
for noen, ettersom nemnda er opprettet midt i et svaert folsomt omrdde med
bade ideologiske og emosjonelle overtoner.

Sprakbruken i den offentlige debatten omkring asylpolitikken har i
perioder vert kraftig. Den norske utlendingspolitikken har vert omtalt som
fremmedfiendtlig og rasistisk og legitimerende for heoyreekstreme hold-
ninger. Forvaltningen har vaert beskyldt for systematisk mistenkeliggjoring
av asylsekere. Varen 2001 hevdet en gruppe av nemndas legmedlemmer at
staten gjennom den nye ordningen forte folk bak lyset og benyttet leg-
medlemmene som makteslose gisler. UNE avviste pd sin side kritikken som
en feilplassert misngye med de lover og regler de politiske myndigheter har
vedtatt, og en sviktende erkjennelse av at mange klager er grunnlese.

® Saksgangen er omtalt i stgrre detalj i vedlegg 2.

0 Ot prp nr 38 (1995-96) av 22 mars 1996.

" Ifglge Utlendingslovens §38b skal slik adgang som hovedregel gis nar asylsaker
behandles i nemndmagte.
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12002 har det vert 4 oppslag av denne typen. Til gjengjeld la NOAS
frem en svert kritisk rapport om Utlendingsnemnda,'? der det konkluderes
med at UNE ikke har levd opp til prinsippene bak reformen, men «fremstar
... som fortsettelsen av en utlendingsforvaltning som etterstreber kontroll
ved a holde kortene tett for brystet, med en generell mistro til prinsipper om
apenhet og etterprevbarhet».

At det ved etableringen ble bestemt a igangsette en evaluering allerede
etter trekvart ar, ma ogsa sees som et tydelig uttrykk for at UNE er i et
usedvanlig sekelys. Med denne utgangsposisjonen har UNE fatt mindre
spillerom enn andre nyopprettede instanser til & soke seg frem til tjenlige
arbeids- og organisasjonsformer.

1.2 Formal og rammer for evalueringen

Formal

Kommunal- og regionaldepartementet har stilt opp et tredelt formal for
evalueringen av Utlendingsnemnda:

» A fa vurdert om sentrale mdl med reformen er innfiidd

» A fa frem eventuelle uonskede effekter av reformen, med tanke pé tiltak
for a sikre at mélene innfris

» A bidra til lering og kunnskapsutvikling om klagebehandlingen.

Temaene for evalueringen er inndelt i fire:

1. Rettssikkerhet, herunder ivaretagelse av likhetsprinsippet. A styrke
klagernes rettssikkerhet var det fremste siktemalet ved opprettelsen av
UNE.

2. Tilliten til klageinstansen og dens legitimitet og autoritet. Dette vil vere
avhengig av UNEs bidrag til rettssikkerhet og rask saksavvikling.

3. Effektivitet og saksbehandlingstid i klageinstansen. Dette var ikke noe
eksplisitt mal ved opprettelsen av UNE, men okt effektivitet — iallfall 1

2 NOAS: Rapport om Utlendingsnemnda. Oslo: 2002. (Tilgjengelig via
http://www.noas.org.)
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form av raskere saksbehandling — er presisert som en forventning i
St prp nr 1 og tildelingsbrevet for 2001.

4. Departementets styring av fagfeltet etter at klagesakene ble lagt ut. Det
er her forventet en gevinst gjennom at departementet far frigjort tid og
en mer entydig rolle.

Organisering av evalueringen

Organiseringen av evalueringen fremgar av figur 1 nedenfor.

Organisering av evalueringen

Styringsgruppe i KRD
» Ekspedisjonssijef i
Innvandringsavdelingen

» Avdelingsdirektearer i
ESS, FPS og IPS

Sekretariat Evaluator Referansegruppe
» ESS: » Richard H Knoff (pl) » Sentrale
Stale Vikdal » Gry Alexandersen organisasjoner
» Andre Jan Fridthjof Bernt » Sentrale instanser
medarbeidere Annemarie B Hansen » UNE og UNEs
» Otto Hauglin (ks) organisasjoner
~ I—— T—
o2

Figur 1

Som det fremgar, har KRD opprettet en styringsgruppe som bestar av
ekspedisjonssjefen 1 Innvandringsavdelingen og avdelingsdirekterene for
Etatsstyringsseksjonen, Flyktningpolitisk seksjon og Innvandringspolitisk
seksjon, med sekretariat i Etatsstyringsseksjonen. Styringsgruppen har
formulert mandatet og kontrollert at rapportene belyser de problemstillinger
som er stilt opp for evalueringen.

Det er ogsa opprettet en referansegruppe med representanter fra sentrale
organisasjoner og instanser pa omradet. Prosjektleder har hatt tre moter med
referansegruppen, ett om mandatet, ett for tilbakemelding om delrapporten,
og ett for kommentarer til utkast til hovedrapport.
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Oppdraget er utfert med full faglig uavhengighet for evaluator, og
vurderingene i delrapport og hovedrapport star fullt og helt for evaluators
regning.
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2  ANGREPSMATE

2.1 Evalueringsmodell og grunnbegreper
Forstaelsesmodell: Sammenhenger

Den forstéelsesmodell departementet har gitt uttrykk for gjennom problem-
stillingene for evalueringen, er fremstilt i figur 2 nedenfor. Her er retts-
sikkerhet, effektivitet og politisk styring tegnet som mulige direkte
virkninger av klagesaksoverforingen. Okt rettssikkerhet og effektivitet vil
gi styrket legitimitet og autoritet som en indirekte gevinst.

Evalueringsmodell

Klagesaker
flyttes fra
departement
til nemnd

Y Y v

Bieffekter

Rettssikkerhet |¢»| Effektivitet |¢3| Politisk styring

v
Legitimitet og
: Andre forhold og
el utviklingstrekk

Figur 2

Evalueringen skal undersgke om utviklingen for de fire hovedeffektene gar
1 riktig eller gal retning. I tillegg skal det tas rede pd om overforingen av
klagesakene har hatt utilsiktede bieffekter som ligger utenfor hoved-
effektene.

Figuren antyder for evrig noen mulige gjensidige pdvirkningsforhold.
F eks vil departementets styringskompetanse kunne pavirke UNEs produkti-
vitet, samtidig som et hayt funksjonsniva 1 UNE vil frigjere tid for departe-
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mentet til andre styringsoppgaver pa feltet. Her som ellers vil det ogsé vaere
en sammenheng mellom rettssikkerhet pa den ene side og effektivitet pa den
annen. Man kan oppna hey produktivitet pa bekostning av kvalitet og retts-
sikkerhet — men man kan ogsa overbetone kvalitet og grundighet slik at
rettssikkerheten svekkes gjennom langdryg saksbehandling.

Forstaelsen av «rettssikkerhet» og «legitimitet»

Rettssikkerhet

Etter var oppfatning er det vesentlig for evalueringen & skjelne mellom
«rettssikkerhet» i en noenlunde streng betydning pé den ene side, og «retts-
vern» pa den annen.

Rettssikkerhet er et innflgkt juridisk begrep, som er gitt en rekke tolk-
ninger og presiseringer i faglitteraturen. I hovedsak dreier det seg om
sikkerhet mot vilkérlig behandling fra myndighetenes side og sikkerhet for
at man fér de rettigheter og ytelser man har krav pé.

Som figur 3 pé neste side antyder, kan det skilles mellom (iallfall) to
sider av rettssikkerhet — den prosessuelle og den materielle.

Den prosessuelle siden dreier seg om & sikre at det er kompetente
organer med uhildede beslutningstagere som tar avgjerelser, at
saksbehandlingen er rask og hensynsfull, at partene blir veiledet og fér
innsyn, at det gis en begrunnelse for vedtaket, og at saksbehandlingen er
kontrollérbar.

Materiell rettssikkerhet innebarer at saksbehandlingen oppfyller krav til
saklighet og lik behandling av like saker, at det er hjemmel for vedtakene
og at de er 1 samsvar med gjeldende rett. Til sammen skal dette fore til
korrekte avgjorelser og til at subjekter skal kunne forutberegne sin rettslige
stilling.

Rettsvernbegrepet har, eller beor ha, en annen og videre betydning.
Hvilket rettsvern man har, avhenger av hvilke goder eller ytelser som er
rettighetsfestet. I henhold til bade nasjonal og internasjonal rett har enkelt-
personer og grupper krav pa vern av liv, helse og personlig sikkerhet, tanke-
og ytringsfrihet, eiendom og en viss levestandard, og muligheter til & for-
sorge seg gjennom arbeid og delta i samfunnslivet.
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Rettssikkerhet Rettsvern
Prosessuell Materiell # Liv og helse
4 Kompetanse 4 Saklighet o Personlig
¢ Uhildethet @ Likebehandling sikkerhet
@ Hensynsfullhet @ Tilstrekkelig 4 Eiendom
# Riktig tidsbruk e, # Tanke- og
ikti tringsfrihet
o Veiledning og @ Rettsriktighet ytringsfrihe
opplysning & Forut- . # Levestandard
4 Begrunnelse beregnelighet 4 Arbeid
# Innsyn og ¢ Samfunns-
kontrollérbarhet deltagelse
\/
A X4 rhKnoff

Figur 3

I Norge omfatter rettsvernet for utlendinger at de har muligheten for
status som flyktninger dersom de trenger beskyttelse mot krenkelse av
grunnleggende rettigheter 1 hjemlandet. Om gjeldende krav til & oppnaé slik
beskyttelse er for strenge, for liberale eller akkurat passe, er et politisk
spersmél som handler om rettsvern og ikke om rettssikkerhet.

UNEs oppgave er a tilse at sgkernes rettssikkerhet ivaretas — dvs at
klagesakene behandles i1 samsvar med de prosessuelle og materielle
kravene. Det inneberer bl a 4 serge for at avgjerelsene etter klage-
behandling er i trdd med gjeldende rett, slik denne er definert gjennom lov-
og forskriftsverk og domstolsavgjerelser. Det er derimot ikke UNEs
oppgave a bevirke en innstramning eller utvidelse av flyktningers og asyl-
sokeres rettsvern.

Sik vi oppfatter evalueringens mandatet innenfor deltema 1, skal vi altsa
vurdere om UNEs praksis tilfredsstiller kravene til prosessuell og materiell
rettssikkerhet.
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Legitimitet

Legitimitetsbegrepet benyttes i noe ulike betydninger innenfor jus, stats-
vitenskap og sosiologi. Sammenstillingen med «tillit» og «autoritet» gjor
det naturlig at vi her avgrenser det til & gjelde faktisk eller reell legitimitet
— dvs 1 hvor stor utstrekning interesserte parter aksepterer klageordningen
som (a) rettmessig og (b) korrekt praktisert av UNE. Sparsmalet om formel!
legitimitet faller altsé utenfor evalueringens tema. En normativ vurdering
av hvorvidt UNE som organisasjon og utgver tilfredsstiller de krav man mé
stille til en klageordning av denne typen, er innebygget i kapitlene om
rettssikkerhet og effektivitet.

Med den avgrensning vi gjer her, vil ordningens legitimitet og autoritet
1 enkleste fall veere et produkt av hva UNE makter a realisere nér det gjelder
rettssikkerhet og effektivitet i saksbehandlingen — jvf fremstillingen i
figur 2 (s 25). Som antydet der er det imidlertid ikke nedvendigvis noen én-
til-én-sammenheng mellom UNEs «prestasjoner» pa den ene side og
omdemme pa den annen. Andre forhold enn reell prestasjon vil virke inn pé
parters og observaterer oppfatning av UNE. Informasjonstilgangen om
UNEs virke vil aldri vaere perfekt, og hvordan informasjonen oppfattes og
fortolkes vil kunne avhenge av mottakers perspektiv og interesser.

Forstaelsen av «effektivitet»

«Effektivitet» er begrep som anvendes med varierende grad av presisjon. Vi
skiller gjerne mellom «effektivitet» og «produktivitety. Med «produktivitet»
tenker vi da pa forholdet mellom de ressurser som settes inn og det som
produseres. Med «effektivitet» tenker vi videre, nemlig pa forholdet mellom
ressursinnsats og effekt (se figur 4 pa neste side).

Slik vi oppfatter mandatet, er det snarere produktivitet enn effektivitet
som skal dekkes under deltema 3.

Med «okt produktivitet» kan man sikte til flere forhold:
(a) At man behandler flere saker enn tidligere pr ansatt
(b) Kortere saksbehandlingstid fra klagen er sendt til avgjerelse er tatt
(c) Lavere kostnader pr behandlet klage
(d) Heyere kvalitet over avgjerelsene enn tidligere, uten gkte kostnader.
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«Produktivitet» og «effektivitet»

BEHOV EFFEKT

PRODUKT

OPPGAVER

Produkt
Produktivitet = L'er
Ressursinnsats
o Effekt
Effektivitet = Ressursinnsats
Eeae ol

Figur 4

Det siste punktet, som strengt tatt inngar i et fullstendig produktivitets-
begrep, herer inn under deltema 1 Rettssikkerhet."

De to forste presiseringene kan for sd vidt brukes som indikatorer for
UNESs produktivitet. [ UNE vil imidlertid arbeidsmengde pr seknad og saks-
behandlingstid variere betydelig med seknadsprofilen fra én periode til en
annen.

Det var ikke forventet 1 utgangspunktet at nemndbehandling vil bli
billigere enn den tidligere ordningen. Behandling i nemndmeter med
legmannsrepresentasjon er snarere mer tid- og ressurskrevende enn ordinzer
administrativ saksbehandling. Det er selvsagt likevel interessant & se hen til
kostnadskonsekvensene av den nye klageordningen.

' Deltema 3 var viktigste fokus for delrapporten fra januar 2002. Hoved-
innretningen for delrapporten var imidlertid ikke & oppsummere eventuelle
endringer i indikator (a)—(c), men a bidra til videreutvikling av rutiner og
arbeidsflyt med sikte pa gkt produktivitet. | denne hovedrapporten vil vi opp-
summere status pr i dag.
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Forstaelsen av «politisk styring»

Hva «politisk styring» pd utlendingsfeltet bestar i, hersker det ulike opp-
fatninger om hos ulike akterer.

Under stortingsbehandlingen av Ot prp nr 17 (1998-99)'* gikk Justis-

komitéens mindretall (FrP og H) imot opprettelsen av en klagenemnd. En
grunn var at det her var

«snakk om vanskelige og prinsipielle avgjgrelser [som] Regjeringen og den
ansvarlige statsrad ... ikke [ber] kunne fraskrive seg ansvaret for ... ved a
overlate dem til en nemnd. En ordning med en nemnd vil komplisere Regje-
ringens politiske ansvar overfor Stortinget pa en uheldig mate.»'®

I proposisjonen ga departementet uttrykk for et annet syn pa politisk styring
pé omradet:'

«Utlendingsloven regulerer et meget viktig saksomrade. Den politiske styringen
har tilsvarende stor betydning. En kan lett fa inntrykk av at den politiske
styringen med feltet dreier seg om & gripe inn i den enkelte sak fordi det stort
sett er enkeltsakene som omtales i media og fordi ogsa den mer generelle
debatten som regel tar utgangspunkt i en enkelt avgjgrelse. Avgjarelsene er
imidlertid en fglge av et regelverk, tidligere praksis og hensynet til like-
behandling. Dette gjelder ogsa i saker der vedtaket beror pa skjgnnsmessige
kriterier. ...

... den politiske styringen med utlendingsfeltet ma skje gjennom lov og
forskrift. Dersom departementet er uenig i nemndens vedtak, ma det ta skritt til
a fa endret loven og/eller forskriften, f eks i retning av a gjare en uklar lovtekst
klarere eller et skjignnsmessig kriterium snevrere. ...»

Komitéflertallet sa seg enig i denne oppfatningen av «politisk styring»:'’

«Om lov om endringer i utlendingsloven og i enkelte andre lover (klagenemnd
for utlendingssaker m.v.)»

Innst O nr 42 1998-99.

Proposisjonens pkt. 2.5.2, opprinnelig uttalt i hgringsbrevet forut for Ot prp nr 38
(1995-96).

Innst O nr 42 1998-99.
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«Flertallet ser det for gvrig, i likhet med Regjeringen, som en fordel at et sa stort
omfang enkeltsaker innenfor et omrade ikke behandles og avgjgres i departe-
mentskontorene. Departementet har fortsatt ansvaret for forvaltningen av
utlendingsloven, men kan med dette i stgrre grad styre gjennom & overvake
praksisen og foresla endringer i regelverket. Dette er et omrade som spesielt
krever en kontinuerlig evaluering av regelverket, siden det er knyttet opp til
internasjonale konvensjoner, og avhenger av utviklingen i og endringer av
situasjonen rundt om i verden. Det ma derfor veere gjenstand for en Igpende
innvandringspolitisk vurdering.»

Med dette utgangspunktet kan vi stille opp folgende malestokker for politisk
styring:

(@)

(b)

(©

(d)

At statsrdd og departement engasjerer seg 1 prinsippielle spersmaél pa
omradet

At statsrad og departement viser initiativ og beslutningsstyrke ved-
rorende tilpasning av lov- og regelverk

Andre akterers vurderinger av hvor adekvat, oppdatert, omfattende og
klart lov- og forskriftsverket pa feltet er, sammenlignet med tidligere

At statsrad og departement er tydelige 1 prioriteringsutsagn.

Et par indirekte indikatorer pé at den nye klageordningen gir bedre rom for
politisk styring som presisert ovenfor, kan vare

(e)

0]

at statsrdd og departement blir mindre belastet med henvendelser om
enkeltsaker sammenlignet med tidligere, og

at departementet bruker mer tid til strategiske og organisatoriske
sporsmal sammenlignet med tidligere.
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2.2 Metode
Finnes det noe sammenligningsgrunnlag?

I prinsippet inneberer all evaluering en sammenligning — mellom situa-
sjonen for og nd, mellom grupper som har fatt ulik behandling, eller mel-
lom situasjonen na og den situasjon vi ville hatt om tiltaket (reformen) ikke
var iverksatt.

Det er ikke enkelt & etablere noe fullt holdbart sammenligningsgrunnlag
ved evalueringen av UNE. Fer-og-nd-vurderinger kompliseres av at
ansvaret for utlendingslovgivningen ble overfort fra JD til KRD pd samme
tid som UNE ble opprettet. Mulighetene til a trekke paralleller mellom
situasjonen i Norge, Sverige og Danmark er begrenset fordi de norske,
danske og svenske ordninger er ganske ulikt innrettet. Dette gjor det
vanskeligere enn det ellers kunne vert a trekke sikre konklusjoner om
virkningene av omleggingen.

Fem metoder

Vi har gjort bruk av fem metoder: Dokumentanalyse, vedtaksanalyse,
sperreskjema, intervju og rutine/prosessanalyse. Hvilke problemstillinger
som er belyst ved hvilke metoder, fremgar av figur 5 pa neste side.

Dokumentanalyse

Vi har ettergétt lov og forskrift, interne retningslinjer, budsjetter, planer,
regnskaper, rapporter og produksjonsstatistikk fra norsk, svensk og dansk
utlendingsforvaltning. [ tillegg har vi hentet ut statistikk over medieoppslag,
sporsmal i Stortinget og henvendelser til departementet i utlendingssaker.

Vedtaksanalyse

Vi har gjennomgatt et utvalg pa ca 50 saksmapper for a f et inntrykk av
om UNEs praksis tilfredsstiller kravene til prosessuell og materiell retts-
sikkerhet. Av disse mappene er 30 gjennomgatt inngdende og de gvrige mer
summarisk.
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Deltemaer og angrepsmater

1. Rettssikkerhet 2. Legitimitet 3. Effektivitet 4. Styring

Dokument-

analyse v v v v
Vedtaks-

analyse v

Sparreskjema v v v

Intervju v v e v
Rutine/ / /

prosessanalyse

o
Figur 5
Sparreskjema

Vi har sendt ut sperreskjemaer til

» 98 advokater, dvs samtlige pd UNEs adresseliste over advokater som har
mett i nemndmeter,

» samtlige 150 nemndmedlemmer, og

» samtlige 16 nemndledere.

Sperreskjemaene er tatt med som vedlegg 4. De er omfattende, og inklu-
derer bl a en rekke sporsmaél rettet inn mot kritikkpunkter i NOAS' rapport
om Utlendingsnemnda fra mai 2002.

Fra advokatene har vi en svarprosent pa 39. Dette er atskillig lavere enn
onskelig, og funnene ma leses med forsiktighet.

To uker etter fristens utlep var svarprosenten fra nemndmedlemmene 48.
Ogsa dette er en lavere oppslutning enn ensket. Sammensetningen av
respondentene stemmer godt overens med sammensetningen av nemnd-
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medlemskorpset.'® Dette innebarer at vi har et mer representativt materiale
enn NOAS, som bare sendte sitt sporreskjema til nemndmedlemmer
oppnevnt av de humanitere organisasjonene.

Fra de seksten nemndlederne har vi mottatt femten skjemaer, dvs en
svarprosent pd 94.

Intervju

I lopet av evalueringsperioden har vi gjennomfert en lang rekke intervjuer
med personer 1 og utenfor UNE. Som hovedregel er hver akter eller aktor-
gruppe intervjuet to ganger — €n gang i tidsrommet november 2001—januar
2002 og én gang i perioden november 2002—februar 2003.

Vi har hatt til sammen 18 samtaler med 17 representanter for ulike
eksterne aktorer:

(@)  Norsk Organisasjon for  (d)  Norsk Folkehjelp

Asylsokere (e)  Politidirektoratet
(b)  Flyktningerddet 63 Utenriksdepartementet
(c)  Redd Barna (g)  Utlendingsdirektoratet

De fleste av disse er intervjuet ansikt til ansikt, men noen er intervjuet pr
telefon. Alle mottok et forberedende brev der problemstillingene ble varslet.
Enkelte deltagere i referansegruppen har ogsa bidratt med skriftlige innspill.

I UNE har vi fitt orienteringer av toppledelsen og den interne
Effektiviseringsgruppen, og har gjennomfort én eller to serier med ett eller
flere halvstrukturerte (gruppe)intervjuer med folgende personell:

(a) Toppledelsen (f) Ansatte i Administrasjons-
(b) Nemndledere avdelingen

(c) Seksjonssjefer (g) Ansatte i Innkallingskontoret
(d) Saksbehandlere (h) Tillitsvalgte

(e) Landridgivere

'® Halvparten av svarene stammer fra nemndmedlemmer oppnevnt etter forslag
frahumaniteere organisasjoner, og 17 % kommer fra medlemmer oppnevnt etter
forslag fra Kommunal- og regionaldepartementet. Dette samsvarer fullt ut med
disse gruppenes andelikorpset. Nemndmedlemmene oppnevnt etter forslag fra
Juristforbundet er noe overrepresentert med 21 %, pa bekostning av
nemndmedlemmer oppnevnt etter forslag fra Utenriksdepartementet (13 %).
Disse avvikene er sa sma at de ikke forstyrrer resultatene.
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Vi hadde opprinnelig planlagt & intervjue et utvalg klagere og deres
advokater 1 forlengelsen av deres deltagelse 1 nemndmeter. Etter et par
forsek kom vi til at vi matte avsta fra dette, ettersom klagerne var utslitt og
1 til dels dérlig forfatning etter & ha forklart seg i inntil tre—fire timer for
nemnda. Vi har lykkes med & fa fatt i noen fa klagere senere, men materialet
er for lite til & kunne regnes som representativt. For advokatenes del har vi
1 stedet basert oss pa et bredt tilfang av kommentarer 1 sperreskjemaene.

I desember 2002 gjennomforte vi en intervjurunde blant representanter
for samtlige Stortingspartier med unntak av Kystpartiet. Til sammen éatte
representanter deltok.' Intervjuene var dels rettet mot forventningene til
den nye klageordningen, og dels mot erfaringer og inntrykk sd langt. Vi
refererer en del av synspunktene i forskjellige avsnitt i rapporten. Vi
begrenser oss imidlertid stort sett til & omtale politikernes forventninger til
ordningen. De fleste intervjuobjektene nevnte at de imeteser evaluerings-
rapporten, og var derfor varsomme med 4 innta distinkte standpunkter. Det
ville uansett vare ukorrekt & forskuttere den politiske behandlingen av
evalueringen gjennom a redegjore for stortingspolitikere oppfatninger her.

Rutine/prosessanalyse

Arbeidet med delrapporten som ble levert 1 januar 2002 omfattet bl a en
rutine/prosessanalyse av saksgangen i asylsaker, som er sakstypen med
storst omfang. Analysen bygget dels pd UNEs egne interne retningslinjer og
rutinebeskrivelser, dels pa annet materiale levert av UNE pa foresporsel, og
dels pa diskusjon med grupper av ledere og ansatte pa alle nivéer. Utdrag
av delrapporten er tatt med i vedlegg 2 («Utlendingsnemnda: Organisasjon
og saksgangy, s 245). For nermere detaljer henviser vi til delrapporten.

' En representant besvarte sparsmalene skriftlig.
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Leseveiledning

Hvordan er rapporten bygd opp?

Ett av méalene for evalueringen er, som nevnt ovenfor, a bidra til leering og
kunnskapsutvikling om klagebehandlingen. Rapporten gir derfor en bredere
fremstilling enn det som er strengt nedvendig for & fastsld om mélene for
reformen er innfridd uten sterre uenskede bieffekter.

Hoveddelen av rapporten er inndelt slik:

» Idel B presenterer vi funn og vurderinger vedrerende deltema 2 — UNEs
legitimitet.

» Del C er viet deltema 1, UNEs bidrag til rettssikkerhet for klagerne.

» Del D oppdaterer delrapportens funn og vurderinger vedrerende klage-
ordningens produktivitet (deltema 3).

» Del E drofter status og utvikling nar det gjelder politisk styring pa
utlendingsomradet (deltema 4).

En naermere omtale av hva delene B—E inneholder, gis i innledningen til
hver del.

Hvem er det som uttaler seg?

Intervjuene og sperreskjemaene har i liten grad innhentet «offisielley
standpunkter fra organisasjoner eller grupper. Som oftest har folk uttalt seg
som enkeltpersoner, eller enkeltdeltagere i et gruppeintervju. Nér vi gjengir
synspunkter som foreligger 1 f eks UNE eller UDI, dreier det seg altsa
sjelden om standpunkter som er gjennomdreftet og som ledelsen stir bak.
Inoen tilfelle formidler vi imidlertid hva UNEs ledelse mener om bestemte
spersméal.”’

Intervjuene har vert «halvstrukturerte» og er gjennomfert over en
periode pa flere méneder. Hvilke sporsmdl de forskjellige har uttalt seg om,
varierer derfor noe. Som regel refereres synspunkter fra samtlige parter vi

2 Med uttrykket «UNEs ledelse» sikter vi for gvrig til direktar og assisterende
direktar dersom ikke annet er sagt. Med «UNEs sekretariat» sikter vi oftest til
seksjonssjefer, saksbehandlere og landradgivere. Dette er ikke helt presis
begrepsbruk, siden sekretariatet ogsa omfatter administrativt personell mv.
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har synspunkter fra vedrerende det tema vi drefter. I del B om legitimitet
har vi imidlertid stort sett unnlatt & ta med synspunkter fra UNE, ettersom
det er de eksterne oppfatninger som bestemmer legitimiteten.

Vi har gitt synspunkter fra advokater og NOAS bred plass i rapporten.
«Mannen i gata» kommer knapt til orde.”’ Dette kan man se som en
skjevhet, siden vi baserer mye av kartleggingen av UNEs legitimitet pa
oppfatninger blant parter som kan vare sarlig kritisk innstilt bade til UNE
og norsk innvandringspolitikk generelt. Vi mener imidlertid at det er blant
de engasjerte gruppene UNE ma vinne frem. Folk flest har i dag neppe noen
velutviklet oppfatning av UNE — verken av hva organet har til oppgave,
eller av hvor godt jobben gjeres. Det almene inntrykk av UNE vil avhenge
av hva som tilflyter offentligheten fra tale- og skrivefore parter med et
engasjement pa omradet.

Vi ser det ogsd som bdde naturlig og nedvendig & vere serlig oppmerk-
som pé kritiske rester under en evaluering. Dette er viktig ifall noe av
kritikken viser seg & kunne bekreftes — men like viktig dersom sterre eller
mindre deler av kritikken viser seg & vere dérlig fundert. Vi har betraktet
det som var oppgave & undersgke alt vi har identifisert som mulige
problemer ved den nye klageordningen, og legge de baller dede som det
ikke er kraft 1.

Denne angrepsmaten vil med nedvendighet fore til at store deler av
rapporten tar utgangspunkt i kritiske merknader — som imidlertid blir
undergitt en kritisk preving. Bdde UNE og vér oppdragsgiver kan etter
denne evalueringen fole seg ganske trygge pa at det ikke foreligger nevne-
verdige problemer omkring den nye klageordningen som vi ikke har grepet
fatt 1 og vurdert.

Hvordan skal vi fortolke funnene fra sparreundersokelsene?

Sperreundersokelsene er 1 hovedsak rettet inn mot spersmal som angér
UNE:s legitimitet.

21 Pga oppnevningsmaten kan nemndmedlemmene ikke regnes som et tilfeldig

utvalg av Norges befolkning, selv om de er legfolk. Det er snarere slik at den
andel i befolkningen som har et liberalt syn i innvandringssparsmal, er over-
representert blant nemndmedlemmene.
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De fleste spersmélene i sperreskjemaene var formulert som utsagn
respondenten® skulle si seg mer eller mindre enig i.

Mange av utsagnene var positivt formulert («situasjonen i1 klagerens
hjemland ble godt belyst») mens noen var negativt formulert («nemnd-
lederen var tydelig skeptisk til klageren»). Spersmal som beskrev noe som
ikke er onskelig, var i noen tilfelle merket med tegnet &. Hensikten var &
motvirke at respondentene forholdt seg til skdren 1 som «ille» og 5 som
«bray, uansett utsagnets meningsinnhold.

I'tolkningen av resultatene fra sperreundersgkelsene mé det tas i betrakt-
ning av at de fleste av oss har en sékalt positiv responsinnstilling — vi er til-
boyelige til & si oss mer enig enn uenig 1 utsagn vi skal ta stilling til.
Dersom samme sporsmél stilles 1 én positiv og én negativ versjon, kan det
dermed hende at vi far en viss oppslutning om begge. P4 5-punktsskalaer
der 1 stir for «helt uenig» og 5 for «helt enig»n, ma vi derfor forlange
gjennomsnittsskarer pa 3,5 eller hoyere for vi kan snakke om en tydelig
tilslutning til utsagnet.

Tabeller og diagrammer kan gi et overdrevent inntrykk av presisjons-
nivéet for resultatene. Vi har derfor i hovedsak valgt & gjengi funnene fra
sporreundersgkelsene 1 tekst. Vi har formulert oss som folger:

> Gjennomsnittsskdre under 2,0: Ingen (eller sa godt som ingen) tilslut-
ning, et klart flertall er uenige i dette, fa eller bare noen 4 mener dette,
et klart mindretall mener dette.

> Snittskare mellom 2,0 og 2,7: Liten tilslutning, man er overveiende
uenige 1 dette, noen eller et mindretall mener dette.

> Snittskare 2,8-3,4: Moderat tilslutning, et moderat antall mener dette.

> Snittskdre 3,5-3,9: Ganske klar tilslutning, ganske bred enighet, ganske
mange mener dette.

> Snittskare 4,0 eller hoyere: Klar tilslutning, bred enighet, mange (eller
et klart flertall) mener dette.

I den grad det oppgis prosentandeler for «enige» og «uenige», er disse
rundet av i teksten. Vi regner dem som merker av 5 eller 4 som enige i et
utsagn, og dem som merker av / eller 2 som uenige.

2 «Respondenter» benyttes som betegnelse pa4 dem som har besvart sparre-

skjemaene.
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Nér vi oppgir prosentandeler, lar vi dem oftest sta ukommentert. Av og
til bemerker vi imidlertid om vi betrakter en andel som Aoy eller /av. Denne
vil variere med hva saken gjelder. En mindretallsoppfatning pa tyve prosent
kan i én sammenheng vere henimot neglisjerbar. Dreier det seg om et
spearsmal vi oppfatter som kritisk for tilliten til UNE, kan imidlertid en slik
prosentandel métte vurderes som hoy.

% rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd

39






Del B

LEGITIMITET






Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

har til UNE og den autoritet UNE tillegges.
I kapittel 3 skal vi forst fremstille de forventninger ulike akterer har hatt
til UNE, for s & drefte realismen i forventningene.

Idel B skal vi drefte temaet legitimitet — herunder den tillit ulike akterer

I de folgende kapitler i del B gjengir vi s& de oppfatninger aktorene har
om UNEs innsats hittil nar det gjelder rettssikkerhet og effektivitet. Her ser
vi spesielt pd oppfatningene omkring UNEs valg av behandlingsform
(avsnitt 4.2) og gjennomferingen av nemndmeter (avsnitt 4.4). Vi gjengir
sa synspunkter pd hvorvidt den nye klageordningen alt i alt representerer et
fremskritt eller ikke (kapittel 7).

Materialet 1 kapittel 4-6 danner grunnlaget for var konklusjon om UNEs
legitimitet pr i dag (kapittel 7). Om det er samsvar mellom den respekt UNE
har oppnddd og den respekt organet fortjener, kan vi imidlertid forst
vurdere etter gjennomgaelsene av temaene rettssikkerhet og effektivitet i
del C og D.

Vi drefter ikke deltema 4 — departementets styring av fagfeltet — i denne
delen, ettersom UNE bare har beskjeden innvirkning p& departementets
ivaretagelse av sine politiske styringsoppgaver. Temaet politisk styring
behandles i sin helhet i del E (s 210).

Fremstillingen i dette og neste kapittel bygger dels pa intervjuer og dels
pa funn fra sperreundersgkelsen blant advokater, nemndmedlemmer og
nemndledere.”

UNEs legitimitet avhenger av hvordan eksterne aktorer og interessenter
ser p4 nemndas virksomhet. Nemndmedlemmene er i for sa vidt en del av
UNE. Vi har imidlertid grunn til & tro at mange nemndmedlemmer oppfatter
seg som minst halvveis utenforstdende, ettersom de representerer allmenn-
heten og tjenestegjor sjelden. Hva slags tillit UNE oppnar blant sine egne
legmedlemmer er av stor betydning — bdde i seg selv og fordi nemnd-
medlemmene vil vare en viktig formidlingskanal ut mot publikum om
hvordan UNE fungerer.

Nemndlederne er definitivt en del av UNE. Det samme gjelder selvsagt
UNE:s ledelse, seksjonssjefer, saksbehandlere og landradgivere. Nar vi
tidvis gjengir deres synspunkter i kapitlene under del B, er det ikke for &
belyse UNEs legitimitet 1 og for seg. Hensikten er & vise i hvor stor grad

% Sparreskjemaene er gjengitt i vedlegg 3. Sprakfaringen i presentasjonen av
sporreskjemafunnene er forklart i avsnitt 2.2 (s 36).
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eksterne synspunkter ogséd gjenfinnes innenfor UNE, eventuelt antyde
mulige misoppfatninger.

I sin rapport fra mai 2002 la NOAS frem funn fra en sperreundersokelse

blant advokater og nemndmedlemmer.

NOAS-undersgkelsen inneholdt mange funn vi har ensket & etterprove.

Som allerede antydet i avsnitt 2.2, kan vare resultater regnes som mer

representative enn NOAS', av folgende grunner:

»

Vi har sendt sparreskjemaet til samtlige nemndmedlemmer pr desember
2002, ikke bare dem som er oppnevnt etter forslag fra humanitere
organisasjoner.

De forskjellige gruppene nemndmedlemmer er ganske korrekt repre-
sentert ogsd blant dem som har svart: 50 % fra humanitere organisa-
sjoner, 21 % fra Juristforbundet, 17 % fra Kommunaldepartementet og
13 % fra Utenriksdepartementet.**

Svarprosenten franemndmedlemmene er betraktelig hoyere enni NOAS'
undersokelse — 48 mot 25.%

Vi har en litt hoyere svarprosent fra advokatene — 40 mot 36.

24

25

50 % av nemndmedlemmene er oppnevnt etter forslag fra humaniteere
organisasjoner. Juristforbundet og de to departementene foreslar hver 17 %.

Antall nemndmedlemmer som var blitt foreslatt av de humaniteere organisa-
sjonene var 250 personer varen 2002. NOAS mottok 66 svar.
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3

FORVENTNINGENE TIL UNE

3.1 Politiske forventninger til den nye klageordningen

De politiske malene for den nye klageordningen er gjengitt foran
(avsnitt 1.1, s 19).

Som nevnt tidligere (avsnitt 2.2) gjennomferte vi i desember 2002 en
intervjurunde i stortingsgruppene.

Pé spersmalet om hva stortingspolitikerne s av formal for opprettelsen
av Utlendingsnemnda, var det okt rettssikkerhet og likebehandling som
oftest ble nevnt og hoyest rangert. Et par representanter tilfoyer «grundigere
saksbehandling» og/eller «legmannsrepresentasjony som presisering.

Okt effektivitet ble nevnt sjeldnere og rangert noe lavere.”

Det var mer delte meninger om hvorvidt ordningen skulle bidra til bedre
politisk styring. Fra opposisjonshold ble det bemerket at det nok snarere var
et mal 4 frita statsrdden for et ubehagelig politisk ansvar for enkeltsaker.

Som nevnt 1 avsnitt 2.1 gikk Justiskomitéens mindretall (FrP og H) imot
opprettelsen av en klagenemnd. Tre grunner ble oppgitt:

(a)  Det vil vere tale om vanskelige og prinsippielle avgjerelser som
statsrdd og Regjering ikke bor kunne fraskrive seg ansvaret for, idet
det vil komplisere forholdet mellom Regjering og Storting.

(b)  Utlendingsloven er en fullmaktslov med rom for betydelig skjonn,
der enkeltavgjorelser kan fa betydning for mange tilsvarende saker.

(¢c)  En nemnd vil bli en spesialdomstol, noe som er uoversiktlig og
prinsippielt uheldig.”’

Fra partier som gikk inn for den nye ordningen, fremholdes det overfor oss
at statsraden fortsatt har det politiske ansvar for fagomradet, og at Regjering
og Storting har myndighet til & endre lov- og regelverk. Det avvises ogsa at
UNE er en spesialdomstol. Et par representanter understreker at hensikten

% Strengt tatt var dette ikke et eksplisitt mal ved opprettelsen — se avsnitt 1.2
(s 22).

27 Innst O nr 42 1998-99.
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ikke var 4 etablere en domstol, men et forvaltningsorgan med noen dom-
stollignende trekk.

Fra opposisjonspartiene kommenteres det at mindretallets anfersler var
vektige, og at man md se neye pd hva slags konsekvenser den nye
ordningen har fatt.*®

3.2 Andre aktorers forventninger vedrorende
«okt rettssikkerhet»

[ januar 2002 intervjuet vi en rekke andre akterer® om deres forventninger
til den nye klageordningen. Atte forhold gikk igjen som kjennetegn pa
styrket rettssikkerhet for klagerne.

De viktigste kriteriene var

1. at legmannsskjonnet far virke inn pé avgjerelsene og

2. at klagere far anledning til personlig fremmote.

Flere fremholdt at legmannselementet er det sentrale i reformen, og mente
at ordningen undergraves dersom bare et lite mindretall av sakene behandles
1 meote med legmedlemmer. Vi skal drefte forventningene vedrerende
legmannsskjenn og personlig fremmete noe nermere 1 avsnitt 3.4 nedenfor
(s 48).

Det var noe delte meninger om to andre kriterier:

3. Okt andel omgjoringer og

4. at UNE opptrer konsekvent, folger rettskilder og klargjor hva som er
gjeldende rett.

Andel omgjeringer er et problematisk kjennetegn fordi omgjeringsprosenten
vil avhenge av sammensetningen av sgknadsmassen — stor tilstremning av
sokere med grunnlese seknader vil medfere en lav omgjeringsprosent. Man
ma imidlertid kunne anta at bade stortingspolitikere, organisasjoner og
publikum har regnet med at legmannsinnslaget vil fore til en mer romslig

8 Fremskrittspartiet har allerede foreslatt & avvikle ordningen.

2 Norsk Organisasjon for Asylsgkere (2 personer), Flyktningeradet, Redd Barna,
Utenriksdepartementet, Utlendingsdirektoratet (6 personer).
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praksis i klagesaker. Trolig har de fleste tenkt pa legmannsskjennet som en
sikkerhetsventil, der den folkelige rettsfolelse kan la menneskelige hensyn
telle mer enn regler og presedens. Dét farer pa den annen side til at noen,
og da helst jurister, frykter at den nye klageordningen ville erstatte
forskjellsbehandling pga politisk inngripen med forskjellsbehandling pga
tilfeldig skjennsanvendelse fra legmedlemmer. Det er disse som s&rlig har
en forventning — eller forhdpning — om konsekvent og rettskildelojal praksis
1 UNE.
Et tredje sett forventninger var knyttet til UNEs saksbehandling:

5. Flere understreket at rask saksbehandling er viktig for rettssikkerheten.

6. Andre fremholdt som avgjerende at sakene opplyses pé en grundig og
tillitvekkende mate.

7. Noen hadde en forhapning, eller et krav, om storre dpenhet omkring
beslutningsgrunnlaget enn det som var tilfellet for.

Til sammen ber oppfyllelsen av disse kriteriene fore til at

8. beslutningene aksepteres som rettferdige, nansett om det er tale om
omgjeringer eller avslag.

3.3 Andre aktorers forventninger vedrorende
«effektivitet»

Forventningene vedrerende effektivitet var mindre sammensatt enn
forventningene vedrarende rettssikkerhet:

1. Det ble poengtert at rask saksbehandling bade er et mal i seg selv, og et
element i1 & sikre rettssikkerhet for klagerne. Kort saksbehandlingstid
bidrar ogsa til at flere drar tilbake frivillig, istedenfor & bli motlese og
initiativlese etter hvert som tiden gar. Flere bemerket at de ventet en
heyere produksjonstakt av UNE 12002 enn i forste driftsér.

2. Andre produktivitetskriterier som ble nevnt, var fleksibilitet og
reaksjonsevne. Eksempelvis bar UNE kunne reagere raskt nir spesielle
hensyn tilsier det, f eks ved selvmordsforsek etter massevoldtekt.
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3.4 Har forventningene vart rimelige?
Forventningene til rettssikkerhet

Selv om mange betrakter legmannsinnslaget og muligheten til personlig
fremmate som selve kjernen i reformen, er klagerne ikke garantert noen av
delene.

Som allerede nevnt™ er det fastsatt 1 lov og instruks at UNE kan gjore
bruk av tre ulike behandlingsformer. 1 Utlendingslovens §38b forste ledd
heter det at «i den enkelte sak deltar en nemndleder og to medlemmer, jf

t30

likevel annet ledd». Annet ledd fastslr at saker som ikke byr pa vesentlige
tvilsspersmaél, kan avgjeres av nemndleder alene. 1 slike saker kan vedtaks-
myndigheten ogséd delegeres til sekretariatet. Dette er gjort for saker der
klagen dpenbart bor tas til folge eller md anses som grunnlos.

Hittil har UNE vurdert dreyt halvparten av sakene som dpenbare eller
grunnlese. I ytterligere forti prosent har nemndleder konkludert med at
saken ikke byr pd vesentlige tvilsspersméil og avgjort den selv. [ underkant
av ti prosent av klagerne har dermed fatt behandlet sin sak i nemndmote
med legmannsinnslag.’’

Dette er det 1 utgangspunktet /ite d si pd sa sant vurderingen av sakene
er tilforlatelig. Det har ikke veart lovgivers hensikt at alle saker skal
behandles i nemndmete. Hvis UNEs sakstilgang omfatter en stor andel
klager som byr pé liten eller ingen tvil, skal det ikke veere nedvendig & kalle
inn legmedlemmer i mer enn et fatall saker.

Samtidig er det &penbart skapt en forventning om at behandling i
nemndmate ville bli regelen snarere enn unntaket. Det er nemndmete-
behandling som omtales forst i §38b; avgjerelse ved nemndleder eller i
sekretariatet fremstar som unntak. Disse behandlingsformene omtales dess-
uten som noe UNE kan — ikke skal — gjore bruk av i de tilfelle som er nevnt.
Dette ble poengtert av Justiskomitéens flertall i Innst O nr 42 (1998-99):

«Flertallet vil ... understreke at dette er en kan-regel, og at nemndlederen ved
negative vedtak ma vaere spesielt aktsom i vurderingen av om klagen er
grunnlgs.»

%0 Avsnitt 1.1 (s 20).

3 Se statistikk i avsnitt 9.2 (s 111).
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Ogsa adgangen til personlig fremmote reguleres av en kan-regel. I
Utlendingslovens § 38b fjerde ledd heter det at «klager kan gis adgang til
a mote personlig og uttale seg 1 sak som behandles etter forste ledd» [kursiv
tilfoyd her]. Asylsaker er omtalt spesielt; i slike saker «skal slik adgang som
hovedregel gis». Det heter videre at klagerens advokat eller en annen
representant for klageren kan mete sammen med klageren; ogsd andre kan
gis adgang til 4 mete og avgi uttalelse. Igjen er det altsd tale om at nemnda
kan gi slik adgang. Ordvalget er utdypet i departementets heringsbrev av
19 desember 1997:

«Her foreslar vi samme hovedregel som i det tidligere forslaget til utlendings-
nemnd: Nemnda kan gi klageren adgang til & mgte personlig. Det ble under-
streket i proposisjonen at selv om nemnda vil bli et domstollignende organ, er
det ikke lagt opp til en prosesslignende behandling av sakene. Enten de skal
avgjores av en leder alene eller av nemnd, dreier det seg om forvaltningssaker
som i utgangspunktet skal avgjgres pa grunnlag av saksdokumentene. Pa
denne bakgrunn bar det overlates til nemnda selv & ta stilling til anmodninger
om personlig fremmgte. Vi foreslar imidlertid en bestemmelse om at adgang til
personlig fremmeate skal veere hovedregelen i asylsaker.» [Kursiveringer i
originalen.]

I Innst O nr 35 (2000-2001) kan Kommunalkomitéen se ut til & ha sterre
forventninger til omfanget av personlig fremmete enn det departementet la
opp til:

«Flertallet har merket seg at det i proposisjonen er foreslatt at det som
hovedregel skal gis adgang til personlig fremmgte i asylsaker som skal
behandles i nemnd. Flertallet mener at personlig fremmgte er avgjgrende for
nemndas legitimitet som et domstolslignende organ. Flertallet vil peke pa atden
sterkeste siden ved Utlendingsnemnda er at den enkelte asylsgker far anledning
til & forklare seg for klageinstansen, og at Utlendingsnemnda dermed vil
inkludere en systematisk og grundig etterprgving av de vurderinger som har blitt
gjort i forste instans.»

I praksis har UNE gitt anledning til personlig fremmete 1 droyt halvparten
av de sakene som behandles i nemndmote. Samlet utgjor saker med person-
lig fremmete i nemndmete dermed en svert beskjeden andel av totalen.

I sin rapport fra mai 2002 gikk NOAS hardt ut mot UNEs praksis under
overskriften «Behandlingsform — en uventet kilde til mistillity. NOAS
mener a ha hatt «en rimelig forventning» om at nemnda ville utvikle «en
ganske annen praksis for behandlingsform». Det henvises bl a til meter
mellom departementet og frivillige organisasjoner hgsten 2000, der organi-
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sasjonene sterkt fremhevet at de s& nemndmetebehandling med personlig
fremmeote som essensielt for rettssikkerheten for klagerne og for tilliten til
nemnda. Organisasjonene aksepterte ifolge rapporten en effektivisering der
antall nemndmedlemmer pr mete ble redusert fra fire til to, fordi denne
reduksjonen skulle gjore det enklere og mindre ressurskrevende & avholde
nemndmeter.

UNEs direktor besvarte allerede hosten 2001 tilsvarende kritikk i en
aviskronikk.”® Foranledningen var flere avisartikler der enkelte nemnd-
medlemmer hevdet at UNE underminerte rettssikkerheten, ettersom «bare
et fatall saker kommer til behandling i full nemnd»."® Direktoren fremholdt
at UNE ikke hadde gjort noe annet enn det Stortinget faktisk har vedtatt:

«Etter loven er det UNEs nemndledere med dommerkompetanse som
bestemmer behandlingsform i den enkelte sak. ... Jeg kan forsikre at det ikke
er tatt noe initiativ fra UNEs ledelse for a begrense antall saker som skal
behandles i nemndmate. Statistikken over behandlingsform i UNE gir derfor
uttrykk for det samlede antall enkeltvurderinger nemndlederne har gjort etter
loven. Disse tallene kan endre seg over tid, og det er innholdet i de sakene som
kommer inn, som avgjar hvor mange nemndmgter det blir. At det i saks-
portefgljen som hittil har veert behandlet, ogsd har veert mange &penbart
grunnlgse klager i asylsaker, henger blant annet sammen med at nesten alle
asylsgkere som far avslag i UDI, velger a paklage avslaget til UNE.»

Vi skal 1 neste kapittel referere andre akterers oppfatninger om UNEs valg
av behandlingsform. Vér egen vurdering ut fra et utvalg saker fra UNEs
arkiv folger 1 avsnitt 11.2 (s 147). Vi kan imidlertid allerede her konstatere
at de to kan-reglene knyttet til nemndmotebehandling og personlig
fremmate har avfodt ulike oppfatninger om hvordan UNE bor forholde seg.
Dette er &penbart et uheldig utgangspunkt for UNEs legitimitet.

Forventningene til effektivitet

Den aktor som forst og fremst har vaert opptatt av produktiviteten i UNE, er
Kommunal- og regionaldepartementet.

%2 «Rettssikkerheten i Utlendingsnemnda.» Terje Sjeggestad i Aftenposten

3 september 2001.

«Utlendingsnemnda — rettssikkerhet pa papir?» Ragnhild Sgdahl i Aftenposten
21 august 2001.
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Som vi kommer tilbake til,'® har KRD gitt UNEs produktivitet en sveert
nidkjer oppfelging. For mange UNE-ansatte har nok dette virket som en
overfokusering, tatt 1 betraktning av at produktivitetsokning ikke var noe
eksplisitt mél ved opprettelsen av det nye klageorganet.

16 Avsnitt 16.5 (s 220).
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4  OPPFATNINGER OM UNEs BIDRAG TIL
RETTSSIKKERHET FOR KLAGERE

4.1 Opptrer UNE uhildet?

En tredjedel av UNEs ansatte har tidligere arbeidet i UDI eller Justis-
departementets Utlendingsavdeling. Det har vert pekt pd en risiko for at
dette kan innebare sa sterke koblinger mellom personellet i UNE og
tidligere kolleger i UDI eller Justisdepartementet at UNE legger seg for tett
opp til avgjerelser tatt der.

Det er vanskelig a finne objektive holdepunkter for en vurdering av
denne type risiko. At UNE har omgjort relativt fi vedtak, er ikke
nedvendigvis noen indikasjon. Det er naturligvis ikke noe galt i at
klageorganet deler vurderingen til det organet som behandlet saken i forste
instans. Det er tvert imot rimelig & vente at nemnda vil stadfeste UDIs
vedtak i flertallet av sakene."’

I mangel av objektive funn skal vi konsentrere oss om sparreunder-
sokelsen, der viiallfall har noen indikasjoner pa hvordan nemndmedlemmer
og advokater oppfatter spersmélene omkring uhildethet og kollegiale
koblinger.

Identifikasjon med «tidligere praksis»?

Syv av UNEs seksten nemndledere har bakgrunn fra UDI eller Justis-
departementets Utlendingsavdeling. I sin rapport bemerker NOAS at «det
naturligvis ikke er noen automatikk i at de nemndlederne som har bakgrunn
fra utlendingsforvaltningen inntar en annen holdning enn nemndledere som
har kommet utenfra», men at «nemndledernes nere tilknytning til det
tidligere systemet knapt innebearer de beste forutsetningene for en reell
etterproving av den etablerte praksis». NOAS betrakter dette som et
problem for UNEs troverdighet.

Rundt trettifem prosent av advokatene mener at nemndleder er lite
innstilt pa vedtak som vil avvike fra etablert praksis. Bare tyve prosent
mener det motsatte. Blant nemndmedlemmene, som faktisk er til stede nar

7 NOAS anerkjenner ogsé dette i sin rapport.
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nemndleder gir uttrykk for sine synspunkter, er fordelingen jevnere —omlag
forti prosent mener nemndleder nedig avviker fra etablert praksis, mens
droyt trettifem prosent er av motsatt oppfatning:

«Det irriterte kraftig hele tiden & hgre at ‘men tidligere praksis er at...’ nar
nemnda sies a stille fritt. Det samme nar UDIs avslag brukes som begrunnelse
for ikke a endre pa det — som om det var en fasit — nar hele vitsen for nemnda
er a veere en ankeinstans.»

«Jeg ble positivt overrasket over at det var ‘legalt’ a diskutere momenter og
mulige lgsninger som klart var i strid med UDIs praksis. Her, som ellers, ma
man selvfglgelig argumentere for sitt syn. Jeg falte meg ... ganske vel i
nemndmgtet.»

Nemndlederne selv sier seg oftest delvis enige 1 at de er «lite innstilt pa
vedtak som vil avvike fra etablert praksis». Slik utsagnet er formulert,
behover det da heller ikke & vere noe galt i det. Uttrykket «etablert praksis»
kan fortolkes i flere retninger. Ved opprettelsen av UNE ble det fremholdt
at nemnda ikke skulle veere bundet av Justisdepartementets praksis, men
skape sin egen innenfor lovens ramme. NOAS fremholder i sin rapport at
det vil stride mot intensjonene bak opprettelsen av UNE dersom Justis-
departementets tidligere praksis blir anvendt som argument for avgjerelser
1 en bestemt retning. Det kan det vaere delte meninger om. I den grad UNE
selv har etablert en praksis, forventes det imidlertid rimeligvis at nye
avgjorelser tar hensyn til denne. Det er dermed ikke nedvendigvis noe
kritikkverdig 1 at en nemndleder lofter frem gjeldende praksis. Som vi snart
skal se'® er det snarere onskelig at dette skjer i sterre grad enn i dag.

Identifikasjon mellom UNE og UDI?

I sin rapport hevder NOAS at UNEs saksbehandlere ofte identifiserer seg
med UDIs vedtak og bryter med objektivitetskravet. NOAS fremholder at
«flere saksbehandlere &penbart har utfort sine oppgaver pa en god og ryddig
mate», men at «flere av nemndmedlemmene [har] opplevd saksbehandlere
som er alt annet enn neytraley». Ett nemndmedlem siteres slik:

«Flere ganger ble det henvist til at saken var jo allerede behandlet — altsa at vi
egentlig bare kunne stadfeste UDIs holdning, hvilket jeg syntes var merkelig —

8 Avsnitt 4.5 (s 77).
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hva skal man med en ankeinstans dersom anken ikke behandles med friske
gyne?»

NOAS kommenterer at det er «... alvorlig dersom det at UDI allerede har
avslatt saken tillegges vekt», ettersom et klageorgan «i prinsippet [skal]
behandle saken som om den ikke tidligere har vaert behandlet. ... Dette betyr
... at det er sakens meritter som skal ligge til grunn for vurderingen, ikke
UDIs vurdering av disse merittene.

Noen tilsvarende engstelse for identifikasjon og lojalitet instansene
imellom kan ikke spores 1 UDI. Der er oppfatningen at kontakten mellom
UDI og UNE er sveert sparsom. Imidlertid bemerkes det at UNEs sekretariat
langt pé vei overtok bade personell og kultur fra Justisdepartementet ved
opprettelsen, og at dette har fort til at det ikke er brakt s& mye nytt inn i
saksforberedelsen.

Den storste gruppen nemndmedlemmer — fortifem prosent — avviser at
UNE:s saksbehandler identifiserte seg med UDI. En tredjedel har imidlertid
den motsatte oppfatning. Advokatene er enda mer tilbgyelige til & mene at
saksbehandler identifiserte seg med forsteinstansvedtaket. Forti prosent
slutter seg til pastanden, mens tredve prosent avviser den.

Blant nemndlederne avviser tre fjerdedeler av nemndlederne at saks-
behandlerne identifiserer seg med UDI; bare to av femten nemndledere er
delvis enig 1 utsagnet. Ogsa i1 gruppeintervjuene fremholder nemndlederne
at saksbehandlerne opptrer neytralt, uten & forsvare UDIs vedtak.

Det er vanskelig & vite hva som er en «korrekt» vurdering pé dette punkt.
Det store spriket i vurderingene kan muligens avspeile forskjeller mellom
saksbehandlerne nér det gjelder holdning og/eller opptreden. At tredve—forti
prosent av advokatene og nemndmedlemmene mener at saksbehandlerne
identifiserer seg med UDI, er etter var oppfatning bekymringsfullt med
tanke pd UNEs legitimitet.

Identifikasjon innad i UNE?

Inntrykket av uhildethet i vurderingene vil ogsa avhenge av at
nemndlederne oppleves som ubundet av sekretariatets vurderinger.

Béde blant advokater og nemndmedlemmer mener mellom trettifem og
forti prosent at nemndlederne identifiserer seg med sekretariatets konklu-
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sjon.” Atnemndleder og saksbehandler i mange tilfelle vil ha noenlunde lik
oppfatning av sakene, er i utgangspunktet ikke oppsiktsvekkende. At sa
mange advokater og nemndledere mener & se en «identifikasjon», er
imidlertid bekymringsfullt, uansett om inntrykket er korrekt eller ikke.

Selv avviser nemndlederne klart at de identifiserer seg med sekretariatets
forslag til konklusjon. Ikke desto mindre sitter altsa en stor andel advokater
og nemndmedlemmer igjen med et slikt inntrykk. Det samme kan nok
gjelde klagerne — en advokat bemerker folgende:

«For utlendinger kan det veere ekstra vanskelig & ha tillit til at saksbehandler og
nemndleder ikke blander roller — nar de utad representerer samme organ
(UNE). Mistilliten kan ha sammenheng med erfaringer fra eget hjemland.
Uansett er UNE avhengig av tillit for & opprettholde sin legitimitet.»

Béde blant advokater og nemndmedlemmer er det ganske mange som har
inntrykk av at landradgiverne identifiserer seg med sekretariatets konklu-
sjon. Her ma det tas i betraktning at saksbehandler har, eller ber ha, radfert
seg med landradgiver under utformingen av merknadene. Det ber folgelig
ikke vaere grunnlag for verken forbauselse eller mistenksomhet om saks-
behandler og landridgiver deler oppfatning om landforholdene. Dersom en
storre andel advokater og nemndmedlemmer oppfatter dette som sviktende
faglig uavhengighet, méa det likevel noteres som et legitimitetsproblem.

Ngytral opptreden under nemndmotet?

Sytti prosent av bade advokatene og nemndmedlemmene mener at nemnd-
lederen opptradte noytralt under den delen av metet hvor klager og advokat
deltok. Ingen advokater og bare tre prosent av nemndmedlemmene mener
at nemndlederen «slett ikke» var neytral. Vel femten prosent av nemnd-
medlemmene og sipass mange som en fjerdedel av advokatene mener
imidlertid at nemndlederen var tydelig skeptisk til klageren. Selv om det her

9| sparreskjemaene brukte vi uttrykket «sekretariatets konklusjon» istedenfor
«sekretariatets merknader», som er det korrekte begrepet. Som vi senere skal
komme tilbake til (avsnitt 10.2, s 132) skal sekretariatets merknader til saken
egentlig ikke inneholde noen konklusjon i formell forstand. Vi har imidlertid fatt
opplyst at merknadene i mange tilfelle i det minste antyder en konklusjon, eller
at det iallfall oppfattes slik av en del advokater og nemndmediemmer.
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er tale om mindretall, er dette etter var oppfatning heye andeler, serlig for
advokatenes del.

Det er for sa vidt tenkelig at noen av respondentene har fortolket
begrepet «skeptisk» i retning av «kritisk» 1 betydningen «granskende/under-
sokende/vurderende». Utsagnet om skepsis var imidlertid merket med
tegnet ® i sperreskjemaet. Dette tegnet markerte at utsagnet var «negativty,
dvs at det beskrev noe som ikke er enskelig.”’ I og med denne merkingen er
det mest sannsynlig at begrepet «skeptisk» er assosiert i retning av
«mistenksom/tvilende/vantro».

Den vanligste oppfatning blant nemndmedlemmene at ogsa saksbehand-
leren opptradte noytralt. En drey fjerdedel er imidlertid av en annen
oppfatning:

«Sveert overraskende at saksbehandler faktisk konkluderte i de interne
merknader. Desto mer overraskende at denne konklusjon bygget pa gal
rettsanvendelse ift vurdering av asyl. Saksbehandlers aktive rolle under selve
radslagningen [var] meget negativ. Ble ikke stoppet av nemndleder til tross for
at vedkommende gikk helt ut over sin rolle.»

Blant advokatene er det fa som har sterke oppfatninger om hvorvidt saks-
behandler opptradte neytralt i siste nemndmete. Nemndlederne mener uten
unntak at saksbehandler opptradte objektivt.

Gruppeintervjuene tyder pé at det hersker noe ulike oppfatninger blant
saksbehandlerne om hvordan neytralitetsregelen skal praktiseres. Noen
presiserer at saksbehandler skal fa frem fakta og papeke argumenter i ulike
retninger. Andre understreker at saksbehandler skal gi rdd — kanskje «i en
neytral innpakning» — og, eventuelt, bidra til 4 avslere en klager som lyver.
I slike tilfelle er det kanskje ikke overraskende om klagerens advokat
reagerer pa saksbehandlers spersmal. Det bemerkes for gvrig i intervjuene
at saksbehandlers spillerom for & argumentere varierer med hvem som er
nemndleder.

Igjen er det var vurdering at andelen advokater og nemndmedlemmer
som trekker de UNE-ansattes noytralitet i tvil, er for hoy — selv om det er
tale om mindretallsoppfatninger.

2 Merkingen ble gjort for & motvirke at respondentene forholdt seg til skaren 1
som «ille» og 5 som «bra», uansett utsagnets meningsinnhold.
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4.2 Beslutning om behandlingsform

Dersom det er korrekt at legmedlemmene er mer villige til & gjore unntak
og ta klager til folge enn det saksbehandlere og nemndledere vil vere, blir
beslutningen om behandlingsmate like kritisk for klageren som selve
vedtaket.

Vi har allerede®' konstatert at NOAS er sterkt kritisk til UNEs fordeling
av saker til avgjerelse 1 sekretariat, av nemndleder alene, og i nemndmete.
I rapporten fra mai 2002 heter det bl a:

«Nemndledernes strenge praksis i forhold til behandlingsform innebeerer at
nemndledernes skjgnnsmessige vurdering av omstendighetene i den enkelte
sak blir det reelt styrende element i nemndas virke. ...

Det er naturlig a forsta grunnpremisset for de ulike behandlingsnivaene slik
at nemndlederne selv kan behandle saker hvor de med rimelig visshet kan
forutsi vedtaket, ogsa dersom de skulle ha blitt behandlet i et nemndmate; med
andre ord at nemndlederen skal kunne legge til grunn at hans/hennes vedtak
vil vaere representativt ogsa for legmedlemmenes eventuelle vurdering. ... |
stedet vurderer man om saken byr pa vesentlige tvilssparsmal ut fra nemnd-
lederens egen vurdering eller oppfatning. ... [Beslutningen om behandlingsform]
... blir en form for mini-asylvurdering, med alle elementer av sannsynlighets- og
troverdighetsvurdering, og hvor bare noen flere slipper gjennom enn dem som
til sist faktisk far beskyttelse/opphold.»

I intervju understreker NOAS at organisasjonen ikke mener at alle mulige
saker skal fremmes i nemndmete. Problemet er at utvalget er vanskelig &
forsta, idet klager som NOAS betrakter som reelle og godt begrunnet og
som dermed herer hjemme 1 nemndmete, blir avslatt etter behandling 1
sekretariatet eller av nemndleder alene.

Ogsé 1 de avrige organisasjonene er oppfatningen at UNE langt pa vei
har viderefort saksbehandlingen fra Justisdepartementets Utlendings-
avdeling, og at legmannsbidraget er bagatellmessig.

Derimot later oppfatningen 1 UDI til & veere at UNE lar et rimelig antall
klager komme til behandling i nemndmete.

Ifolge sporreundersokelsen mener et klart flertall blant bdde advokater,
nemndmedlemmer og nemndledere at flere saker bor avgjores gjennom
nemndmoter. Grunnene til 4 innta dette standpunktet, ser imidlertid ut til &
variere noe. Noe over halvparten av advokatene mener at sekretariatet

21 Avsnitt 3.4, s 48.
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avgjor saker hvor det «ikke er &penbart hva utfallet skal bli», eller at
nemndleder alene avgjor saker som herer hjemme 1 nemndmete fordi de
«byr pa vesentlige tvilsspersmal». Rundt en fjerdepart mener imidlertid at
dette ikke er tilfellet.

Til sammen ma dette bety at et moderat flertall blant advokatene mener
at UNE praktiserer regelverket for strengt ved beslutning om behandlings-
mate. En noe mindre gruppe advokater mener oyensynlig at UNE folger
regelverket, men at det bor endres slik at det blir lavere terskel for behand-
ling 1 fullt nemndmete.

Vi finner noe lignende nar det gjelder personlig fremmate. Et moderat
flertall blant advokatene mener at nemndledere avslar anmodninger om
personlig fremmete selv nér dette ville hatt betydning for avgjerelsen. Langt
flere advokater gir uttrykk for at adgangen til personlig fremmete bor
utvides. Det mener ogsa et klart flertall blant nemndmedlemmene.?

Bare noen fa advokater og nemndmedlemmer angir at de har deltatt i
nemndmotebehandling av saker som bad pd liten tvil og kunne vert avgjort
uten nemndmete. Det er altsd «for strengy» praktisering som betraktes som
problem, ikke det motsatte.

Valg av behandlingsform later ogsa til 4 vare et tema som opptar
stortingspolitikerne. Det papekes péa den ene side at det er fordel om grunn-
lose seknader siles ut og undergis enklere behandling. Samtidig virker
opposisjonen svert interessert 1 a fa klarlagt hva slags praksis UNE faktisk
har fulgt. Vi kommer tilbake til dette i kapittel 9 nedenfor.

4.3 Saksforberedelse — partsinnsyn

Som tidligere nevnt® omfatter rettssikkerhetsbegrepet at den som fér sin sak
behandlet av et offentlig organ, far nedvendig veiledning, opplysning og
innsyn.

Et trekk som skiller UNE fra domstolene, er at nemndmetene foregér for
lukkede derer. Enhver som deltar ved behandlingen av sak for nemnda, har
ogsa taushetsplikt etter Forvaltningsloven. Dette folger for sa vidt av UNEs
posisjon som forvaltningsorgan, men beskyttelse mot innsyn fra uved-

2 Bare et begrenset antall nemndledere er enige i dette.

3 Avsnitt 2.1 (s 25).
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kommende er selvsagt av spesiell interesse for mange utlendinger, og s&rlig
dem som sgker asyl.
NOAS har rettet kraftig kritikk mot UNE for 4 praktisere bestemmelsene
i Forvaltningsloven slik at klagerens og advokatens innsyn ogsa begrenses
sammenlignet med hva som ville vert tilfellet ved domstolbehandling. 1
rapporten fra mai 2002 lister NOAS opp felgende:
» «Klageren og advokaten har ikke tilgang pa de interne merknadene, som ogsa
inneholder sekretariatets innstilling til vedtak. Dette innebaerer at advokaten er

henvist til & prosedere ut fra UDIs vedtak, som ofte er kortfattet og gjerne sveert
standardisert. ...

» Klageren og advokaten har ikke tilgang pa eventuelle interne bakgrunnsnotater
om landsituasjonen. Dette innebaerer at advokaten har liten mulighet til a4 ga i
rette med landforstaelsen, herunder kildebruken.

» Klageren og advokaten far ikke ngdvendigvis kjennskap til hvilke dokumenter
nemndmedlemmene faktisk har fatt utdelt. ...

» Klageren og advokaten far ikke ngdvendigvis kjennskap til annen dokumen-
tasjon som er hentet inn, eksempelvis fra andre lands myndigheter. Det er opp
til nemndlederen & avgjere i hvert tilfelle om innsyn skal gis. ...

» Nemndas 'interne' retningslinjer har ikke blitt publisert pa noen mate, selv om
flere av dem inneholder grunnleggende og ngdvendig informasjon for at
advokaten skal kunne skjgtte sine oppgaver pa en egnet mate.»

Til det tredje punktet skal det bemerkes at nemndmedlemmene faktisk far
tilgang til alle dokumenter, men egen kopi bare av dem som nemndleder
betrakter som sentrale for behandlingen.* Hva angér det siste punktet, er
situasjonen i dag at de interne retningslinjene om gjennomferingen av
nemndmaeter er lagt ut pA UNEs web-sider. Ifolge UNEs ledelse er det ellers
svert f4 av UNEs tredve interne retningslinjer som er av interesse for
advokat (og eventuelt klager). Disse sendes ut pé foresporsel.

Det er derimot korrekt at klager og advokat ikke far innsyn i saksbehand-
lers merknader, landnotater og andre saksdokumenter UNE oppfatter som
interne. Det gjelder bade nér saker behandles i nemndmete, og ndr vedtak
fattes av nemndleder alene eller av sekretariatet.

Spersmélet om innsyn har vert tatt opp med UNE skriftlig. I NOAS-
rapporten gjengis bl a en brevveksling der advokatfullmektig Halvor

2 Vi kommer tilbake til dette i avsnitt 10.4 (s 137).
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Frihagen® ber om innsyn i «alle dokumenter som blir presentert til nemnd-
medlemmene i forbindelse med nemndbehandlingen av mine klienters
asylseknad». UNE avviser dette ettersom nemndmedlemmene vil fa presen-
tert materiale som er utarbeidet av UNE, og som det «... ikke [kan] kreves
innsyn i da det er tale om dokumenter for den interne saksforberedelse, jf.
forvaltningslovens § 18 annet ledd». I et senere brev fra UNE heter det:

«l tilknytning til det som er anfgrt i Deres brev med hensyn til kontradik-
sjonsprinsippet my, finner vi for gvrig grunn til 8 bemerke at Utlendingsnemnda
er et forvaltningsorgan. Et nemndmate skal supplere den skriftlige dokumen-
tasjonisaken ved at klageren svarer pa spagrsmal. Et nemndmeate er derfor ikke
en rettssak, og kontradiksjon og bevisumiddelbarhet gjelder ikke.»

Til dette kommenterer advokatfullmektig Frihagen:

«[Vi] er fullt klar over at Utlendingsnemnda er et forvaltningsorgan, og var argu-
mentasjon knytter seg til bestemmelsene om meroffentlighet i Offentlighets-
lovens § 2, tredje ledd. Det gjentas imidlertid at nemnda var ment & vaere et
domstolslignende forvaltningsorgan, og de hensyn som da gjelder for dom-
stolene ma gjelde for nemnda, sa langt de passer. ...

Nar nemndmedlemmenes kunnskaper kun baserer seg pa utlendings-
myndighetenes opplysninger, uten mulighet til kontradiksjon eller uavhengig
kontroll, vil poenget med lege nemndmedlemmer i hgy grad falle bort.

Det kan ikke sies a veere betryggende for sgker nar den virkelighets-
beskrivelse som blir gjort nemnda til del, ikke gjeres tilgjengelig for sgkerne, slik
at de kan kommentere eventuelle ungyaktigheter.»

Etter NOAS' oppfatning har UNE lagt seg pa «en svart streng tolkning av
sin forvaltningsmessige identitet, uten a vektlegge det domstolslignende
aspektet eller spersmalet om hvilke konsekvenser foreningen av disse to
identitetene ber ha». Slik NOAS ser det, er tilliten til nemnda avhengig av
at man utvikler en helt annen standard for 4penhet, bade i tilknytning til den
enkelte sak og generelt. | NOAS-undersekelsen anga rundt nittifem prosent
av advokatene at innsynsretten ber utvides. I var sperreundersokelse
formulerte en advokat seg slik:

% Advokatfirmaet Andersen & Bache-Wiig.
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«Nemnda praktiserer ikke kontradiksjon (forhandsvarsel) slik forvaltningsloven
krever. Det blir anfgrt faktum og anfarsler under mgtet som klageren/advokat
ikke er blitt informert om tidligere. Dette er i strid med forvaltningsloven og ma
innskjerpes.»

Vi gir nermere inn pé disse spersmalene 1 avsnitt 10.4 (s 137). Her noyer
vi oss med & konstatere at UNEs forstdelse og praktisering av innsyns-
reglene i Forvaltningsloven har uheldige virkninger for tilliten til klage-
organet.

4.4 Gjennomferingen av nemndmeter

Nemndmeter har som tidligere nevnt*

bare vaert anvendt som behandlings-
form 1 under ti prosent av sakene. Siden dette i prinsippet betraktes som
UNEs primcere behandlingsmadte, skal vi ikke desto mindre gi en grundig
beskrivelse av hvordan metene oppleves av advokater og nemnd-
medlemmer.

Avsnitt 4.4 er hovedsakelig basert pd var egen sporreundersokelse og
enkelte intervjuer. Vi har videre sett hen til NOAS-undersokelsen og UNEs
egne oppsummeringer av evalueringsskjemaer som nemndmedlemmene
fyller ut etter & ha deltatt i nemndmeter. Vi gjengir ogsa oppfatninger hos
UNEs nemndledere og sekretariat nar disse kan vare egnet til & utdype de
«eksterne» akterenes synspunkter.

Det kan vare metodisk diskutabelt a la sperreskjemarespondenter
oppsummere et «generelt inntrykk» pa en tallskala. Resultatene blir ofte mer
palitelige dersom man ber respondentene beskrive enkelthendelser, og da
helst slike som ligger ner 1 tid. I sperreundersekelsen ba vi derfor respon-
dentene om & vurdere dels det siste motet de deltok i1 og dels siste sak med
personlig fremmate.

Ca atti prosent av advokatene som svarte, har hatt kontakt med UNE i ti
mdneder eller mer. En tredjedel av advokatene hadde bare deltatt i ett
nemndmete. Ytterligere tredve prosent hadde deltatt i to til fire moter. Bare
ti prosent av advokatene hadde vart med pé mer enn atte nemndmaeter.

% Avsnitt 1.1, s 20.
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Ner halvparten av nemndmedlemmene hadde bare erfaring fra ett
nemndmete, mens ytterligere forti prosent hadde deltatt i to eller tre meoter.
Bare fem prosent hadde deltatt i mer enn fire nemndmeter.*’

Forberedelsene

Béde advokater, tolker og nemndmedlemmer blir gjort kjent med UNEs
interne retningslinjer for giennomforing av nemndsamlinger for fremmete.”

Et ganske klart flertall av nemndmedlemmene folte seg godt informert
om sin rolle og oppgave da de mette i nemnda forste gang.” Blant advoka-
tene er antallet som folte seg godt forberedt, noe lavere. Sytti prosent av
nemndmedlemmene sier at de fikk det de trengte av lovverk, konvensjoner
mv for siste mote de deltok i. Imidlertid mener bare halvparten at de fikk
tilstrekkelig bakgrunnsstoff om den humaniteere og menneskerettslige
situasjonen i klagerens hjemland.*

Béde gjennom UNEs egne tilbakemeldingsskjemaer og gjennom NOAS'
undersekelse er det kommet frem at mange nemndmedlemmer har etterlyst
mer tid til saksforberedelse for meotet settes. Blant NOAS' respondenter
oppgir en fjerdedel av dem som var i nemndmete hesten 2001 at de brukte
en halvtime eller tre kvarter til 4 lese saksdokumenter for metet begynte.’’
En drey tredjedel oppgir én time, og forti prosent mer enn én time. Vare tall
avviker noe fra NOAS'. Forti prosent oppgir at de brukte mellom en halv og
en hel time pr sak til forberedelse, mens femti prosent oppgir at de brukte
mellom én og to timer. Bare ti prosent oppgir at de brukte over to timer pr
sak. Det er ingen som brukte mindre enn en halvtime pr sak.

2 Nemndlederne har naturlig nok langt bredere erfaring med nemndmater. De

fleste har ledet mellom 30 og 50 nemndmegter med klager til stede og mellom
20 og 50 mater uten personlig fremmgte. Alle nemndlederne har arbeideti UNE
fra oppstart 01.01.01.

% Retningslinjene er tatt med som vedlegg 4 i denne rapporten.

2 Dette funnet samsvarer bra med resultatene fra UNEs egenevaluering.

% NOAS oppgir omtrent samme tall i sin rapport. Ogsa i UNEs egenevaluering

rapporteres det at en del nemndmedlemmer gnsker a fa tilsendt bakgrunnsstoff
for motet.

¥ Det fremgar ikke klart om det her er tale om forberedelse pr sak eller til flere

saker i samme mgte, men vi antar det farste.
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NOAS fant at ca fortifem prosent av nemndmedlemmene syntes at de
generelt fikk nok tid til & lese saksdokumenter, mens de ovrige ikke syntes
det. UNE selv rapporterer sé godt som identiske tall for 2002.** Vére funn
viser likeledes at bare halvparten av nemndmedlemmene er tilfreds med den
tid de fikk til a forberede seg. En femtedel er «mellomforneyd», og en
tredjedel misforneyd. Det er ingen nevneverdig forskjell mellom de fire
gruppene av nemndmedlemmer pa dette punkt.

UNE har forsokt a imetekomme onsket om mer forberedelsestid fra og
med sommeren 2002. Hovedregelen er nd at nemndmedlemmer bare deltar
1 ett mote med personlig fremmete pr dag, og at dette meotet forst starter
klokken 13. Nér vi skiller mellom nemndmedlemmer som mette siste gang
hesten 2002 og nemndmedlemmer som mette siste gang pa et tidligere
tidspunkt, finner vi — noe overraskende — ingen forskjell 1 hva de oppgir av
tid medgétt til saksforberedelse. Likevel er andelen som er misfornoyd med
tiden de far til radighet redusert fra nermere forti prosent til under tyve
prosent.

Etter var oppfatning ma andelen som er misfornoyd med forbere-
delsestiden fortsatt regnes som ganske stor.

Iscenesettelsen av matet

Av grunner vi tidligere har gjort rede for,*® har vi bare fatt intervjuet noen
fa klagere om deres opplevelse av nemndmetet. Disse intervjuene samt
kommentarer fra advokater tyder imidlertid pa at iscenesettelsen av maotene
bryter med iallfall noen klageres forventninger.

En klager omtalte konsekvent nemndlederen som «dommeren», og
trodde pa intervjutidspunktet fortsatt at saksbehandleren kom fra UDI og
prosederte avslaget. Han syntes det var merkelig at dommeren stilte
sporsmal til ham, og spesielt spersmal som lad som om dommeren var ute
etter & «ta» ham. Han har oppfattet det slik at dommere skal lytte; det er
aktor og advokat som skal stille spersmal.

En annen klager oppfattet det slik at det var saksbehandleren som var
moteleder, ettersom denne satt med PC og stilte mange sporsmaél.

%2 Andelen som var forngyd med forberedelsestiden var noe lavere i 2002 enn i
2001 iflg UNEs egenevalueringsskjemaer.

% Avsnitt 2.2 (s 35).
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Disse utsagnene bringer oss inn i et sentralt spersmal, nemlig om UNE
fremstér, og ber fremsté, som et «domstollignende» organ. Vi drefter dette
spersmélet nermere senere.* Her ngyer vi oss med & konstatere at UNE kan
ha et legitimitetsproblem pa dette punkt.

Fasen med klager og advokat til stede

I dette underavsnittet gjennomgar vi i relativt stor detalj hvordan de ulike
aktarene oppfatter den fasen i nemndmetet der klager og advokat deltar.
Lesere som kun er interessert i en oppsummering, kan hoppe til s 71.

Tidsbruk og opplysning av saken

Ifolge bidde advokater og nemndmedlemmer brukes det som oftest mest tid
pd faktum — dvs saksforhold/klagerens situasjon — i den del av metet hvor
klager og advokat er til stede. Ca 60—70 prosent av tiden gikk med til dette
i siste sak.* Den resterende tiden er i gjennomsnitt noksé jevnt fordelt pa
landinformasjon og juridiske sporsmdl/rettspraksis.*

Blant badde advokater og nemndmedlemmer mener et klart flertall at
klagers egen situasjon ble godt belyst, og at klager og advokat fikk den tid
de trengte til a fremlegge saken. Det er ogsa ganske bred enighet om at
spesielle forhold som talte til klagerens fordel, ble godt belyst. Det samme
gjelder de juridiske sidene ved saken.”” Advokatene er mer forbeholdne nar
det gjelder situasjonen i klagerens hjemland. Bare halvparten avdem mener
denne ble godt belyst; en tredjedel er av motsatt oppfatning.

De som er mest aktive under denne delen av metet, er oyensynlig nemnd-
lederen, klagerens advokat og klageren selv. Saksbehandleren oppfattes som
noe mindre aktiv enn disse. Advokatene og nemndlederne mener at saks-
behandler er mer aktiv enn nemndmedlemmene, mens nemndmedlemmene
oftere mener det er omvendt. Her er det imidlertid stor spredning i svarene.

% Avsnitt 8.1 (s 92) og avsnitt 8.2 (s 94).

% Nemndlederne anslar andelen til 80 %.

% Nemndledere og nemndmedlemmer har gyensynlig litt ulike oppfatninger av hva

som hgrer under «landinformasjon» og hva som hgrer under «klagerens
situasjon».

¥ | NOAS-undersgkelsen anga ca atti prosent av nemndmedlemmene at sakene

ble behandlet grundig nok, tyve prosent mente det motsatte.
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I gruppeintervjuer i UNEs sekretariat far vi opplyst at nemndmedlem-
menes aktivitet varierer. Noen nemndmedlemmer vegrer seg for & stille
sporsmadl for klageren og advokaten har forlatt metet. I andre tilfelle kan
nemndmedlemmer opptre som om saksbehandler er en motstander, eller
stille ledende spersmal til klageren.

Ifelge gruppeintervjuene med nemndlederne slippes ikke advokatene
mye til; de stiller klageren spersmal og far komme med en kort
oppsummering til slutt. UNEs ledelse understreker i intervju at advokatens
oppgave under nemndmete er & hjelpe klager til & belyse sin sak, ikke &
holde innledningsforedrag og prosedyre.

Klagerens opptreden

Formalet med at klageren meter, er ifolge UNEs interne retningslinjer at
vedkommende skal fa forklare seg og derved bidra til at saken blir best
mulig opplyst for avgjerelse tas. Nemndlederen formaner klageren om at
hun eller han plikter a forklare seg sannferdig og gi opplysninger som kan
ha betydning for avgjerelsen, og at falsk forklaring kan medfere straff-
ansvar. Nemndlederen presenterer ogsd de ovrige deltagerne i meotet og
orienterer om deres funksjon.

Béde advokater og nemndmedlemmer mener som oftest at klageren
forsto hva som foregikk 1 motet. Ingen advokater og bare én prosent av
nemndmedlemmene mener at det definitivt ikke var tilfellet. Etter vare (fa)
intervjuer med klagere™ er vi imidlertid slett ikke sikre pa at et flertall av
klagerne har klart for seg hva slags type organ de har mett 1 og hva slags
rolle de forskjellige akterene hadde.

Atti prosent av advokatene mener at klageren fremsto som troverdig.
Blant nemndmedlemmene synes et moderat flertall det samme; en tredjedel
mener at klageren ikke var troverdig.

Advokatens opptreden

At nemndmetet ikke fungerer som en partsprosess, inneberer at klagerens
advokat far en annen rolle enn i en rettssal. Ifelge de interne retningslinjene
skal advokaten «mete sammen med klageren og bistd denne i nemndmaetet».
[ utgangspunktet er det er mao klageren som skal bidra til & opplyse saken,

% Se s 63 ovenfor.
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ikke advokaten. Advokaten kan stille sporsmal til klageren, og far
anledning til & gi en avsluttende oppsummering.®

To tredjedeler av nemndmedlemmene mener at advokaten virket godt
forberedt. Bare ti prosent av nemndmedlemmene erklarer at det definitivt
ikke var tilfellet i siste sak.*

Droyt halvparten av nemndmedlemmene og nemndlederne mener at
advokaten var kunnskapsrik. Bare et mindretall mener imidlertid at advo-
katen brakte inn nye momenter under metet. Det ber imidlertid heller ikke
vare noe krav sa sant advokaten har gjort en god jobb med utformingen av
klagen.

Nemndlederens opptreden

Nemndlederen har ifelge de interne retningslinjene ansvaret for at alle
viktige problemstillinger er belyst, og skal lede gjennomferingen av nemnd-
matet og styre utsperringen av klageren.

Advokater og nemndmedlemmer er 1 alt vesentlig enige om at den delen
av metet de klager og advokat var til stede, ble ledet pd en effektiv mdte, og
atnemndlederen behandlet klageren hoflig og hensynsfullt. Det er ogsa bred
eller ganske bred enighet om at nemndlederen var kunnskapsrik og stilte
gode sporsmdl *'

Som vi sd i avsnitt 4.1 (s 55), er det tross disse positive vurderingene et
relativt stort mindretall blant bade advokater og nemndmedlemmer som
mener at nemndleder ikke opptrdadte noytralt under nemndmetet.

% UNEs ledelse opplyser at UNE har hatt mater med Advokatforeningen for &
klargjgre advokatens oppgaver i nemndmagter.

40" Blant nemndlederne mener tre fierdedeler at advokaten virket godt forberedt;

ingen nemndledere mener at advokaten «slett ikke» virket forberedt.

I NOAS-undersgkelsen mente rundt atti prosent av nemndmedlemmene at
advokaten «generelt» var godt nok forberedt. Ca fgrti prosent hadde imidlertid
opplevd enkelteksempler pa det motsatte. NOAS bemerker i rapporten at
«kvaliteten pa advokatenes arbeid var det punktet som varierte mest mellom de
ulike mgtene».

1 Ogsa NOAS erkleerer i sin rapport at nemndmgatene «generelt ble gjennomfart

pa en ryddig og oversiktlig mate», men bemerker at «<nemndledernes stil og
grundighet varierte». | gruppeintervju opplyste saksbehandlerne for gvrig at
sekretariatet ofte lager i stand en spgrsmailsliste til nemndleder pa forhand.
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INOAS-undersgkelsen uttalte noen nemndmedlemmer at nemndlederen
ber vare mer nidkjer med & korrigere upassende opptreden under motet.
Ut fra vére funn fremstér ikke dette som noe dominerende problem. Bare
fem av nar forti advokater og ni av sytti nemndmedlemmer har markert at
upassende opptreden forekom. Nemndmedlemmene angir stort sett at
nemndleder korrigerte slik opptreden, mens advokatene oftest angir at
nemndleder ikke gjorde det.

Saksbehandlerens opptreden

I henhold til de interne retningslinjene skal saksbehandleren gi en kort
muntlig fremstilling av sakens faktum, hovedproblemstillinger og tvils-
sporsmal av faktisk, juridisk og/eller landkunnskapsmessig art. Saksbehand-
leren har anledning til d stille sporsmdl til klageren, men skal ifolge UNEs
ledelse opptre objektivt.

NOAS stiller seg i sin rapport sterkt kritisk til saksbehandlernes rolle
under nemndmetene. Dette ma sees pa bakgrunn av at NOAS gér inn for en
mer domstolslik partsprosess til erstatning for den forvaltningspregede
arbeidsform UNE folger. Vi drofter dette spersmélet nermere i avsnitt 8.1
(s 92). Her tar vi utgangspunkt i den rolle saksbehandlerne er tildelt etter
dagens ordning.*

Det er bred enighet blant bade advokater og nemndmedlemmer om at
saksbehandler virket godt forberedt 1 siste meote de deltok 1. Et klart flertall
blant nemndmedlemmene mener ogsa at saksbehandleren var kunnskapsrik;
ogsa ganske mange advokater mener det.*

I intervju har seksjonssjefene poengtert at det er viktig at saksbehandler
far anledning til 4 stille spersmal til seker, siden saksbehandleren er den
som har den grundigste kjennskap til saken. Gjennom sperreundersokelsen
har vi konstatert at et flertall blant nemndmedlemmene mener at saks-
behandler stilte gode sporsmal. Dette utsagnet far imidlertid bare moderat
oppslutning blant advokatene.

Flere av respondentene i NOAS-underseokelsen ga uttrykk for at saks-
behandler dominerte for mye i metet. Vare funn bekrefter ikke dette. Bare

2" Denne rollen er ifglge nemndlederne ikke sé enkel. Det er f eks ikke apenbart
hvem de henvender seg til innledningsvis, nar de leser opp faktadelen av saken.

3 Nemndlederne gir saksbehandlerne god karakter p& begge punkter.
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noen fi* advokater og nemndmedlemmer mener saksbehandler dominerte
matet. Av gruppeintervjuene med nemndlederne fremgikk det at iallfall
noen av dem gjerne vil innta en mest mulig neytral rolle selv, og derfor lar
saksbehandlerne stille spersmél etter at nemndleder og nemndmedlemmer
er ferdig med sine. I gruppeintervju bekrefter saksbehandlerne at det
varierer fra mete til mote om de stiller spersmél eller ikke. Siden
nemndleder og nemndmedlemmene slipper til forst, vil antall spersmél
avhenge av hva som allerede er dekket. Det er delte meninger blant
saksbehandlerne om de ber spille en mer fremtredende rolle enn i dag. Noen
fremholder at det er bortkastet at saksbehandlerne deltar i matene dersom
de bare skal oppsummere fakta fra sakspapirene.

Som visdiavsnitt 4.1 (s 55), mener en droy fjerdedel av nemndmedlem-
mene at saksbehandler ikke opptrddte noytralt. Blant advokatene er det fa
som har sterke oppfatninger om dette spersmaélet.

Tolkens rolle

Ifolge retningslinjene skal tolken opptre noytralt og oversette muntlig alt
som blir sagt i motet, unntatt advokatens oppsummering til slutt med mindre
klageren ber om det. Tolken skal ikke vurdere eller kommentere opp-
lysninger.

Det er bred enighet blant vére respondenter om at tolken virket dyktig og
inntok en korrekt rolle.

Bare ett nemndmedlem har kommentert tolkens opptreden i fritekst.
Dette nemndmedlemmet, som oppgir ha lang erfaring med bruk av tolk,
mener at tolkene i to eller tre tilfelle har holdt et svert lavt niva, og at det
ble brukt begreper og metaforer som de overhodet ikke klarte a tolke. Dette
ser altsd ikke ut til & vaere noe allment synspunkt. Ifelge gruppeintervjuene
har det imidlertid hendt at en nemndleder har bedt om at en aktuelt tolk ikke
brukes flere ganger. Arsaken har vert at tolken blir opptatt med 4 forklare,
eller at nemndleder er usikker pd om det oversettes riktig. Enkelte ganger
har advokatene formidlet at de gjennom tolken har fatt nye svar pé spersmaél
de har stilt klageren tidligere.

Saksbehandlerne karakteriserer tolkene som flinke. Bare noen f& ganger
har de manglet sprakkunnskaper.

*12-13 %.
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I NOAS-rapporten klaget noen nemndmedlemmer over at tolken argu-
menterte med klageren. Dette forekommer ifelge vare funn svart sjelden.
Bare femten prosent av nemndmedlemmene, én nemndleder og ingen av
advokatene sier de registrerte noe slikt.

Det bemerkes ellers at nemndmedlemmene kan ha problemer med a for-
holde seg til en klager gjennom tolk — de ber tolken om & stille klageren
sporsmal istedenfor &4 henvende seg til klageren.

Landradgivers deltagelse

De interne retningslinjene fastsldr at landradgiveren for det aktuelle omrédet
kan delta i nemndmetet i de tilfellene der det er behov for landkunnskap
utover det saksbehandleren har. Formalet med & trekke en landradgiver inn
1 motet, er & tilfore nemndmeotet kunnskap. Landréddgiveren har imidlertid
anledning til a stille sporsmal til klageren.

Etter gruppeintervjuene & demme er nemndlederne lite innstilt pd & ha
landrédgiver med under den delen av metet hvor klager med advokat er til
stede. Flere understreker at landinformasjon ikke er tema sd lenge klageren
er til stede. Det er klager med advokat som skal presentere sin sak for UNE,
ikke omvendt. Landrddgiveren har ikke sett saksdokumentene, og skal
betraktes som en sakkyndig som skal bistd nemndleder og -medlemmer nér
klager og advokat er ferdig. Dersom landrddgiver er til stede for dette tids-
punkt, ber hun eller han forholde seg passiv. Dette er et synspunkt som ikke
folger av de interne retningslinjene.

I sperreskjemaet er respondentene bedt om redegjore for det siste nemnd-
motet de deltok 1, og angi om landrédgiver deltok fer klager og advokat
forlot metet. Ingen av nemndlederne angir at landradgiver deltok under
denne fasen. En fjerdedel av nemndmedlemmene og rundt en tiendedel av
advokatene oppgir imidlertid at landradgiver var til stede. Det er mulig at
nemndmedlemmene kan huske feil nar det gjelder tidspunktet for land-
radgivers inntreden, men det virker usannsynlig at advokatene tar feil pa
dette punkt.

Gruppeintervjuene med nemndlederne tyder pa at praksis varierer noe
ndr det gjelder landradgivers deltagelse 1 motene. I enkelte tilfelle ser det ut
til at landradgiverne deltar mens klager og advokat er til stede, for sa &
kommentere klagerens svar etter at denne og advokaten har forlatt metet.
Landrddgiverne bekrefter at de sjelden deltar 1 motene — men det varierer
noe med hvilke land det dreier seg om. I de tilfelle der landradgiverne blir
kalt inn mens klager og advokat er til stede, kan de vere ganske aktive med
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sporsmadl. I enkelte tilfelle kan metet gli over i rddslagning mens land-
radgiver fortsatt er til stede. Det foreckommer at nemndmedlemmene speor
landréadgiver om hun eller han mener at klageren er troverdig eller ikke. Det
er et sporsmél landridgiverne avslar & svare pa.*

Landradgiverne bemerker for evrig at nitti prosent av spersmalene som
stilles ndr de deltar i nemndmeter, dreier seg om landkunnskap. Bide
nemndledere og saksbehandlere kan mangle tilstrekkelig kunnskap til &
stille de rette spersmaélene til klageren.

Bruk av sakkyndige

I NOAS-rapporten tas det til orde for at UNE oftere ber innhente uttalelser
fra sakkyndige, seerlig nar det gjelder medisinsk/psykologiske vurderinger.
Begrunnelsen er at nemndleder og -medlemmer «foretar sine egne vurde-
ringer innenfor fagomrader hvor [de] mangler de nedvendige kvalifika-
sjonery.

Det er en klar tilslutning til denne anbefalingen blant bade advokater og
nemndmedlemmer.”

I gruppeintervjuer i UNEs sekretariat far vi opplyst at enkelte klagere
medbringer lege eller psykolog til nemndmetet. Noen nemndledere nekter
disse adgang til nemndmetet, mens andre slipper dem inn og lar dem
komme til orde. Om de 1 slike tilfelle opptrer som vitner eller i en sak-
kyndigrolle, er utydelig.

Oppsummering vedrgrende fasen med klager og advokat til stede

De viktigste funnene om denne fasen av nemndmetene kan oppsummeres
slik:

% Det forekommer etter hva vi far opplyst relativt ofte at nemndmedlemmer spar
saksbehandler om dennes syn pa klagerens troverdighet. Saksbehandlerne
later til & vaere mer villig til & gi uttrykk for sitt oppfatning enn det landradgiverne
er.

6 Tilslutningen er moderat blant nemndlederne.
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» Det brukes tilstrekkelig tid pa hver enkelt sak, og sakene blir godt belyst.
» Deltagerne i motet er jevnt over sé aktive som man ber forvente.

» Klagerne gir inntrykk av & forstd hva som foregar i metet — men vi har
ogsd opplysninger som kan tyde pd at det faktisk ikke er tilfellet
bestandig.

» Advokatene mater oftest godt forberedt, men de bringer lite nytt inn i
saken.

» Nemndlederne roses jevnt over for effektiv og hensynsfull meteledelse
— men samtidig mener et relativt stort mindretall som tidligere nevnt at
nemndleder var tydelig skeptisk til klageren.

» Saksbehandlerne er gjennomgaende godt forberedt og kunnskapsrike.
Det er ingenting som tyder pd at de dominerer metene. Ogsa
saksbehandlerne oppfattes imidlertid som lite neytrale av et noksé stort
mindretall.

» Tolkene oppfattes oftest som dyktige og korrekte i sin rolle.

» Mange advokater og nemndmedlemmer savner sakkyndiguttalelser.
Praksis varierer nér det gjelder deltagelse fra medbrakt helsepersonell.

Samlet tyder disse funnene pa at gjennomforingen av denne delen av motet
som oftest er tillitvekkende. Det som kan gi grunn til bekymring, er (igjen)
at enkelte deltagere ikke opplever nemndledere og saksbehandlere som
noytrale, at klagerne ikke nedvendigvis forstdr hva som foregér i metet, og
at sakkyndige benyttes sjeldnere enn det mange onsker.

Ytterligere opplysning av saken: Saksbehandlers rolle
etter at klager og advokat har forlatt motet

Etter at klageren og advokaten har forlatt metet, men for rddslagningen
starter, skal saksbehandleren gi en kort avsluttende kommentar til saken.
Her skal hun eller han peke pd hva som er kommet frem av nytt som kan
vare av betydning for resultatet. Saksbehandleren skal sé veere tilgjengelig
for sporsmal og bistd nemndlederen og nemndmedlemmene med kunnskap
av betydning for saken, enten denne er til gunst eller ugunst for klageren.
Saksbehandleren skal forlate motet for selve rdadslagningen, og deltar
saledes ikke 1 avgjorelsen av saken.

% rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd

7



72

Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

P& sperreskjemaet angir fjorten av femten nemndledere, men bare sytti
prosent av nemndmedlemmene, at saksbehandler ble igjen i moterommet da
klager og advokat forlot metet.

Det er enighet om at saksbehandler i denne fasen ga utfyllende opplys-
ninger. Det er derimot uenighet om hvorvidt saksbehandler argumenterte
for sin innstilling og/eller imotegikk klagerens/advokatens fremstilling/
argumentasjon. Et moderat antall legmedlemmer angir at sé skjedde, mens
nemndlederne stort sett avviser det. [INOAS-undersgkelsen svarte naer halv-
parten av nemndmedlemmene at de generelt opplevde saksbehandlerens
fremstilling som «argumenterende ut fra ett stdsted», mens de gvrige svarte
at de generelt opplevde saksbehandlerens fremstilling av saksforholdene
som «n@ytralt resonnerende».*” NOAS bemerker at «dette indikerer bety-
delige variasjoner i saksbehandlernes oppfatning og utevelse av sin rollex.

I gruppeintervjuene poengterer nemndlederne at saksbehandlers oppgave
etter at klager og advokat har forlatt metet, er & oppsummere hva som né er
nytt. Saksbehandler skal derimot ikke forsoke d pavirke utfallet. Pa den
annen side fir vi opplyst at saksbehandler kan papeke hvilke utsagn som kan
veere sanne og holdbare, og hvilke som neppe er det. I vare orer er slike
papekninger egnet til & pavirke utfallet av radslagningen.

Vi mé konkludere med at det saksbehandlers rolle er utydelig i denne
fasen av metet, og at det kan svekke klageordningens legitimitet i bade
legmedlemmenes, advokatenes og klagernes ayne.

Radslagningen

Tidsbruk og aktivitetsniva

Near halvparten av nemndmedlemmene angir at det gikk med 37-60
minutter til d drofte saken under rddslagningen. Ytterligere tredve prosent
opplyser at dreftingen tok 61-90 minutter. Bare rundt ti prosent angir at
dreftingen tok mindre enn en halv time.*

" Entredjedel av advokatene i NOAS-undersgkelsen svarte «argumenterende ut
fra ett stasted»; to tredjedeler svarte «ngytralt resonnerende».

8 Nemndlederne angir 31-60 minutter i en tredjedel og 61-90 minutter i vel
halvparten av tilfellene. Nemndlederne mener uten unntak at dette var passe
tidsbruk.
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Tre fjerdedeler av nemndmedlemmene synes de fikk passe tid til rad-
slagningen. Drayt tyve prosent synes de fikk litt for liten tid, mens to
prosent — dvs én respondent — synes tiden var «altfor knapp».

Det er noe ulike oppfatninger om hva tiden ble brukt til under rad-
slagningen. Nemndmedlemmene mener i gjennomsnitt at de to mest domi-
nerende temaene var klagerens troverdighet og situasjonen i klagerens
hjemland. Juridiske momenter har ifolge disse fatt noe mindre oppmerksom-
het. Nemndlederne mener juridiske momenter blir grundigst diskutert, med
klagerens troverdighet pa annen plass.

Det er bred enighet blant nemndmedlemmer og nemndledere om at alle
var aktive under radslagningen. I gjennomsnitt er respondentene fra begge
grupper tilbayelige til 4 se pa seg selv som den mest aktive. Det er dermed
tydelig at nemndmedlemmene foler at de har fitt komme til orde under rad-
slagningen.

Nemndleders opptreden under radslagningen

Nemndlederen skal ifelge retningslinjene /ede radslagningen, veilede
nemndmedlemmene, avgjore saken sammen med dem, skrive protokoll fra
metet og utforme vedtaket.

Det er bred enighet blant nemndmedlemmene om at rddslagningen ble
effektivt ledet. Det er ogsa bred enighet om at nemndleder lyttet til leg-
medlemmenes syn og betraktet dem som likeverdige. Bare én av ti angir at
nemndleder lyttet mer til ett legmedlem enn til det andre.

I NOAS-undersogkelsen fremholdes det som problematisk at «enkelte
nemndledere forsgker & presse gjennom sin vurderingy, uten at forekomsten
tallfestes. I var undersekelse oppgir en droy femtepart at nemndleder opp-
tradte dominerende. P4 den annen side angir en droy tredjedel at nemnd-
leder endret sin holdning til saken gjennom diskusjonen under radslag-
ningen.

Nér det gjelder synet pd nemndleders dominans, finner vi klare for-
skjeller mellom respondentgruppene. Blant nemndmedlemmer som er fore-
sldtt av humanitere organisasjoner, angir rundt tredve prosent at
nemndleder opptradte mer eller mindre dominerende. Andelen er bare
halvparten sa hoy blant nemndmedlemmer foreslatt av Juristforbundet og
departementene.

Et flertall angir at de ble tilstrekkelig orientert om praksis i lignende
saker, ca femten prosent er av motsatt oppfatning. I omtrent halvparten av
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sakene ensket legmedlemmene tilleggsinformasjon, som nemndleder som
oftest fremskaffet pa en tilfredsstillende mate.

Oppsummering vedrgrende radslagningen

Det kan virke noe underlig at et noksé stort mindretall mener at nemndleder
var dominerende samtidig som det er bred enighet om at hun/han lyttet til
legmedlemmenes syn. Til sammen ma resultatene tolkes som en bekreftelse
pa at rddslagningen fungerer godt i de fleste nemndmedlemmers oyne.

Landradgivernes og nemndmedlemmenes opptreden

Landradgivers bidrag og opptreden

De interne retningslinjene fastslar at landradgiveren kan gi en avsluttende
kommentar etter at klageren og advokaten har forlatt metet. Hun eller han
kan ogsd bli stilt sporsmdl fra nemndlederen og nemndmedlemmene.
Landrédgiveren skal innta en objektiv rolle, og skal ikke delta i avgjorelsen
av saken.

Som nevnt oppgir bare fire av de nar forti advokatene at landradgiver
deltok mens de var til stede. Blant disse er det ganske bred enighet om at
landradgiver virket godt forberedt og bidro til d opplyse saken. 1 den grad
landrédgiver faktisk «opplyste saken» mens klager og advokat var til stede,
later det til & veere i strid med de rddende oppfatninger blant nemndlederne
om landradgivers rolle (se s 69 ovenfor). Advokatene er litt mer
forbeholdne nar det gjelder landrddgivers objektivitet og apenhet om kilder.
De fire advokatene har ganske ulike oppfatninger av landradgivers apenhet
for nyanser. De er imidlertid temmelig enige om at landradgiver i liten grad
ga uttrykk for hva slags beslutning nemnda skulle fatte.

Nemndmedlemmene gir landradgiverne sveert god karakter for kunn-
skapsrikdom, forberedelse og bidrag til a opplyse saken. Et flertall mener
at landradgiver var objektiv og klargjorde hvilke kilder hun/han bygget sin
vurdering pa. Meningene er noe mer delte nar det gjelder landradgivers
apenhet for nyanser; en drey fjerdedel har noe a utsette pa dette. Som vi

tidligere har sett,*

er det ogsa ganske mange nemndmedlemmer som har
inntrykk av at landradgiverne identifiserer seg med sekretariatets konklu-

sjon.

49 Avsnitt 4.1 (s 54).
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Nemndmedlemmene er ganske uenige seg imellom i spersmélet om land-
radgiver anbefalte en bestemt beslutning. Omtrent tredve prosent mener at
det skjedde. Nesten dobbelt s mange mener det motsatte, men tredve
prosent er en hoy andel sd lenge landrddgiver ikke er tiltenkt en slik rolle.™

Oppsummert ser imidlertid landradgiverne i hovedsak ut til a opptre pa
en tillitvekkende mdte.

Nemndmedlemmenes opptreden

Nemndmedlemmene skal ifelge retningslinjene «sammen med nemnd-
lederen avgjore om Utlendingsdirektoratets vedtak skal opprettholdes eller
endresy. Dette skal de gjore pa bakgrunn av reglene i utlendingsloven,
utlendingsforskriften og andre rettskilder, uten a ta utenforliggende hensyn.

Det er ganske bred enighet blant bade advokatene, nemndmedlemmene
og nemndlederne om at nemndmedlemmene de har truffet i nemndmeter,
har veert godt forberedt og har opptradt saklig og fornuftig. Ganske mange
nemndmedlemmer beskriver ogsa sine kolleger som kunnskapsrike; her er
tilslutningen mer moderat blant advokater og nemndledere. I gruppeintervju
bemerker landrddgiverne at de nemndmedlemmer som stiller spersmal til
klageren, tar for seg relevante momenter.

Rundt halvparten av nemndmedlemmene mener at legmedlemmenes
vurdering i enkeltsaker er farget av deres syn pd norsk innvandrings-
politikk:

«Nemndmedlemmene far for liten informasjon om det juridiske grunnlaget og
rettspraksis. [Jeg] opplever at enkelte nemndmedlemmer bedriver ‘partipolitikk’
og velger a ikke forholde seg til lovverket. [Det er] varierende innsats fra nemnd-
lederne for 4 rette dette og fa radslagninger pa ‘rett kjal’.»

Fé& advokater mener at legmedlemmenes vurdering er farget av deres
innvandringspolitiske syn. De deltar imidlertid ikke under rddslagningen,
og har dermed et svakere grunnlag for & gjere seg opp noen mening pa dette
punkt.

% Bare to av de femten nemndlederne vi har svar fra, har besvart spgrsmalene om
landradgivers rolle. Det er uklart hva dette skyldes, siden spgrsmalene gjaldt
landradgivers bidrag totalt, ikke eventuelle bidrag mens klager og advokat var
til stede.
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Nemndlederne svarer omtrent som nemndmedlemmene. I gruppeinter-
vjuer gir de imidlertid uttrykker for at de opplever det som positivt 8 ha med
legfolk, som bidrar til et annet perspektiv pa sakene. De fleste nemnd-
medlemmene fyller sin rolle godt, serlig gjelder det nemndmedlemmer som
har tjenestegjort tidligere. Legmedlemmene kan imidlertid ha liten
forstaelse for at de kan bidra til & skape presedens gjennom avgjerelsene
sine. A lede nemndmeter er derfor ogsd en pedagogisk utfordring for
nemndlederen.

Nemndlederne mener imidlertid at en liten gruppe nemndmedlemmer har
vist seg mindre egnet. Det gjelder bl a personer som har vert sterkt kritiske
til norsk utlendingspolitikk og -forvaltning. Deres politiske grunnholdning
skinner gjerne igjennom; de kan vise seg uinteressert i & arbeide seg frem
til et juridisk korrekt vedtak. Noen f& opptrer mer som advokater enn som
nemndmedlemmer, og kan 1 verste fall gjore seg inhabile gjennom parts-
innlegg bdde 1 og utenfor motet.

Vikan dermed konkludere med at legmedlemmene oppfattes som saklige
og fornuftige av et flertall advokater, nemndledere og andre nemndmedlem-
mer. Det er imidlertid ganske mange som mener at legmedlemmenes vurde-
ring farges av deres syn pa norsk innvandringspolitikk. Dette er vel 1 én
forstand uunngdelig; svaert f4 av oss tar avgjerelser i et intellektuelt og
verdimessig vakuum. Pa den annen side vil det true klageordningens legiti-
mitet dersom det festner seg et inntrykk av at nemndmedlemmene stemmer
ideologisk og ikke etter en nektern, regelverksforankret vurdering av den
enkelte sak. Som vi snart skal se,”' kan det se til at mange innenfor UDI
synes det er vanskelig & forholde seg til avgjerelser i nemndmeter som
rettskilder fordi vedtakene oppleves som tilfeldige. Det vil 1 sé fall svekke
UNEs muligheter til & fungere presedensskapende.

> Avsnitt 4.5 (s 78).
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4.5 Generelle oppfatninger om
UNE:s bidrag til rettssikkerhet

«Samlet vurdering» ..?

I intervjurunden i desember 2002 ba vi bade de frivillige organisasjonene
og stortingspolitikerne om en samlet vurdering av UNEs bidrag til a sikre
klagernes rettssikkerhet.

NOAS fremholdt at klagerne har fétt et bedre utgangspunkt for retts-
sikkerhet, men at gjennomferingen ikke star i forhold til dette potensialet.
I praksis har den nye ordningen hatt liten effekt, bortsett fra for de fa
heldige som har fétt fremfore sin sak i fullt nemndmete. I de ovrige
organisasjonene var meningene delte. Ogsa fra disse ble det papekt at sveert
fa saker er blitt behandlet i nemndmete. Det ble p4d den annen side
fremhevet som fordelaktig at enkeltsaksbehandlingen er tatt ut av den
politiske sfaere og at man dermed folger maktfordelingsprinsippet bedre.

Stortingspolitikerne var oftest tilbakeholdne med & mene for mye om
dette nd. Det ble imidlertid bemerket at vi vet lite om hvordan det er gétt
med (asyl)sekere som er sendt ut av landet, og dermed ogsd om hvorvidt
avgjerelsene var korrekte eller ikke.

Alt 1 alt ma vi beskrive holdningen blant eksterne akterer til UNEs
samlede bidrag som avventende.

Vedtakenes kvalitet

I delrapporten fra januar 2002 meddelte vi bl a at mange akterer bemerket
at UNE leverer bedre begrunnelser for vedtakene enn det som var tilfellet
for. De eksterne akterer som har hatt innblikk i UNEs vedtak, roste dem for
stor grundighet, samvittighetsfull saksfremstilling, oppdaterte landbeskri-
velser og fyldige begrunnelser. Noen av dem vi har intervjuet karakteriserte
vedtakene som «utrolig grundige», og mente at f eks UDIs merknader
siteres til overmél. Andre sa at vedtakene var «en fryd a lese», at det var tale
om vesentlige fremskritt fra Justisdepartementets praksis, og at vedtakene
absolutt ikke ber kortes ned, iallfall ikke nar det gjelder juridisk diskusjon
og troverdighetsvurderinger.

Oppfatningene er stort sett de samme ett ar etter.

I UDI karakteriseres UNEs vedtak som svert grundige. Det kunne kan-
skje veert tilstrekkelig med mer summariske begrunnelser i enkelte saker,
f eks enkle visumsaker. Generelt kan faktumbeskrivelsene vare noe mer
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omstendelige enn nedvendig. I tilfelle der UNE har omgjort UDIs vedtak,
kan UDI derimot savne en tydeliggjoring av hvorfor UNE har vurdert saken
annerledes. I saker der det later til at nemndleder er kommet i mindretall 1
nemndmetet, kan det ogsd vere vanskelig & se tilstrekkelig sammenheng
mellom beslutning og begrunnelse.

Gjennom sperreundersekelsen sier et flertall av advokatene seg enige 1
at UNE leverer bedre begrunnelser for vedtakene enn det Justisdeparte-
mentet gjorde; bare rundt fem prosent mener det motsatte. Ogsa NOAS-
underseokelsen tyder pé at advokaten betrakter UNEs vedtak som grundigere
begrunnet enn Justisdepartementets. Ikke desto mindre oppgir NOAS at neer
halvparten av advokatene sier at de generelt ikke oppfatter begrunnelsene
som grundige nok. Ifelge rapporten innvender flere av advokatene at ved-
takene kan vare for standardmessige og for generelle, og spesielt at de
«mangler en tilstrekkelig fyldig redegjorelse for de rettslige sidene ved den
enkelte sak».

Vi har ikke spurt advokatene spesifikt om hva de mener om vedtakenes
kvalitet. Av intervjuene i UDI fremgar det imidlertid at «fyldige begrun-
nelser» og «vedtak av hey kvalitet» kan og ber oppfattes som to forskjellige
ting. Kvaliteten pd UNEs vedtak beskrives som blandet. Det fremholdes at
UNE i for mange tilfelle innvilger seknader pga «sterke menneskelige
hensyny istedenfor & anvende forskriften, og at dette gjor det vanskelig for
UDI a finne noen veiledning mht hvor grensene skal trekkes.

Vedtakenes konsistens

Vi kan konstatere at konsistens i avgjorelser utgjor et problemomrdde for
UNE. Pa dette punkt har ikke UNE opparbeidet et solid og entydig
omdemme.

Ifolge sperreundersekelsen varierer advokatenes oppfatning av UNEs
konsistens. Fa har sterke meninger. Oppunder tredve prosent av advokatene
mener at UNE opptrer konsistent, en dray tredjedel mener det motsatte, og
like mange inntar et mellomstandpunkt.

NOAS har 1 vare gyne et noe utydelig forhold til konsistens. Temaet
dreftes ikke eksplisitt i rapporten fra mai 2002. UNE kritiseres riktignok for
a ha en «uklar, uoversiktlig og lukket» presedensutvikling. Men samtidig
fremholder NOAS at «de enkelte nemndenes uavhengighet er og ma vere
grunnleggende for nemndas virke», og konkluderer med & «erkjenne at dette
ogsa innebarer en risiko for forskjellsbehandlingy.
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De mest kritiske rostene finner vi i UDL” Her er det en utbredt
oppfatning at klagesaker far ulikt utfall selv om bade faktum og det rettslige
er sa godt som identisk, og selv om klagene er avgjort svaert nar 1 tid. Det
henvises til eksempler pé slike avgjorelser fra bdde asylomradet og andre
omréder, i et omfang av flere saker i méneden. Det fremholdes videre at
saker UDI betrakter som utvilsomme blir omgjort, mens avslag UDI var i
atskillig tvil om, blir opprettholdt.

Avvikene i avgjerelser er ifolge de UDI-ansatte saerlig store i saker som
behandles i nemndmater. At dette kan skje, er det i og for seg en viss for-
stéelse for 1 UDI. Det fremholdes imidlertid at avgjerelser kan variere ogsa
nar samme type sak behandles av ulike nemndledere. Det hevdes videre at
nemndledere og -meter ikke bare fortolker faktum ulikt i tilnaermet
identiske saker, men at nemndledernes lovforstaelse varierer. Det siste
oppleves som svart problematisk, saerlig fordi det ikke finnes kanaler for
avklarende dialog mellom UDI og UNE om hva avgjerelsene inneberer.

Nemndmedlemmene kan ikke antas & ha noe storre grunnlag for a vurdere
UNE:s konsistens, ettersom to tredjedeler av dem bare har deltatt i et eller
to mater, og nesten ingen har deltatt i mer enn fire. [ sperreundersegkelsen
er det imidlertid svert f som avstar fra & vurdere UNEs konsistens. Blant
dem som svarer, er to tredjedeler overbevist om at UNE opptrer konsistent,
og ytterligere en femtedel er ganske sikre pé at sd er tilfellet. Under fem
prosent mener det motsatte.

Legmannsinnslaget: Konsekvenser for
avgjorelser og rettssikkerhet

Vi har tidligere® bemerket at det har vart en klar forventning om at
legmannsinnslaget 1 den nye klageordningen vil fore til en mer romslig
praksis. Det er ogsa en vanlig oppfatning at dette har slatt til. Et ganske klart
flertall blant bade nemndmedlemmene selv og advokatene mener at /eg-
mannsinnslaget forer til at flere avslag blir omgjort. Nemndlederne er enda
mer overbevist om dette.>*

2 Qg, for sé vidt, i UNE selv — se avsnitt 11.4, s 149.

% Avsnitt 3.2 (s 46).

 Statistikken over dissenser i nemndmeate kan leses som en bekreftelse pa
denne oppfatningen er korrekt (avsnitt 11.1, s 147).
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Om dette innebarer okt rettssikkerhet for klagerne, er imidlertid
omdiskutert. Standpunktene avhenger av hva slags rettssikkerhetsbegrep
man opererer med. I utgangspunktet er legmannsmedvirkningen ment som
en rettssikkerhetsgaranti gjennom anvendelse av skjonn basert pa folkelig
rettsfolelse. Pa den annen side kan involvering av et stort antall legfolk fore
til et starre sprik i avgjorelsene, og dermed redusert likebehandling.

Aktorer vi har intervjuet, har ulike syn pé dette «legmannsparadokset».
Noen, og da helst jurister, betrakter legmannsinnslaget som et betydelig
problem som forer til tilfeldige avgjorelser og gjor det vanskelig for UDI &
hente noe ut av UNEs avgjerelser. Andre fremholder at legmannsrepresen-
tasjon er et prinsipp i rettspleien som bidrar til & sikre legitimitet omkring
avgjorelsene, og at risikoen for forskjellsbehandling ikke er storre i utlen-
dingssaker enn i andre saker der legfolk deltar i rettsavgjorelser.

Noen gér lenger og hevder at likhetsidealet er en illusjon i asylpolitikken:
Hva er likheten mellom Pakistan, Chile og Tsjetsjenia? Eller mellom to
barnefamilier fra Kongo? Disse fremholder at saker aldri er identiske, og
spesielt ikke nér det er tale om «sterke menneskelige hensyn». Man ma
derfor akseptere skjonn og gi avkall pd generelle «presedenser». At leg-
mannsinnslaget kan fore til forskjellsbehandling gjennom ftilfeldigheter, er
ikke mer problematisk enn den tidligere saksbehandling i Justisdeparte-
mentet, som ifelge disse var preget av systematisk forskjellsbehandling av
sokere fra ulike land og regioner.

Sperreundersgkelsen viser at det er bred enighet blant advokater og
nemndmedlemmer om at legmannsinnslaget bidrar til okt rettssikkerhet for
sokerne. Bare rundt ti prosent i disse gruppene mener det motsatte. P4 den
annen side mener over forti prosent av advokatene og en droy tredjedel av
nemndmedlemmene at legmannsinnslaget oker risikoen for forskjells-
behandling. Dette ma oppfattes dithen at mange ser rettssikkerheten som
styrket dersom én klager fir medhold, selv om andre klagere med et
tilsvarende grunnlag ikke fér det.

Béde 1 UDI og i UNE betraktes et slikt rettssikkerhetsbegrep som proble-
matisk. I begge instanser hersker det ogsa tvil om hvorvidt legmanns-
innslaget er en styrke for rettssikkerheten.”

% Se avsnitt 4.5 (s 149) vedrgrende synspunktene i UNE.
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I UDI'bemerkes det at nemndmetene bade tar stilling til relativt enkle og
sveert innviklede saker. Det er f eks store forskjeller i kompleksitet nar det
gjelder Thailand eller Filippinene pa den ene side og Somalia pa den annen.
Legmedlemmene kan dessuten vanskelig ha oversikt over lovverket og
hensynene bak.
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5  OPPFATNINGER OM UNEs EFFEKTIVITET

De frivillige organisasjonene har gyensynlig et noksd vagt bilde av UNEs
produktivitet; det henger nok sammen med at de er mer opptatt av retts-
sikkerhetssparsmal. De har likevel inntrykk av at produktiviteten var hoyere
12002 enni2001.

NOAS har 1 sin rapport notert seg at UNE har fatt kritikk «fra andre
hold» for hey ressursbruk og liten effektivitet, og bemerker at UNE pri dag
«fremstér ... som en unedvendig tung konstruksjon for et etterprevings-
formal». Spesielt fremholdes det som lite gunstig at «UDIs vurdering
reproduseres av et separat sekretariat i nemnda, eventuelt at klagen
reproduseresy.

I UDI har man lite innblikk i arbeidsmater og produktivitet i UNE. Det
bemerkes at UNEs effektivitet rimeligvis blir lavere enn den ellers kunne
ha vert nar saker behandles 1 fullt nemndmete. Det som forst og fremst
antas & vaere en bremse for UNE, er imidlertid det hegye antall omgjerings-
begjeringer. Enkelte sokere kan levere fire—fem slike, over en periode pé
flere ar.

Pé Stortinget later inntrykket oftest til & vere at overforingen av klage-
sakene til UNE har medfert noe raskere saksavvikling.
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6 OPPFATTES DEN NYE KLAGEORDNINGEN
SOM ET FREMSKRITT?

Gjennom sperreundersgkelsen har et klart flertall av advokatene erklert at
det nye klageorganet innebcerer et fremskritt sammenlignet med den tidli-
gere ordning med klagebehandling i departementet. Hele atti prosent mener
det; bare fem prosent sier seg delvis uenige i1 utsagnet.

UNEs seksjonssjefer og saksbehandlere bemerker 1 gruppeintervjuer at
den nye ordningen er et fremskritt fordi det er blitt sterre apenhet og
grundighet. Det betraktes som en ubetinget fordel at politikerne ikke lenger
kan blande seg inn i behandlingen av enkeltsaker. Til gjengjeld fremholdes
det at legmannsskjennet forer til forskjellsbehandling og redusert retts-
sikkerhet. Det burde veaert arbeidet mer med likebehandlingsspersmél bade
1 sekretariatet og blant nemndlederne, og praksis burde vart formidlet
klarere til nemndmedlemmene.

Som nevnt 1 avsnitt 1.1 var det flere presseoppslag 1 2001 der enkelte
nemndmedlemmer gikk kraftig ut mot den nye klageordningen. Disse mente
at ordningen ikke fungerte etter hensikten, siden svart fa saker ble
behandlet i nemndmeter. En gruppe pé fjorten—femten nemndmedlemmer
som sd langt ikke var blitt innkalt til nemndmeter truet med & trekke seg —
men bare ett medlem gjorde alvor av det.

Antall nemndmedlemmer er senere redusert til under en tredjedel av det
opprinnelige antallet, og de navaerende nemndmedlemmene har alle deltatt
11allfall ett nemndmete. I vér sperreundersokelse svarer bare rundt femten
prosent av disse nemndmedlemmene at de har vurdert a trekke seg fra
vervet. Av disse bemerker rundt en tredjedel at arbeidet tar for mye tid. De
ovrige er misforneyd med hvordan ordningen fungerer. Oftest klages det
over at nemndmedlemmene fér for lite tid til meteforberedelse, men ogsé
andre kommentarer forekommer:

«Fglte meg i enkelte saker som et gissel for beslutninger jeg var sterkt uenig i
— til tross for dissensmuligheten.»

«Mye er bestemt pa forhand, jeg opplevde at nemndlederne var forutinntatt.»
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Enkelte synes vervet er et tungt ansvar:

«Synes det er veldig teft og vanskelig a skulle avgjgre enkeltmenneskers
skjebne.»

De nemndmedlemmer som ikke har vurdert & trekke seg, kommenterer
gjerne at oppgaven er viktig og interessant. Flere bemerker at de onsker &
mete hyppigere.

«Interessant og meningsfylt verv.»
«Krevende, men interessant.»

«Synes det er spennende a veere med pa a prege den nye ordningen.»

Under intervjurunden i Stortinget spurte vi ogsa politikerne om hvordan de
sd pa ordningen ut fra erfaringene sé langt. Med fa unntak var de lite innstilt
pa & mene for mye om dette for evalueringen foreligger. Dette skyldes nok
ikke bare et onske om & ta ting 1 riktig rekkefolge, men ogsé at UNE har
veert omfattet av beskjeden medieinteresse, slik at utenforstdende ikke har
hatt sa store muligheter til & danne seg noe bilde av hvordan ordningen har
fungert.

% Vi kommer tilbake til dette i avsnitt 16.3, s 212.
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7 UNEs LEGITIMITET: KONKLUSJON

Legitimitetsbegrepet er droftet neermere ovenfor.”” Her vil vi bemerke at
aktorenes forventninger til den nye klageordningen ikke bare er en méle-
stokk UNEs prestasjoner skal méles opp mot. Forventningene vil ogsa
danne et «filter» som et stykke pa vei setter begrensninger for den legiti-
mitet, tillit og autoritet UNE kan oppna. Er forventningene vage, overdrevne
eller motstridende, vil det vaere vanskelig eller umulig for UNE & oppna en
hoy grad av legitimitet, nar sagt uavhengig av hvor godt arbeid som
leveres.

Blant dem som er kommet til orde i kapittel 3—6, er det flere som ogsa
har eller representerer interesser pa utlendingsomradet. Det er det selvsagt
ikke noe galt i; det er disse UNE forst og fremst trenger & opparbeide og
beholde tillit, legitimitet og autoritet hos. Samtidig ma det tas i betraktning
at de som har uttalt seg i det foregdende, ikke kan og ber forventes a levere
fullt ut uhildede og objektive synspunkter.

UNE:s legitimitet vil ogsa avhenge av at utenforstdende har et korrekt
bilde av UNEs rammebetingelser og hvordan faktisk UNE fungerer. Dette
bildet kan pévirkes av en rekke forhold, som akterenes velvilje og UNEs
evne til «impression managementy». Evalueringsrapportens del C og D vil
forhapentlig bidra til et mer presist bilde og dermed gi et sikrere grunnlag
for eksterne akterers vurdering av UNE.

UNE og rettssikkerheten

Som nevnt ovenfor® har forventningene omkring ekt rettssikkerhet forst og
fremst vert knyttet til bruk av legmannsskjonn og personlig fremmote 1
nemndmaeter.

Bédde legmannsskjeonn og personlig fremmete har fitt en betraktelig
mindre plass i UNEs beslutningsprosesser enn det mange akterer har
forventet.” Forventningene har etter alt 8 domme veert overdrevne nir man

" Avsnitt 2.1 (s 27).
%8 Avsnitt 3.1 (s 45) og 3.2 (s 46).

% Avsnitt 4.2 (s 57).

% rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd

85



86

Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

tar UNEs saksportefolje i betraktning.®® Vi kan likevel fastsla at det hersker
storre tvil enn onskelig om valg av behandlingsformer i UNE.

Nemndmetene ser i hovedsak ut til 4 fungere godt.®’ Det er imidlertid noe
bekymringsfullt at et noksa stort mindretall advokater og nemndmedlemmer
mener at UNEs ansatte ikke opptrer neytralt i metene, og at mange
legmedlemmers stemmegivning oppfattes som farget av deres innvandrings-
politiske syn.

At andelen klager som blir omgjort bare utgjer noe under ti prosent, ser
1 seg selv ikke ut til 4 undergrave tilliten til UNE. Den skepsis vi kan spore
1 de frivillige organisasjonene, folger av tvilen om valget av behandlings-
form.

Det er langt mer bekymringsfullt at svert mange bade utenfor og innen-
for UNE opplever at UNE opptrer lite konsistent.”® Det gjelder ikke bare i
saker som involverer legmedlemmer, men ogsa i saker nemndlederne avgjor
alene. Som vi senere skal se, er det ogsa en utbredt oppfatning at UNE sé
langt har bidratt lite til 4 klargjere praksis og gjeldende rett.**

UNE har i det store og det hele opparbeidet et positivt omdemme nar det
gjelder opplysning av sakene og tydeliggjoring av begrunnelser.” Enkelte
aktgrer er mindre tilfreds med UNEs holdning til dpenhet og innsyn.®®

Som tidligere nevnt®” vil hoy troverdighet pa alle de omtalte punkter lede
til at UNEs beslutninger aksepteres som rettferdige, uansett om det er tale
om omgjoeringer eller avslag. Vi ma konstatere at mange aktorer er for-
beholdne eller avventende nar det gjelder dette overordnede kriteriet.
Mange av dem vi har intervjuet, gir uttrykk for at de forst kan eller vil ta
stilling nér evalueringen foreligger.

0 Avsnitt 3.4 (s 48).

&1 Avsnitt 10.5 (s 141 ff).

62 Avsnitt 4.4 (s 75).

& Avsnitt 4.5 (s 77).

6 Se avsnitt 4.5 (s 78) og avsnitt 11.4 nedenfor (s 149).
6 Avsnitt 4.5 (s 77).

66

Avsnitt 4.3 (s 58). Vi gar ngye inn pa dette spgrsmalet i avsnitt 10.2 (s 128).

67 Avsnitt 3.2 (s 46).
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UNEs effektivitet

Fé aktorer foler at de har et sikkert grunnlag for & vurdere UNE:s effektivitet
og saksbehandlingstid. Dette spersmalet er uansett ikke kritisk for UNEs
legitimitet.

I delrapporten ble fleksibilitet og reaksjonsevne nevnt som ytterligere
produktivitetskriterier. Her ser UNE ut til & ha et bra omdemme.

Siste ord om UNEs legitimitet

Samlet er det apenbart at UNE har enkelte legitimitetsproblemer det er
sveert viktig a gripe fatt i. Det gjelder serlig valg av behandlingsform,
innsyn i saksdokumenter og konsistens i vedtak.

Vi vil imidlertid understreke at ingen — eller s& godt som ingen — ser ut
til a onske seg tilbake til den tidligere situasjon der departementet var
klageinstans. Den nye ordningen betraktes av de fleste som en forbedring,
eller iallfall som et bedre utgangspunkt for gkt rettssikkerhet og effektivitet.
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rettssikkerhet. Kapittel 8-12 klargjor altsd hva slags tillit og
autoritet UNE faktisk har gjort seg fortjent til 1 vére gyne.
I kapittel 8 drefter vi enkelte sider ved UNEs s rettsgrunnlag og forvalt-

D el C inneholder var vurdering av UNEs bidrag til & ivareta sekernes

ningsmessig status. Vi drefter hva slags organ UNE egentlig er, og vurderer
et forslag om & omgjere klagebehandlingen fra en forvaltningsprosess til en
formalisert partsprosess. Vi kommenterer videre departementets instruk-
sjonsmyndighet og hvorvidt det er heldig at nemndlederne er ansatt pa
aremal.

I kapittel 9 gjennomgar vi de ulike behandlingsformene UNE benytter.
Her drofter vi anvendelsen av disse behandlingsformene og vurderer ulike
endringsforslag om beslutningsprosedyre og varsel.

Kapittel 10 er viet UNEs saksbehandling. Vi gjennomgar regelverket og
drefter UNEs praktisering av reglene for partsinnsyn. Videre ser vi pé
nemndmedlemmenes muligheter til forberedelse og enkelte sider ved
gjiennomferingen av nemndmetene.

I kapittel 11 kommenterer vi innledningsvis utfallet av klagene. Hoved-
tyngden av kapitlet gjelder imidlertid vedtakskvaliteten — spesielt UNEs
ivaretagelse av kravene til likebehandling og en konsistent og tydelig
praksis. Vi stiller spersmalet om UNE sé langt har bidratt til & trekke opp
praksis pa utlendingsomradet, og vurderer ulike mekanismer for etablering
av praksis og presedens. Bl a ser vi pa «stornemnd» som alternativ til
dagens koordineringsutvalg. Kapitlet avsluttes med en diskusjon av andre
organisatoriske spersmal av betydning for vedtakskvaliteten, herunder om
nemndlederne ber spesialisere seg mer enn i dag, om det ber stilles
kompetansekrav til legmedlemmer, og om UDIs og UNEs landradgivere ber
samle si en felles enhet.

Vi oppsummerer del C i kapittel 12.
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& RETTSGRUNNLAG OG
FORVALTNINGSMESSIG STATUS

8.1 Hva slags organ er Utlendingsnemnda?

Ilovforarbeidene® omtales Utlendingsnemnda flere steder som «et domstol-
lignende forvaltningsorgan». UNE anvender ogsa dette begrepet i
egenomtale.

Uttrykket «domstollignende» er ikke benyttet i lov og forskrift. At
begrepet er i bruk, og at det mangler et entydig innhold, har etter var
oppfatning bidratt til uklarhet og sveert varierende forventninger til hvordan
UNE skal og ber fungere.

Figur 6 nedenfor lister opp noen trekk ved henholdsvis forvaltnings-
organer og domstoler, og illustrerer hvordan UNE plasserer seg langs disse
dimensjonene.

Domstols- og forvaltningspreg

Forvaltning UNE Domstol
Faglig instruksjon ovenfra ) Faglig uavhengig
Faglig instruksjon internt S N/M | Faglig uavhengig
Egen saksbehandling ) Ingen saksbehandling
Administrativ behandling L] Partsprosess
Administrativ beslutningsform SIN M Kollegial beslutningsform
Profesjonelt bemannet | SIN M Legmannsinnslag
Ikke fremmgte eller advokat | S/N M Personlig fremmeate — advokatbistand
Ingen vitnefarsel SIN (M) Vitneforsel
Lukkede dgrer — Apne darer —
taushetsbelagte avgjorelser C offentlige avgjerelser
® = UNEs posisjon N = ved avgjerelse v/nemndleder alene
S = ved avgjgrelse i sekretariatet M = ved avgjgrelse i nemndmote
D
*

Figur 6

% Se Ot prp nr 38 (1995-96) og Ot prp nr 17 (1998-99).
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UNE er ifelge loven faglig uavhengig og kan ikke instrueres i enkeltsaker
av overordnet myndighet. Nemndmeter og nemndledere kan heller ikke
instrueres internt ndr det gjelder hva slags avgjerelser som skal fattes. Vi
oppfatter det imidlertid slik at nemndlederne har anledning til & instruere
sekretariatet nér det gjelder behandlingsmate, og at dette i realiteten inne-
barer instruksjonsmyndighet overfor disse vedrerende avgjerelsenes
innhold. Den faglige uavhengigheten er likevel et domstollignende trekk ved
UNE.

UNE har imidlertid ogsa klare forvaltningslignende trekk. UNE dispo-
nerer et sekretariat med egne saksbehandlere, som attpatil tar avgjerelser
1 nesten halvparten av sakene. For samtlige saker anvendes en administrativ
behandlingsmdte etter Forvaltningsloven — ikke en partsprosess som i
domstolene. Saksforberedelsen er skriftlig, og forstehandsinstansen — UDI
— har ingen rolle under klagebehandlingen.

Hvordan UNE plasserer seg pd de ovrige kjennetegn i figur 6 , avhenger
av hvilken behandlingsform som er valgt i den enkelte sak:

» For saker som behandles i nemndmete benyttes en kollegial beslutnings-
mdte med legmannsrepresentasjon, der klageren (kan) innvilges
personlig fremmate med bistand fra advokat. Domstolpreget reduseres
imidlertid ved at vitner sjelden fores og ved at motene er lukkede og
avgjorelsene taushetsbelagt.

» For saker som avgjeres av nemndleder alene eller av sekretariatet
benyttes en administrativ behandlingsform ved profesjonelt personell,
som oftest uten at klageren og dennes advokat far mate beslutnings-
tageren.

I sitt heringsbrev av 19. desember 1997 henviser Justisdepartementet til
Ot prp nr 38 (1995-96), der det ble understreket det ikke er lagt opp til en
«prosesslignende behandling» av sakene, selv om nemnda vil bli «et
domstollignende organy:

«Enten de skal avgjgres av en leder alene eller av nemnd, dreier det seg om
forvaltningssaker som i utgangspunktet skal avgjgres pa grunnlag av
saksdokumentene.»
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Behandling i nemndmete inneberer altsa ikke at saksbehandlingen endrer
karakter. Det er fortsatt Forvaltningsloven som gjelder; nemndmetet er ikke
noen «hovedforhandling».®

Etter var oppfatning er det wheldig at uttrykket «domstollignende
forvaltningsorgany benyttes. Det har skapt, og skaper, forventninger UNE
ikke lever opp til. Dels er det vanskelig for utenforstidende & forstd og
akseptere at en sé stor andel av sakene behandles uten nemndmete og
personlig fremmete. Som nevnt ovenfor,” oppfatter dessuten iallfall en del
sokere nemndmetet som en domstol. Dette skyldes ogsa — som én klager
papeker — at lokalene er meblert pd en méte som inviterer til en slik
oppfatning — se figur 7 pa neste side.”’ At klager moter med advokat og at
nemndleder gir saksbehandler ordet til «innledningsforedragy, gir likeledes
assosiasjoner til en rettssal. Etter var oppfatning vil uttrykk som «uavhengig
klagenemnd» eller «uavhengig klageorgan» samsvare bedre med hva slags
forvaltningsorgan UNE er enn uttrykket «domstollignende forvaltnings-
organy.

8.2 Omlegging til en formalisert partsprosess?
Forslaget om formalisert partsprosess

I sin rapport fra mai 2002 tar NOAS til orde for & legge om nemndmete-
behandlingen til «en partsprosess med kontradiksjon og bevisumiddelbar-
hety. Drivkraften bak forslaget ser ut til & vere et enske om utvidet rett til
innsyn i saksdokumenter og saksbehandlers muntlige saksfremstilling 1
nemndmetet.

% Vi kommer tilbake til dette i avsnitt 9.4 (s 120).

 Avsnitt 4.4 (s 63).

" Klager(e) og advokat sitter i stolene naermest kamera, med nemndleder og de

to nemndmedlemmene midt i mot. Til venstre ved PCen sitter saksbehandler,
og til hgyre for klageren sitter tolken.
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Figur 7

En formalisert partsprosess vil innebare at UDIs saksbehandler er til
stede og prosederer sitt avslag, til erstatning for saksbehandler fra UNE. Det
vil ifelge NOAS virke skjerpende pd UDI, som ma forsvare sitt vedtak 1
klageorganet. I intervju har NOAS fremholdt at dette vil ligne pa den
danske ordningen, som fungerer bedre enn den norske.’

NOAS tenker seg at saker uten vesentlige tvilsspersmél fortsatt skal
behandles av nemndleder alene, med utgangspunkt i det skriftlige materialet
fra UDI og klagerens advokat.

I rapporten bemerkes det at en «partsprosess i fremmetesakene» kan
vaere en besparende lesning, siden slike saker ikke vil involvere saks-

2 Det danske Flygtningenaevnet er i likhet med UNE definert som «et uavhengig
kollegialt domstollignende forvaltningsorgan». Her avvikles nemndmetene som
en partsprosess, og sekretariatets saksbehandlere skriver ikke noen innstilling
i forkantav matene. | motsetning tili Norge behandler Flygtningenaevnet imidler-
tid bare asylsaker (og bare asyldelen av disse sakene), og naevnets avgjarelser
er endelige. | Norge er UNEs avgjarelser forvaltningsvedtak som kan bringes
inn for det ordinaere domstolssystem.

«%* rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd

95



96

Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

behandlere i UNE. Begrunnelsen for forslaget er imidlertid forst og fremst
at en slik ordning vil veere «mest tillitvekkende rettssikkerhetsmessigy.
Etter var oppfatning vil man fa en noksa spesiell situasjon dersom ett og
samme organ skal folge Forvaltningslovens saksbehandlingsregler i noen
saker og regler tilsvarende dem som gjelder for domstolsbehandling i andre.
Vi skal imidlertid la dette ligge forelapig og se nermere pd for- og mot-
argumenter vedrerende nemndmeter som en formalisert partsprosess.

Oppfatninger om omlegging til formalisert partsprosess

De ovrige frivillige organisasjonene ser ikke ut til 4 ha sterke oppfatninger
om forslaget. Idéen om en omlegging til partsprosess far ganske klar tilslut-
ning blant advokatene — seksti prosent er for og femten prosent imot.
Nemndmedlemmenes synspunkter fordeler seg ganske jevnt — en drey
tredjedel er imot, en knapp tredjedel for, mens den siste tredjedelen stiller
seg noytrale til forslaget. I UDI vekker idéen interesse hos noen, men flere
har motforestillinger. De viktigste pro-argumentene blant disse akterene er
som folger:

» En slik ordning vil gi bedre innsyn og en mer presis saksforberedelse.

» Prosessen vil bli mer jevnbyrdig og objektiv, siden begge sider blir
belyst under samme forhold. Dette vil motvirke at UDIs opprinnelige
begrunnelse tillegges for mye vekt.

» Det vil bli tydeligere for sgkerne hva som er motforestillingene mot at
de skal fa bli i Norge.

Motforestillingene kan oppsummeres slik:

» Det er bedre med intervjuer med fullt fokus pa klager. I en partsprosess
kan fokus i saken bli «flyttet fra sokeren og faktumopplysning til advokat
0g argumentasjony.

» En slik partsprosess gir ikke nedvendigvis en bedre situasjon for
klienten. Den enkelte sgker vil vaere langt mer avhengig av advokat-
bistandens kvalitet, og det er store nivaforskjeller blant advokatene nar
det gjelder bade kunnskap og engasjement. UNEs saksforberedelse med
eventuelt pdfelgende nemndmete gir en storre garanti for rettssikkerhet.

» Dagens ording virker enkel, grei og relativt ubyrakratisk. Det er et poeng
1seg selv at sakene ikke skal ta for lang tid. Forlenget saksbehandlingstid
vil 1 seg selv medfoere at sekerne opparbeider storre tilknytning til Norge
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og at det blir mer rom for & tilfoye nye opplysninger, som igjen ma
undersokes. Forlenget saksbehandlingstid er spesielt uheldig i opplagte
saker og/eller 1 saker hvor sgkeren oppholder seg i1 utlandet.

» En partsprosess vil vaere svert ressurskrevende. Dagens ordning er
okonomisk meget rasjonell.

Fra UDI fremholdes det ogsa at man der ikke ser pa seg selv som «part i
sakeny». UDI skal forvalte regelverket og finne frem til et riktig resultat. Det
ligger ikke til denne rollen & «prosedere».

Under gruppeintervjuene har UNEs nemndledere bemerket at UNE
fortsatt sliter med rollen som en hybrid av domstol og forvaltningsorgan.
Seerlig i begynnelsen var det en forventning om at UNE skulle folge prinsip-
pene for partsprosess. N& har UNE fatt en tydeligere identitet som forvalt-
ningsorgan.

Argumentene mot en omlegging var mest fremtredende under gruppe-
intervjuene. Disse kretser om de samme momenter som er nevnt ovenfor.
Det papekes at rollen som forvaltningsorgan innebaerer at UNE er forpliktet
til & belyse den enkelte sak tilstrekkelig. Det kan 1 og for seg betraktes som
ressursgdende at UNE bygges opp med et stort apparat med de samme
oppgaver som UDI, men det er til fordel for klageren at klageinstansen
disponerer et eget sekretariat. Legges klageordningen om til en partsprosess,
ma klagerne og deres advokater selv ta et ansvar for & fi sakene belyst.
Dette krever ressurser og kompetanse langt fra alle parter og advokater har.
P& denne bakgrunn kan det hevdes at fi saker vil vinne pa en domstolslik
behandling.

Sperreskjemaundersekelsen viser imidlertid at tross disse betenkelig-
hetene gar elleve av femten nemndlederne inn for en omlegging til parts-
prosess. Bare to gar helt eller delvis imot forslaget. De som stotter en
omlegging, bemerker bl a at uavhengighet, rettssikkerhet og tillit til
prosessen sikres bedre i en formalisert partsprosess hvor rollene er
tydeligere:

«Jeg mener en slik prosess vil bidra til at samtlige parter i metet klarere far
definert sine roller. Prgvingen blir mer reell, mgtet mindre ‘pro forma’ og
unaturlig.»
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«Nemnda vil da fa en mer ngytral rolle i prosessen. Det kan veere en mulighet
a bruke sakkyndige nemndmedlemmer som psykologer, personer med land-
kunnskap, barneeksperter etc, framfor ‘vanlige lekfolk’»

«Ett av hensynene bak innfgring av ndveerende ordning var tillitsaspektet. Nar
en del av kritikken mot dagens ordning er basert pa at navaerende ordning ikke
er egnet til 4 ivareta dette aspektet — fordi de ikke har tillit til at UNE er upartisk
— kan man like godt ta skrittet fullt ut & gjere dette til en ren partsprosess.»

De som er imot, eller i tvil, ordlegger seg bl a slik:

«[Helt imot, pga] behovet for politisk styring, fagkompetanse og ressurser. En
slik ordning méa eventuelt utredes grundigere enn [i] forarbeidet til navaerende
ordning ...»

«Ut fra forventninger ute — publikum/organisasjoner/advokater mv — tror jeg at
mer partsprosess vil gi starre tillit mv. Men ut fra fagfeltet, som forutsetter land-
kunnskap spesielt, er jeg ikke sikker pa at domstolsvarianten vil vaere den beste
Izsning. | s& fall burde ‘dommeren/meddommerne’ ha szerlig landkunnskap.
Alternativet til en ‘domstol’ kunne f eks [vaere] en spesielt fagkyndig nemnd —
uten legfolk, men sammensatt av personer med landkunnskap, psykologi,
barnefaglig bakgrunn, jurist mv ... [Jeg] tror da at ‘likebehandling’ kunne veert
oppnadd i stgrre grad.»

Nemndlederne papeker videre at det vil vere umulig a behandle alle de
grunnlose klagene gjennom en slik partsprosess. Det mé 1 sa fall etableres
en kjeremalsordning.

I UNEs sekretariat er seksjonssjefene dpne for & vurdere en omlegging
til partsprosess. Ogsa de mener at det i sé fall kan vare aktuelt med et
kjereméilsutvalg som sorterte bort grunnlgse og dpenbare saker. Videre
matte UDI ha samme anledning som sgkeren til & anke saken inn for retts-
vesenet — med mindre man avskjerer denne muligheten for begge parter.
Saksbehandlere later til 4 vaere mer skeptiske til en omlegging. De betoner
bl a at en ordning som skissert vil mangle innebygde korrektiver til UDI.
Landradgiverne har 1 gruppeintervju papekt argumenter bade for og imot
partsprosess. En motforestilling som kommer i tillegg til dem som er nevnt,
er at UDIs saksbehandlerkapasitet ma styrkes ved en slik omlegging, og at
denne organisasjonen da vil bli svart stor.

% rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd



Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

Sardomstol?

Som tidligere omtalt var én av grunnene til at Justiskomitéens mindretall
gikk imot den nye klageordningen, at en nemnd ville bli en «spesial-
domstol». Dette ville ifolge mindretallet vere «i strid med et prinsipielt syn
om at spesialdomstoler pa flere og flere fagfelt er uheldigy.

Uttrykket «spesialdomstol» er muligens ikke helt presist. Et domstollikt
UNE vil snarere vaere det man kaller en seerdomstol. Det som kjennetegner
en serdomstol, er at dens kompetanse er begrenset til en spesiell type saker.
Saker som herer under en seerdomstol, kan normalt ikke behandles av de
alminnelige domstoler. De viktigste serdomstolene 1 Norge 1 dag er jord-
skifterettene og Arbeidsretten.

Spersmélet om enskeligheten av spesial- og serdomstoler har veert
politisk behandlet flere ganger, siste gang etter Strukturutvalgets innstilling
om domstolene i forste instans.” Strukturutvalget tok et klart standpunkt
mot opprettelse av ytterligere saerdomstoler. Det ble bl a vist til at
dommerne ved en s@rdomstol har et begrenset saksfelt og ikke far en all-
sidig faglig erfaring. Utvalget mente at dommerne ved serdomstoler lett vil
identifisere seg med holdninger som gjor seg gjeldende pa det samfunns-
omrédet det er tale om, noe som kan fore til ensrettethet gjennom over-
fokusering pa enkelte elementer i1 saksfeltet. Bdde departementet og Stor-
tinget sluttet seg til Strukturutvalgets vurdering. Departementet trakk imid-
lertid ogsa frem noen fordeler med sar- og spesialdomstoler. Bl a far de
personale med spesiell innsikt og erfaring pa feltet og kan behandle saker
raskere.”™

Ndér stortingsflertallet valgte en nemndlesning i utlendingssaker i februar

1999, var en seerdomstol ikke et aktuelt alternativ, verken 1 proposisjonen
eller komitéinnstillingen. Man valgte en ordning der UNEs avgjorelser er
forvaltningsvedtak som kan bringes inn for de ordincere domstoler. Ogsé
vare intervjuer blant stortingspolitikere bekrefter at det man ville ha, var
(a) et forvaltningsorgan (b) med legmannsinnslag og (c) egen saksbehand-
ling.

" NOU 1999:22.

St meld nr 23 (2000-2001). Bade for- og motargumentene er for sa vidt like
relevante for et forvaltningsorgan som for en domstol.
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Anbefaling vedrgrende formalisert partsprosess

Med de motforestillinger som finnes 1 bade faglige og politiske miljoer, skal
det sveert tunge argumenter til for vi kan anbefale & dreie Utlendingsnemnda

i

retning av en sardomstol. Etter var oppfatning trekker de vektigste

argumentene imot en slik omlegging. Vi legger serlig vekt pa det som er
anfort om klagernes rettssikkerhet:

»

Selv om det kan vare en risiko for at UNEs saksbehandling 1 noen
tilfelle blir en reprise pd UDIs, ser vi en storre fare for tilfeldigheter og
forskjellsbehandling dersom ansvaret for saksforberedelsen flyttes fra
UNE:s fagfolk til klageren selv og dennes advokat.

Kvalitetsvariasjoner i advokatbistanden vil ha enda sterre konsekvenser
for de saker som skal behandles skriftlig enn for fremmetesakene. En
omlegging vil dermed ytterligere forsterke skillet mellom saker som
behandles administrativt og saker som behandles i nemndmete. Det vil
gjor beslutningen om behandlingsform enda mer kritisk og angripelig.

Effektivitetshensyn taler imidlertid ogsd imot en omlegging:

»

En formalisert partsprosess vil ganske sikkert fore til lengre
saksbehandlingstid, noe som er uonsket bdde av hensyn til sekerne og av
okonomiske grunner.

Endelig vil en formalisert partsprosess forutsette storre ressursinnsats fra
advokatenes side enn i dag. Hvis ikke klagerne selv skal dekke utgiftene,
mad det offentlige gjore det. Dersom UNE likevel ma opprettholde et stort
saksbehandlerkorps for & sortere saker pa behandlingsform og forberede
alle saker som ikke skal i nemndmaete, blir totalkostnaden trolig merkbart
storre ved en partsprosess enn ved dagens ordning.

Slik vi ser det, kan spersmalet om dpenhet og innsyn hindteres uavhengig
av om behandlingen 1 UNE er forvaltningsneer eller domstolsner. Vi drefter
mulige endringer vedrerende UNEs saksforberedelse 1 avsnitt 10.2 (s 128).

I

avsnitt 10.5 (s 141) vurderer vi mulige endringer i prosedyrene for

gjennomforing av nemndmatene.
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8.3 Departementets instruksjonsmyndighet

Som nevntinnledningsvis” er Utlendingsnemnda «et uavhengig organ» som
er administrativt underlagt Kommunal- og regionaldepartementet.

Departementet kan instruere nemnda om prioritering av saker, men har
ikke instruksjons- eller overprevingsmyndighet i saker om lovtolking,
skjennsuteving eller avgjorelse av enkeltsaker, ut over det som folger av
den generelle instruksjonsmyndighet overfor alle ledd i1 utlendingslov-
forvaltningen «nar det gjelder hensynet til rikets sikkerhet eller
utenrikspolitiske hensyn, og ... avgjerelse av enkeltsak som innbefatter
slike hensyny.”

Departementets kompetanse til & instruere Utlendingsnemnda pa dette
grunnlag mé dessuten leses med de begrensningene som folger av bestem-
melsen om vern mot forfelgelse i Utlendingsloven § 15 tredje avsnitt.”’
Denne ma oppfattes som en referanse til regelen om non-refoulement i
Flyktningekonvensjonen,” og innebzrer at den som «kan frykte forfolgelse
som kan begrunne anerkjennelse som flyktning», bare kan sendes ut av
landet til et sted hvor det er fare for slik forfelgelse hvis vedkommende
«med rimelig grunn anses som en fare for rikets sikkerhet eller ... har fatt
endelig dom for en sarlig alvorlig forbrytelse og ... av den grunn utgjer en
fare for samfunnety.

Som nevnt i avsnitt 3.1 (s 45) var et erklaert hovedformal med opp-
rettelsen av Utlendingsnemnda som en uavhengig klageinstans, a etablere
et organ som ikke skal kunne instrueres av statsrad og departement. En
viktig reell underliggende begrunnelse for dette var, slik vi oppfatter det, et
enske om & skjerme departement og statsrdd mot pétrykk i enkeltsaker. Nér
statsrdden ikke kan instruere nemnda, kan hun eller han heller ikke gjores
ansvarlig for avgjerelser 1 enkeltsaker.

Dette er etter var oppfatning velbegrunnet, men fordi statsrdden har
mulighet til & intervenere i enkeltsaker under paberopelse av hensynet til
rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske forhold, er det fortsatt mulig for

> Avsnitt 1.1 (s 19).
Se Utlendingsloven § 38 farste avsnitt.
Utdrag av Utlendingsloven er tatt med som vedlegg 1.

8 Se Utlendingsloven § 4, jvf Eli Fisknes, Utlendingsloven (Oslo 1994) s 160.
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departementet & gripe inn til sekers skade, om enn med de begrensninger
som folger av Utlendingsloven § 15 og Flyktningekonvensjonen.

Etter var vurdering ligger det et klart rettssikkerhetsproblem i at
statsraddens instruksjonsmyndighet pa dette grunnlaget ikke bare omfatter
skjonnsmessige vurderinger som om hvorvidt opphold skal gis pa
humanitert grunnlag” eller om familiegjenforening tillates til tross for at
underhold ikke er sikret,** men ogsé selve lovanvendelsen. Det betyr at
UNE er avskaret fra 4 ta stilling til om en seker har vern mot utsendelse
etter § 15, slik at vedkommende bare kan sendes ut av landet hvis vilkarene
1 denne bestemmelsen er oppfylt.

En slik regel er allerede 1 utgangspunktet problematisk 1 forhold til det
alminnelige prinsipp om at alle offentlige organer og offentlige tjeneste-
menn er forpliktet til & folge norsk rett. Spesielt i forhold til et spesialisert
organ som UNE, med et s@rlig ansvar for & serge for rettsanvendelsen i
forhold pa sitt omrade, fremstar det ganske usedvanlig at departementet skal
kunne gd inn og pélegge dette organet a treffe vedtak som det mener strider
bade mot norsk rett og folkeretten.

Spersmélet kommer sarlig pa spissen fordi departementets instruksjons-
myndighet etter § 38 gér lengre enn det som folger av unntakene fra hoved-
regelen om vern mot utsendelse nar dette vil medfere fare for forfelgelse.
Formuleringen «hensynet til rikets sikkerhet» er etter sin ordlyd videre enn
«fare for rikets sikkerhet» 1 § 15 forste avsnitt, og «utenrikspolitiske
hensyn» er ikke i1 det hele tatt noe selvstendig grunnlag for utsendelse av
asylseker som ellers oppfyller vilkarene for vern mot utsendelse.

Slik vi ser det, er det pd denne bakgrunn ganske problematisk at
departementet er gitt instruksjonsmyndighet overfor UNE ogsa nar det
gjelder rettsanvendelsen. Ved siden de rent prinsipielle betenkelighetene
som knytter seg til at politisk ledelse skal kunne overstyre de faglige
vurderinger i et organ som skal ivareta blant annet asylsekeres retts-
sikkerhet, kommer her spersmal om legitimitet og troverdighet lett pa
spissen. Avgjarelsesprosessen for statsrdden treffer en slik beslutning er
ikke regulert pa annen maéate enn ved Forvaltningslovens regler om
enkeltvedtak, og ut fra vurderingstemaets karakter er det grunn til a frykte

" Utlendingsloven § 8 andre avsnitt.

8 Utlendingsloven § 9 andre setning.
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at partsrettigheter og gjennomsiktighet av beslutningsgrunnlaget vil kunne
bli ganske mye darligere ogsa enn det disse reglene krever.

I tillegg kommer sa det problemet at bestemmelsen i1 Utlendingsloven
§ 38 forste setning er egnet til utydeliggjore betydningen av vernet mot
utsendelse i § 15. Man kan lett fa det inntrykk § 38 innskrenker det rettslige
vernet mot utsendelse utover det som foelger av § 15 selv, slik at statsrdden
har kompetanse til & beslutte utsending ogsa overfor den som 1 utgangs-
punktet har vern mot dette etter § 15, hvis «utenrikspolitiske hensyn», for
eksempel hensynet til en alliert, tilsier dette.

Om man velger & opprettholde dagens system med
instruksjonsmyndighet for statsrdden 1 slike saker, ber det derfor i alle fall
gjores klart at denne myndigheten bare kan utgves innenfor de rammer som
§ 15 trekker, med den konsekvens at instrukser som er begrunnet i
«utenrikspolitiske hensyn» bare kan gis 1 situasjoner hvor det foreligger
skjonnsfrihet pé utlendingsmyndighetenes hind, fordi vilkarene etter § 15
ikke er oppfylt. Dette kunne gjores ved en referanse til § 151 § 38, for
eksempel sélydende: «Dette gjelder likevel bare med de begrensninger som
folger av § 15».

8.4 Oppnevningsprosedyre og funksjonstid for
nemndledere og nemndmedlemmer

Regelverket

Som omtalt i avsnitt 1.1 har Utlendingsnemnda per i dag 150 medlemmer
oppnevnt av Kongen i statsrdd etter forslag fra Kommunal- og arbeids-
departementet, Utenriksdepartementet, Norges Juristforbund og humanitaere
organisasjoner. Medlemmene oppnevnes for fire & om gangen, med
mulighet for gjenoppnevning én gang.®'

Itillegg til disse «menige» medlemmene oppnevner Kongen etter forslag
fra de samme instanser ogsa nemndledere i1 heltids- eller deltidsstilling.
Disse mé fylle kravene til dommere og beskikkes pd samme mate som
nemndmedlemmene pa aremal av Kongen 1 statsrdd, for maksimalt fire

8 Utlendingsloven § 38a tredje avsnitt.
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pluss fire ar.% Per i dag er det som tidligere nevnt seksten nemndledere,
fjorten av disse 1 heltidsstilling, to 1 henholdsvis 60 og 50 prosent stilling.

Det er ikke gitt neermere regler om tilsettingsprosedyren, men det er sa
vidt vi vet ikke benyttet innstillingsrdd ved oppnevning av nemndledere,
noe som ma bety at innstilling gis av direkteren som nermeste foresatte
myndighet etter Tjenestemannsloven § 4 nr. 2 forste setning.

Sammensetningen av nemndene — antall nemndmediemmer

Béide sammensettingen av nemndene i den enkelte sak og oppnevnings-
prosedyren for menige nemndmedlemmer virker forstandig og betryggende.
Det er reist spersmdl om man ber redusere antall nemndmedlemmer
ytterligere for dermed & gjore det mulig for det enkelte medlem &
opparbeide sterre kompetanse og rutine i slik saksbehandling. Dette finner
vi det vanskelig & si noe sikkert om. Hensynet til det man kan oppné i form
av storre kompetanse og kontinuitet ma blant annet veies mot de
konsekvensene det vil kunne fa for rekrutteringen til disse vervene hvis de
blir for tid- og arbeidskrevende. Det er imidlertid et klart poeng at man mé
legge vekt pd & serge for alle medlemmer far en sdpass omfattende og
variert praksis at de kan uteve sine verv med autoritet og kompetanse.

Av hvem og hvordan oppnevnes nemndledere?

Lovens regel om at oppnevning av nemndledere skal skje i statsrad er egnet
til & understreke viktigheten av nemndledervervet og til & skape oppmerk-
somhet omkring oppnevningene. Dette er verdifullt, ogsa fordi det gjor det
mulig & rette kritisk sgkelys mot de oppnevningene som foretas.

Samtidig er slike oppnevninger 1 praksis irreversible. Nar Regjeringen
har truffet sitt valg, er det ingen appellinstans. Dette er i seg selv
uproblematisk, men det medferer at kvaliteten av og innretningen pa
saksbehandlingen som gér forut for den formelle oppnevning blir svart
viktig. Her benytter man Tjenestemannslovens ordingre system, og da slik
at det er direktoren for UNE som er innstillende myndighet. Kommunal- og
regionaldepartementet legger sa saken fram for Regjeringen til avgjorelse.
Dette betyr at bade direkteren og departementet har mulighet til & «luke ut»
kandidater som de anser som lite enskelige, herunder nemndledere som 1

82§ 38a andre avsnitt, andre og tredje setning.
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forrige funksjonsperiode har eksponert egenskaper eller holdninger som
anses som lite gnskelige.

Dette er i1 seg selv helt legitime prosedyrer 1 en nedvendig utsilings- og
kvalitetssikringsprosess. I en situasjon hvor man kan tenke seg at det kan
oppsta spenninger innen UNE eller mellom UNE og departementet nr det
gjelder forstdelsen og praktiseringen av Utlendingslovens regler, er
imidlertid en slik relativt formles vurderingsprosess ikke uproblematisk.
Fordi verken direktorens innstilling eller departementets vurdering er
underkastet noen form for kontroll hvor grunnlaget for disse ma gjores
eksplisitt og rettferdiggjores overfor en tredjemann, er det en reell fare for
at det kan oppstd mistanke om at utvelgelsen skjer ut fra en «lojalitets-
vurdering» av sekerne. Dette vil vare uheldig ikke bare for UNEs anseelse
utad, men ogsd i forhold til forventningen om at nemndlederne skal opptre
uavhengig og med hoy grad av personlig og faglig integritet. Det kan veare
vanskelig & tilbakevise pastander om at nemndledere som ensker gjenopp-
nevning, ber vare varsomme med 4 innta standpunkter som kan oppfattes
som kritiske eller «brysomme» i forhold til nemndas administrasjon og
departementet.

For & unngd slike mistanker, ber det efableres som fast praksis at
oppnevning og gjenoppnevning skjer pa grunnlag av en innstilling fra et
innstillingsrdad etter Tjenestemannslovens § 4, eller aller helst et
innstillingsrad med representanter for de instanser som er tillagt forslagsrett
1 loven ved oppnevning av nemndmedlemmer. Dette vil kunne vere et
viktig bidrag til a styrke UNEs legitimitet og troverdighet utad, ikke minst
fordi en sé stor del av enkeltsakene avgjeres av nemndleder.

Funksjonstid for nemndlederne

Reglene om oppnevning og funksjonstid for nemndlederne fremtrer som
prinsipielt problematiske i1 forhold til idealet om en uavhengig klageinstans
med domstollignende kvaliteter. Nemndlederne er helt sentrale aktorer,
bade pa grunn av sitt lederverv, sin faglige kompetanse og erfarings-
grunnlag, og pa grunn av fullmakten i loven til & avgjere hvilke saker som
skal nemndbehandles og hvilke som skal avgjeres av nemndleder selv.
Tilliten til UNE vil derfor i vesentlig grad std og falle med tilliten til
nemndledernes kompetanse og integritet.
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Under dette perspektiv fremtrer en ordning hvor ikke bare nemnd-
medlemmene, men ogsd nemndlederne, oppnevnes pda daremdl, som lite
heldig.

Det er her grunn til & understreke at vervet som nemndleder ikke er noen
form for tillitsverv, men et tilsettingsforhold i en stilling som forutsettes
utevd pa rent faglig grunnlag, og hvor faglig kompetanse méd vare det
dominerende kvalifikasjonskrav og utvelgelsesgrunnlag. I en slik situasjon
er det avgjorende viktig at det ikke kan reises spersmal om Regjeringen ved
utvelgelse eller gjenoppnevning av nemndlederne legger vekt pa andre
hensyn enn rent faglige kvalifikasjoner, for eksempel vedkommendes
generelle innstilling ndr det gjelder praktisering av Utlendingsloven, eller
om vedkommende i en tidligere periode har vist stor eller liten vilje til &
avlaste nemndapparatet ved & avgjore mange saker selv. Det ber ikke vere
mulig a skape selv en svak mistanke om at «snille» nemndledere har bedre
muligheter for gjenoppnevning enn de som oppleves som mer pagaende i
sin proving av de paklagede avgjorelsene.

Til sammenligning kan nevnes at aremélstilsetting av dommere anses
som svart betenkelig av hensyn til dommernes uavhengighet. Dette hen-
synet er tillagt avgjerende vekt ogsé i Trygderetten, hvor fagdommere er
utnevnt som faste medlemmer,* ogi fylkesnemndene for sosiale saker, hvor
nemndledervervet er et fast tilsettingsforhold.* Det er vanskelig & se
hvorfor dette hensynet ikke skulle vaere enda viktigere i et politisk ladet
rettsfelt og forvaltningsomrade som utlendingsforvaltningen. Selv om vi
skulle legge til grunn at reglene om aremalstilsetting 1 praksis ikke pavirker
nemndledernes integritet, er dette en ordning som er egnet til & svekke
tilliten til et klageorgan som er opprettet nettopp for a avskjere kritikk om
politisk overstyring pa bekostning av individers rettssikkerhet.

Forventningen under lovforberedelsen® om at en sterre del av nemnd-
lederne ville bli oppnevnt pa deltid, har heller ikke slétt til. Det bildet som
tegner seg er at nemndledervervet er sa krevende bade arbeidsmessig og
faglig at det tvert imot er enskelig a rekruttere inn personer som oppfatter
dette som den oppgaven de né skal bruke all sin arbeidskapasitet pa.

8 Trygderettsloven § 3 farste avsnitt.
8 Se Sosialtjenesteloven § 9-2.

8 Ot prp nr17 1998-99 s 29.
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Var anbefaling er derfor at man endrer loven pa dette punkt og gar over
til et system hvor nemndlederne tilsettes i faste stillinger, pa linje med
dommere, trygderettsdommere og ledere for fylkesnemnder.
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9  VALG AV BEHANDLINGSFORM

9.1 Tre behandlingsformer
Den formelle hovedregel: Avgjerelse i mote

Som nevnt innledningsvis® er lovens alminnelig utgangspunkt at vedtak i
Utlendingsnemnda treffes av et utvalg pa tre personer — én nemndleder og
to medlemmer som velges ut ved loddtrekning blant de medlemmene som
er foresltt av henholdsvis departementene og Norges Juristforbund, og av
de humanitere organisasjonene.®” Det skal som hovedregel vare ett medlem
av hvert kjonn.*

I forarbeidene® understrekes at nir en sak behandles pd denne maten,
«foregar behandlingen alltid i mete». Dette ma — i overensstemmelse med
det som legges til grunn som alminnelig regel for kollegiale organer ellers
— forstds slik at saksbehandlingen skal skje pd grunnlag av muntlige
forhandlinger med personlig frammete av medlemmene.”” Saker som
behandles pé denne méten, avgjores ved flertallsvedtak.”

Avgjorelse av nemndleder

Lovens krav om metebehandling gjelder ikke for saker «som ikke byr pé
vesentlige tvilsspersmal». Disse kan avgjeres uten nemndmete, enten av
nemndleder alene eller av sekretariatet.”” P4 grunn av denne unntaksregelen

8 Avsnitt 1.1 (s 20).

8§ 38b farste avsnitt, jvf § 38a tredje avsnitt farste setning.

8  Utlendingsforskriften § 139 farste avsnitt siste setning.

8 Ot prpnr17 1998-99 s 97.

% Jvf Bernt, Overa og Hove, Kommunalrett (4. utg. Oslo 2002) s. 263-265 om
tilsvarende problemstilling i kommunalretten, og s. 269-275 om de seerlige
hjemlene i Kommuneloven for & gjegre unntak fra dette.

1§ 38b tredje avsnitt andre setning.

92§ 38b andre avsnitt fgrste og andre setning.
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behandles, som vi har sett, bare en liten del av sakene for UNE 1 nemnd-
meter.

I loven heter det at «Nemnda bestemmer selv behandlingsformen».”® For
at dette skal kunne bli en praktisk realitet, ma imidlertid beslutning om slik
behandling kunne treffes uten 8 sammenkalle til nemndmete. I Utlendings-
forskriften® er det derfor fastsatt at hvis ikke behandlingsformen «fremgér
av generelle retningslinjery, treffes beslutning om behandlingsform av en
nemndleder.

Det er ikke gitt neermere regler om hvordan sakene fordeles mellom
nemndlederne, men vi har fatt opplyst at man helt fra nemnda startet sitt
arbeid, har basert seg pa at fordelingen mellom nemndlederne skal skje ved
hjelp av et loddtrekningssystem og ved hjelp av et automatisert saks-
fordelingssystem, INKA.

I Utlendingsloven § 38b andre avsnitt tredje og fjerde setning nevnes
som eksempler pa «saker som kan avgjeres av nemndleder aleney:

» Klager der vilkdrene for & omgjere Utlendingsdirektoratets vedtak
apenbart ma anses a foreligge

» Klager som ma anses som grunnlgse

» Anmodning om omgjering av vedtak truffet av Utlendingsnemnda nér
det ikke er grunn til & tro at nemnda vil endre vedtaket.

Nér det gjelder avslag pa klage, fremgér det av lovforarbeidene” at
terskelen for 4 treffe avgjorelse uten nemndbehandling skal vare hoy. Det
snakkes her om «en klage som mi anses dpenbart grunnlesy, idet det
fremholdes at det i slike situasjoner «ville veere misbruk av ressurser» a
giennomfere en nemndbehandling i mete.

I Utlendingsforskriften § 140 andre og tredje avsnitt er det gitt en
naermere spesifikasjon av typesituasjoner som «anses som saker som ikke
byr pa vesentlige tvilsspersmal»’® og hvor nemndleder henholdsvis kan
opprettholde eller omgjore Utlendingsdirektoratets vedtak. Denne listen er

§ 38b tredje avsnitt fgrste setning.
§ 138 farste avsnitt andre setning.
% Ot prp nr 17 1998-99 s 96.

§ 140 farste avsnitt siste setning.
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imidlertid ikke ment & vaere uttemmende, 1 bestemmelsens siste setning
fastslds at nemndlederen «kan ogsd omgjere andre saker som ikke byr pé
vesentlige tvilsspersmal».

Direktoren har ogsé utarbeidet interne retningslinjer om dette spersmaélet.
Det gis her eksempler pd saker som kan anses for & reise vesentlige
tvilsspersmaél (behov for & kunne vurdere klagers troverdighet, spersmél om
endring av praksis og spersmdl om oppholdstillatelse pd humanitaert
grunnlag etter Utlendingsloven § 8 andre avsnitt). Deretter angis at man
ogsd «ber» benytte nemndmete for det forste hvor saken reiser nye
problemstillinger som krever en prinsipiell avklaring, og dernest nar «det
er tvil om saken byr pa vesentlige tvilsspersmal». Og endelig presiseres at
nemndleder ogsé ellers kan beslutte nemndmete som behandlingsform.

Retningslinjene tar med andre ord bare sikte pa a si noe om nér saker kan
avgjeres uten nemndbehandling, ikke noe om nar denne behandlingsméten
mad benyttes. Grunntonen i de interne retningslinjene er dermed markert mer
tilbakeholden med hensyn til nar nemndsbehandling kan unnlates, enn
forskriften.

Nemndleders realitetsavgjorelse av saken er endelig og kan ikke
paklages, men parten kan anmode om at saken tas opp igjen med sikte pa
a vurdere omgjoring. Den nemndlederen som fir denne anmodningen til
behandling, kan imidlertid selv avgjere saken om omgjeringsbegjering «nar
det ikke er grunn til & anta at nemnda vil endre vedtaket».”

Avgjorelse i sekretariatet

Spersmalet om hvem som treffer beslutning om delegasjon til sekretariatet,
er ikke regulert verken i lov eller forskrift, men ved Interne retningslinjer
nr 03/2001 fra direktoren delegeres vedtakskompetanse til sekretariatet i
visse sakstyper.

Ut fra lovens system ma det legges til grunn at terskelen for a tillegge
sekretariatet & treffe vedtak, md vere ikke uvesentlig hoyere enn for
avgjerelse ved nemndleder. En rimelig forstdelse av lovens system er at
sekretariatet bare skal kunne treffe avgjerelse 1 saker hvor det ikke er noe
rimelig rom for tvil, verken med hensyn til bedemmelsen av faktum eller
ndr det gjelder rettsanvendelse og forvaltningsskjeonn. Dette kommer ogsé
tiluttrykk i direkterens delegasjonsvedtak til sekretariatet, hvor avgjerelses-

7 Utlendingsforskriften § 141 fgrste avsnitt.
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myndighet i klagesaker bare tildeles «der det er dpenbart at direktoratets
vedtak ber opprettholdes», og der det er tale om «klagesaker vedrerende
andre saker enn asyl». Asylsaker som kan behandles administrativt er
utelukkende «asylsaker framsatt fra utlandet» og «asylsaker der klagen ikke
er gitt oppsettende virkning, herunder forste asylland-saker og Dublin-
saker».”®

9.2 Sakenes fordeling pa behandlingsform:
Faktisk situasjon

Rent faktisk er rent administrative avgjerelser ved sekretariatet den domine-
rende avgjorelsestypen i UNE.

Av 13 031 behandlede saker i 2002 ble 65 prosent avsluttet med
avgjorelse i sekretariatet. Nemndleder avgjorde 29 prosent alene, mens til
sammen 6 prosent av sakene gikk til nemndbehandling.

12002 ble 17 prosent av asylsakene behandlet i nemndmete, 14 prosent
med personlig fremmete og 3 prosent uten personlig fremmete. Av de 2 783
asylsakene hvor klage er gitt oppsettende virkning, er altsa 473 avgjort pa
grunnlag av nemndmete, hvorav 390 med personlig frammete.

Tabell 1 viser saksfordelingen pr behandlingsform for hele 2002
sammenlignet med hele 2001. Figur 8 viser et mer detaljert bilde for 2002,
med prosentandeler pr maned. Bade tabellen og figuren tar for seg totaltall
for alle sakstyper.

% Dublin-saker er saker som faller inn under Dublinkonvensjonen av 15. juni 1990
om fastsettelse av hvilken stat som er ansvarlig for behandlingen av en
asylsgknad som fremlegges i en medlemsstati De europeiske fellesskap. Norge
har sluttet seg til denne konvensjonen, se om dette St prp nr 38 (2000-2001).
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Tabell 1. Fordeling av saker pa behandlingsform

2001 2002
Avgjgrelse i sekretariatet 40 % 65 %
Nemndleder alene 50 % 29 %
Nemndmagte uten personlig fremmate 4 % 2%
Nemndmgte med personlig fremmeote 6 % 4 %
Sum 100 % 100 %
Fordeling pa behandlingsform 2002
100 %
8%+ [--1 -1 1--L -1 1-4t4F1FH1F1F1F1F
= 60% +| [--1 -1 I--L (-1 -1 -4t F1 4 F1F1F1F
o
g || | -
= o/ | — - I
& 40 % — ||
20 % - ] L
0o, LI H B = = = = e
Jan | Febr ([Mars| Apr | Mai | Jun | Aug | Sept | Okt | Nov | Des |2002
[ Sekretariat 54% |58 % | 62% | 66 % |60 % |55% | 53 % | 75% | 83 % | 60 % | 56 % | 65 %
O Nemndleder 37%|34% | 28%|28% | 31% | 34% | 44%|20% | B% |34 %| 39% | 29 %
W Uten pers fremmote | 3% | 4% | 5% | 1% | 4% | 4% | 2% | 2% | 1% | 2% | 3% | 2%
mMed pers fremmote | 6% | 5% | 6% | 4% | 4% | 7% | 2% | 4% | 2% | 3% | 2% | 4%

Figur 8
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Som det fremgar av tabell 1 og figur 8 er andelen saker avgjort i sekreta-
riatet okt kraftig fra 2001 til 2002 — fra 40 til 65 prosent. Nemndledernes
andel er sunket fra 50 til knappe 30 prosent, og andelen saker som er
behandlet i nemndmate, er nesten halvert — fra 10 til 6 prosent.

Av figur 9 ser vi at det — rimeligvis — er en sammenheng mellom antall
behandlede saker totalt og antall saker som avgjores i sekretariatet.
Manedene er her sortert etter produksjonsvolum, dvs slik at mdnedene med
lavest antall behandlede saker star til venstre og manedene med hoyest
antall star lengst til hoyre.

Figur 10 viser sekretariatets andel av vedtakene for hver maned. Ogsa
her er ménedene sortert etter saksvolum.

Som regresjonslinjen i figur 10 viser, er det en tendens til at sekretariatet
behandler forholdsmessig flere saker i méneder der det er hoy saksavvik-
ling. Den mest sannsynlige forklaring pa dette, er at produksjonen blir
spesielt hay 1 mineder der det er en stor andel grunnlese seknader som
behandles av sekretariatet.

Oppfatninger i UNE om valg av behandlingsform

Som tidligere omtalt” finner vi atskillig skepsis blant andre akterer om
UNE:s valg av behandlingsform i enkeltsaker.

UNEs ledelse har opplyst at UNE i 2001 ba departementet om en
klargjering av lov og forskrift, og at man 1 pavente av slike presiseringer har
lagt seg pa det man betrakter som en korrekt forstaelse. Alle saker som byr
pa «vesentlige tvilsspersmal» henvises til nemndmete, og dersom det er en
asylsak det gjelder, fir som regel ogsd klageren anledning til personlig
fremmeote. Ledelsen har 1 interne retningslinjer presisert at behandling 1
nemndmete bor velges ikke bare ndr en sak dpenbart ska/ behandles der,
men ogsé dersom det er tvil om dette. Det er videre presisert at nemndleder
«ogsa ellers kan ... beslutte nemndmete som behandlingsform». Enkelte
saker behandles folgelig i nemndmete selv om det ikke er pékrevet etter
loven. Slik klagemassen har vaert sammensatt, har det ikke vaert grunnlag
for & behandle flere saker i nemndmeter.

% Avsnitt 4.2, s 57.
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Antall saker behandlet totalt og i sekretariatet 2002
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Figur 9

Prosentandel behandlet i sekretariatet 2002
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Intervjumaterialet bekrefter at begrepet «vesentlige tvilssporsmdly
trenger avklaring. Nemndlederne og sekretariatet har gyensynlig ulike opp-
fatninger om hva som ligger i begrepet. Sekretariatet anvender etter alt &
demme en strengere tolkning av begrepet en det iallfall en del av nemnd-
lederne gjor.

Ifolge sekretariatet vil en nemndleder som skal behandle en sakstype hun
eller han ikke har erfaring med, ofte mene at det er «vesentlig» tvil. Siden
sekretariatet handterer flere saker enn det nemndlederne gjor, kan saks-
behandlerne ha bredere erfaring med sakstypen. Som eksempel pé en slik
sakstype nevnes homofili som grunnlag for forfelgelse.'®

Det er nemndlederne som fatter den endelige beslutning om behandlings-
madte, men divergensen i tolkning kan fore til at saksbehandlere forbereder
forslag til vedtak for nemndleder istedenfor merknader til bruk i nemnd-
mote —eller omvendt. Det kan fore til ekstraarbeid og redusert produktivitet,
men har neppe noen betydning rettssikkerhetsmessig.

Det erkjennes i UNE at terskelhoyden for «vesentlig tvily varierer seksjo-
nene imellom. Dette behover ikke 1 seg selv a vare et stort problem, siden
det er nemndlederne som tar den endelige avgjerelsen om behandlingsméte.
Fra saksbehandlerhold hevdes det imidlertid at begrepet «vesentlige
tvilssporsmaly tolkes sveert forskjellig nemndlederne imellom. Det forer til
at noen nemndledere behandler saker alene som andre ville ha lagt frem for
etnemndmete. Ogsa landrddgiverne har inntrykk av at valg av behandlings-
form 1 lignende saker varierer, ikke bare fra seksjon til seksjon, men ogsa
mellom nemndlederne.

Vi har fétt opplyst at valg av behandlingsform har vart tema for flere
faglige diskusjoner i UNE. Det er nd kommet interne retningslinjer som sier
at nemndleder og saksbehandler skal begrunne henholdsvis beslutning og
forslag til beslutning om behandlingsform. Dette er gjort for ytterligere &
oke bevisstheten rundt temaet.

1% For denne sakstypen mener for @vrig intervjuobjekter i UDI at UNE har lagt seg
pa en streng praksis — se avsnitt 11.4, s 152.
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9.3 Behandlingsformer: Vurdering

Generelt er lovens hovedregel'" uttrykk for det alminnelige prinsipp om at

i vanskelige saker er saksbehandling i mote med deltakelse av berorte
parter den klart mest betryggende behandlingsformen. Dette skyldes bade
at bevisforing og troverdighetsbedemmelse gjennomgédende vil bli mer
palitelig ved denne saksbehandlingsformen, og at man ved en slik saks-
behandling kan sikre partens rett til 8 kommentere og gjere innsigelser mot
alt som anferes 1 saken fra den andre siden — det sdkalte kontradiktoriske
prinsipp.

Til sammenligning benyttes muntlig saksbehandling for Trygderetten
bare etter beslutning fra rettens administrator «nér serlige grunner taler for
det»,'” mens avgjerelser i tvangssaker for fylkesnemnd for sosiale saker
alltid treffes pd grunnlag av «forhandlingsmete ... for gjennomgéelse av
saken samt dokumentasjon og vitneforsel».'”

For vart formél er parallellen til tvangssakene den klart mest naer-
liggende. I forhold til de krav som vi ellers stiller til saksbehandlingen 1
saker med sa alvorlige potensielle konsekvenser for medmenneskers liv,
helse og velferd, kunne det synes nerliggende & kreve behandling i
nemndmete med full partsdeltakelse i alle saker for Utlendingsnemnda.

Nér lovgiver har wvalgt en lesning hvor slik behandling 1
forhandlingsmete 1 stor utstrekning kan sloyfes, mé dette ses pa bakgrunn
av det store antall saker det er tale om. Med mer enn 13 000 saker pa ett ar,
vil en regel om at alle vedtak ma treffes pd grunnlag av en slik formalisert
behandling som det kreves i tvangssaker for fylkesnemndene, stille krav til
kapasiteten i UNE som man vel har lagt til grunn at det neppe ville vere
realistisk & forutsette oppfylt. Det er ogsa en reell fare for at en slik
maksimumslesning ville kunne fore til urimelig lang saksbehandlingstid,
noe som vil kunne vare sarlig problematisk nar mange av de aktuelle
avgjerelsene er helt avhengig av & kunne treffes pa grunnlag av kvalitets-
sikret oppdatert informasjon.

Det er ikke mulig for oss pd grunnlag av det materialet vi har gatt
igjennom 4 si noe sikkert om forsvarligheten av de vurderingene som gjores

101 Jvf avsnitt 9.1 (s 108).
192 Trygderettsloven § 19 andre avsnitt andre setning.

1% Sosialtjenesteloven § 9-8 farste setning.
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nar det besluttes at en sak skal avgjeres av henholdsvis nemndleder og
sekretariatet.'™ Det er likevel klart et rettssikkerhetsmessig problem at
avgjerelsene om valg av behandlingsform ikke er underkastet noen form for
forutgaende eller etterfolgende kontroll, og at det neppe lar seg gjore d
etablere en slik kontroll uten at vesentlige deler av gevinsten ved denne
forenklede beslutningsformen settes pa spill.

Prinsippielt og praktisk oppleves det imidlertid som svart problematisk
at avgjerelser 1 klagesaker, og dermed utlendingsmyndighetens endelige
avgjerelse 1 saken, skal kunne treffes — og som dominerende hovedregel
rent faktisk treffes — av et sekretariat. Rent juridisk er det ikke grunnlag for
areise innvendinger mot dette, men i forhold til alminnelige rettssikkerhets-
prinsipper fremtrer det som ganske oppsiktsvekkende at vi har etablert et
system som kan bli oppfattet som ganske enkel administrativ sandpastreing
av underinstansens avgjorelse (samt helt unntaksvis oppretting av klare
feil).

Her er det en klar og viktig forskjell mellom avgjerelse ved nemndleder
og rene sekretariatsavgjerelser: Nar nemndleder treffer vedtak i slike saker,
skjer det pd grunnlag av en distinkt totrinns saksbehandling; saken for-
beredes av sekretariatet og legges fram til avgjerelse ved nemndleder. Nar
sekretariatet selv treffer avgjerelsen, er det ikke noe slikt skille. Avgjerelsen
kan da fremtre som en rent administrativ enkeltmannsavgjorelse, noe som
ikke er tilfredsstillende i den sammenhengen vi her snakker om. En mer
uttalt formalisering av den interne saksbehandlingen 1 sekretariatet, etter
menster fra departementenes saksbehandling med forste- og annenhands
saksbehandler, vil etter var oppfatning ikke vaere tilstrekkelig til & lose dette
problemet. Det vil lett bli — og 1 alle fall bli oppfattet som — en rent kosme-
tisk reform. Etter alt & demme vil det heller ikke vare hensiktsmessig &
formalisere saksgangen i sterkere grad i sekretariatet. Det vil lett medfere
dobbeltarbeid og forsinkelser og bidra til & forsterke inntrykket av
sekretariatet som et selvstendig beslutningsniva.

Det er pa denne bakgrunn mye som taler for at lov og forskrift burde
endres slik at avgjorelser som ikke treffes i nemndmote, alltid skal treffes av
nemndleder. Dette vil skape den avstand mellom saksforberedelse og
beslutning som etter var oppfatning er nedvendig ut fra alminnelige
rettssikkerhetsidealer.

194 Vi drafter dette sparsmalet videre i avsnitt 9.5 (s 123) og 11.2 (s 147).
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En slik reform vil bety en dramatisk ekning i antall saker som behandles
av en nemndleder, noe som kan innebere at det vil bli nedvendig & oke
antallet slike. Legger vi til grunn at de sakene som i1 dag avgjeres av
sekretariatet er s opplagte som forutsatt i lovens forarbeider og direkterens
retningslinjer, skulle det likevel vaere en overkommelig oppgave for nemnd-
lederne & ga raskt igjennom saksforeleggene fra sekretariatet for &
konstatere om avgjerelsene er sd kurante som man forutsetter derfra.

9.4 Sarskilt om personlig fremmete i nemndmete
Reglene i lov og forskrift, og praktiseringen av disse

Nemndmetene foregér for lukkede derer.'” Det fastslds imidlertid'® at
«[k]lager kan gis adgang til & mete personlig og uttale seg» i sak som
behandles 1 mote. Dette er 1 og for seg unedvendig 4 si; et kollegialt organ
vil alltid kunne gi en part en slik mulighet til & legge fram sin sak direkte 1
mate, selv om det ikke har plikt til det.

En slik adgang til & mete personlig er bare en rett til & fa legge frem sin
sak for nemnda treffer sin beslutning. I bestemmelsen om at metene 1 skal
foregé for lukkede derer, ligger at parten vil ikke kunne vere til stede under
organets egne droftinger.

Mens den generelle hovedregel altsé er at motene holdes uten rett til
personlig fremmete av parten, fastslds det 1 andre setning samme sted at 1
asylsaker «skal slik adgang som hovedregel gis». I Utlendingsforskriften
§ 142 tredje avsnitt er denne regelen utdypet ved en spesifisert liste over de
typer saker hvor denne regelen skal komme til anvendelse. I tredje avsnitt
er spersmalet om nar man skal kunne fravike denne hovedregelen regulert.
Det er

» nar klagerens fremstilling av faktum er lagt til grunn,
» nir det ikke er tvil om faktum, og

» ndr nemnda anser det dpenbart at personlig fremmete ikke vil ha
betydning for avgjerelsen av saken.

1% Se Utlendingsloven § 38a femte avsnitt farste setning.

106 | § 38b fjerde avsnitt farste setning.
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Det forhold at det kan vere tvil om hvordan et faktisk forhold skal
bedemmes rent juridisk, er ikke omtalt. I Utlendingsforskriften § 142 femte
avsnitt er det fastsatt at part som er gitt rett til & mote for nemnda, har rett
til & mete sammen med advokat eller annen fullmektig, men dette betyr ikke
at man legger opp til et system hvor advokater alltid fir mete for nemnda
og prosedere eventuelle juridiske tvilsspersmal.

12002 ble det i 60 prosent av de 1 alt 799 sakene som ble behandlet 1
nemndmete innvilget personlig fremmete. 473 av de nemndbehandlede
sakene var asylsaker hvor klage var gitt oppsettende virkning, og av disse
ble 390 avgjort etter personlig fremmete av sgker. Prosentandelen nemnd-
meter med personlig fremmete 1 denne sakstypen blir dermed 84 prosent.
For andre saker som ble nemndbehandlet var prosentandelen med personlig
partsfremmeate 28 prosent.

Vurdering

Den generelle regel om partsdeltakelse og praktiseringen av
denne

Utlendingsnemndas saksbehandling skal som alminnelig regel skje pa
grunnlag av Forvaltningslovens regler.'”” Etter disse er det alminnelige
utgangspunkt at saksbehandlingen skjer pd grunnlag av skriftlig dokumen-
tasjon, noe som kommer til uttrykk forutsetningsvis i bestemmelsene om

» partens rett til dokumentinnsyn (§§ 18 og 19) og utlan av saksdoku-
menter (§§ 20 og 21),

» rett for part «som har saklig grunn for det» til & «til & tale muntlig med
tjenestemann» (§ 11 ferste avsnitt), og

» at dersom en part muntlig gir «nye opplysninger eller anforsler av
betydning for avgjerelsen av saken», skal disse «sé vidt mulig nedtegnes
eller protokolleres» (§ 11 andre avsnitt).

Dette gjelder ogsd klagesaksbehandling, se § 33 forste avsnitt.
Utlendingsloven fraviker som alminnelig utgangspunkt ikke denne

hovedregelen. Det er gitt en generell regel om at klager «kan gis adgang»

til & mete personlig, men dette inneberer ingen alminnelig plikt til for

97 Utdrag av Forvaltningsloven er tatt med i vedlegg 1.
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nemndleder a gi slik rett til fremmete nar hun heller han tar stilling til dette
1 forkant av metet. Det kan imidlertid felge av kravet 1 Forvaltningsloven
§ 17 om at forvaltningsorganet «skal pdse at saken er sa godt opplyst som
mulig» at nemndleder ma innkalle parten for & gi mulighet til oppklaring av
faktiske tvilsspersmadl eller en umiddelbar vurdering av hans eller hennes
troverdighet. Dette kan vaere nedvendig uavhengig av om parten selv ensker
det, jvtf Ot prp nr 18 1998-1999 hvor det 1 merknad til forslagets § 38b
fjerde avsnitt («ledd») fremholdes at «det forutsettes at en klager meter for
nemnda nér vedkommende er gitt adgang til det», og at det «vil ... ikke tale
til vedkommendes fordel om han eller hun ikke meter eller ikke onsker &
mate.

Samme sted i forarbeidene understrekes at parten ikke har noe alminnelig
rettskrav pa & f4 mete for nemnda. Etter & ha minnet om at 1 asylsaker er
hovedregelen at det skal gis adgang til personlig fremmete, konstaterer
departementet at det «av dette folger at nemnda star friere i andre typer
saker».

Som eksempler pa andre saker enn asylsaker «der det kan vere aktuelt
med personlig fremmete», nevnes saker «der videre opphold 1 Norge
avhenger av om samversrett med barn blir oppfylt eller av om en kvinne er
blitt mishandlet av sin ektefelle eller samboer». Som eksempel pa «saker
der det i utgangspunktet er uaktuelt med personlig fremmete» nevnes saker
der klageren befinner seg 1 utlandet.

Innkalling av klager til personlig fremmete betyr ikke at man dermed gér
over til saksbehandling pa grunnlag av «hovedforhandlingy eller «forhand-
lingsmate». Nemndbehandlingen tar fortsatt utgangspunkt i den skriftlige
dokumentasjon som foreligger, og forhandlingene 1 nemndmetet skal
supplere, ikke tre 1 stedet for denne. I forarbeidene (samme sted) beskrives
klagers medvirkning som felger:

«Nar klageren mgater, skal vedkommende uttale seg i saken. Det er nemnda
som bestemmer hva han eller hun skal uttale seg om. Klageren méa svare pa
sporsmal fra nemnda, men kan ogsa gis anledning til & si noe vedkommende
selv matte gnske a tilfgye. Nemnda kan beslutte at klageren ikke far fremlegge
hele saken sin muntlig, idet saksforholdet skal vaere utredet pa forhand.»

Og, foyes det til:

«Klageren skal bare veere til stede i forbindelse med sin egen uttalelse.»
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Vurderingen av disse reglene og praktiseringen av dem i denne sammen-
hengen ma pé denne bakgrunn ta utgangspunkt i at lovgiver klart har
forutsatt at materett for klager ikke skal ses som noen partsrettighet, men
som et middel til d opplyse saken der slikt fremmete kan forventes & bidra
til dette. Med den formelle forvaltningsmessige ramme som er etablert rundt
klagebehandlingen er det dermed etter alt d domme ikke grunnlag for d rette
noen kritikk mot at personlig fremmote i saker som ikke angdr asyl, er
sdpass lavt som 28 prosent.

Seerregelen om rett til personlig fremmate i asylsaker

I Utlendingsloven § 38 fjerde avsnitt andre setning fastslds altsd at «i
asylsaker» skal parten «som hovedregel» gis anledning til & mete for
nemnda. Presiseringen i Utlendingsforskriften § 142 tredje avsnitt utdyper
ved en spesifisert liste de typer saker hvor denne regelen skal komme til
anvendelse.

I tredje avsnitt er spersmalet om nir man skal kunne fravike denne
hovedregelen narmere regulert. Det er tale om tre alternative vilkar. Ved
siden av det mer generelle «ndr nemnda anser det &penbart at personlig
fremmeote ikke vil ha betydning for avgjerelsen av saken», nevnes
situasjoner hvor «klagerens fremstilling av faktum er lagt til grunn» og hvor
«det ikke er tvil om faktumy. De to siste alternativene har neppe selvstendig
betydning ved siden det forste, som sammenfatter det overordnede
vurderingstemaet, om fremmete kan forventes a tilfore saken noe. De under-
streker imidlertid noe som er et hovedpoeng ved denne vurderingen: Parten
skal 1 tilfelle fa meote for a bidra til & styrke det faktiske grunnlaget for den
rettslige vurderingen og skjennsutevingen.

Det er med andre ord tale om bidrag til bevisvurderingen i nemnda, ikke
om en prosedyresituasjon. De rettslige problemstillinger og spersmal som
knytter seg til vurderingstemaet ved skjennsutevingen forutsettes normalt
tilstrekkelig belyst under saksforberedelsen, s& mye mer som denne jo tar
utgangspunkt i en klage over et vedtak av UDL

P& disse premisser fremtrer bade forskrifisbestemmelsen og UNEs
praktisering av denne som forsvarlig og velbegrunnet i forhold til asylsaker
hvor klage er gitt oppsettende virkning.

Noe mer problematisk er forholdet til lovens regel om personlig frem-
mete 1 asylsaker hvor klage ikke er gitt oppsettende virkning. Som vi sé 1
avsnitt 9.2 (s 112), utgjorde andelen asylsaker uten oppsettende virkning
66 prosent det totale antall slike saker.
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Dette er oppsikisvekkende hgyt sett pa bakgrunn av bestemmelsen i
Utlendingsloven § 40 fgrste avsnitt om at Utlendingsdirektoratet bare kan
iverksette utsending for vedtaket er endelig, hvis det enten er «apenbart» at det
ikke foreligger slike omstendigheter at parten har krav pa vern mot forfelgelse
etter § 15 forste avsnitt, eller hvis sgknad om asyl er avgjort eller under
behandling i annet land.

Nar det gjelder den siste kategorien, sgkere som tidligere har sgkt asyl i et
annet land, uttales det i forarbeidene til bestemmelsen'® at «ved bortvisning og
retur til et trygt fgrste asylland, vil hovedregelen veere at en klage ikke far
'oppsettende virkning'». Vi vil imidlertid anta at det i denne gruppen ogsa er et
ikke ubetydelig antall sgkere hvor avslag gis pa grunnlag av at man finner at
vilkarene for asyl ikke er til stede. Det ma formodentlig ses i sammenheng med
opplysninger om at man fra enkelte land far et stort antall nesten identiske
segknader pa uholdbart grunnlag, noe som man kan tenke seg gjgr det mulig
med — og kan tilsi — en ganske summarisk behandling. Vi har imidlertid ikke
grunnlag for a vurdere om Utlendingsdirektoratets praksis her er i overens-
stemmelse med lovgivers forutsetninger.

Hva klagebehandlingen angar, betyr dette som praktisk realitet at disse
sokerne normalt ikke vil fa mulighet til d mote personlig for nemnda.
Sakene vil vel bare unntaksvis blir behandlet av nemndleder. Hvis sekreta-
riatet eller eventuelt nemndlederen deler Utlendingsdirektoratets vurdering
av at det er «apenbart» at det ikke foreligger slike omstendigheter at parten
kan sgke om asyl, er dette uproblematisk, og dét vil formodentlig vaere den
dominerende hovedregel. Hvis det imidlertid under klagesaken kommer
frem omstendigheter som gjor at utfallet ikke lenger kan anses som sé
opplagt, slik at saken m4 ga til nemndbehandling, mé det foretas en ny og
selvstendig vurdering av spersmélet om oppsettende virkning. Hvis den
usikkerheten som knytter seg til avgjorelsen er av en slik karakter at det
ikke er apenbart at det ikke vil kunne ha betydning & here parten selv, mé
nemndleder eller nemnda selv enten treffe vedtak om & la klagen fa
oppsettende virkning'® eller be om at parten gis mulighet til 4 fremstille seg
for nemnda nar denne skal behandle klagen. I det siste tilfellet ma man
eventuelt bringe klageren tilbake til landet hvis man mener det er behov for
det.

Vi har ikke grunnlag for & vurdere i1 hvilken utstrekning dette er en
aktuell problemstilling i praksis, og om nemndlederne og nemndene i sé fall

1% Ot prp nr 46 s 241.

1% Se Forvaltningsloven § 42 fgrste setning.
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oppfyller sin plikt pa & ta selvstendig stilling til dette spersmélet under
nemndbehandlingen. Vi antar imidlertid at det 1 alle fall er onskelig man i
interne retningslinjer understreker nemndleders og nemndas ansvar for a
foreta en selvstendig vurdering av dette sporsmdlet 1 saker som gar til
nemndbehandling.

9.5 Andre forslag vedrerende
beslutning om behandlingsform

Endringer i beslutningsprosedyre for behandlingsform?

Vi har tidligere''” bemerket at noen nemndledere er mer liberale enn andre
ndr det gjelder & henvise saker til behandling i nemndmete.

At praksis varierer, er 1 utgangspunktet ikke heldig. Var gjennomgaelse
av saksmapper UNE har oversendt'!! gir imidlertid ikke grunn til 4 tro at det
gjennomgdende er mye a utsette pa nemndledernes beslutninger om &
avgjore saker selv. At enkelte nemndledere oftere enn andre legger saker til
nemndmete, kan skyldes at de lar begrepet «vesentlige tvilssporsmdly
strekke seg lenger enn strengt nodvendig. Enkelte avvik 1 liberal retning
fremstir som en naturlig og naermest uunngielig folge av at de interne
retningslinjene oppfordrer nemndlederne til & velge nemndmetebehandling
ogsa i saker der slik behandling ikke er pakrevet.'

I NOAS-rapporten fra mai 2002 hevdes det at avvikene snarere gar i
motsatt retning, og det foreslas det at nemndleders beslutning om selv d
fatte vedtak, skal etterproves av to legmedlemmer. Dersom begge nemnd-
medlemmene anser at saken byr pa vesentlige tvilsspersmaél, skal det kalles
inn til et nemndmete. Dersom ingen eller bare ett av nemndmedlemmene
anser at saken byr pa vesentlige tvilsspersmal, fatter nemndlederen vedtak
alene.

Ganske mange advokater og nemndmedlemmer sier seg enige 1 at
nemndmedlemmer ber medvirke i1 beslutninger om behandlingsform. Det

10 Avsnitt 9.2 (s 113).
" Se avsnitt 11.2 nedenfor (s 147).

"2 Se avsnitt 9.2 (s 113).
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er imidlertid nemndlederne klart uenige i. Slik vi oppfatter det, er arsaken
at dette vil bli meget arbeidskrevende og forsinkende.

Vi vil frarade forslaget om involvering av nemndmedlemmer. Vi kan
ikke se at det er noe patrengende behov for en slik ordning, som utvilsomt
vil fore til forsinkelser og merarbeid — bdde i fasen da behandlingsform
velges, og fordi konsekvensen ganske sikkert vil bli at flere saker henvises
til nemndmetebehandling, ofte uten god grunn.

Fra UNEs sekretariat har det vert pekt pa et mulig alternativ, nemlig at
tre nemndledere sammen avgjor behandlingsform etter at de «ikke oppset-
tende» sakene er skilt ut.

Ogsa dette virker som en arbeidskrevende ordning. Viser imidlertid ikke
bort fra at UNE kan ha nytte av & gjennomfere noe slikt pa prosjektbasis en

periode for & fremme ensartet praksis blant nemndlederne.'"

Varsel og klageadgang?

NOAS har tatt til orde for at klager/advokat bor fi varsel for UNE beslutter
a la sekretariatet eller nemndleder alene avgjere en sak eller 4 avsld
personlig fremmete 1 nemnda. NOAS har ogsé foreslatt at beslutninger om
behandlingsform bor kunne pdklages. Her foreslds det et eget klageorgan
som skal behandle «serskilte tilfeller hvor advokaten anser at det er
betimelig»; klageadgangen ber vare begrenset til «klager hvor man anser
at det er klart feilaktig at saken ble behandlet pa et lavere niva enn 1 et
nemndmete». Det skal altsd ikke vare tale om en generell etterproving av
alle beslutninger fra en nemndleder om & behandle en sak alene.

3 Som omtalt i delrapporten fra januar 2002 er det i Danmark etablert en egen
prosedyre for «abenbart grundlgse» asylsaker. Det er UDIs s@sterorgan
(Udleendingestyrelsen) som avgjgr hvilke saker som skal behandles i denne
prosedyren. De «abenbart grundlgse» sakene sendes direkte fra Udleendinge-
styrelsen til organisasjonen Dansk Flygtningehjaelp for vurdering. Hvis
Flygtningehjselpen anser at saken ikke er dpenbart grunnilgs, sendes den som
en ordinzer klagesak til Flygtningenaevnet. For gvrig ser ikke Flygtningenasvnet
noe til sakene som gar i «abenbart grundlgs-prosedyre».

KRD og NOAS drgftet varen 2002 mulighetene for & innfere en tilsvarende
ordning her, med NOAS i samme rolle som Dansk Flygtningehjeelp. Etter hva
vi har fatt opplyst, kom departementet etter hvert frem til at man ikke ville
etablere noen slik ordning. Vi drgfter derfor ikke dette alternativet naermere her.
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Forslagene om varsel og klageadgang fér klar tilslutning fra advokatene.
Gjennom sperreskjemaene sier nemndlederne seg derimot klart uenige 1
begge.

UNEs ledelse bemerker i intervju at varsel og klageadgang ikke er
pakrevet ut fra rettssikkerhetshensyn, og at slike ordninger mé paregnes a
pafore UNE et vesentlig merarbeid. Dersom ressursene stilles til rddighet,
er imidlertid UNE parat til & innrette seg etter de bestemmelser som
fastsettes.

Som vi tidligere''* har understreket, er vi betenkt over at saksbehandler
uten videre fatter vedtak i klager uten oppsettende virkning. Vart forslag til
losning er imidlertid ikke & innfore en klageadgang vedrerende behandlings-
formen, men & avvikle ordningen med saksbehandlervedtak, slik at nemnd-
leder ogsa fatter vedtaket i «apenbare» saker. Med en slik lgsning settes
ressursinnsatsen inn mot realitetsbehandling istedenfor mot formspersmal.

Vikan ikke se at det har noen hensikt med noe sarskilt varsel dersom det
ikke erklageadgang. Som vi straks kommer til,'"* er det imidlertid utvilsomt
at klageren og dennes advokat har krav pd innsyn 1 det faktamateriale og
den eventuelle innstilling UNE vil legge til grunn for vedtaket fattes. Over-
sendelsen av dette materialet vil for sd vidt ogsa tjene som varsel om
hvilken behandlingsform som er valgt.

Presisering av «vesentlige tvilsspersmal»?

«Vesentlige tvilssparsmil» er et nakkelbegrep for beslutningen om behand-
lingsméte. Innholdet i dette begrepet er pd langt naer klart.

Ifolge sporreundersekelsen er det bred enighet blant bdde advokater og
nemndledere om at begrepet «vesentlige tvilssporsmdly bor presiseres i

forskrift.

Fra UNEs sekretariat bekreftes det at begrepet veert mye diskutert, uten
at man har nadd frem til noen omforent tolkning. Det fremholdes imidlertid
at det vil veere vanskelig for KRD a fastsette en definisjon i forskrifts form.
Det vil antagelig veere enklere & ramme inn begrepet 1 interne retningslinjer
gjennom eksemplifisering.

4 Avsnitt 9.3 (s 117).

15 Avsnitt 10.2 (s 128).
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UNE: ledelse bemerker at lovgiver til enhver tid ma vurdere hva man
onsker & tydeliggjore og hvor mye de vil overlate til beslutningstagernes
skjonn. I tillegg til «vesentlige tvilsspersmal» er «sterke menneskelige
hensyn» og «serlig tilknytning til riket» begreper som &pner for flere tolk-
ninger, jvf avsnitt 16.4 (s 216).
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70 UNEs SAKSBEHANDLING

10.1 Saksbehandlingen ved nemndavgjorelse:
Regelverket

Utlendingsloven gir ingen narmere regler om saksbehandlingen nar
avgjorelse skal treffes i nemndmete, bortsett fra at avgjorelse treffes «ved
flertallsvedtak».''® Loven fastsetter imidlertid at Kongen kan «gi regler om
nemndas arbeidsform og den narmere behandling av sakene.''” Dette er
gjort i Utlendingsforskriften § 139, men denne bestemmelsen sier ikke noe
om hvordan selve nemndbehandlingen skal forega, bortsett fra at det er gitt
regler om voteringsrekkefalgen 1 asylsaker (tredje avsnitt) og utvisnings-
saker, samt om hvordan man forholder seg hvis det ikke er flertall for en
bestemt tidsramme for et eventuelt innreiseforbud (fjerde avsnitt). I tillegg
inneholder bestemmelsen (siste avsnitt) regler om vedtakets utforming.

Sa langt disse bestemmelsene ikke kommer til anvendelse, ma vi falle
tilbake pa lovens alminnelige regel: «Nemnda bestemmer selv behandlings-

119 at slike bestemmelser vil kunne

formeny.''® Det fremgar av forarbeidene
gis som generelle retningslinjer, eller treffes av den enkelte nemnd «nér det
gjelder saker som faller utenfor slike generelle retningslinjer».

Disse generelle retningslinjene ma slik UNE er organisert, gis av
direktoren. Dette er gjort ved interne retningslinjer. Vi skal nedenfor
presentere elementer i disse som det enten er reist kritikk mot eller som av
andre grunner ber vurderes narmere.

Et hovedpoeng i denne sammenheng er at disse retningslinjene bare er
praktisk veiledning om hvordan man kan legge opp arbeidet ved nemnds-
behandlingen. De kan ikke gjore inngrep i klagers partsrettigheter etter
Forvaltningsloven eller begrense vedkommende nemnds ansvar etter samme
lovs § 17 ferste avsnitt for & pase at saken er sd godt opplyst som mulig for
vedtak treffes.

116 § 38b tredje avsnitt andre setning.
17§ 38b siste avsnitt.
18 § 38b tredje avsnitt farste setning.

"9 Ot prp nr 17 1998-99 s 87.
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10.2 Partsinnsyn under saksforberedelsen:
Oppfatninger

Som vi s& i avsnitt 4.3,'*° har UNE vert utsatt for sterk kritikk for &
avskjere partsinnsyn under klagesaksbehandlingen. Det er sarlig land-
informasjon og sekretariatets merknader til nemndmetet som har veert
etterspurt, og vi skal gjengi synspunkter vedrorende disse 1 dette avsnittet.
Innsynsproblematikken gjelder imidlertid 1 like stor grad sakspapirer som
utarbeides nar vedtak fattes av nemndleder alene eller av sekretariatet.

Landinformasjon

Gjennom sperreundersgkelsen har samtlige advokater markert at de onsker
landinformasjonen tilsendt pd forhand. Bade NOAS og sé godt som samtlige
advokater mener videre at oppdatert landinformasjon ber legges ut pa
UNEs web-sider. NOAS henviser til at dette er praksis i Canada. Det samme
er tilfellet i Danmark. I Norge er situasjonen den at landinformasjonen
verken publiseres pa Internett eller sendes advokater pa forespersel.

Nemndlederne er ifolge sporreskjemaene bare moderat interessert i &
sende ut landinformasjonen til advokatene. De er mer positive til & gjore
landinformasjon tilgjengelig pa Internett slik at advokatene kan finne den
der.

UNEs ledelse har 1 intervju gitt uttrykk for betenkeligheter ved a gi
innsyn i landinformasjonen. Ledelsen har bade begrunnet sitt syn muntlig
og henvist til en skriftlig redegjorelse til Sivilombudsmannen i forbindelse
med en klage fra cand jur Knut Mannsdker."?' Argumentasjonen kan
oppsummeres slik:'*

» Det er en fare for at nemndmetet kan utvikle seg til en slags partsprosess
der advokaten prosederer mot landradgiveren. Dette vil vare sarlig lite
onskelig i saker der forholdene 1 klagerens hjemland ikke herer blant det

120 Side 58.
2! UNEs skriv er datert 07.01.2002.

122 De tre forste momentene stammer fra intervju, de gvrige fra skrivet til
Sivilombudsmannen.
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nemndleder betrakter som «vesentlige tvilsspersmaly. Det er etter loven
bare disse spersmél nemndmetet skal ta stilling til.

UNE er avhengig av et godt forhold til Utenriksdepartementet og
utenriksstasjonene for & fi informasjonen, og har tatt til etterretning at
disse ikke ensker noen offentliggjoring av landrapporter. Arsaken er at
utgivelse av landinformasjonen kan kompromittere kilder.

Advokater som skal mete i nemndmete ber ikke serbehandles. Utgangs-
punktet er skriftlig saksbehandling, og det er klageskrivet som er og skal
vaere advokatens viktigste bidrag. Advokater har imidlertid sjelden
henvendt seg til UNE for & fa tilgang til landinformasjon under
utforming av klageskrivet.

De fleste saker blir avgjort pa bakgrunn av forvaltningens generelle
landkunnskap holdt opp mot asylsekerens individuelle forhold. Det er
som regel ikke mulig & identifisere hvilken del av landkunnskapen som
er avgjorende, idet man bygger pa akkumulert kunnskap der mange
kilder holdes sammen og danner et totalbilde, som heller ikke alltid er
nedskrevet. Det foreligger dermed ikke nedvendigvis et identifiserbart
dokument eller en konkret landopplysning som blir avgjerende for
vurderingen. Uansett vil klageren og dennes advokat ha vanskelig for &
se hvilket faktagrunnlag som vil vare relevant for forvaltningens
vurdering. Begrunnelsen 1 vedtaket vil hva landkunnskap angér ofte
fremstd som postulater.

Utgivelse av informasjonen vil ikke styrke saksopplysningen, ettersom
sokeren allerede har avgitt forklaring og hatt muligheter til 4 sende inn
tilleggsopplysninger som utlendingsforvaltningen har kunnet vurdere.
Dersom sgkeren har levert informasjon om generelle forhold som er
avgjerende for saken, vil forvaltningen kunne vurdere om det skal foretas
ytterligere undersokelser.

Utlendingsforvaltningen er ogsa tillagt en kontrollfunksjon. Det vil stride
mot lovens formal om man lot asylsekere fa forhdndsinformasjon om
grunnlaget for forvaltningens avgjorelser, da sokerne i sé fall kan tilpasse
forklaringen til hva det er opportunt a paberope seg, og dermed oppné en
tillatelse de ikke har krav pa. A holde landinformasjonen tilbake antas 4
ha relativt liten betydning for sekerens evne til 4 ivareta sine legitime
interesser.
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» Administrativt vil det utgjere en svart stor belastning pé et allerede
presset system dersom forvaltningen ogséd ma forsyne asylsekere med
landinformasjon pa foresparsel.

Vi har fatt bekreftet at man 1 bade Utenriksdepartementet og UDI er klart
skeptiske til & publisere landrapporter. Nar man kan forsikre om at
rapporten vil bli unntatt offentlighet, er det lettere & f& tilgang til
informasjon, og samtalepartnerne blir mer direkte i sine uttalelser. Disse
uttalelsene vil ofte underbygge offentlig tilgjengelig informasjon. Det er
ogsa 1 mange tilfelle onskelig & kunne henvise til kilder som ma beskyttes.
Skal landinformasjonen offentliggjeres, ma mye av stoffet tas ut. Spesielt
gjelder det direkte sitater som kan tilbakefores til identifiserbare kilder.
Landrapportene danskene og kanadierne legger ut pa Internett, er «frisert»
og mindre informative enn de norske.'” UNE har vurdert & gjore noe
lignende, men er kommet til at det blir for ressurskrevende & tilrettelegge
slike rapporter og holde dem kontinuerlig oppdatert.

Det hersker gyensynlig noe uenighet innenfor utlendingsforvaltningen
om hvorvidt landinformasjon ber holdes tilbake for & unngé at sekerne
«skreddersyr» sine forklaringer til de kriterier UDI og UNE legger til grunn.
Argumentet har vert nevnt 1 UDI, men her sies det ogsa at man i dag
uansett kan skaffe seg rikelig med informasjon gjennom Internett om hvilke
anfersler man ber benytte seg av ved asylseknader.

De advokater som har begjert innsyn i landinformasjonen, har dels
henvist til Forvaltningslovens § 18 annet ledd'** og dels til Offentlighets-
lovens § 5 forste ledd'® og § 2 tredje ledd."

En slik henvendelse ble besvart slik:'?’

123 Ifglge UDI har imidlertid Danmark en egen lovgivning som forplikter forvalt-

ningsorganet kun til & anvende informasjon som er offentlig.

124 «En part har ikke krav pa & gjgre seg kjent med dokument som et forvaltnings-

organ har utarbeidd for sin interne saksforberedelse» — se vedlegg 1, s 238.

125 34 godt som identisk tekst som i Forvaltningslovens §18.2.

126 «Forvaltningsorganet skal vurdere om dokumentet likevel bar kunne gjares kjent

helt eller delvis, selv om det etter bestemmelser i loven kan unntas fra
offentlighet.»

127 Sitert etter NOAS-rapporten.
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«[Nemnda har] utarbeidet generell landinformasjon som nemndmedlemmene
kan lese etter behov. Denne informasjonen tilhgrer ikke noen bestemt sak, men
er generelle notater om ulike forhold, som ogsa vil omfatte forhold helt uten
betydning for de aktuelle sakene som skal opp til behandling.

Dette er dokumenter som er utarbeidet av nemnda for internt bruk, og i den
utstrekning de ma anses som saksdokumenter, vil de uansett veere unntatt fra
retten til partsinnsyn, jf forvaltningsloven § 18 annet ledd. Dokumentene er ogsa
unntatt fra innsyn etter offentlighetsloven § 5 farste ledd. Nemnda har vurdert
om det likevel bar gis rett til innsyn i ett eller flere av de interne dokumentene
som vil bli fremlagt ut i fra en vurdering etter offentlighetsloven § 2 tredje ledd,
men finner ikke at der er grunnlag for a gi rett til slikt innsyn. ...»

Sivilombudsmannen avviste Mannsakers klage med felgende begrunnelse:

«Som nemnda opplyser i sitt brev av 17 august 2001, har klageren etter
forvaltningsloven § 18 rett til & gjere seg kjent med sakens dokumenter.
Nemndas generelle landkunnskaper, i denne saken om forholdene i Iran,
omfattes ikke av innsynsretten etter forvaltningsloven. Heller ikke offentlighets-
loven hjemler et slikt krav. ... Jeg kan ikke se at de innsendte dokumentene gir
meg rettslig grunnlag for & kritisere nemndas standpunkt.»'?®

I et senere brev til UNE i1 samme sak formulerer Sivilombudsmannen seg
slik:

«l brevet herfra til Utlendingsnemnda 4 desember 2001 ble det forutsatt at
generelle rapporter og dokumenter om forholdene i vedkommende sgkers
hjemland (utlendingsforvaltningens generelle landkunnskap) ikke ngdvendigvis
er 'saksdokumenter' i forvaltningslovens eller offentlighetslovens forstand. Jeg
finner grunn til & presisere at dette selvfglgelig ikke utelukker at landrapporter
mv etter omstendighetene i den konkrete sak mé anses som et av 'sakens
dokumenter' etter forvaltningslovens § 18, og at det dermed kan bli aktuelt & gi
en part som begjeerer det (delvis) innsyn. Etter forvaltningslovens § 18 tredje
ledd har saledes parten krav pa & fa gjere seg kjent med faktiske opplysninger
i saksdokumentene. Slike begjeeringer ma derfor vurderes konkret i forhold til
partsinnsynsreglene i forvaltningsloven.

Videre vil slike landrapporter ofte matte anses som 'forvaltningens saks-
dokumenter' etter offentlighetsloven, jf lovens § 3 fgrste ledd. Det er etter loven
ikke noe krav om at dokumentet skal ha tilknytning til en konkret sak hvor det
skal treffes vedtak av Utlendingsnemnda. ... Utlendingsnemnda har ... plikt til,
av egettiltak, a vurdere meroffentlighet sel vom rapportene det begjaeres innsyn
i etter lovens unntaksbestemmelser kan unntas offentlighet. ... Dersom det ikke

28 Brey til Mannsaker av 10.10.2001.
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foreligger tungtveiende grunner som taler mot offentlighet, ber det praktiseres
(hel eller delvis) meroffentlighet. ...

Som det fremgéar av mitt brev i dag til Mannséaker, ble det i denne konkrete
saken ikke funnet grunn til a kritisere at det ikke ble gitt mer detaljerte opplys-
ninger om utlendingsforvaltningens generelle landkunnskaper.»'?

Selv om klagen ikke forte frem, ma det vel sies at disse merknadene etter-
later rom for tvil om hvordan bestemmelsene i Forvaltningsloven og
Offentlighetsloven skal forstds og praktiseres.

Sekretariatets merknader

I saker som avgjeres av nemndleder alene, utformer saksbehandler et
forslag til vedtak. 1 saker som skal behandles i nemndmaote, utarbeides det
1 stedet sdkalte merknader til saken. Det er disse vi skal studere nermere i
dette underavsnittet.

Ifelge retningslinjene er merknadene grunnlaget for den muntlige saks-
fremstillingen som gis i matet, og skal inneholde «en fremstilling av sakens
faktum og en redegjorelse for og vurdering av de sentrale problem-
stillingene og tvilsspersmalene, slik at det skal veare tydelig hva det er
nemndmetet skal ta stilling til.»

Det er ikke s& enkelt & danne seg et entydig bilde av hva merknadene
egentlig inneholder. Etter hva vi har fatt opplyst, omfatter merknadene
folgende:

» Sammendrag av saken » Problemstillinger

» Fakta » Vurdering

Merknadene inneholder 1 prinsippet ikke noen innstilling eller forslag til
vedtak. Tanken er at saker som bringes inn i nemndmete, omfatter vesent-
lige tvilsspersmal som det nettopp er nemndmetets oppgave 4 ta stilling til.
Vi har imidlertid fatt opplyst at noen merknader likevel inneholder
delkonklusjoner, antyder en hovedkonklusjon eller «heller i en bestemt

129 Brev til Utlendingsnemnda av 19.04.2002.
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retningy. Sarlig i flyktningesaker kan det vaere vanskelig & redegjore uten
4 gi uttrykk for om vilkédrene for asyl/opphold er oppfylt eller ikke."*

Slik vi oppfatter UNEs ledelse, betraktes merknadene som interne
saksdokumenter, som er unntatt fra partsinnsyn. Fra gruppeintervjuene har
vi ellers notert oss folgende andre argumenter mot & sende ut merknadene
pa forhand:

» Prosesskrift sendes ikke frem og tilbake 1 saker som behandles i for-
valtningsorganer.

» Saksbehandlerne starter motet med & lese hoyt faktadelen i merknadene.
Advokatene har da anledning til & komme inn og papeke eventuelle
mangler.

» Klager og advokat kjenner allerede alt de selv har fremlagt av opp-
lysninger, og kan slutte seg til hva nemnda vil legge vekt pa ut fra
sakspapirene fra UDI, som bl a inneholder begrunnelsen for avslaget.

» UNE opererer pa et omrade der mange seknader er grunnlese eller svakt
begrunnet, og hvor det kan vere svaert krevende a fastsla om de
opplysninger som er gitt, star til troende. Merknadene papeker ofte mot-
stridende opplysninger som reiser tvil om klagers troverdighet, og
klageren bor ikke f& forberede seg pa spersmal om disse forholdene. A
forsyne klager og advokat med de spersmal man har tenkt & stille pa
forhand, vil spolere den umiddelbarheten det personlige fremmetet skal
bidra til, og det kan vanskeliggjore skjennsanvendelsen.

Vi skal se nermere pa hvert av disse argumentene i neste hovedavsnitt.

30 Etklart flertall blant advokatene gar inn for at saksbehandler ikke skal levere «et
forslag til konklusjon» i saker som gar til nemndmgatebehandling. Mange av dem
som gnsker a avskjeere konklusjonsforslag, er ogsa tilhengere av en parts-
prosess, men oppfatningen deles ogsa av advokater som gnsker & beholde
dagens system. Vi finner dette noksa merkelig. Det bgr veaere selvsagt at
sekretariatet i et forvaltningsorgan ma utarbeide et skriftlig beslutningsgrunnlag
som ledd i a opplyse saken. Det sentrale spgrsmal ma vaere hvorvidt klager og
advokat skal fa innsyn i dette beslutningsgrunnlaget.
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10.3 Partsinnsyn under saksforberedelsen: Vurdering

I Forvaltningsloven § 18 forste setning fastslas at parten som alminnelig
utgangspunkt «har rett til d gjore seg kjent med sakens dokumentery. Denne
retten omfatter ogsd rett til vederlagsfri «avskrift, utskrift eller kopi av
dokumenty."!

Unntatt fra innsynsretten er, som nettopp nevnt, blant annet «dokument
som et forvaltningsorgan har utarbeidd for sin interne saksforberedelsey.
Dette gjelder ikke «de deler av det som inneholder faktiske opplysninger
eller sammendrag eller annen bearbeidelse av faktum» sé langt det ikke er
tale om «faktiske opplysninger uten betydning for avgjerelsen»."” Det er
ogsa adgang til & holde tilbake blant annet faktiske opplysninger «som er av
betydning for rikets sikkerhet, forholdet til fremmede stater eller landets
forsvar»."** Man kan videre nekte innsyn i opplysninger som gjelder «andre
forhold som av serlige grunner ikke ber meddeles videre», men da bare
hvis dette ikke «er av vesentlig betydningy for parten.'*

Itillegg pdlegger Forvaltningsloven § 17 forvaltningsorganet & serge for
at parten holdes orientert om opplysninger som kan vare av betydning for
saken. Dette gjelder for det forste som alminnelig regel alle «opplysninger
om en part» som forvaltningsorganet mottar (§ 17 andre avsnitt), og for det
andre «opplysninger av vesentlig betydning som det ma forutsettes at de
[partene] har grunnlag og interesse for & uttale seg omy.

Det kan se ut som om UNE har lagt seg pa en praksis som er ganske
problematisk 1 forhold til disse bestemmelsene.

At klager og advokat ikke far tilgang til interne bakgrunnsnotater om
landsituasjonen, og heller ikke «nedvendigvis» «annen dokumentasjon som
er hentet inn, eksempelvis fra andre lands myndigheter», er en praksis som
etter alt a domme er klart i strid med de krav Forvaltningsloven setter til
saksbehandlingen.

Utgangspunktet er riktignok at notater fra saksbehandlere ma anses som
interne saksdokumenter og dermed unntatt fra partsinnsyn, ogsé nir saken

31 Forvaltningsloven § 20 andre avsnitt ferste setning, jvf fierde avsnitt.
132 § 18 tredje avsnitt.
133 § 19 farste avsnitt bokstav a.

13§ 19 andre avsnitt bokstav a.
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avgjores i nemndmete, med eller uten partsdeltakelse. Som pavist ovenfor'*

er nemndmetet ingen «hovedforhandling» 1 den forstand at bare det som
legges frem 1 dette kan innga som del av beslutningsgrunnlaget. Nemnd-
metet er et ledd i saksbehandlingen, ikke rammen for denne, og saks-
behandlere og landradgivere er ikke motparter til klager i en rettssaks-
lignende prosess, men en del av nemndas eget saksbehandlerapparat — dets
sekretariat. Nemnda star derfor fritt til & ta imot og bygge pa notater fra
sekretariatet om rettsanvendelse, praksis og skjonnsuteving. Av samme
grunn vil det kunne vaere helt legitimt at nemnda rddferer seg muntlig med
saksbehandler om slike spersmaél bide for og etter meotet.

Denne adgangen til ganske formles saksbehandling mé imidlertid ses 1
sammenheng med klagers kontradiktoriske rettigheter. Klager har som
alminnelig utgangspunkt rett til & bli gjort kjent med alle relevante faktiske
opplysninger — ogsa de som er gitt 1 interne saksdokumenter eller som
muntlige meddelelser. Faktiske opplysninger som blir meddelt muntlig, skal
som alminnelig regel nedtegnes, og hvis de er av vesentlig betydning skal
parten gjores oppmerksom pd dem og gis anledning til kommentar. Dette
fremgar av Forvaltningsloven § 11d andre avsnitt og § 17 andre og tredje
avsnitt lest i sammenheng.

Skjerer vi igjennom de tekniske ovelsene, er det grunnleggende
prinsippet klart nok: En klager skal som alminnelig regel bade ha adgang
til, gjores oppmerksom pd, og gis mulighet til d kommentere alle faktiske
opplysninger av vesentlig betydning for avgjorelsen av klagen.

Dette er et prinsipp som kan se ut til & ha blitt tilsidesatt i ikke ubetydelig
omfang ved de saksbehandlingsrutiner som er utviklet i UNE.

De grunner som har vert anfert for UNEs praksis, er i noen grad legitime
isolert sett.

Det kan, for det forste, veere behov for d skjule kilder for informasjon om
forholdene i det enkelte land. Dette er imidlertid et hensyn som ikke kan
begrunne at parten ikke blir kjent med deler av det faktagrunnlaget nemnda
bygger pd. Det kan derimot gi grunnlag for & skjerme opplysninger om
hvordan man har fatt informasjonen, s lenge det er tale om generell infor-
masjon og ikke informasjon som angar den konkrete sak, se Forvaltnings-
loven § 19 andre avsnitt bokstav b. I den grad det er nedvendig, ma myndig-
hetene ta arbeidet med & fjerne kildehenvisninger og identifiserbart

135 Avsnitt 8.1 (s 94).
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materiale i den utgaven av landrapporten som gjeres kjent utenfor forvalt-
ningen.

For det andre er det ikke nadvendigvis illegitimt dersom saksbehandler
og nemndleder onsker d kunne sette klageren pd prove 1 metet dersom
dennes troverdighet er noe nemnda skal ta stilling til. Dette innebcerer
imidlertid ikke at man kan holde tilbake opplysninger for a se om parten
forteller sannheten for egen maskin, eller slippe opplysninger overraskende
pa parten. Dette er teknikker som vi kjenner fra amerikanske advokatserier,
men en slik «overrumplingstaktikk» har ingen legitim plass i norsk forvalt-
ningsrett. Heller ikke 1 en norsk rettssal vil det bli akseptert at man sitter pa
viktige opplysninger som man ferst «detonerer» under hovedforhandlingen.
Béde i rettssalen og ved saksbehandling i forvaltningen krever det kontra-
diktoriske prinsipp at en part far mulighet til & forberede sitt tilsvar og
kommentarer til det motparten anforer. At klager og advokat har krav pa &
gjore seg kjent med faktagrunnlaget, betyr imidlertid ikke at saksbehandler
og nemndleder ma bekjentgjore alle sporsmal man vil stille klageren pé
forhand.

Et tredje argument med en viss tyngde er at pa grunn av tidspress vil
saksbehandling og informasjonsinnhenting mdtte skje helt til endelig
avgjorelse treffes. Premisstilfanget for avgjerelsen kan derfor ikke vere last
til det som foreligger og fremlegges for parten en viss tid for metet. Dette
er et legitimt synspunkt et stykke pa vei. Forvaltningsloven § 17 sier at
forvaltningsorganet skal pase at saken blir sa godt opplyst «som muligy, og
da kan man ikke sette strek med bindende virkning for avgjerelsesprosessen
er fullfert. Men dette betyr ikke at man kan akseptere at avgjorelser tas pa
grunnlag av viktig informasjon som forst blir lagt pa bordet i motet, eller
som blir meddelt nemnda etter dette. Hvis det fremkommer nye opplys-
ninger av betydning, md avgjorelse i saken utsettes til klager har hatt
mulighet til & sjekke, forholde seg til og kommentere disse."*® Dette med-
forer ikke nedvendigvis at nemndmete med partsdeltakelse dermed mé
avbrytes og at det deretter mé innkalles til et nytt. Nemnda kan 1 stedet
utsette den endelige avgjorelsen og gi parten en frist til & uttale seg om de
ny opplysningene. Nar en slik uttalelse foreligger, kan nemndleder vurdere
om disse gir grunn til & gjeninnkalle parten, eller om nemnda né kan trefte
endelig avgjorelse pa det grunnlag som foreligger.

1% Se Forvaltningsloven § 17 andre og tredje avsnitt.
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De ogvrige argumenter som er anfert mot utsendelse av merknadene, er
ikke holdbare. Klager og advokat har krav pa innsyn i det som er kommet
til etter UDIs avslag. At faktagrunnlaget nemndmetet har fatt fremlagt leses
opp 1 starten av metet, er ikke tilstrekkelig. Det er heller ikke slik at
utsendelse av merknadene pa forhdnd ogsa ma innebaere at UNE ma avvente
skriftlig tilsvar.

Vivil ellers bemerke at dersom saken behandles uten personlig fremmate
eller av nemndleder alene, er det ikke tvilsomt at alt sekretariatet leverer
av dokumentasjon og anforsler om faktiske forhold—inklusive landinforma-
sjon— mad gjares kjent for klagers advokat for vedtak fattes.

Vér konklusjon er altsd en annen enn den Sivilombudsmannen trakk i
oktober 2001."7 Sa vidt vi kan se, er det tvingende nodvendig at UNE
legger om sin praksis ndr det gjelder partsinnsyn og uttalerett. 1 den
utstrekning det kan pévises at klager er avgjort pd grunnlag av faktiske
opplysninger som var ukjent for parten, eller som hun eller han fikk
presentert sé sent at det ikke var mulig & forberede et svar pa en forsvarlig
mate, vil dette veere brudd pd Forvaltningslovens regler om kontradiktorisk
saksbehandling. Dette er feil som forholdsvis lett vil fore til at vedtaket blir
ansett som ugyldig.'**

10.4 Nemndmedlemmenes saksforberedelse
Dagens ordning

Behandling i nemndmeter skjer ifolge de interne retningslinjene i «<nemnds-
samlinger» som normalt varer tre dager. Som hovedregel behandler den
enkelte nemnd én sak med personlig fremmete hver av disse dagene, og i
tillegg et antall saker uten personlig fremmete.

Etter dagens ordning far ikke nemndmedlemmene oversendt kopier av
saksdokumentene pa forhand. Papirene ligger klare til gjennomlesning nér

37 | brevet til Knut Mannsaker, se avsnitt 10.2 (s 131).

138 Vi vil i denne forbindelse vise tilbake til en passus NOAS-rapporten siterer fra
et brev fra UNE — se avsnitt 4.3 (s 60). Det er etter var oppfatning svaert uheldig
og direkte feilaktig & avvise partsinnsyn under henvisning til at «kontradiksjon
[ikke] ... gjelder» fordi et nemndmate ikke er en rettssak.
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nemndmedlemmene ankommer UNE. De interne retningslinjene apner ogsa
for at nemndmedlemmene «i unntakstilfelle», og etter avtale med nemnd-
leder, kan ta neste dags saksdokumenter hjem eller til hotell

Synspunkter blant nemndmedlemmer og nemndledere

Som vi har sett i avsnitt 4.4,'* er det fortsatt et betydelig mindretall blant
nemndmedlemmene som er misforneyd med den tid de far til 4 sette seg inn
1 hver sak. To lgsninger kan tenkes. Den minst vidtgédende er & gi nemnd-
medlemmene tilgang til sakspapirene dagen for matet. Alternativet er &
sende alle — eller alle sentrale — saksdokumenter ut til nemndmedlemmene
noen dager for motet.

Nemndmedlemmer og nemndledere har tatt stilling til begge alternativer
1 sparreundersgkelsen. Et klart flertall 1 begge grupper mener at saks-
papirene (iallfall) ber veare tilgjengelige i UNE dagen for motet.'*

Det er delte meninger blant nemndmedlemmene om sakspapirene ber
sendes dem pd forhdnd. Dreyt halvparten gar inn for det, men en tredjedel
gar imot.'*! 142

Det er imidlertid bred enighet om at landinformasjon bor sendes dem pd
forhdnd. Dette er det ogsa ganske fa nemndledere som har motforestillinger
mot. UNEs ledelse opplyser at det nd planlegges & sende ut nummererte
kopier av aktuelle landrapporter til nemndmedlemmene for motet, i forste
omgang som en preveordning.

NOAS' konklusjon er at saksdokumentene ma sendes ut pa forhénd:

'3 Side 62.

40 Dette vil imidlertid ikke vil veere til noen hjelp i de tilfelle der matet skal begynne
mandag morgen.

1 Vare funn avviker kraftig fra tallene i NOAS-undersgkelsen — der svarte rundt
attifem prosent at det ville vaere @nskelig a fa saksdokumentene tilsendt. Ifglge
vare tall er dette et gnske blant ca to tredjedeler av de nemndmedlemmer som
er foreslatt av humaniteere organisasjoner. Blant de gvrige er noe under
halvparten interessert i & fa sakspapirene tilsendt.

2 Nemndmedlemmene er for @vrig svaert uenige seg imellom om elektronisk
tilgang til sakspapirer (e-post eller web) kan veere en god Igsning. En drgy
tredjedel stiller seg negative. UNEs ledelse bemerker at Datatilsynet neppe vil
akseptere en slik Igsning.
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«Tilbakemeldingene viser at per i dag fatter mange av nemndmedlemmene
vedtak i saker de selv ikke opplever & ha fatt god nok tid til & sette seg inni. Det
blir et underlig paradoks at det er betraktelig forstaelse for at saksbehandlerne
kan bruke ukesvis pa a fordeye og vurdere (for ikke & si & sove pa) en sak. ...
[Dette er] rettssikkerhetsmessig uholdbart. Det er likesa uakseptabelt at nemnd-
medlemmene, etter a ha blitt gitt et sa klart og sa tungt ansvar, settes i en
situasjon hvor de ofte opplever at forholdene ikke ligger til rette for at de skal
kunne skjgtte dette ansvaret pa en forsvarlig eller tilfredsstillende mate.»'*

Nemndlederne har opplyst at ett argument mot forhandsutsendelse er at
merknadene som regel blir ferdig s tett opp til metet at det ikke er mulig
a sende dem ut. Videre har det vaert fremholdt at sekretariatets merknader
ikke er bindende for nemnda, slik at nemndmedlemmene ikke trenger dem
pa forhand. Etter var oppfatning har ingen av disse argumentene noen
tyngde. UNEs ledelse har bemerket at saksdokumentene inneholder meget
folsomme opplysninger som ikke ma komme pa avveie. Det hender ogsa at
saker skiftes ut mellom innkalling og mete, og i sé fall vil nemndmedlem-
mene ha fitt tilsendt papirer de ikke skulle hatt tilgang til ifelge Person-
opplysningsloven. Materialet er ofte ogsa svaert omfattende; mange nemnd-
medlemmer har behov for «leseveiledningy fra nemndleder.

Vurdering

Nar det gjelder nemndmedlemmenes forberedelsesmuligheter, mé vi ta
utgangspunkt i Forvaltningsloven § 17 som fastslér at forvaltningsorganet
«skal pése at saken er s& godt opplyst som mulig for vedtak treffes». I dette
ligger selvsagt mer enn at alle relevante opplysninger faktisk forefinnes 1
vedkommende forvaltningsorgan; dette er et krav om at alle beslutnings-
takerne skal vaere «sa godt opplyst som mulig». Den maten nemndmete-
behandlingen er organisert pd, gir grunn til en viss uro med hensyn til om
dette kravet alltid er oppfylt nar en sak avgjeres pa denne méten.

At nemndmedlemmene ikke blir tilsendt saksdokumenter for nemnds-
samlingen, tyder pa at det ikke er meningen at nemndmedlemmene skal
bruke mye tid pd dokumentlesning. Som vi har sett, utleveres saksdoku-
mentene 1 forkant av metet som skal behandle vedkommende sak, og bare
« unntakstilfeller» vil nemndmedlemmene etter avtale med nemndleder fa

%3 NOAS henviser til at forhandsutsendelse praktiseres i Danmark. Ordningene er
imidlertid ikke uten videre sammenlignbare ettersom danskene falger prinsip-
pene for partsprosess — jvf avsnitt 8.1, s 92.
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anledning til & ta med seg «neste dags saksdokumenter» hjem eller pé
hotellet. Og, understrekes det: «Det vil uansett ikke bli gitt godtgjering for
mer enn lang dag.»

Det er selvsagt korrekt at sakspapirene vil inneholde sensitive opplys-
ninger, slik UNEs ledelse har anfert. Det er imidlertid vanskelig & se hva
som gjor at akkurat denne sakstypen skulle vere i en serstilling 1 forhold
til andre forvaltningssaker for kollegiale organer hvor det er behov for &
skjerme opplysninger. Saker av minst like stor sensitiv karakter behandles
av kommunale klientnemnder og barnevernutvalg, og her oppfattes det s&
vidt vi vet som en selvfolge at medlemmene far dokumentene 1 god tid 1
forveien, slik at de kan forberede seg grundig. Hensynet til skjerming av
sensitiv informasjon anses ivaretatt ved regler om taushetsplikt, eventuelt
supplert med anonymisering av saksdokumentene ved sladding eller pa
annen mate.'*

Et annet tenkelig argument mot utsendelse av sakspapirer kunne vere at
nemndsbehandlingen er «domstollignende». Som vi har fremholdt foran,'*’
er denne karakteristikken — som nemnda selv bruker — etter vr mening
misvisende. Det er, som vi har sett, ikke tale om saksbehandling pa grunn-
lag av en «hovedforhandling» som uttemmende definerer rammen for
saken. Saksbehandlingen skal skje etter Forvaltningslovens regler, og bade
nemndleder og nemndmedlemmer vil kunne motta og legge vekt pa annen
informasjon enn den som legges fram 1 nemndmetet. Dette betyr at infor-
masjon i saksdokumentene er en prinsippielt like viktig del av beslutnings-
grunnlaget som det som kommer frem i nemndmetet. I og med at vi kan
ikke vente at det vil vere tid til & gé igjennom alt som star der i metet, er det
helt uakseptabelt & nedtone betydningen av saksdokumentene pa den maten
som det her kan synes gjort.

Det er pd denne bakgrunn klart problematisk hvis UNE legger opp til en
saksbehandling hvor forholdene legges s& darlig til rette for at nemnd-

' Personopplysningsloven har sa vidt vi kan se ikke noen selvstendig betydning
her. Det som er det kritiske sparsmalet er forholdet til kravet i Forvaltningsloven
§ 13 om at man skal «hindre at andre far adgang eller kjennskap til» taushets-
pliktbelagte opplysninger. Man ma altsa vaere varsom med forsendelsesmaéten
0g ga sa langt som det er pakrevet mht skjerming av identifiserende opplys-
ninger. Skjermingsbehovet ma imidlertid ikke ga ut over kvaliteten pa saks-
behandlingen.

%5 Se bl a avsnitt 8.1 (s 92).
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medlemmene skal kunne foreta en fullverdig selvstendig bedemmelse av
saken, som det kan synes a vere tilfelle her. Det vil da kunne vere en reell
fare for at nemndmedlemmene i bekymringsfullt hoy grad vil veere avhengig
av formidlet informasjon fra nemndleder eller saksbehandler, uten selv d
veere i stand til d forholde seg kritisk til denne. Dette er i sa fall klart 1 strid
med forutsetninger bade i Forvaltningsloven § 17 og 1 Utlendingsloven, og
en saksbehandlingsfeil som etter omstendighetene vil kunne medfere at
vedtak m4 anses som ugyldige hvis den kan ha fort til at ikke alle nemnd-
medlemmer har fatt satt seg tilstrekkelig godt inn i de underliggende
opplysningene i saken.'*

10.5 Gjennomferingen av nemndmetene
Bor prosedyrene for motene standardiseres?

Gjennom sperreundersekelsen har advokater, nemndmedlemmer og nemnd-
ledere uttalt seg om hvorvidt prosedyrene for mateavvikling bor standardi-
seres 1 storre grad enn i dag. Her er det delte meninger i alle tre grupper —
og fa sterke synspunkter.

Fra sekretariatet bemerkes det at meateavviklingen er blitt mer ensartet
etter at det ble fastsatt interne retningslinjer i host, der det bl a ble under-
streket at saksbehandler ikke skal delta under radslagningen.

Under gjennomgaelsen 1 avsnitt 4.1 og avsnitt 4.4 har vi konstatert
vekslende meteavvikling pa iallfall fire punkter:

» Om saksbehandler stiller spersmal —og eventuelt hvor mange — avhenger
av nemndlederens og -medlemmenes aktivitetsniva under metet (s 67 f).
Nemndlederne oppfattes jevnt over som svert aktive i matene (s 64 1),
og nemndmedlemmene kan ikke palegges noe bestemt aktivitetsniva. Vi
ser dermed ingen grunn til & gjere noe for & standardisere her.

» Omtrent en fjerdedel av advokatene og nemndmedlemmene har gitt
uttrykk for at nemndleder og/eller saksbehandler ikke opptradte objektivt
under motet (s 52 f). Ogséd 1 gruppeintervjuene antydes det at noen

%® Det ber kanskje bemerkes at nemndmedlemmene i sa fall ma kunne forventes

4 ha lest de dokumenter de har fatt, slik at det ikke er behov for lesetid ved
oppmagte — ut over eventuell veiledning fra nemndleder om hvilke dokumenter
som er mest sentrale i saken.
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nemndledere kan la saksbehandlere ga relativt langt i & argumentere eller
«veilede» nemndmetet (s 67 f). Det er mulig at noen av dem som klager
over manglende objektivitet ikke aksepterer at klagerens fremstilling ma
etterproves kritisk, bdde for og under metet. I sa fall ber nemndleder
orientere nye nemndmedlemmer grundigere om denne oppgaven, og
klargjere forskjellen mellom & vere «kritisk» og «forutinntatty». I tillegg
anbefaler vi at UNE bearbeider og utdyper retningslinjene pa dette punkt
gjennom interne faglige diskusjoner.

» Praksis ser ut & variere noe ndr det gjelder hvilke deler av matene land-
radgiver (eventuelt) deltar i, og hvorvidt hun eller han stiller spersmél
til klageren (s 69 f) i matene. I enkelte tilfelle ser det ut til at land-
radgiverne deltar mens klager og advokat er til stede, for s& & kommen-
tere klagerens svar etter at denne og advokaten har forlatt metet. Dette
ber det ryddes opp i.

» Vi har fatt opplyst at noen nemndledere lar klagerens lege eller psykolog
delta i nemndmetet, mens andre utelukker dem, uten at bakgrunnen for
beslutningen er apenbar (s 70). Her ber UNE serge for klarere kriterier.

Hva bor forega mens advokat og klager er til stede?

Bédde NOAS og de aller fleste advokatene mener at klager/advokat bor fa
muligheter til a utdype, utfylle eller kommentere sekretariatets vurderinger.
Nemndmedlemmene er langt pa vei enige 1 dette.

Nemndlederne er ganske negativt innstilt til dette kravet. [ UNEs sekreta-
riat er meningene delte. Noen mener det kan vere fornuftig & oppsummere
mens klager og advokat er til stede, iallfall dersom det er kommet til nye
momenter under matet. Andre mener at en slik praksis vil dra metet over 1
en grasone mellom forvaltningsavgjerelse og partsprosess.

Som en forlengelse av sitt forslag gar NOAS inn for & avskjcere saks-
behandler fra a veere til stede i nemndmatet uten at ogsd klager og dennes
advokat er det. | mater uten personlig fremmete skal saksbehandler séledes
ikke delta 1 det hele tatt. I stedet skal nemnda ta stilling utfra den skriftlige
informasjon som foreligger.

Ifelge var sperreundersokelse er et overveldende flertall blant advoka-
tene enig 1 at saksbehandler ber forlate motet samtidig med klageren og
advokaten. Nemndmedlemmene er derimot ikke s& overbevist om dette.

I UNE er innstillingen ganske negativ til forslaget. Bade ledelsen,
nemndlederne og seksjonssjefene avviser det. Det fremholdes at forslaget
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inngar i et forsek pa 4 omdefinere klagebehandlingen fra en forvaltnings-
prosess til en partsprosess. Saksbehandler er ikke part i saken, men en del
av UNEs faglige apparat. Hun eller han blir igjen for & opplyse saken, og
forlater motet nar deltagerne mener de har fitt den bistand de trenger for
radslagningen. Blant saksbehandlerne er det delte meninger om hvorvidt
saksbehandler ber bli igjen etter at klager og advokat er gitt. Blant
landrddgiverne er det flere som tar til orde for storre dpenhet og mulighet
for klager/advokat til & «arrestere» sekretariatet.

Som anfert ovenfor er nemndmetene ikke hovedforhandlinger slik vi
moter dem i domstolsystemet eller forhandlingsmeter av den type vi kjenner
fra reglene om fylkesnemnder for sosiale saker. Nemndmetene er et ledd i
saksbehandlingen fram mot vedtak, de utgjer ikke en uttommende ramme
for denne. Nemndleder og sekretariat forbereder saken pa samme mate som
1 andre forvaltningssaker, og bade saksbehandler og landradgiver kan delta
ved saksbehandlingen, ikke som «anklagere» 1 en kontradiktorisk prosess,
men som en del av UNEs saksbehandlingsapparat. Her har de imidlertid
forskjellige roller:

» Landradgiver har kun til oppgave a belyse faktiske forhold. Siden klager
og advokat har krav pa a bli gjort kjent med hvilke faktaopplysninger
som blir lagt til grunn, har landradgiver ingen legitim funksjon nar de har
forlatt metet. Landradgiver ber folgelig uansett forlate nemndmaotet
sammen med klageren og advokaten.

» Saksbehandler skal ikke bare klarlegge faktiske forhold, men ogsa gi
fortlapende rad om prosessuelle og juridiske forhold frem til rad-
slagningen begynner. Av dette folger at det i utgangspunktet ma aksep-
teres at saksbehandler deltar under saksbehandlingen bdde for og etter

147 14

et eventuelt nemndmote med partsdeltakelse. Som fremholdt foran
man imidlertid da passe neye pa at saksbehandler ikke introduserer nye
opplysninger i saken som klager ikke har hatt mulighet til & forholde seg

til og kommentere.

Selv om det formelt ikke er noe 1 veien for & la saksbehandler vere igjen
etter at klager og advokat er ferdig 1 metet, vil vi understreke at dette dpen-
bart virker uheldig for klageordningens legitimitet — jvf vér tidligere

7 Avsnitt 10.3 (s 134).
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diskusjon av innsynsproblematikken.'*® Etter var oppfatning ber UNE
vurdere meget naye om det ikke vil vere fordelaktig alt i alt & /a klager og
advokat fd Ilytte til saksbehandlers oppsummering — kanskje ogsa til even-
tuelle etterfolgende spersmal og svar.

Bor nemndledere papeke «ugyldig argumentasjon»?

I NOAS-rapporten fremholdes det at nemndledere ber vare noyere med &
«pépeke ugyldig argumentasjony. Ganske mange advokater, nemndmedlem-
mer og nemndledere sier seg enig i dette gjennom var sperreundersekelse.
Skal vi demme etter nemndmedlemmenes svar, kan et slikt behov sarlig
oppsté under radslagningen.

Vi har ikke full oversikt over hva respondentene tenker pa med «ugyldig
argumentasjony», men eksempler som nevnes, spenner fra at «jeg er ikke
interessert i hva loven sier» til «vi har nok utlendinger i Norge».'*

UNEs ledelse mener dette neppe er en problemstilling som dukker opp
serlig ofte, og at nemndlederne nok vil vegre seg for & vere autoritere. Vi
er enige 1 at nemndleder i rollen som meteleder ber vere forsiktig med &
kommentere utspill fra nemndmedlemmene. Ut fra funnene i sperre-
undersekelsen vil vi likevel anbefale at UNE setter problemstillingen pd
dagsordenen slik at nemndlederne far anledning til & dele erfaringer og
drofte egnede mater & hindtere slike situasjoner pa.

48 Avsnitt 4.3 (s 58), samt avsnitt 10.2 (s 128) og 10.3 (s 134).

% For sikkerhets skyld minner vi om at et flertall av respondentene beskriver de
nemndmedlemmer de har mgtt som saklige og fornuftige (se avsnitt4.4, s 75).
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11 VEDTAKSKVALITET

11.1 Utcfall av klagebehandlingen: Statistikk
Omgjeringsprosent — totalt og fordelt etter behandlingsform

Mellom seks og syv prosent av UDIs innklagede vedtak ble omgjort av
UNE i 2002. 1 2001 18 prosentandelen mellom &tte og ni.'™
Justisdepartementets omgjeringsprosent i 2000 14 p&d omtrent samme nivi
— mellom syv og étte prosent. Disse tallene tyder med andre ord ikke pd at
den nye klageordningen har fort til en mer liberal praksis. Man mé
imidlertid veere varsom med konklusjoner ut fra sammenligninger av
omgjeringstall for ulike &r, ettersom sekergruppenes nasjonalitet og
situasjon varierer meget fra ett ar til et annet. Antall omgjeringer i UNE
avhenger selvsagt ogsa av UDIs praksis. Dersom UDI over tid legger sin
praktisering av regelverket neermere UNEs forstéelse, vil antall omgjeringer
1 UNE gé ned. Hvis UDI legger om sin praksis i liberal retning, vil UNE
trolig etterkomme en mindre andel av de klagene som kommer fra dem som
likevel har fatt avslag.

Som tabell 2 pa neste side viser, er andelen omgjeringer svart lav for
saker som avgjores 1 sekretariatet. UNE finner mao fa saker der det er
dpenbart at UDIs avslag ber omgjeres, men svaert mange grunnlese klager.
I den saksbunken nemndleder behandler alene, og som altsé ikke byr pé
vesentlige tvilsspersmal, omgjares ogsé et svert beskjedent antall klager.
Langt flere klager blir tatt til folge 1 saker som behandles 1 nemndmete.
Andelen omgjeringer har ligget rundt forti prosent i nemndmeter uten
personlig fremmete. I de tilfelle der klager fikk anledning til & mete, 1a
omgjeringsprosenten pa forti 1 2001 og dreyt femti 1 2002.

% Ifglge UNE skyldes endringene fra 2001 til 2002 endret sammensetning av

saksportefgljen.
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Tabell 2. Omgjeringsprosent etter behandlingsform

2001 2002
Avgjerelse i sekretariatet 4,0 % 2,0 %
Nemndleder alene 6,0 % 8,0 %
Nemndmagte uten personlig fremmgte 39,5 % 41,5 %
Nemndmgate med personlig fremmeote 39,5 % 52,5 %
Totalt 8,5 % 6,5 %

At omgjeringsprosenten er betraktelig heyere ved nemndmetebehandling
enn ved andre beslutningsformer, har i offentlig debatt vert benyttet som
bevis pé at nemndledere og sekretariat er for strenge nér de gjor vedtak uten
legmannsmedvirkning. Selv om det burde vare overfladig, vil vi under-
streke at disse tallene ikke er egnet til & belyse det spersmalet. Ved korrekt
praktisering av regelverket er det opplagt at omgjoringsprosenten vil veere
betraktelig hoyere ved nemndmeotebehandling, ettersom saker med vesent-
lige tvilssporsmdl skal legges dit. Ifolge UNEs interne retningslinjer ber
ogsé klager hvor det «er tvil om saken byr pa vesentlige tvilsspersmal»
avgjeres i nemndmete. Som presisert ovenfor er de saker nemndlederne og
sekretariatet skal behandle, dermed avgrenset til klager med dpenbart eller
lite tvilsomt utfall, og disse vil naturlig nok som oftest avsluttes med at
UDIs avslag opprettholdes.

Dissenser i nemndmgtene

Fra og med januar og til og med november 2002 ble rundt
syvhundreogfemti saker behandlet i nemndmate. 1 vel firehundreogfemti av
disse mette klageren personlig. I 2002 ble etthundreogfemti vedtak fattet
med dissens 1 nemndmete. Av disse var to tredjedeler innvilgelser og én
tredjedel avslag.

I ca tre fljerdedeler av de dissenssaker som endte med innvilgelse ble
vedtaket gjort mot nemndleders stemme (se tabell 3). I naer en fjerdedel av
tilfellene var det et nemndmedlem som ville avsla klagen. I disse tilfellene
var dissensene omtrent jevnt fordelt pA nemndmedlemmer oppnevnt av
humanitaere organisasjoner og gvrige nemndmedlemmer.

I avslagssaker med dissens forekom det bare én gang at nemndleder var
alene om & gé inn for innvilgelse. I ner tre fjerdedeler av tilfellene var det
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et nemndmedlem foreslatt fra en humaniter organisasjon som stemte for
omgjering av avslaget.

Tabell 3. Dissenser under nemndmgtebehandling
Nemndleder Ett nemndmedlem Antall
dissenterte dissenterte
Innvilgelser 77 % 22 % 98 saker
Avslag 2% 98 % 52 saker

11.2 Vedtakenes utforming og innhold

Som nevnt i avsnitt 4.5"°' har UNE fétt ros fra eksterne akterer for
samvittighetsfulle og godt begrunnede vedtak. Vi papekte sagar i del-
rapporten at de svart positive tilbakemeldingene kunne tyde pa at UNE gar
noe lenger enn nedvendig i saksforberedelse og utforming av vedtak —
iallfall nar det gjelder gjengivelsen av UDIs vedtak.

Under arbeidet med hovedrapporten har vi gjennomgatt et storre antall
saker plukket ut til oss av nemndas sekretariat.

Gjennomgangen gir i seg selv ikke grunnlag for @ komme med noen sikre
konklusjoner nér det gjelder riktigheten av enkeltavgjorelser eller den
generelle standard pa saksbehandlingen. Det ville kreve mer inngaende
oppfelging i forhold til enkeltsaker, og et bredere og mer tilfeldig utvalg
saker.

Vi vil likevel bemerke at vart helhetsinntrykk ut fra de sakene som vi har
gjennomgétt er at avgjerelsene giennomgéende synes truffet pi grunnlag av
en grundig, samvittighetsfull og forsvarlig saksbehandling innenfor de
rammene som er trukket opp i lov, reglement og interne retningslinjer.

Begrunnelsene som gis for vedtakene kan fra tid til annen vere litt
knappe, men de langt fleste er ganske fyldige og gir et godt inntrykk av
bade skjonnsutavingen og grunnlaget for denne.

Et sentralt kriterium for hegy vedtakskvalitet er imidlertid at vedtakene er
konsistente — dvs at like saker behandles likt, 1 henhold til en identifiserbar
praksis. Vi har referert eksterne akterers oppfatninger om dette i avsnitt 4.5.
I avsnitt 11.3-11.5 nedenfor skal vi se neyere pd (a) hvordan UNE

'*1 Side 77.
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etterkommer kravet til likebehandling og (b) UNEs bidrag til etablering av
praksis pa utlendingsomrédet.

11.3 Likebehandling: Et kjernekrav

Likebehandling og faglig kvalitetssikring er to hayt prioriterte malsettinger
for all forvaltningsmessig saksbehandling. For a ivareta hensynet til enhetlig
praksis bygger man for langt de fleste saksomrader enten pa et system hvor
den gverste avgjorelsesmyndighet ligger til et sentralt organ — normalt et
departement — eller man har fastsatt at et departement eller annet sentralt
organ er gverste klageinstans eller er gitt kontroll- eller instruksjonsmyndig-
het. Vi kjenner imidlertid unntak fra dette. Det viktigste er ordningen med
fylkesnemnder for sosial saker. Disse er ikke underkastet noen form
instruksjons- eller kontrollmyndighet, og avgjerelsene kan bare bringes inn
for det ordinare domstolsapparat.

UNE:s virksomhet er knyttet til en type avgjerelser hvor hensynet til
likebehandling og faglig kvalitet tillegges stor vekt. Ved sammenligning
med saker for fylkesnemndene for sosiale saker, er det her tale om
rettsanvendelse som 1 vesentlig storre grad er knyttet til prinsippielt og
praktisk viktige valg med hensyn til tolkningen av norske rettsregler og
internasjonale konvensjoner, og ikke bare til konkret rettsanvendelse. Og i
tillegg til denne rettsanvendelsen vil enkeltavgjorelsene 1 utlendingssaker
ogsé bygge pd uteving av et forvaltningsmessig skjonn hvor hensynet til
sokernes rettssikkerhet stir sentralt, og hvor det er nedvendig & utvikle en
prinsippielt basert praksis som bade kan danne grunnlag for en forenkling
av vurderingstemaet ved enkeltavgjerelser, og som bidrar til & legitimere
disse.

Hensynet til kvalitetssikring og likebehandling er i det hele spesielt
viktig pd dette saksomradet. De avgjerelsene som treffes her kan ha sveert
dramatiske konsekvenser for dem de gjelder, samtidig som man ma regne
med at det blir rettet et kritisk sokelys ikke bare mot for streng praktisering
av loven i enkelttilfeller, men ogsa mot avgjerelser som er for liberale. Vi
har her ogsé a gjere med et saksomrade hvor det er en reell fare for at selv
enkeltstdende uheldige enkeltavgjorelser eller sprik i praksis vil kunne bidra
til 4 undergrave UNEs troverdighet og legitimitet bade hos allmennheten og
i politiske miljeer. Toleransen for slik svikt pa dette saksomrédet er —og vil
mange si ber vare — svart liten.
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11.4 Likebehandling og praksisutvikling i UNE
Oppfatninger i UNE om konsistens i vedtak

Som vi sd i avsnitt 4.5' er det sveert delte oppfatninger om hvorvidt UNE
behandler like tilfelle likt. De kritiske rostene finner vi serlig i NOAS og
UDL

Ogsa innenfor UNE erkjennes det at praksis varierer. Faktisk sier ingen
av nemndlederne seg «helt enigy» i utsagnet «UNE opptrer konsistenty. Bare
to av femten sier seg «delvis enige» i utsagnet — mens fem av femten mener
det motsatte.'> I gruppeintervju gir saksbehandlerne uttrykk for at nemnd-
lederne generelt er mer liberale enn det saksbehandlerne er. Noen mener
avgjorelsene varierer merkbart fra nemndleder til nemndleder, mens andre
erkleerer at de ikke har observert noen systematiske forskjeller nemnd-
lederne imellom. Fra seksjonssjefene bemerkes det at etter hvert er blitt mer
samsvar mellom de enkelte nemndlederes praksis, og at det forst og fremst
er avgjorelser i nemndmeter som fortsatt spriker.

Ifolge sperreundersekelsen mener et klart flertall av nemndlederne —
attifem prosent — at legmannsinnslaget oker risikoen for forskjellsbehand-
ling. Ingen av nemndlederne sier seg helt uenige i utsagnet «legmanns-
innslaget styrker sekernes rettssikkerhet». Andelen som gir utsagnet sin
fulle tilslutning, ligger imidlertid i underkant av femten prosent.

I UNEs sekretariat betegnes legelementet som det svakeste leddet 1
ordningen, ettersom risikoen for forskjellsbehandling eker nér legfolk er
involvert. At legmedlemmene er generese overfor enkelte sokere, er
urimelig for dem som far opprettholdt avslaget. I noen tilfelle foler leg-
medlemmer seg oyensynlig ubundet av lovverket. Det vanligste er imidler-
tid at legmedlemmene er mer tilbayelige til 4 la tvilen komme klageren til
gode.

Det bemerkes fra sekretariatet at saker det hersker «vesentlig tvil» om er
svaert komplekse bade innholdsmessig og politisk, slik at man egentlig er
avhengig av sakkyndige wvurderinger. Selv etter reduksjonen til

192 Side 77.

%8 Syv nemndledere merker av alternativet 3 pa& 5-punktsskalaen. En lar
sporsmalet sta ubesvart.
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etthundreogfemti legmedlemmer vil disse ikke fa bred nok erfaringsbak-
grunn til & kunne se sakene i sammenheng.

Risikoen for forskjellsbehandling ser ut til & variere med sakstyper.
Familiegjenforening nevnes som et omrédde der nemndlederne har hatt
vanskelig for & enes. Kirkeasyl trekkes frem som eksempler pd saker som
far sveert ulikt utfall i nemndmeter. Det fremholdes ogséa at saker der det
henvises til helseproblemer lettere nar frem til nemndbehandling og dermed
til omgjoring. Etter hva vi fir opplyst forekom det imidlertid forskjells-
behandling i Justisdepartementet ogsa i slike saker.

Har UNE bidratt til a trekke opp praksis pa
utlendingsomradet?

Nér UNEs vedtak oppfattes som lite konsistente bdde innad og utad, er det
ikke overraskende at det fremstar som ganske uklart hvordan praksis pa
utlendingsomradet blir etablert, og hva slags rolle UNE spiller i den
forbindelse.

De akterer som er i best posisjon til & vurdere UNEs bidrag til praksis-
etablering, er slike som har innsikt i et storre antall konkrete seknader og
klagesaker og kan holde seg informert om utfallet av behandlingen i UNE.
Disse finner vi forst og fremsti UDI og UNE selv, dernest i NOAS og blant

advokater.'*

Skaper enkeltavgjarelser presedens?

En av innvendingene Justiskomitéens mindretall (FrP og H) hadde mot
opprettelsen av en utlendingsnemnd, var at «Utlendingsloven er en full-
maktslov med rom for betydelig skjonn, der enkeltavgjorelser kan fd betyd-
ning for mange tilsvarende saker»."”> Ogsa NOAS har gyensynlig hatt
inntrykk av at UDI skal anse seg som forpliktet til & folge UNEs praksis
«straks det foreligger en klar praksis, eventuelt ett klart vedtak innenfor et
omrade, dersom det er nemndas forste vedtak innen dette omradety. I sin
rapport fremholder NOAS at dette kan skape et svaert sarbart system, med
liten forutsigbarhet.

'** Vi mangler imidlertid synspunkter fra advokatene pa dette spgrsmalet.

%% Kursiv tilfayd her.
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Disse oppfatningene stemmer ikke overens med dem vi finner i de to
instansene pr i dag. Verken 1 UDI eller 1 UNE betraktes enkeltavgjorelser
som presedensskapende uten videre.

Spersmélet om enkeltavgjorelsers status er inngdende behandlet i en
rapport fra en arbeidsgruppe i UNE. Arbeidsgruppen, som inngikk i et
internt kvalitetsprosjekt 1 2002, vurderte koordineringstiltak i UNE med
sikte pa likebehandling av klagere.

I gruppens rapport'*® heter det bl a at det er behov for 4 etablere «en
felles forstielse av hva som skal til for at rettskildebildet endres gjennom
praksis 1 UNE». Arbeidsgruppen papeker at det er UDIs og UNEs samlede
praksis som utgjer «forvaltningspraksis péd utlendingsfeltet», og at UNEs
vedtak dels treffes etter delegasjon i linje og dels gjennom «en rekke enkelt-
avgjorelser truffet av uavhengige nemndledere/nemndmedlemmer med
selvstendig beslutningskompetanse». Ifolge arbeidsgruppen innebarer dette
at enkeltvedtak 1 UNE «ikke uten videre [har] betydning som rettskilde»,
idet det «ma vurderes konkret i hvilken grad vedtaket er representativt for
og/eller har betydning for forvaltningspraksis»:

«Nemndene settes med nye medlemmer og forskjellige nemndledere i hver
enkelt sak. Erfaringen viser at flere enkeltavgjgrelser innenfor et gitt tema ofte
viser sprikende argumentasjon og ... resultat. ... Summen av frie enkelt-
avgjorelser i et nemndsystem kan ikke ngdvendigvis gjenfinnes eller avleses
som en praksis. ...

Ett vedtak vil ikke i seg selv innebaere en bekreftelse, avklaring eller
endring av praksis. ... Det er praksis i store trekk som vil ha veiledning. Enkelt-
stédende avvik fra en ellers fast og etablert praksis, influerer ikke umiddelbart pa
aktuelt rettskildebilde. ... Verken UDI eller UNE er i sa mate 'bundet' av vedtak
som treffes i UNE ...»

Arbeidsgruppen konkluderer med at vedtak som «kan ha en del verdi for
vurderingen av senere saker av lignende karakter,» er

» enstemmige vedtak som styrker en praksis,
» flere vedtak som samlet utpeker en ny retning, og

» vedtak med begrunnelse eller argumentasjon som man mener er
eksempel til etterfolgelse.

1% Datert 27.09.02. Gruppen er uformelt kalt «likebehandlingsgruppen».
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Atenkeltavgjorelser ikke etablerer praksis, er ogsa oppfatningen i UDI. Her
er man, som tidligere nevnt, serlig opptatt av at vedtakene i tilnermet like
saker kan variere betraktelig, og da kan ikke enkeltstaende vedtak tillegges
avgjorende vekt."’

Oppfatninger om UNEs bidrag til praksisutvikling

NOAS gir 1 sin rapport uttrykk for skepsis til nemndas forelapige holdning
til presedensutvikling; denne karakteriseres som uklar, uoversiktlig og
lukket. Slik NOAS ser det, har UNE hittil veert mindre rettsskapende enn
det Justisdepartementets Utlendingsavdeling var. Heller ikke de andre
organisasjonene har inntrykk av at UNE har bidratt til & utvikle praksis.

I UDI er den vanlige oppfatning at UNE sa langt har levert sveert
beskjedne bidrag til praksisetablering. Det er en naturlig folge av at
klagesaker som er like 1 UDIs oyne, ofte far ulikt utfall. Uansett kan man,
som nettopp nevnt, forst identifisere en ny praksis pé et delomrdde nar UNE
har omgjort et visst antall saker av en bestemt type. Siden relativt fa klager
blir omgjort i UNE, vil det ta tid for slike avgjarelser setter spor etter seg.
Ettersom loven gir stort rom for skjenn i mange tilfelle, vil omgjerings-
vedtak heller ikke uten videre indikere at UDI har tolket loven galt.

Omréder der UNE har trukket opp ny praksis, gjelder ifelge UDI-inter-
vjuene konvertitter og homofile. For disse sakstypene har UNE etter sigende
markert seg som mer restriktive enn UDL'*® Generelt oppfattes derimot
UNE som mer imgtekommende i vurderingen av sykdom og sterke mennes-
kelige hensyn som grunner for opphold i Norge. Slik det ser ut, har dette
imidlertid hatt liten innvirkning pa UDIs praksis, ettersom de UDI-ansatte
har vanskelig for & finne noen klar linje i omgjeringsvedtakene og dermed
er henvist til & holde fast ved sin egen praksis. Som tidligere nevnt finnes
det ikke kanaler for avklarende dialog mellom UDI og UNE om slike
sporsmal. Situasjonen oppfattes som problematisk i UDI.

®7 | gruppeintervju med UNEs seksjonssjefer far vi imidlertid opplyst at UDI endret
praksis med hensyn til HIV-positive etter kun én omgjgring i UNE.

%8 Det er ikke apenbart hvordan dette kan vaere tilfellet, s& lenge UNE bare far til
behandling seknader UDI har avslatt. Det har imidlertid forekommet at UDI har
liberalisert sin praksis mens UNE har hatt klager i saker av samme type til
behandling, som sa er blitt avslatt.
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UNEs saksbehandlere mener det foreligger en klar praksis pa noen felt,
f eks for bestemte grupper som faller inn under Flyktningekonvensjonen, 1
E@S-saker. Det henvises imidlertid til forskjeller mellom seksjoner i UNE
med hensyn til hva slags skjonn som utvises nar det gjelder humanitere
grunner, og forskjeller nemndlederne imellom mht homofili som seknads-
grunnlag. UNE og UDI har hatt divergerende oppfatninger i flere spersmal,
f eks vedrerende rettssikkerheten 1 Pakistan. Erfaringen er at UDI folger
etter ndr UNE endrer praksis, men siden enkeltvedtak ikke uten videre gir
foringer for UDI, varierer det hvor lang tid det tar for ny praksis slar
igiennom. Det er angivelig enklere & skape lik praksis for oppholdssaker
enn for asylsaker.

UNEs Koordineringsutvalg'” har i lopet av 2002 konkludert med at det
er store sprik i UNEs vedtak, bade nér det gjelder hvilke problemstillinger
som vektlegges, og 1 vurderingene. UNE har ifelge utvalget ingen retnings-
linjer med hensyn til skjennsutevelse. Under intervju med oss ble det
fremholdt at nemndlederne opptrer svert ulikt med hensyn til & orientere
legmedlemmene om hva som er praksis og hva som er relevante hensyn.
Uten klargjering av dette vil tidligere praksis ha liten innvirkning pé
avgjerelsene 1 nemndmaeter.

Nemndlederne ser langt pa vei ut til & vaere enige 1 at UNEs vedtak
spriker, og at det dermed ma vere vanskelig for UDI & finne noen vei-
ledning i1 dem. Flere mener at UNE er kommet kort i utvikling av enighet
om hva som er relevante argumenter 1 ulike sakstyper. Det ser imidlertid
ogsa ut til & herske tvil eller uenighet om hva slags rolle UNE egentlig ber
spille nér det gjelder praksisetablering.

Interne tiltak for a sikre likebehandling

De problemene UNE har hatt og fortsatt har med konsistens, skyldes ikke
at dette temaet har vert viet liten oppmerksomhet. Tvert imot har det helt
siden etableringen vert gjennomfort en lang rekke tiltak for & sikre like-
behandling 1 UNE, herunder regelmessige nemndledermeter og fagmeter og
utforming av fagnotater, praksisnotater og praksisoversikter i UNEs arbok.
Som nevnt ovenfor'® ble temaet behandlet av en egen arbeidsgruppe under

% Se avsnitt 11.5, s 159 nedenfor for nsermere omtale.

1% Side 151.
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det interne kvalitetsprosjektet 1 2002. Det er videre utnevnt en praksis-
radgiver i hver seksjon, i tillegg til at stabsradgiver har spesialoppgaver med
tanke pa likebehandling.'®' For tiden arbeider flere arbeidsgrupper med
forslag til interne retningslinjer pd omrader der det har vist seg a vare
behov for praksisutvikling.

Nar det tross denne innsatsen erkjennes i UNE at det fortsatt er mye som
gjenstar pa dette omradet, indikerer det at UNE arbeider under vanskelige
rammebetingelser. Som vi har sett,'” kan det reises tvil om det er mulig &
praktisere likebehandling innenfor UNEs ansvarsomride. At UNE klarer &
etablere en noenlunde konsistent og retningsgivende praksis er likevel 1
iallfall en del akterers oyne'® et avgjerende kjennetegn pa at nemnda bidrar
til okt rettssikkerhet. Som poengtert ovenfor'** betrakter ogsd vi like-
behandling som et kjernekrav.

I neste hovedavsnitt skal vi derfor se naermere pa eksisterende og
tenkelige mekanismer for etablering av praksis i UNE.

11.5 Mekanismer for etablering av praksis
Direktarens rolle: Juridisk grunnlag

I det ytre er arbeidet 1 Utlendingsnemnda organisert mye pa samme mdte
som i en kollegial domstol. Avgjerelser treffes av «avdelinger» pé tre med-
lemmer,'* og nemndmedlemmene velges ut ved loddtrekning, med adgang
for vedkommende leder til & avgjere saker «som ikke byr pd vesentlige
tvilsspersmal».'® Avgjerelsesmyndighet i slike saker kan ogsé delegeres til
sekretariatet.'®’

181 Vi kommer tilbake til dette i neste hovedavsnitt (s 158).
162 Avsnitt 4.5 (s 80).

163 Jvf avsnitt 3.2 (s 46).

164 Avsnitt 11.3 (s 148).

165 Utlendingsloven § 38b farste setning.

166 § 38b andre avsnitt, fgrste setning.

167 § 38b andre avsnitt, andre setning.
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I loven er det fastsatt at nemnda «ledes av en direktory som ma fylle
kravene til dommere, oppnevnt av Kongen i statsrad for maksimalt seks
pluss seks ar.'®® Denne ledelsesfunksjonen har visse fellestrekk med
stillingen som justitiarius eller forstelagmann ved domstolene. Den inne-
baerer et administrativt lederansvar, samtidig som direktoren selv ogsé
fungerer som nemndleder.'®

Direktoren er imidlertid noe mer enn en administrator av den kollegiale
nemndbehandling. Hun eller han er ogsa leder for et stort saksbehandler-
apparat (119 personer i juridisk avdeling per 31.12.2002, fordelt pa fem
seksjoner) som legger grunnlaget for og deltar 1 saksbehandlingen i enkelt-
saker for de kollegiale organene eller nemndlederne. Dette sekretariatet —
altsa 1 siste instans direkteren — kan ogsé tildeles avgjorelsesmyndighet i
kurante saker.

Direktoren har ogsa et «tilsynsansvar» 1 forhold til nemnder og nemnd-
ledere ved at det péligger ham eller henne & sorge for en mest mulig
enhetlig praksis nar det gjelder regeltolking og skjennsuteving. Direktoren
kan gi «interne generelle retningslinjer om behandlingen av enkeltsaker,
skjonnsutevelse mv.» Hun eller han kan imidlertid ikke «nstruere 1 den
enkelte sak».'”

Direktarens rolle: Oppfatninger i UNE

I delrapporten fra januar 2002 bemerket vi at det hersket ulike oppfatninger
1 UNE om direkterens adgang til & gi «generelle retningslinjer» for klage-
saksvurderingen. Nye intervjuer med nemndlederne viser at det fortsatt er
uenighet om hvilken adgang direktoren har og ber ha nar det gjelder faglig
instruksjon. At direktoren instruerer i tekniske prosesspersmal later derimot
til & vaere ukontroversielt.

Direktorens rolle: Vurdering

Direkterens rolle 1 forhold til nemndene og nemndlederne er definert pd en
mate som 1 beste fall er noksa utydelig nar det gjelder administrasjonens

168 § 38a andre avsnitt farste, tredje og fjerde setning.
169 Utlendingsforskriften § 133 tredje setning.

70 Utlendingsforskriften § 135 andre avsnitt siste setning.
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kompetanse til & gripe inn i og prove 4 pavirke utfallet av enkeltsaker som
avgjeres av disse.

At «Utlendingsnemnda ledes av en direktor» mi ut fra konteksten 1
utgangspunktet oppfattes som et rent administrativt lederansvar, uten noen
form for instruksjonsmyndighet med hensyn til innholdet av andre
avgjerelser enn de som treffes av sekretariatet selv.

Direktoren har imidlertid som vi har sett ogsd et ansvar for a ivareta
hensynet til konsekvens i vurderingene i et prinsippielt sett desentralisert
beslutningssystem. Dette er en helt nedvendig funksjon, og slik Utlendings-
forskriften er utformet, er ansvaret for dette 1 siste instans lagt til direkteren,
mens Koordineringsutvalget'”
henne. Innholdet av det «tilsynsansvarety som etter dette ligger pa
direktoren og hvordan det skal eller kan uteves, er imidlertid ikke
tilstrekkelig avklart.

I Utlendingsforskriftens § 135 andre avsnitt siste setning gis direkteoren

bare er et rddgivende organ for ham eller

kompetanse til 4 gi «interne retningslinjer for nemndas arbeid om behand-
lingen av enkeltsaker, skjennsuteving mv.», samtidig som det fastslds at
direktoren «kan ikke instruere 1 den enkelte sak». Spersmaélet er hvor mye
styringskraft dette er ment & gi direkteren nér det gjelder det materielle
innhold av de avgjerelser som treffes, og hvor mye styringskraft det rent
faktisk gir ham eller henne.

Her er det ukontroversielt at administrasjonen har et ansvar for & serge
for at enkeltavgjorelsene treffes pd grunnlag av kunnskap om tidligere
praksis. Nér slik informasjon gis, er det imidlertid avgjerende viktig at alle
akterer har klare forestillinger om hvorvidt dette ogsé innebarer mer eller
mindre tvingende pdlegg om & folge tidligere praksis, eller om det mé
oppfattes som rent faktiske opplysninger som vedkommende nemnd eller
nemndleder skal forholde seg til etter beste skjonn.

Det er et viktig poeng at slik praksis er noe som er under kontinuerlig
vurdering og utvikling. Vi kan ikke slutte med tvingende virkning fra en
eller flere tidligere nemndavgjoerelser til hvordan en ny sak skal avgjeres.
Det vil alltid matte foretas et nytt faglig skjonn over om denne praksis for
det forste dekker et tilfelle som det foreliggende, og om s er tilfelle, for det
andre om dette er en praksis som ber opprettholdes, eller om den ber
korrigeres, justeres eller helt forlates. Like lite som Hoyesterett og forvalt-
ningen er nemndene absolutt bundet av tidligere praksis, praksis er bare en

" Se s 157—161 nedenfor.
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premiss —noe som det ma tas med 1 regnskapet sé 4 si — nar det skal treffes
et nytt vedtak.

Med et system hvor administrasjonen ikke bare legger fram opplysninger
om tidligere praksis i forbindelse med behandlingen av den enkelte sak,
men ogsa deltar i de interne dreftelser i nemnda, er det en hayst reell fare
for uklarhet pa avsender- eller mottakersiden: Nemndmedlemmene kan
komme til & tro at de er mer bundet av tidligere praksis enn det er grunnlag
for.

Tilsvarende problemstilling vil kunne oppsta i forhold til informasjon
som gis ikke 1 forbindelse med den enkelte sak, men ved «interne generelle
retningslinjer» slik det er angitt i Utlendingsforskriften § 135 andre avsnitt
siste setning. Dette er dels et rettslig problem — i hvilken utstrekning kan
direkteren sette bindende rammer for avgjerelsene i enkeltsaker pa denne
maten; og dels et rettssikkerhetsproblem — gir reglene om saksbehandlingen
og den maten disse praktiseres pd, direktoren og sekretariatet en for sterk
mulighet til 4 styre lovanvendelse og skjennsuteving pa en lite kontrollerbar
mate?

Koordineringsutvalgets rolle: Juridisk grunnlag

I Utlendingsloven § 38a fjerde avsnitt er det fastsatt at UNE skal ha et
«koordineringsutvalg» med en leder og fire legmedlemmer, fortrinnsvis
slike som har erfaring med nemndarbeidet. Utvalget oppnevnes av departe-
mentet pd samme mate som nemndledere og nemndmedlemmer ellers, for
fire ar ad gangen.

Loven er lite opplysende nér det gjelder Koordineringsutvalgets kompe-
tanse; det sies bare at det «behandler spersmal om alminnelige retningslinjer
for nemndas arbeid mvy. I forarbeidene er imidlertid dette utdypet noe. Her
heter det om Koordineringsutvalget:

«En viktig oppgave vil veere & overvake hvorvidt vedtak truffet av ulike nemnder
erisamsvar med hverandre. | den grad dette skulle vise seg a ikke veere tilfelle,
ma utvalget ta skritt for a fa avklart hva som skal vaere praksis pa det aktuelle
omradet.»'"?

Hvilke skritt det er tale om, og hvem det er som i siste instans skal avklare
«hva som skal vaere praksis pa omrédet», sies det ikke noe om i loven eller

72 Ot prp nr 17 1998-1999 s 86.
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forarbeidene. Av Utlendingsforskriften fremgar det imidlertid at Koordine-
ringsutvalget ikke er tillagt noen form for instruksjonsmyndighet eller selv-
stendig presedensskapende funksjon. Utvalget er «underlagt direktorens
instruksjonsmyndighet»'” og utfallet av saksbehandlingen er at det «gir rdd
til direktoren om hva som ber veare praksis pa aktuelle omrader.» I Utlen-
dingsforskriften er oppgaven for ovrig presisert til at utvalget skal

» vurdere hvorvidt nemndledernes praksis er den samme nar det gjelder
beslutninger om behandlingsform og adgang til personlig fremmeate og

» vurdere hvorvidt ulike nemnder har lagt til grunn samme lovfortolkning
og skjennsutevelse i sine vedtak.

Koordineringsutvalget: Praktisk organisering

Koordineringsutvalget far sine oppdrag av direktoren. Ifelge interne
retningslinjer kan initiativ til slike oppdrag tas av UNE-ledelsen, UNEs
ansatte eller utvalget selv.

Stabsradgiver er sekretaer for utvalget. Det er ogsé utpekt én praksis-
radgiver ved hver seksjon i UNEs sekretariat. Disse samler beslektede saker
og forsyner utvalget med notater der 20-25 saker fremstilles og
sammenlignes etter en felles mal.

Det skal skrives referat som tydelig viser hvilke rad eller anbefalinger
utvalget er kommet frem til, og om disse er enstemmige. Om nedvendig
utdypes anbefalingene og eventuelle dissenser ytterligere i et saerskilt notat.
Utvalgets leder utarbeider kortfattede halvérsrapporter om utvalgets
virksomhet. Rapporten skal inneholde en generell vurdering av virk-
somheten og, eventuelt, forslag til videre arbeid og/eller arbeidsmate.

UNE har i lepet av 2002 bygget opp en sékalt praksisbase som er
tilgjengelig for enhver via Internett. Det som legges inn i basen, er alle
nemndmetevedtak pluss en del av de vedtak som er fattet av nemndleder
alene eller i sekretariatet. Vedtakene er forkortet og anonymisert. I veiled-
ningen til praksisbasen understrekes det at basen ikke er noe presedens-
register; UNEs praksis pa et bestemt omrade krever en nermere analyse av
et storre antall vedtak i sin fullstendige form. Ifelge Koordineringsutvalget

73§ 135 siste avsnitt.
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hadde det vert en fordel om praksisbasen ble systematisert bedre og kun
omfattet «gode vedtak».'™

Koordineringsutvalgets rolle: Oppfatninger i UNE

Nemndlederne mener gjennomgaende at Koordineringsutvalget ikke
fungerer godt 1 dag. Det fremholdes at utvalgets rolle er uklar — utvalget
lager utkast til retningslinjer, men direktoren kan la vaere 4 godkjenne dem.
Ordningen fungerer ogsd for langsomt ettersom utvalget kommer inn i
etterkant, dvs nér et visst antall saker av en bestemt type er ferdigbehandlet.

Flere av seksjonssjefene er skeptiske til sammensetningen av
Koordineringsutvalget. Det fremholdes at legmedlemmene — som er i flertall
—har vanskelig for & identifisere forskjellene mellom et storre antall relativt
like saker. Det papekes imidlertid at praksisradgivernes forarbeid er nyttig,
ettersom materialet ogsa gir innspill til saksforberedelse i andre saker.
Saksbehandlerne kommenterer at Koordineringsutvalget har vert lite
synlige og behandlet fa saker. Utvalget har imidlertid ikke hatt noen enkel
oppgave, og har provet og feilet i starten. Saksbehandlerne mener det er
mye 4 gripe fatt i med tanke pa likebehandling. F eks bor det settes sokelys
pa likebehandling 1 den enkelte seksjon. Det bar ogsa vises storre vilje til
a ta opp kontroversielle temaer i seksjonsinterne fagmeter. Landradgiverne
gir uttrykk for at de mangler kjennskap til hva Koordineringsutvalget driver
med ettersom de ikke involveres 1 faglige diskusjoner.

«Likebehandlingsgruppeny gauttrykk for at Koordineringsutvalgets rolle
ma defineres klarere:

«Det bgr veere klart nar utvalget skal involveres, hva utvalget skal gjare,
hvordan prosessen forut for utvalgets arbeid skal veere, og ikke minst hvordan
utvalgets rad skal fglges opp.»

I intervju gir Koordineringsutvalget selv uttrykk for at de ser pa seg selv
som en horingsinstans. Utvalget har lenge tumlet med & finne frem til
hvordan de skal arbeide, og har ferst kommet skikkelig i gang pa etter-
sommeren/hgsten 2002.

Siden utvalget er underlagt direktoren, har det ikke sett det som sin rolle
a ha noen aktivitet 1 forhold til nemndlederne. Koordineringsutvalgets

7% Vi har fatt opplyst at nedsatte UNE en egen arbeidsgruppe hasten 2002 for &
arbeide med praksisbasen, med leveringsfrist i slutten av januar 2003.
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notater er imidlertid tilgjengelige for nemndlederne over intranettet, og det
arrangeres enkelte meter der Koordineringsutvalget og nemndlederne
diskuterer Koordineringsutvalgets gjennomgaelser av et bestemt tema.

UNE: s ledelse har 1 intervju opplyst at arbeidet i Koordineringsutvalget
var preget av frafall og sykdom det forste aret. Det har i tillegg vaert ulike
forventninger mht hvorvidt utvalget skulle f& seg forelagt saker fra direkto-
ren eller selv ta initiativ. Senhgstes 2002 arbeidet man med nye retnings-
linjer med sikte pa tydeliggjoring av utvalgets funksjon.

I delrapporten av januar 2002 anbefalte vi UNE & satse sterkere pa
utvikling av en felles forstaelse av lovverk og rettskildebruk, herunder noe
mer standardiserte lovtolkninger. Vi bemerket ogsa at Koordinerings-
utvalget ikke hadde hatt s& mange saker til behandling, og at det burde
arbeides mer med & gi utvalgets mandat konkret innhold. Etter den nye
intervjurunden sitter vi igjen med et inntrykk av at utviklingen har gitt i
riktig retning, men at arbeidet med tydeliggjoring av utvalgets rolle burde
vert forsert. Vi har merket oss at UNEs ledelse regner med at KU med nye
retningslinjer kan bli et bedre verktoy fremover. Vi mener imidlertid at det
er grunn til & vurdere alternative losninger.

Koordineringsutvalgets rolle: Vurdering

Med den vesentlige vekt som ma legges pé likebehandling og en prinsippielt
basert praksis i utlendingssaker,'” kunne man vente at lovgiver ville utstyrt
UNE med en eller annen for presedensskapende organ — ikke for a lase
praksis i1 bestemte spor, men for & gjore det mulig & treffe prinsipielle
avgjorelser om lovtolking og skjennsuteving, og eventuelt revurdere disse
senere om det skulle vaere behov for dette. Koordineringsutvalget kan ikke
fylle denne funksjonen slik det na er organisert.

Som vi har sett er Koordineringsutvalgets oppgaver ganske diffust
definert i loven, men det synes talelig klart at det ikke er ment & skulle ha
noen form for overordnet myndighet med hensyn til rettsanvendelse og
skjonnsuteving. Og denne underordnede og rent konsultative rollen er
forsterket i forskriften, hvor det til og med fastslas at utvalget er «underlagt
direktorens instruksjonsmyndighet». Slik reglene er utformet na, ma
Koordineringsutvalget oppfattes som et rent radgivende organ overfor
direkteren, som 1 sin tur forutsettes & bringe disse rddene videre til

75 Se avsnitt 11.3 (s 148) ovenfor.
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nemndledere og nemnder. Og som vi har sett har heller ikke direkteren noen
form for instruksjonsmyndighet overfor disse 1 enkeltsaker.

Etter var vurdering er dette et lite tilfredsstillende system. Fravaeret av
en autoritativ presedensinstans medferer ikke bare en klar fare for inkonsek-
vens og gale avgjorelser, det legger ogsa et urimelig press pa direkteren og
sekretariatet ved at disse far ansvaret for & sikre likhet og riktighet i
nemndspraksis, uten a ha blitt tildelt formell beslutningsmyndighet som
effektiviserer og synliggjer et slikt ansvar.

Dette er ikke et problem som kan loses ved & gi direkteren sterkere
fullmakter. Det ville bety at nemndenes autoritet undergraves, og medfere
uklare ansvarsforhold for de beslutningene som treffes. Dagens system,
hvor saksbehandlerapparatet er med som en aktiv akter ikke bare under
tilretteleggingen av enkeltsaker, men ogsa i selve avgjorelsesprosessen, er
allerede ganske problematisk under en slik synsvinkel. Det & palegge noen
ansvaret for 4 koordinere og kvalitetssikre andres avgjorelser, uten at dette
skjer ved at vedkommende selv gis et veldefinert beslutningsansvar, er lite
ryddig og betryggende, og vil vaere egnet til & skape tvil om legitimiteten av
saksbehandlingen og skjennsutevingen.

P& den andre siden kan det etter alt & demme heller ikke vare noe
alternativ & prove a lose dette problemet ved en adgang til videreklage til en
overordnet klagenemnd. Selv om vi forutsetter at det gis regler om en
silingsprosedyre for hvilke saker som kan bringes inn for denne, vil
partsinitierte klager etter alt & demme snarere bli regelen enn unntaket ved
avslagsvedtak, og bare det & vurdere slike klager med sikte pa & ta stilling
til om de skal tillates fremmet for et slikt overordnet organ, vil dermed
kunne kreve prohibitivt mye tid og ressurser. Etter var vurdering ma det
derfor vere riktig 4 holde fast pd prinsippet i Forvaltningsloven § 28 forste
avsnitt andre setning om at klageinstansens vedtak i klagesak ikke kan
paklages.

Stornemnd som alternativ: Oppfatninger

Alternativer til dagens ordning med et rddgivende Koordineringsutvalg har
lenge vert diskutert i UNE. Et forslag som ser ut til & ha stor oppslutning,
er a la en stornemnd behandle prinsipielle eller presedensskapende saker.
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En stornemnd kan besté av tre nemndledere og fire legmedlemmer, f eks
ett medlem fra hvert utvalg.'’® Dersom det er rent juridiske spersmél som
skal vurderes — eksempelvis tolkningen av 15-manedersregelen — kan
stornemnda eventuelt settes med bare jurister. En idé gar ut pa at direkteren
bor ha fast plass i stornemnda, eventuelt lede den.

Et fortrinn som gjerne nevnes, er at en stornemndordning gjor det mulig
a behandle typesaker «i forkant» snarere enn pa etterskudd, som
Koordineringsutvalget er henvist til & gjere. Det vil lase dagens problem
med lang responstid fordi et storre antall likeartede saker ma samles opp for
Koordineringsutvalget kan vurdere sakstypen. Dermed reduseres ogsé
risikoen for utvikling av en sprikende praksis over lengre tid for det —
eventuelt — trekkes opp retningslinjer. Det fremholdes ogsd at en slik
ordning vil veere langt mindre ressurskrevende enn dagens, siden forarbeidet
blir mindre omfattende.

Ifolge gruppeintervjuene er dette en lgsning som bade nemndledere,
sekretariat og Koordineringsutvalget selv er interessert i.

Det poengteres at vedtakene ma tydeliggjore at de skal vare presedens-
givende, og at det vil vaere behov for et system som kontrollerer at vedtak
som fattes i nemndene senere, er i trad med den praksis stornemnds-
vedtakene har trukket opp. Samtidig understrekes det at beslutningene i
stornemnd ikke kan ha «bindende virkningy, siden det alltid er noe forskjell
pa sakene. De kan imidlertid gi feringer som rettskilde. En motforestilling
er at «stornemndy vil innebere enda en behandlingsform 1 tillegg til de fire
naverende, og at det kan svekke UNEs effektivitet.

Eksternt har NOAS vist en viss interesse for en ordning med utvidet
nemnd 1 saker som skal danne presedens. I UDI hersker det gyensynlig
ingen sterke oppfatninger om etablering av stornemnd. Det bemerkes
imidlertid ogsa der at det tar langt tid & samle opp 20-25 like saker slik KU-
behandling krever.

I forarbeidene til loven ble spersmilet om stornemnd ikke dreftet, ut
over en henvisning til at Sverige hadde en slik ordning.

76 Med «utvalg» tenkes det her pA nemndmedlemmer oppnevnt etter forslag fra
henholdsvis frivillige organisasjoner, Juristforbundet, Utenriksdepartementet,
Justisdepartementet og Kommunaldepartementet.
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Stornemnd som alternativ: Vurdering

Vi betrakter forslaget om stornemnd som sveert interessant.

En slik stornemnd ville kunne fungere bade som klageinstans pd UNEs
vegne, og som organ for intern overpreving av avgjerelser som er truffet pa
grunnlag av ordinar saksbehandling. Man kunne regulere sakstilfanget ved
regler om hvem som kan be om at saker blir lagt fram for stornemnda.

Det kunne saledes for det forste fastsettes at direkteren eller nemndleder
som har en sak til behandling, kan anmode om at denne avgjeres i stor-
nemnd, hvoretter stornemndas leder beslutter om denne skal overta denne.
Dernest kunne man ha en regel om at etter at ordinaer nemndbehandling er
gjennomfort, kan medlem av nemnda eller den som representerer sekreta-
riatet, 1 motet be om at saken overfores til stornemnda til endelig avgjerelse.
Det betyr at endelig vedtak 1 klagesaken ikke foreligger for enten stor-
nemnda har truffet vedtak i saken, eller stornemndas leder har avslatt
anmodningen om stornemndbehandling.

Stornemndas vedtak forutsettes a vare presedensdannende. Dette betyr
likevel ikke at de er absolutt bindende for stornemnda selv eller de andre
nemndene ved senere tilsvarende saker:

» Stornemnda vil 1 en senere sak — pad samme méte som Hayesterett i
rettssaker — kunne vurdere om det vil fravike en tidligere prinsipiell
avgjorelse og dermed gi signal om omlegging av praksis.

» Enkeltnemndene vil i trdd med dette kunne antesipere en slik omlegging
1 den form at de legger en annen rettsforstdelse eller skjennsuteving til
grunn for en senere avgjorelse, ut fra den tro at dette er synspunkter som
na vil fa gjennomslag. Hvis ikke dette av sarlige grunner — for eksempel
en hayesterettsdom eller dom 1 Den europeiske menneskerettsdomstol —
er ganske opplagt, ma et slikt praksisavvik alltid forutsettes brakt inn for
stornemnda for endelig vedtak foreligger.

» Nemndlederne og sekretariatet ma anse seg som bundet av stornemnd-
praksis i den forstand at de ikke kan legge til grunn at saken «ikke byr pa
vesentlige tvilsspersmal» (Utlendingsloven § 38 andre avsnitt forste og
andre setning) hvis de ensker & fravike denne. Slike saker méd enten
legges fram for stornemndas leder med anmodning om at stornemnda tar
saken, eller tas under ordiner nemndsbehandling, eventuelt med
etterfolgende anmodning om overproving i1 stornemnda.
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Stornemnda matte ha samme sammensetning i alle saker for & kunne
fungere som en konsekvent og troverdig presedensinstans — men da slik at
man har en varamedlemordning som trer i funksjon ved forfall eller
inhabilitet.

En omlegging som omtalt vil kreve en endring i lovens § 38a fjerde
avsnitt og av forskriftens § 135.

Som vi nettopp har sett,'”” har det veert foreslatt at direkteren kan ha fast
plass i stornemnda, kanskje ogsd lede den, som en operasjonalisering av
ansvaret for «generelle retningslinjer». Vi tror dette vil skape et uklart
forhold mellom direkteren og stornemnda. Bade 1 rollen som nemndleder
og som leder for UNEs sekretariat vil direktoren legge saker frem for
stornemnda. Direktoren ber da ikke ogsa ha sete der.

Vi anbefaler derfor at en annen nemndleder leder stornemnda.
Stornemndleder ber oppnevnes i statsrdd og ha dette som sitt eneste verv.
Ogsa var for stornemndleder ber utpekes i statsrdd, blant de evrige
nemndlederne.

Atvervet som stornemndleder (trolig) vil vaere en heldagsjobb, skal ikke
innebare en lignende arbeidsbelastning pa de ovrige medlemmer 1 stor-
nemnda. Vi forutsetter at en vesentlig del av stornemndleders oppgave vil
veare & sile og forberede saker til stornemnda. Stornemndbehandling i forste
instans skal bare skje etter beslutning av stornemndleder etter anmodning
av direktor eller nemndleder. Dernest vil Stornemnda kunne komme inn 1
bildet etter «mindretallsanke» fra nemndmedlem eller sekretariatet. Hvor
mange saker det kan bli tale om, er det vanskelig a forutse. Det er tenkelig
at det kan bli ganske mange i begynnelsen, men forhdpentlig vil tilsiget
stabilisere seg etter hvert som praksis festner seg og blir tydelig. Skulle
UNE vurdere det slik at stornemnda vil métte behandle et hoyt antall saker,
er vel det i seg selv et sterkt argument for at et slikt organ behoves.'™

Dersom antallet nemndledere ma okes for & kunne frigjere en
nemndleder til denne funksjonen, vil ordningen kunne kreve en viss

"7 Side 162.

78 Vi har fatt opplyst at man ga opp en tilsvarende ordning i Danmark fordi presset
for & fa saker i stornemnd ble stgrre enn man kunne handtere. Etter var
oppfatning ma et slikt utfall forebygges gjennom et regelverk for hvordan saker
bringes inn for stornemnda. Stornemnda skal ikke skal veere noen alminnelig
ankeinstans. Hvis det viser seg at antallet «mindretallsanker» blir for stort, kan
stornemndleder gis kompetanse til & avgjgre hvilke av disse som skal
stornemndbehandles.
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opprusting av nemndapparatet. Det er vanskelig & avgjere om det vil vere
tilfellet, ettersom nemndledernes arbeidsbelastning har variert en del hittil.

Skulle det vare nedvendig & opprette en ny stilling, er dét imidlertid en
omkostning man ber vare innstilt pa i ta. Dagens organisering av nemnd-
apparatet er etter var mening ikke tilfredsstillende. Det stiller urimelig store
krav til aktorenes evne og vilje til d tilpasse seg en «felles linje» som ingen
har kompetanse til d definere eller d handheve, og skaper dermed uklarhet
med hensyn til hvor fritt eller bundet den enkelte nemnd er i1 forhold til
tidligere avgjorelser eller administrative veiledninger. Vi anser dette som
et av de mest pdtrengende reformbehov nar det gjelder organiseringen av

Utlendingsnemnda.'”

11.6 Andre organisatoriske spersmal av betydning for
vedtakskvaliteten

Nemndledere med spesialkompetanse?

Fra UDI nevnes det som et tankekors at UDI og UNEs sekretariat er
organisert med spesialkompetanse pa bestemte sakstyper og landomrader,
mens UNEs nemndledere er generalister og tar begrenset erfaring med hver
sakstype.

Det har veert diskutert i UNE & knytte nemndledere til bestemte seksjoner
for en viss periode. Bakgrunnen er bl a gode erfaringer med prosjektarbeid,
der en gruppe nemndledere og saksbehandlere arbeider seg gjennom en
storre bunke tilnermet like saker. Dette har fungert positivt for bade
produktivitet og samarbeid i UNE. Gjennom prosjektarbeidet har nemnd-
lederne opparbeidet seg dybdekompetanse, og nemndledere og sekretariat
har fatt et felles stisted.

NOAS er imidlertid sveert skeptisk til en slik organisasjonsform:

«Vier allerede bekymret for at tilknytningen mellom nemndlederne og sekreta-
riatet i behandlingen av enkeltsaker kan vaere for neer ... Rulleringsperioder pa
eksempelvis seks maneder vil vaere lange nok til at bade den faglige tilknytning

9 Vi har fatt opplyst at man i bade Danmark og Sverige har hatt blandede
erfaringer med tilsvarende Igsninger. Vi har ikke undersgkt dette neermere, men
vilanbefale at det sees hen til erfaringene derfra far utformingen av en eventuell
norsk Igsning.
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og de kollegiale band antagelig vil bli styrket, pa en mate vi anser som sveert lite
gunstig. Nemnda vil i sa fall lett kunne ligne stadig mer pa et kollegium og stadig
mindre pa et domstolslignende organ.

Det er saledes var vurdering at nemndlederne ber forbli generalister.»

Som vi tidligere har sett (avsnitt 4.1, s 54) avviser nemndlederne at de
identifiserer seg med saksbehandlernes forslag til konklusjon. Et stort
flertall av de nemndledere som har returnert sperreskjemaet, mener imidler-
tid at nemndledere ikke bor utvikle spesialkompetanse vedrorende bestemte
land. Bare én av de femten gar inn for dette. Nemndlederne bor ifolge et
klart flertall heller ikke utvikle spesialkompetanse vedrorende bestemte
typer klagesaker. Her er det to nemndledere som har en annen oppfatning.

Vi tror det alt i alt vil veere gunstig for utvikling av kompetanse og
konsistens dersom nemndlederne gis anledning til a fordype seg 1 bestemte
landomrader 1 seks maneder ad gangen. Med en sépass hyppig rotasjon vil
det neppe vare noen stor risiko for uheldige koblinger mellom nemndledere
og saksbehandlere.

Kompetansekrav til legmedlemmer?

Halvparten av advokatene mener at det bor stilles kompetansekrav til
legmedlemmene. Tyve prosent er uenige i det.

Blant nemndmedlemmene selv mener nar halvparten at det ber stilles
kompetansekrav til dem, mens tredve prosent er uenige.

«Jeg er fullstendig klar over hvilken makt vii nemnda forvalter. ... Det bgr stilles
krav til oss i nemnda at vi ... har kunnskap og egenskaper til a forvalte denne
makten pa en god mate.»

«Her bgr uformell kompetanse, f eks frivillig arbeide sammen med/for/blant
innvandrere, vektlegges meget sterkt! En person med slik erfaring besitter stor
kunnskap om innvandreres opprinnelsesland, noe som er sveert verdifullt! Og
—denne uformelle kunnskapen kan veere bredere og starre enn den mange med
formell kompetanse fra hgyskole/universitet besitter.»

Nemndlederne er i gjennomsnitt mindre innstilt pa & stille slike krav —
tredve prosent gér inn for det, mens seksti prosent gar imot.

Etter vir oppfatning vil det stride mot idéen bak legmannsrepresentasjon
om det innferes skjerpede krav som vil innebzare at legmedlemmene skal
vare halv- eller heleksperter. Nar det gjelder de alminnelige domstoler, gar
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Lekdommerutvalget' inn for sterre tilfeldighet i utvalget av legdommere.

Utvalget understreker at legmannsrepresentasjonen skal «tilfore retten
kompetanse 1 form av livserfaring, allmenndannelse, lokalkjennskap,
klokskap og fornuft». Som fremtidig ordning anbefaler utvalget at med-
dommere og lagrettemedlemmer trekkes tilfeldig og direkte fra folke-
registeret, med en etterfolgende kontroll av egnethet, 1 hovedsak i1 form av
et styrket vandelskrav.

For UNE, som opererer pé et avgrenset omrade, synes vi dagens ordning
med nominasjon fra sentrale akterer gir en god balanse mellom gnskene om
«allmennkompetanse» og interesse for feltet.

Landradgivere felles med UDI?

I dag disponerer bade UDI og UNE landradgivere og samler inn land-
kunnskap. Vi har registrert noe ulike oppfatninger om denne ordningen.

I UDI papekes det at UDI og UNE opprinnelig samlet inn landinforma-
sjon fullstendig atskilt. Etter hvert er man begynt & se noe mer avslappet pa
dette. I dag forekommer det at UDIs og UNEs landrédgivere drar pa felles
tjenestereiser. Informasjonsinnhenting og verifikasjon skjer likevel atskilt
—men kildene kan vare de samme.

En slik ressursbruk kan man se pa som unedvendig. Et synspunkt vi har
registrert i UDL er at det i det hele tatt er overfladig & ha en egen dokumen-
tasjonsavdeling i UNE: A samle inn landinformasjon ber vaere UDIs
oppgave; UNE ber ikke utrede saken pd nytt, men etterpreve UDIs
avgjorelser rettslig. Dersom UNE ikke er tilfreds med UDIs faktagrunnlag
eller forberedende klagebehandling, ber UNE returnere saken eller be om
oppdaterte opplysninger. Dette vil bade vare mer rasjonelt og bidra til
kvalitetshevning av UDIs saksbehandling, noe dagens praksis ikke gjor.

UNE: s ledelse har understreket at UNEs oppgave ikke bare er 4 etterprove
UDIs lov- og skjennsanvendelse, men ogsa faktagrunnlaget. Poenget med
a ha egne landradgivere i UNE er at dette bidrar til & skape tillit til UNE
som et uavhengig klageorgan. Det bemerkes fra flere hold i UNE at
direkteren har vart svaert opptatt av uavhengighet mellom UDIs og UNEs
landradgivere. Det méatte derfor argumenteres godt for felles reiser med UDI
1 den forste etableringsfasen, selv om dét er det mest effektive for ambassa-

80 NOU 2002: 11 «Dgmmes av likemenny.
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dene og andre landradgiverne skal mete. Det er lempet noe pa dette na for
4 unngd unedig dobbeltarbeid, men det betraktes fortsatt som viktig &
bevare en avstand.

Pr i dag er det svert delte meninger i UNE om man ber dele land-
raddgivere med UDI. Det later til & vaere ganske bred enighet om at land-
radgiverne 1 s fall matte skilles ut som et uavhengig organ, og vere lett til-
gjengelige for bade UDI- og UNE-ansatte.

De som er skeptiske til en felles enhet for landradgivere, viser bl a til
kapasitets- og kontaktproblemene vi allerede har omtalt (s 203). De frem-
holder at avstanden vil bli sterre enn 1 dag, og at det vil oppstéa faste «ufor-
melle landradgivere» i begge organer. Det viktigste motargumentet er imid-
lertid at landkunnskap er like mye av en baerebjelke for UNE som det jusen
er, og at en ordning med felles landradgivere vil svekke UNEs legitimitet.

Tilhengerne av én gruppe landradgivere fremholder pa sin side at en
uavhengig enhet vil oppn storre troverdighet blant sekere og andre aktorer.
I tillegg vil en slippe dobbeltarbeid.

I forbindelse med en parallell evaluering av advokatordningen i asylsaker
ba vi nemndledere og saksbehandlere i UNE om & gjennomga de fem siste
sakene der de hadde besluttet eller anbefalt en omgjering av UDIs vedtak. '
Respondentene skulle sa angi hvor stor innvirkning ulike momenter hadde
for deres beslutning om a gé inn for omgjering. Undersokelsen viste at «nye
faktiske opplysninger» var den suverent viktigste grunn til omgjering.
Deretter kom «annen vurdering av sterke menneskelige hensyn». Disse
grunnene ble angitt 4 ha ganske stor eller svert stor innvirkning i henholds-
vis 56 og 36 prosent av sakene. «Annen oppfatning av forholdene i
klagerens hjemland enn den UDI la til grunny» ble til sammenligning bare
angitt som en «sveart viktig»y grunn 1 5 prosent av tilfellene og som en
«ganske viktig» grunn i ytterligere 16 prosent. Vi vet ikke hvor ofte land-
raddgiverne har vart involvert i disse sakene. Funnene tyder imidlertid pé at
det sjelden har avgjerende betydning for klagebehandlingen at UNE har
egne, uavhengige landradgivere.

Vi er pa ingen maéte blinde for at det ligger en verdi 1 at ogsa UDIs
landinformasjon og fortolkning av denne etterproves i klageorganet. Alt i
alt er vi imidlertid kommet til at argumentene for én uavhengig enhet for
landrddgivere bor tillegges storst vekt. Vi vil spesielt bemerke at 1 den grad
man gjer bruk av de samme kilder, virker det snarere bekymringsfullt enn

81 26 saksbehandlere og 9 nemndledere vurderte i alt ca 135 slike saker.
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betryggende dersom UDIs og UNEs landradgivere konkluderer ulikt ved-
rerende land- og regionforhold. Eventuell uenighet mellom landekspertisen
1 UDI og UNE skaper en uoversiktlig situasjon for klagere og advokater og
gjor det vanskeligere a forberede klagen og et eventuelt fremmete i nemnda.
UNESs oppgave ber etter var oppfatning trekkes i retning av a vurdere nye
saksopplysninger og etterprove de vurderinger og den lovfortolkning UDI
har anvendt pa det faktagrunnlag som foreligger.
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72 UNEs BIDRAG TIL RETTSSIKKERHET:
KONKLUSJON

Utlendingsnemnda fremtrer som en til dels ganske motsetningsfylt hybrid
mellom domstollignende klagenemnd og forvaltningsorgan. Det har fort til
saksbehandlingsmenstre som er ganske problematiske bade i forhold til
Forvaltningsloven og ut fra de alminnelige prinsipper ved domstolmessig
eller domstollignende saksbehandling. Szerlig er de interne retningslinjene
om saksbehandlingen for UNE vesentlig mindre ryddige i forhold til
prinsipper om parters rett til innsyn i beslutningsgrunnlaget enn det vi mater
1 sammenlignbare klageorganer som Trygderetten og fylkesnemndene for

sosiale saker.

Sammendraget nedenfor felger avsnittsinndelingen i de foregdende

kapitler.

Rettsgrunnlag og forvaltningsmessig status

I lovforarbeidene — men ikke i loven — er Utlendingsnemnda omtalt som «et
domstollignende forvaltningsorgan». Det er imidlertid utvilsomt at UNE
skal behandle saker etter bestemmelsene 1 Forvaltningsloven. Etter var
oppfatning er det uheldig at uttrykket «domstollignende» benyttes. Det har
skapt, og skaper, forventninger UNE ikke lever opp til og gir stetet til

kritikk UNE ikke har fortjent.

Det har veert foreslitt & legge om nemndmetebehandlingen til en parts-
prosess, der UDI prosederer sitt avslag med klageren som motpart. En slik
ordning vil omdanne UNE til en s@rdomstol. Vi frardder dette, forst og
fremst fordi en ordning med partsprosess snarere vil svekke enn styrke
klagernes rettssikkerhet. Det vil vare storre fare for tilfeldigheter og
forskjellsbehandling dersom ansvaret for saksforberedelsen flyttes fra UNEs
fagfolk til klageren selv og dennes advokat. En partsprosess vil ganske
sikkert ogsé fore til lengre saksbehandlingstid og bli kostbar.
Statsrdden har fortsatt instruksjonsmyndighet overfor UNE 1 visse saker. Vi
ser det som uheldig at denne myndigheten ikke bare omfatter skjonns-
messige vurderinger, men ogsa selve lovanvendelsen. Instruksjonsmyndig-

182 Avsnitt 8.1 (s 92).
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heten ber eksplisitt avgrenses opp mot Utlendingsloven § 15 og Flyktninge-
konvensjonen.'*?

Béde sammensettingen av nemndene 1 den enkelte sak og oppnevnings-
prosedyren for menige nemndmedlemmer virker forstandig og betryg-
gende.'®

For 4 unnga mistanker om at «lojalitetsvurdering» av sgkerne pavirker
(gjen)utnevnelse av nemndledere, ber oppnevning og gjenoppnevning skje
pa grunnlag av en innstilling fra et innstillingsrdd. Nemndlederne ber
dessuten tilsettes i faste stillinger, pd linje med dommere, trygderetts-
dommere og ledere for fylkesnemnder.'®

Valg av behandlingsform

12002 ble 65 prosent av sakene avsluttet med avgjorelse i sekretariatet.
Nemndleder avgjorde 29 prosent alene, mens 6 prosent av sakene gikk til
nemndmatebehandling. Andelen klager avgjort i sekretariatet gkte fra 2001,
men andelen saker behandlet i nemndmete gikk ned.'*

Som vi sd 1 del B, er det atskillig skepsis blant andre akterer om UNEs
valg av behandlingsform i enkeltsaker. Ogsa innenfor UNE erkjennes det
at terskelhoyden for «vesentlig tvily varierer mellom seksjoner og mellom
nemndledere. Dette innebarer at sannsynligheten for & fa saken behandlet
1 nemndmete med eller uten personlig fremmete, varierer. Selv om enkelte
nemndledere kan vare mer liberale enn andre i1 valg av behandlingsform,
har vi imidlertid ikke grunn til & tro at saker som burde vert behandlet 1
nemndmgeter, avgjeres pa lavere niva.'"’

Begrepet «vesentlige tvilsspersmal» kan likevel trolig vinne pa a bli
presisert i forskrift. Det samme gjelder begreper som «sterke menneskelige
hensyn» og «sarlig tilknytning til riket»'*®

183 Avsnitt 8.3 (s 101).
18 Avsnitt 8.4 (s 104).
185 Avsnitt 8.4 (s 104).
186 Avsnitt 9.2 (s 111).

87 Avsnitt 9.3 (s 117).

188 Avsnitt 9.2 (s 113) og 9.5 (s 125).
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Vi ser det som problematisk at et flertall av avgjerelsene tas i sekreta-
riatet uten totrinnsbehandling. Vi mener mye taler for at lov og forskrift ber
endres slik at avgjerelser som ikke treffes i nemndmete, alltid skal treffes
av nemndleder.'®

Personlig fremmaote for klager er etter loven ikke en partsrettighet, men
et middel til & opplyse saken. Det er dermed neppe grunnlag for a rette noen
kritikk mot at personlig fremmete 1 saker som ikke angar asyl, sjelden
innvilges. Det er imidlertid uheldig at asylsekere med klager som ikke er
gitt oppsettende virkning, i praksis avskjaeres fra muligheten til & mote
personlig for nemnda. Man ber som et minimum understreke 1 interne
retningslinjer at nemndleder og nemnda ma foreta en selvstendig vurdering
av dette spersmalet i saker som gér til nemndbehandling.'”

Det er foreslétt at nemndleders beslutning om selv 4 fatte vedtak, skal
etterproves av to legmedlemmer. Dette vil vi frardde. Vi kan ikke se at det
er noe patrengende behov for en slik ordning, som utvilsomt vil fere til
merarbeid og forsinkelser. UNE kan muligens preve ut en ordning der tre
nemndledere sammen avgjor behandlingsform etter at de «ikke oppset-
tende» sakene er skilt ut.""

Dersom vedtaksmyndigheten for «ikke oppsettende» klager overfores til
nemndleder, er det etter var oppfatning ikke behov for noen klageadgang
over valg av behandlingsform. Vi kan heller ikke se at det har noen hensikt
med noe sa&rskilt varse/ om hva slags behandlingsform som er valgt dersom
det ikke er noen klageadgang.'*

UNEs saksbehandling

Det er etter var oppfatning tvingende nedvendig at UNE legger om sin
praksis nér det gjelder partsinnsyn og uttalerett.’”
UNE har fatt betinget stotte fra Sivilombudsmannen for sin beslutning

om ikke & utlevere landinformasjon til klager og dennes advokat. Vi finner

189 Avsnitt 9.3 (s 116).
190 Avsnitt 9.4 (s 121).
91 Avsnitt 9.5 (s 123).

92 Som forrige.

1 Avsnitt 10.3 (s 134).
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det imidlertid utvilsomt at klageren og dennes advokat har krav pa innsyn
1det faktamateriale og den eventuelle innstilling UNE vil legge til grunn for
vedtaket fattes. Etter Forvaltningsloven har parten som alminnelig utgangs-
punkt rett til & gjore seg kjent med sakens dokumenter og gis mulighet til
a kommentere alle faktiske opplysninger av vesentlig betydning for
avgjerelsen av klagen. Dokumenter som forvaltningsorganet har utarbeidet
for sin interne saksforberedelse kan unntas. Dette gjelder imidlertid ikke de
deler som inneholder faktiske opplysninger eller sammendrag eller annen
bearbeidelse av faktum. UNE opptrer etter alt & domme klart i strid med de
krav Forvaltningsloven setter til saksbehandlingen nar klager og advokat
ikke fir innsyn i interne bakgrunnsnotater om landsituasjonen og annet
dokumentasjons- eller faktamateriale sekretariatet bygger sin anbefaling
eller merknader pa. Innsynsretten gjelder bdde dersom saken behandles pé
bakgrunn av skriftlig materiale og nér klager innvilges personlig fremmete
i nemndmete. A avskjaere partsinnsyn er feil som kan fore til at UNEs
vedtaket blir ansett som ugyldig.

Etter dagens ordning far ikke nemndmedlemmene oversendt kopier av
saksdokumentene pé forhand. Papirene ligger klare til gjennomlesning nér
nemndmedlemmene ankommer UNE. Etter Forvaltningsloven skal forvalt-
ningsorganet pase at saken er sa godt opplyst som mulig for vedtak treffes.
Det innebzerer at alle beslutningstakerne ma ha hatt tilstrekkelig anledning
til & forberede seg. Siden det ikke vil veere mulig & gjennomga alt som star
1 saksdokumentene 1 metet, mad nemndmedlemmene gis mulighet til &
gjennomga saksdokumentene grundig pa forhand. De kan ellers vere ute av
stand til & forholde seg tilstrekkelig kritisk til den informasjon nemndleder
eller saksbehandler formidler. Dette er i sa fall en saksbehandlingsfeil som
kan medfore at vedtak ma anses som ugyldige."*

Praksis for gjennomforingen av nemndmatene ser ut til a variere pa noen
punkter. Vi anbefaler UNE & etterstrebe en mer ensartet form.'”

Advokater og frivillige organisasjoner har tatt til orde for at saks-
behandler skal oppsummere mens klager og advokat er til stede i nemnd-
motet, eventuelt forlate motet sammen med dem. Vi stotter ikke dette
kravet. Et nemndmete er ikke en hovedforhandling, men et ledd i saks-
behandlingen frem mot vedtak i et forvaltningsorgan. Det ma da aksepteres

1 Avsnitt 10.4 (s 137).

1% Avsnitt 10.5 (s 141).
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at saksbehandler og/eller landradgiver deltar som radgivere under saks-
behandlingen bade for og etter et eventuelt nemndmete. Man ma imidlertid
ikke introdusere nye opplysninger i saken som klager ikke har hatt mulighet
til & forholde seg til og kommentere.'*

Vedtakskvalitet

Tallene for omgjoringer for og etter omleggingen av klageordningen tyder
ikke pa at den nye ordningen har fort til en mer liberal praksis. Det er
imidlertid vanskelig & trekke sikre konklusjoner ut fra sammenligninger av
omgjeringstall for ulike ar, ettersom sammensetningen av sgkergruppene
varierer meget.

Andelen omgjeringer er — som ventet — svart lav for saker som avgjores
i sekretariatet. For saker avgjort i nemndmeter uten personlig fremmete, har
andelen omgjeringer ligget rundt ferti prosent. I de tilfelle der klager fikk
anledning til & mete, 14 omgjeringsprosenten pa forti 1 2001 og droyt femti
i 2002."" At omgjeringsprosenten er betraktelig hoyere ved nemndmete-
behandling enn ved andre beslutningsformer, er i seg selv ikke bemerkelses-
verdig. Ved korrekt praktisering av regelverket er det opplagt at
omgjeringsprosenten vil vare betraktelig hoyere ved nemndmetebehand-
ling, ettersom saker med vesentlige tvilsspersmal skal legges dit.

En gjennomgéelse av et utvalg saksmapper etterlater et inntrykk av at
avgjerelsene er truffet pd grunnlag av en grundig og forsvarlig saks-
behandling innenfor de rammene som er trukket opp. En sikker konklusjon
ville imidlertid kreve mer inngdende oppfelging av et bredere og mer
tilfeldig utvalg saker.'”®

UNE:s virksomhet er knyttet til en type avgjerelser som kan ha sveart
dramatiske konsekvenser for dem de gjelder. Hensynet til /ikebehandling og
faglig kvalitetssikring mé derfor tillegges stor vekt.

Som omtalt i del B er det svart delte oppfatninger om hvorvidt UNE
behandler like tilfelle likt. Ogsé innenfor UNE erkjennes det at praksis
varierer. Dette er ikke bare tilfelle 1 klager som behandles 1 nemndmete,

1% Avsnitt 10.5 (s 142).

197 Avsnitt 11.1 (s 145).

1% Avsnitt 11.2 (s 147).
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selv om legmannsinnslaget eker risikoen for forskjellsbehandling. Dette er
etter var oppfatning bekymringsfullt.'”

Det fremstar 1 det hele tatt som ganske uklart hvordan praksis pa
utlendingsomradet blir etablert, og hva slags rolle UNE spiller i den for-
bindelse. Det ser ut til at UNEs avgjorelser har hatt liten innvirkning pé
UDIs praksis, ettersom det har vert vanskelig & finne noen klar linje 1
omgjeringsvedtakene. Generelt oppfattes imidlertid UNE som mer
imgtekommende enn UDI i vurderingen av sykdom og sterke menneskelige
hensyn som grunner for opphold i Norge.*”

Det har helt siden etableringen vaert gjennomfort en lang rekke tiltak for
d sikre likebehandling 1 UNE. Nér det likevel er mye som gjenstar pa dette
omradet, indikerer det at UNE arbeider under vanskelige rammebetingelser.
Det er dermed spesielt nedvendig a revurdere de mekanismer som finnes for
etablering av en konsistent praksis.

Det paligger UNEs direktor a sorge for en mest mulig enhetlig praksis
ndr det gjelder regeltolking og skjennsuteving. Direktoren kan i den
anledning gi interne generelle retningslinjer om behandlingen av enkelt-
saker, skjennsutevelse mv, men kan ikke instruere i den enkelte sak. Det
later fortsatt til & herske usikkerhet og uenighet innad i UNE om hvilken
adgang direktoren har, og ber ha, til faglig instruksjon.”!

UNE har et lovbestemt Koordineringsutvalg med en leder og fire leg-
medlemmer. Utvalget rapporterer til direkteren, og har til oppgave &
behandle spersmél om alminnelige retningslinjer for nemndas arbeid mv.
Det er bred enighet i UNE om at utvalget har hatt vanskelig for a finne sin
form og har bidratt lite sa langt.*”

Dagens organisering av nemndapparatet stiller etter var mening urimelig
store krav til akterenes evne og vilje til 4 tilpasse seg en «felles linje» som
ingen har kompetanse til & definere eller & handheve. Lovgiver burde
definitivt ha utstyrt UNE med en eller annen for presedensskapende organ.
Vi anser dette som et patrengende reformbehov.””

199 Avsnitt 11.4 (s 149).
200 Avsnitt 11.4 (s 152).

21 Avsnitt 11.5 (s 156).

202 Avsnitt 11.5 (s 159).

203 Avsnitt 11.5 (s 160).
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Koordineringsutvalget ber etter var oppfatning erstattes med en stor-
nemnd bestdende av tre nemndledere og fire legmedlemmer. Bade direk-
toren, nemndledere, nemndmedlemmer og saksbehandlere ber ha anledning
til 8 anmode om avgjerelse 1 stornemnd. Stornemndas vedtak forutsettes &
vaere presedensdannende. Dette betyr likevel ikke at de er absolutt bindende
for stornemnda selv eller de andre nemndene ved senere tilsvarende saker.***

Vi tror det alt 1 alt vil vere gunstig for utvikling av kompetanse og
konsistens dersom nemndlederne gis anledning til & fordype seg i bestemte
landomréder 1 seks méneder ad gangen. Med en sapass hyppig rotasjon vil
det neppe vere noen stor risiko for uheldige koblinger mellom nemndledere
og saksbehandlere.*”

Det ber derimot ikke innferes skjerpede krav til legmedlemmenes
kompetanse. Dagens ordning med nominasjon fra sentrale akterer gir etter
var oppfatning en god balanse mellom enskene om «allmennkompetanse»
og interesse for feltet.?

I dag disponerer bdde UDI og UNE landriddgivere og samler inn land-
kunnskap. Vi er kommet til at denne ordningen ber erstattes med én enhet
for landrddgivere, uavhengig av bade UDI og UNE. I dag gjer landréad-
giverne uansett bruk av de samme kilder og reiser i skende grad pé land-
besek sammen. Dette virker urasjonelt. Det virker ogsé snarere bekymrings-
fullt enn betryggende dersom UDIs og UNEs landradgivere har ulike
oppfatninger vedrerende land- og regionforhold. Risikoen for uenighet
mellom landradgivere 1 UDI og UNE svekker forutsigbarheten 1 systemet
og gjor det prinsippielt vanskeligere for klager og advokat & forberede
klagen."’

Oppsummering

I vér gjennomgang har vi ikke funnet noe 1 materialet eller andre saks-
opplysninger som gir grunnlag for 4 rette alvorlig kritikk mot UNE.

204 Avsnitt 11.5 (s 163).
205 Avsnitt 11.6 (s 165).

206 Avsnitt 11.6 (s 166).

207 Avsnitt 11.6 (s 167).
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Var vurdering er at saksbehandlingen ved UNE gjennomgdende synes d
holde en hoy standard bdde faglig og etisk gitt de rammebetingelser man
arbeider innenfor.

Men vi er til dels ganske kritiske til enkelte trekk ved det lov- og
regelverket som regulerer UNEs virksomhet, og vi finner serlig at noen av
de saksbehandlingsrutinene som er etablert ved interne retningslinjer er
problematiske i1 forhold til bestemmelsene 1 Forvaltningslovens regler om
partsrettigheter og kontradiktorisk saksbehandling.
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forslag fremsatt der.

Kapittel 13 oppsummerer produktivitetstiltak vi anbefalte i delrapporten
og refererer hva UNE har gjort pa disse omrddene det siste aret.

I kapittel 14 gjennomgar vi status og siste ars utvikling for UNEs
produktivitet. Her ser vi pd UNEs produksjonsvolum pr méned, saksbehand-
lingstid, restanser, og produktiviteten i sekretariatet og blant nemndlederne.
Vi drefter videre fordelingen av &rsverkene i Juridisk avdeling, organi-
sasjonsstrukturen 1 Administrasjonsavdelingen, og interne samarbeids-
former av betydning for produktiviteten.

Del D oppsummeres 1 kapittel 15.

Idel D oppdaterer vi analyser fra delrapporten og felger opp enkelte
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13 PRODUKTIVITETSTILTAK I 2002

Viér delrapport fra januar 2002 inneholdt en rekke anbefalinger til produk-
tivitetsfremmende tiltak. UNEs eget Effektiviseringsprosjekt la fram flere
forslag til endringer i organisasjon og rutiner omtrent pa samme tid. I dette
kapitlet, som bygger pa intervju med UNEs ledelse 1 november 2002, skal
vi kort gjennomga hva som er gjennomfort og hva slags effekt tiltakene ser
ut til 4 ha hatt.

Tiltak vedrgrende organisasjonsstruktur

I delrapporten kommenterte vi den interne Effektiviseringsgruppens forslag
til ny organisering av UNE. 1 ett alternativ («seksjonsalternativet») ville
asylsakene bli fordelt pd flere seksjoner inndelt etter land. Et annet
alternativ var 4 organisere arbeidet 1 asylseksjonen i1 prosjekter eller team
med skiftende fokus og sammensetning. Vi bemerket at «prosjektalterna-
tivet» fremsto som litt utydelig, og at det var tvilsomt om en slik «ad hoc»-
modell var et naturlig valg for UNE, som i hovedsak kan oppfattes som et
ganske typisk «produksjonsbyrakrati». Vi anbefalte UNEs ledelse a vurdere
om de gevinster man var ute etter med prosjektalternativet kunne oppnas
gjennom tilpasninger av seksjonsalternativet eller et tredje alternativ, gjerne
med noe storre enheter enn det som var tilfellet pr januar 2002. Vi papekte
videre at det trolig ville vaere fordelaktig for samarbeidet mellom nemnd-
ledere og sekretariat dersom nemndlederne spesialiserte seg mer og ble
knyttet til bestemte seksjoner, gjerne etter et rulleringsprinsipp. Vi antok
imidlertid at det kunne vare noen fordeler ved & organisere landrddgiverne
i en egen seksjon.

Ledelsen opplyser at UNE falt ned pa «seksjonsalternativet», der Juridisk
avdeling er inndelt i1 fire asylseksjoner og ¢én seksjon for andre saker
(«Oppholdsseksjonen»). Ordningen skal evalueres internt i forste kvartal
2003.

Tiltak vedrgrende roller og kompetanse

I delrapporten papekte vi et behov for avklaringer av rollene for bdde
nemndledere, seksjonssjefer og saksbehandlere. Sxrlig anbefalte vi
utarbeidelse av klarere retningslinjer for saksbehandlernes rolle og bidrag
1 nemndmetene.
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Ledelsen opplyser at det har vart fort systematiske rollediskusjoner 1
UNE 12002, og at det er utformet nye skriftlige retningslinjer.

Tiltak vedrgrende prioritering og malsetting

Vi anbefalte UNEs ledelse & vurdere hvordan man kan sikre en felles
forstdelse hos saksbehandlere og nemndledere av prioriteringen av saker.

Ledelsen opplyser at det ikke har vaert arbeidet systematisk med dette,
men at det oyensynlig er mer dialog mellom nemndledere og
saksbehandlere nd, slik at problemet med sprik i prioriteringene trolig er
redusert.

Vianbefalte videre at man innferte produksjonsmdl pr saksbehandler og
nemndleder.

Ledelsen opplyser at gjennomsnittsmal pr utever har vert utprovd i
Juridisk avdeling 1 2002, og vil bli innfert som en generell ordning 1 2003.
Produksjonskrav ma imidlertid settes etter prognoser for saksprofil for aret.
Pr i dag har UNE liten oversikt over tidsforbruk etter ulike sakstyper.

Tiltak vedrgrende saksgang og arbeidsformer

Vi fremholdt i delrapporten at saksbehandlingen trolig kunne effektiviseres
gjennom videreutvikling av maler, mer bruk av standardformuleringer, og
mer bruk av muntlig fremfor skriftlig kommunikasjon mellom saksbehandler
og nemndleder/seksjonssjef.

Ifolge ledelsen er det bare gjort mindre justeringer i maler og standarder
1 2003, 1 pavente av ferdigstillelse av det nytt datasystem for saks-
behandlingen (DUF). Det har ikke vert igangsatt spesielle tiltak for a
fremme muntlig kommunikasjon mellom saksbehandler og nemndleder,
men temaet har vert fokusert i interne rollediskusjoner.

Vi pépekte at UNE gjorde bruk av lange sitater i vedtakene, serlig fra
UDIs sakspapirer, og at UNE enten burde be om & fd dokumentene over-
sendt elektronisk sd materialet kan kopieres inn, eller noye seg med
henvisninger. Vi antydet ogsé at scanning av innkomne papirer og elektro-
nisk dokumentbehandling kan vare besparende og forenkle tilgjengelig-
heten til sakspapirene. Endelig papekte vi et behov for en felles forstaelse
i UNE av hva som er et akseptabelt niva for grundighet 1 de ulike
sakstypene.

Ledelsen opplyser at saksdokumentene fortsatt oversendes pa papir, men
at DUF-systemet trolig vil tilrettelegge for elektronisk overfering etter
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hvert. En har ellers forsgkt a differensiere fremstillingen mer etter hva slags
type vedtak det er tale om.

I delrapporten bemerket vi at Innkallingskontoret og Serviceenheten
hadde en ujevn arbeidsbelastning som folge av ujevn produksjon i fag-
seksjonene. Vi anbefalte UNE 4 tilrettelegge for en jevnere saksproduksjon
og se nermere pa om det er en jevn arbeidsfordeling nemndledere imellom
og saksbehandlere imellom. Vi henviste ogsd til den svenske soster-
instansen, der hver seksjon disponerer assistenter som bl a serger for
utsending og kopiering, og anbefalte at UNE vurderte noe lignende.

Ledelsen opplyser at Serviceenhetens organisasjon er justert slik at
bestemte ansatte nd har ansvar for bestemte seksjoner i Juridisk avdeling.
Dette har fungert bra. Serviceenheten har kunnet avlaste saksbehandlerne
for flere oppgaver, og uforutsette «topper» i arbeidsmengde er ikke lenger
noe problem. Arbeidsfordelingen blant saksbehandlere og nemndledere har
1 perioder vert ujevn pga skiftende profil pd innkomne saker

Under arbeidet med delrapporten noterte vi oss at det stadig tilflot UNE
nye sakspapirer mens saken er under behandling. Vi bemerket at det er
mulig & bete pé dette problemet gjennom bestemmelser om en «deadline»
for innsendelse av dokumenter. Vi kommenterte imidlertid at dette ville
kreve en endring i regelverket, og at gevinsten métte veies opp mot retts-
sikkerhetshensyn. Ledelsen forteller at dette er et vanskelig spersmal som
har vaert mye diskutert og behandlet i egne arbeidsgrupper. En rapport
foreligger nd; den skal folges opp med nye retningslinjer.

Vi bemerket i delrapporten at det antakelig fortsatt var behov for opp-
leering av saksbehandlere og nemndledere i saksbehandlingsrutiner.
Ledelsen kommenterer at UNE gradvis har ansatt flere og flere saks-
behandlere i henhold til vedtatt bemanningsplan, og at 2003 er markert som
et ar da det skal satses spesielt pa kompetanseutvikling. Det er lagt en
kompetanseutviklingsplan som bl a inneberer en gkning pd 50 prosent i
ressursinnsatsen pa dette omradet. UNE prioriterer for evrig hoyt & fa
beholde dem som er ansatt 1 midlertidige stillinger.
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74 PRODUKTIVITETSUTVIKLING OG -STATUS

I delrapporten analyserte vi UNEs produktivitet for 2001, som var UNEs
etableringsar.

Det er flere grunner til at man ber man kunne forvente en okning i

produktiviteten for 2002:

»

Etter ett ar ber organisasjonen vare etablert og forstétt innad, slik at det
brukes mindre tid og ressurser pd bygge organisasjonen enn i
etableringséret.

Ansatte som ikke tidligere har arbeidet 1 UDI eller JD ber 1 2002 ha fétt
storre grep om saksbehandlingen, som dermed burde kunne gé raskere.

UNE gjennomforte hesten 2001 et effektiviseringsprosjekt der man
involverte ansatte 1 & bygge UNE som organisasjon og sette fokus pa
produktivitet.**®

P& den annen side har enkelte forhold i UNE tjent til & bremse
produktivitetsutviklingen:

»

UNE ble omorganisert med virkning fra 1 september 2002. Omorganise-
ringsprosesser forer gjerne til et midlertidig produktivitetstap.

I lopet av ettersommeren/hgsten har UNE ansatt 39 nye medarbeidere 1
midlertidige stillinger. De utgjor 31% av det samlede antall ansatte 1
JURA (det juridiske sekretariatet). For & {4 de nyansatte i produksjon er
det nedvendig med opplering, og det binder ressurser ogsad blant de
erfarne medarbeiderne.

I analysen nedenfor gjennomgér vi produktivitetsdataene for 2002 og
sammenlikner med tilsvarende data for 2001 der dét er sarlig interessant.

28 progjektet anslo imidlertid ikke hvilke produktivitetsforbedringer man kunne

forvente seg ved a gjennomfgre ulike tiltak.
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14.1 UNEs saksproduksjon

Produksjonsvolum for 2002

I departementets tildelingsbrev for 2002 var det forutsatt en produksjon pé
1 000 saker pr maned i UNE. Kravet om 12 000 saker for dret sett under ett
ble passert allerede i siste halvdel av november. Totalt behandlet UNE
13 019 saker 1 2002. Dette er neer ti prosent mer enn forutsatt i tildelings-
brevet, og rundt dobbelt s& meget som produsert i etableringsaret 2001.

For 2001 anga vi antall behandlede saker pr maned for manedene
juli-desember. Med unntak for desember steg antall behandlede saker pr
maned fra 434 (juli) til 1095 (november). Antall nye saker varierte fra 556
(juli) til 1 013 (oktober).

I figur 11 viser vi utviklingen i antall nye og antall behandlede saker pr
maned for 2002 (nye saker = stiplet linje, behandlede saker = heltrukken

linje).
Nye og behandlede saker 2002
2500
2000 1
]
< 1500
»
2
< 1000
500, ...........................................................................................................................................
0 Jan | Febr| Mar | Apr | Mai | Jun | Aug | Sept| Okt | Nov | Des |Gjenn
=*=Nye saker 110111491137 1339| 981 | 1026 1398 | 1506 | 1420| 1071| 839 | 1187
—®— Behandlede saker 1019| 882 | 821 | 1025| 1002] 1023| 762 | 1449|2002 | 1212| 875 | 1085
o
Figur 11
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Figuren viser folgende:

» Antall behandlede saker pr maned varierer mellom 762 (august) og 2012
(oktober).””

» [ ménedene mai, juni, oktober og november, der den heltrukne linjen
ligger over den stiplede, klarte UNE & holde tritt med de innkomne
sakene, og bygget ned restanser.

» [ gjennomsnitt kommer det inn 102 flere saker pr maned enn det UNE
ferdigbehandler. Som vi skal se nedenfor,?'’ innebzrer dette at restansene

er okt 1 lapet av 2002.

Pga ferieavvikling og bevegelige helligdager fire—fem av arets maneder kan
ikke produksjonen forventes & vere like hey hver maned. I 2002 var
september den mest produktive méneden, med over dobbelt s& mange
behandlede saker som i flere av de andre ménedene. I august og oktober var
det ogsa en forholdsvis hay produksjon, mens den er betydelig lavere for de
gvrige minedene.

A fA en jevnere og hoyere produksjon er en utfordring for UNE. Dersom
UNE skulle holdt unna for innkomne saker, métte det i gjennomsnitt veert
behandlet 1187 saker pr méned. I ni av de tolv ménedene ligger produk-
sjonen under dette gjennomsnittet.

Figur 12 viser hvilke type saker som er behandlet de ulike manedene i
2002. Figuren viser folgende:

» Antall ferdigbehandlede familiesaker varierer fra 81 (september) til 206
(mars). I mars ble det med andre ord ferdigbehandlet nesten 2,5 ganger
sd mange saker av denne sakstypen som i september.

» Antall ferdigbehandlede arbeids- og oppholdssaker varierer mellom 101
(februar) og 276 (oktober). I oktober ble det altsé behandlet 2,7 ganger
sd mange saker av denne sakstypen som i februar.

» Antall ferdigbehandlede visumsaker varierer mellom 20 (november) og
78 (september), det vil si nesten 4 ganger sa mange saker 1 september
som i november.

209 1 den mest produktive maneden i 2002 ferdigbehandlet UNE 17 saker mer enn

i den mest produktive maneden i 2001. Forskjellen er bare pa 1 prosent.

210 Avsnitt 14.1 (s 191).
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Behandlede saker etter type og maned 2002
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1200 - || | .
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Jan | Febr |Mars | Apr | Mai | Jun | Jul | Aug | Sept | Okt | Nov | Des
EAndre 68 87 59 58 53 49 48 96 4o 19 103 80
OFamilie B89 | ©3 | 206 | B9 | B6 | B5 | B8 1w 81 77 | #5 86
OArb/opphold | 19 01 | 258 | 223 | B4 " #0 | 224 | 256 | 276 | 208 | U8
W Visum 56 70 49 34 52 40 61 71 78 55 20 31
D Asylsaker 669 | 698 | 565 | 885 | 536 | 668 | 875 | 890 | 951 | 793 | 736 | 530
\/
o0
*

Figur 12

» Antall ferdigbehandlede asylsaker varierer mellom 530 (desember) og
951 (september), det vil si ca 1,8 ganger sd mange saker i september som
1 desember.

At sé& mange asylsaker ble ferdigbehandlet i september er kanskje noe
uventet. I denne maneden begynte, som nevnt, et stort antall nytilsatte 1
UNE. Nye medarbeidere er sjelden produktive fra dag én, og mer erfarne
medarbeidere og seksjonssjefer ma ha vert mer engasjert i opplerings-
aktiviteter enn det som er normalt. I tillegg ble den nye organisasjons-
strukturen iverksatt i september, noe som normalt er produktivitets-
hemmende i en overgangsfase.

Som felge av bemanningsekningen kunne en kanskje vente en gkning i
produksjonsvolum iallfall for november. Det er imidlertid ikke skjedd etter
figur 12 demme. Vi skal imidlertid se nermere pa et alternativt méle-
parameter nedenfor (avsnitt 14.2, s 196).

% rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd



Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

Saksbehandlingstid

UNE rapporterer saksbehandlingstiden for asylsaker manedlig, med
folgende parametre:

» Gjennomsnittlig saksbehandlingstid

» Antall saker med behandlingstid lik eller under 16 uker, og antall saker
med behandlingstid over 16 uker.

Vi skal forst se pa den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden.

Asylsakene er delt i saker med og uten oppsettende virkning. Figur 13
viser gjennomsnittlig antall uker medgétt til saksbehandlingen for hver
mdned 12002. Tallene er akkumulerte, og gjelder for saker som kom inn til
UNE etter arsskiftet 2000/2001.

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid

Asylsaker 2002

2B g

Antall uker

Jan | Feb | Mar | Apr | Mai | Jun | Jul | Aug | Sep | Okt | Nov | Des
= ¢ *QOppsettende virkning 17 |116,1| 16 | 16,6/ 17,2/24,1/18,4| 18 18,2/ 18,5/18,8|19,2
=& =Uten oppsettende virkning 10 | 10,9| 8,6 | 10,3/ 11,5| 14,7|/11,9/10,7/10,3| 98 | 9,8 | 9,7

—+— Alle asylsaker 14 |13,5| 12 | 13,1 14 [ 18,3|14,4/13,6|13,1112,5/12,7|12,9
7
0’0
Figur 13
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I figuren representerer den egverste, stiplede linjen asylsaker med opp-
settende virkning. Den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden for slike
saker varierer fra 16 til 24 uker. Den nederste, brutte linjen viser
gjennomsnittlig saksbehandlingstid for asylsaker uten oppsettende virkning.
Her varierer behandlingstiden mellom 8,6 og 14,7 uker. Ved arsskiftet 1&
den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden for de to sakstypene henholdsvis
19,2 og 9,7 uker. Den heltrukne linjen viser gjennomsnittlig saksbehand-
lingstid for alle asylsaker sett under ett. Her var saksbehandlingstiden for
aret 12,9 uker.

Itildelingsbrevet fra KRD er ett av UNESs resultatkrav at saker der klagen
er gitt oppsettende virkning skal ferdigbehandles innen 16 uker etter at
saken og eventuell nedvendig tilleggsinformasjon er mottatt. Figur 14 viser
hvor stor andel av asylsakene som behandles pé 16 uker eller mindre. Vi
har ogsa inkludert saker uten oppsettende virkning i figuren. Ogséd her
gjengis akkumulerte tall, fordelt pa saker med og uten oppsettende virkning.

Asylsaker 2002

Prosent

Andel saker med maks 16 ukers behandlingstid

Jan | Feb | Mar | Apr | Mai | Jun | Jul | Aug| Sep | Okt | Nov | Des

= ¢ :Oppsettende virkning 53 | 57 | 59 | 57 | 55 | 53 | 53 | 56 | 54 | 53 | 51 | 50

=8 =Uten oppsettende virkning 75 | 75 | 84 | 79 | 76 | 75 | 76 | 80 | 82 | 82 | 82 | 82

=4 Alle asylsaker

62 | 66 | 73 |1 69 | 67 | 66 | 67 | 70 | 71 | 73 | 72 | 71

A 4

Figur 14
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Den gverste linjen i figur 14 viser at ved drets slutt var 82% av asylsakene
uten oppsettende virkning behandlet innenfor en ramme pa 16 uker.
Tilsvarende tall for saker med oppsettende virkning var imidlertid ikke
hoyere enn 50%. Andelen saker som behandles innen 16 uker, varierer
gjennom aret. Vi regner med at dette er en naturlig folge av skiftende saks-
sammensetning.

Restanser

Forholdet mellom innkomne og behandlede saker er analysert i storre detalj
1 figur 15 nedenfor.

Restansenedbygging og -oppbygging 2002

1,0
0,5
0,0 1
-0,5
-1,0 : :
Jan | Feb |Mars | Apr | Mai | Jun | Juli | Aug | Sept | Okt | Nov | Des | Sum
mAsyl -02 | 02 | -01| 04 | 02 -01| -04 | -05 | 01 08 0,2 0,0 -01
W Visum 0,9 0,1 0,2 0,1 01 04 | -03 | 04 | 02 09 -06 | -0,3 0,1
OArb/opph | 02 | 00 | 06 | -01 | -02 | 02 | -02 | -05 | -03 | 00 0,1 02 | 0,2
O Familie -02 | -06 | -04 | 02 04| 01| 03| -01] 01 | -04 | 00 -01 | -0,2
B Andre 01| -04 | -03| -02 | 02 02 | -06 | 08 | -05 | 00 04 05 | 02
\/
Q‘O

Figur 15
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Figuren viser folgende:

» I'mai, september og oktober ble det behandlet henholdsvis 20, 10 og 80
prosent flere asylsaker enn det kom inn. I desember behandlet UNE
omtrent like mange saker som det kom inn. For de gvrige atte manedene
er det opparbeidet restanser.

» For visumsakene er det i de fleste manedene ferdigbehandlet flere saker
enn det kom inn. Det er kun 1 juli, august, november og desember at det
ble behandlet farre.

» For saker vedrerende arbeids- og oppholdstillatelse varierer inn/ut-
forholdet. I to av manedene ble det behandlet omtrent like mange saker
som kom inn (februar og oktober), i fire méneder (januar, juni, november
og desember) ble det behandlet flere, og 1 de ovrige minedene faerre
saker.

» For saker vedrerende familiegjenforening er det ferdigbehandlet flere
saker enn det som kom inn 1 tre av manedene (april, juni og september),
mens det er ferdigbehandlet feerre saker i dtte av manedene.

» Naér aret ses under ett, har UNE behandlet flere visumsaker enn de nye
som har kommet inn, mens for de ovrige sakene er det opparbeidet
restanser.

I figur 16 viser vi utviklingen i restansene fra méned til maned. Figuren
viser utviklingen for asylsaker (heltrukken linje — stort sett overst), andre
saker (brutt linje — stort sett 1 midten) og omgjoringsbegjceringer/anmod-
ninger (stiplet linje — nederst).
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Utviklingen i restansene 2002
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0.0
Figur 16

Figuren viser at antall restanser varier over aret. Restansene for «andre
sakery var storre enn for asylsakene mot slutten av dret, mens det var

omvendt ved inngangen til 2002.

For asylsaker er restansene ved utgangen av 2002 noe mindre enn ved
inngangen til 2002. For «andre saker» og omgjoringsbegjceringer er restan-
sene okt.?'' Figur 17 viser restanser pr31.12.01 og 31.12.02 for henholdsvis
asylsaker, andre saker, omgjeringsbegjaringer og rettssaker.

211 Veksten i restansene for omgjaringsbegjeeringer har likevel ikke veert like stor

i 2002 som den var i 2001.
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Restanser pr 31.12.01 og 31.12.02
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g
© 40007 ..........................................................................................................................
n
I
"E 2000, ..........................................................................................................................
*, [ ol =B
0~ Oomaiari
Asyl Andre MYJorings-|  pettssak Sum
klagesaker | begjeering
@ 2001 1731 1361 1031 62 4185
W 2002 1704 1865 1457 86 5112
ol
Figur 17

14.2 Sekretariatets og nemndledernes produktivitet
Produktiviteten i sekretariatet

I delrapporten konstaterte vi at produktiviteten i 2001 varierte mellom
seksjonene, og fra méned til méned i den enkelte seksjon. Vi papekte da at
det vil veere rimelig 4 satse pa en noe jevnere produksjon.

Vi har for 2002 gjort en tilsvarende analyse, men denne gangen for UNE
samlet. Vi benytter oss av tall for produksjon pr maned. Vi har her ikke skilt
mellom ulike typer saker eller om de er behandlet i nemnd, av nemndleder
eller av sekretariatet alene. For a fa tall for ressursinnsats har vi benyttet
antall medarbeidere i sekretariatet den forutgaende maneden. Nytilsatte som
starter sitt arbeid i produksjonsméneden er ikke medregnet.

Figur 18 viser sekretariatets produktivitet i form av antall saker pr
mdnedsverk.
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Antall saker pr manedsverk 2002

25

20

Jan | Feb | Mars| Apr | Mai | Jun Jul | Aug | Sept| Okt | Nov | Des |G;j.snitf
16,7 | 147 | 142 | 155 | 148 | 157 | 139] 109 | 216 | 20 | 122 | 87 | 154

4
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L)

Figur 18

Figuren viser at produktiviteten varierer mellom 8,7 og 21,6 ferdigbehand-
lede saker pr ménedsverk. Fra januar til og med juni har produksjonen veert
forholdsvis jevn. Juli er normalt feriemaned, men 1 UNE kan det se ut til at
det meste av ferien avvikles 1 august. September og oktober var ménedene
med hoyest produktivitet, med henholdsvis 21,6 og 20 saker pr ménedsverk.
Produktiviteten ble redusert til arets tredje laveste niva i november, og drets
laveste niva i desember, som imidlertid inkluderer juleferien.

Vihar sammenliknet produktiviteten for hesten 2002 med tilsvarende tall
for 2001. Tallene er gjengitt i figur 19 . Figuren viser at produktiviteten for
de aktuelle ménedene i de to drene varierte betydelig i september og
november, men var lik 1 oktober.

% rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd



196

Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

Produktivitet hesten 2001 og hesten 2002
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Figur 19

Ifolge UNE skyldes de produktivitetsforskjellene denne médlemetoden viser,
bl a at det i september og oktober ble behandlet mange asylsaker uten opp-
settende virkning. Slike saker er lite kapasitetskrevende. I sine egne
produktivitetsmélinger vekter na UNE sakene etter behandlingsmdte og type
sak, ettersom sakene krever svert ulik arbeidsinnsats. Folgende vekting
benyttes:

» En nemndmetesak veier 1.

» En rettssak veier 0,8.

» En asylsak for nemndleder alene veier 0,43.

» En asylsak i sekretariatet veier 0,045.

» En oppholdssak for nemndleder alene veier 0,296.

» En oppholdssak avgjort 1 sekretariatet veier 0,179.

Vektingen er fastsatt ut fra anslag og erfaringer med hensyn til produksjons-
lopene. UNE anser at vektingen er tilnaermet korrekt, selv om tidsregist-
reringer kanskje kunne fort til noen forskyvninger.

I figur 20 gjengir vi resultatet av en produktivitetsberegning ved hjelp
av vekttallene 1 stedet for antall saker. Vi har lagt til grunn samme antall
manedsverk som tidligere. Analysen er avgrenset til de fire siste ménedene
av 2002. I figuren representerer linjen antall vekttall produsert (hayre akse)
og seylene produserte vekttall pr mdnedsverk (venstre akse).
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o
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Figur 20

Ogsa denne beregningsmaten viser forskjeller i produktiviteten for perioden
september—desember 2002, med heyest produktivitet i september. Varia-
sjonene i produktiviteten skyldes blant annet at antall manedsverk (=
stillinger) okte fra 67 1 september til ca 100 1 oktober—desember. Dermed
gikk produktiviteten ned selv om antall produserte vekttall var storre i
oktober og november enn i september.

UNE selv forklarer produktivitetsvariasjonene pa folgende mate:

» Produktiviteten var av naturlige arsaker lavere i desember enn i de ovrige
mdnedene grunnet avvikling av helligdager og ferie.

» Vekttallene beregnes med utgangspunkt i den maneden sakene er ferdig-
behandlet. Den storste arbeidsinnsatsen kan imidlertid vere utfort i
manedene for.

UNE pépeker at det vil vere variasjoner i produktiviteten som kan skyldes
tilfeldigheter, og at det derfor er nedvendig & vurdere den over tid. Vi har
videre fatt opplyst at UNE behandlet saker tilsvarende 364 vekttall 1 januar
2003, dvs ca 15 prosent mer enn i oktober og november 2002.

En produktivitetsmaling ma ogsé inkludere tall for ressursinnsats. Som
vi har sett, okte antall stillinger 1 sekretariatet fra 67 til 100 stillinger i
september. Produktiviteten for januar 2003 ligger dermed pa 3,64 vekttall
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pr manedsverk. Det er klart hoyere enn i oktober og november, men
betraktelig lavere enn i1 september.

Det er vanskelig a vurdere sekretariatets produktivitet i en situasjon der
UNE har mattet hdndtere en ganske formidabel bemanningsekning. Det
ville kanskje vert rimelig & vente en sterre ekning i produksjonsvolum i
januar, fire méneder etter bemanningsekningen. P4 den annen side er det
bemerkelsesverdig at produksjonen var heay 1 oktober og relativt normal 1
november, da svaert mye ressurser ma ha veert satt inn i introduksjons- og
opplaringstiltak.

Produktiviteten blant nemndlederne

I figur 21 angir de lavere soylene til hayre for hver maned nemndledernes
produktivitet, dvs hvor mange saker nemndlederne alt i alt har behandlet pr
manedsverk. De haye soylene til venstre for hver méned viser hvor mange
saker som er behandlet i nemndmate.

Antall saker pr nemndleder og i mate 2002

120

8041 o]

6014 fooooe

Antall saker

4044 s
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B Ant saker prmv | 37

o0
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Figur 21

Holder vi juli og august utenfor, viser figuren at antall saker pr mdanedsverk
for nemndlederne varierer fra 27 til 38. Variasjonene i produktiviteten
synes ikke a veere avhengig av antall nemndmeter samme méned. Det er noe
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uventet, ettersom nemndmetesakene er mer arbeidskrevende enn saker som
behandles av nemndleder alene.

Produktivitetssammenligning mellom UNE og
den svenske sgsterorganisasjonen

I delrapporten bemerket vi at produktiviteten i UNE ikke uten videre kan
sammenlignes med forholdene 1 de gvrige nordiske land, siden det er en
rekke ulikheter 1 funksjon, regelverk og prosedyrer. Vi fant det imidlertid
forsvarlig & sammenligne produktiviteten i UNEs sekretariat med sekreta-
riatet 1 den svenske Utldnningsndmnden. Beregningene ut fra tallene for
2001 tydet pa at man i1 Norge hadde en god produktivitet dersom en
sammenlignet med Sverige. Det er grunn til & bemerke at dette var tilfellet
selv. om UNE var i etableringsfase 1 2001.

Arbeidsbelastning

Gjennom intervjuene med bade nemndledere og sekretariat har vi fatt et
inntrykk av at sakene har veert skjevt fordelt mellom nemndlederne
tidligere, men at dette har bedret seg nd. Den relative belastningen mellom
nemndlederne og sekretariatet svinger noe med sammensetningen av saks-
portefoljen. I perioder med en stor andel saker til sluttbehandling 1 sekreta-
riatet har nemndlederne i enkelte tilfelle forberedt saker selv.

Blant saksbehandlerne er presset storst pd dem som ogsa er praksis-
radgivere og dermed far utredningsarbeid og mer generelt arbeid i tillegg til
vanlig saksportefalje. Mange nyansettelser har ogsa gitt hoyt arbeidspress
pa de erfarne saksbehandlerne.

% rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd

199



200

Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

14.3 Organisasjon og produktivitet
Andel arsverk i utadrettet («produktivt») arbeid

Som det ogsé fremgikk ovenfor, har UNE gjennom det siste aret vokst
betydelig i1 antall arsverk. I 2001 ble det utfert 47,5 &rsverk i Juridisk
avdeling, i 2002 79,8 arsverk.*'?

I figur 22 har vi fordelt arsverkene i UNE pa fire hovedgrupper ansatte:
«Ledelse/staby, «administrasjon», nemndledere og sekretariat.*

Fordelingen av arsverk 2002

Nemndledere 12%

Administrasjon 20%

Ledelse/stab 3%

Sekretariatet 65%

L 4

L)

Figur 22

%12 Noe av gkningen skyldes omorganiseringen i september, da Innkallingskontoret
(INKA) ble overfgrt til Juridisk avdeling. Dette gjelder imidlertid kun 3 arsverk.

213 Begrepsbruken i figuren gjenspeiler ikke begrepene i UNEs organisasjonskart
fullt ut. Vi har plassert seksjonssjefene i sekretariatet, og avdelingsdirektgren
for Administrasjonsavdelingen er plassert i denne avdelingen, ikke i «ledelse/
stab»-kategorien. «Ledelse/stab» inkluderer her direktar, assisterende direktar
og tre stabsstillinger, herav to i informasjonsfunksjonen.
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Figuren viser at de faglige drsverkene i UNE — nemndlederne og sekre-
tariatet — utgjor til sammen 77 prosent av de samlede arsverk. Ledelse/stab
— inkl informasjonsmedarbeidere — utgjor til sammen 3 prosent, mens
Administrasjonsavdelingen utgjer 20 prosent.

Statskonsult har pleid & operere med en rettesnor for hvor stor andel
utadrettet etter «produktivty arbeid*'* man kan forvente i et statlig organ.
Denne andelen har oftest vart oppgitt til ca 65 prosent. Da skal imidlertid
all tid til administrative oppgaver, interne meter, kompetanseutvikling mv
trekkes ut av de faglige arsverkene. For & kunne vurdere helt noyaktig hvor
stor andel av ressursene som medgér til innadrettet («ikke-produktivty)
arbeid, ville det vaert nedvendig med timeregistrering i sekretariatet. Slike
data foreligger ikke. Ut fra de tall vi har, gir imidlertid ikke fordelingen av
drsverksinnsatsen noe faresignal om skjev ressursfordeling mellom
utadrettet og innadrettet arbeid i UNE.

Avdelings- og seksjonsstruktur

UNE revurderte sin organisasjonsstruktur rundt nyttdr 2001-02. Vi viser i
den forbindelse til var delrapport fra januar 2002. Den organisasjonsstruktur
UNE bestemte seg for, folger i hovedtrekk det alternativ vi regnet som det
tryggeste valget. Den nye strukturen skal evalueres etter ett ar.

Juridisk avdeling

Etter omorganiseringen er Juridisk avdeling inndelt 1 fem seksjoner — fire
seksjoner for asylsaker (hver med 17-22 érsverk) og én for sgknader om
oppholds- og arbeidstillatelse (27 arsverk).

Saksbehandlere og landradgivere har kommentert at en svakhet ved den
nye strukturen er at saker fra Balkan ni er fordelt pa to seksjoner. Enkelte
landrédgivere ma dermed forholde seg til to seksjoner, selv om de egentlig
er plassert i én seksjon.?"” Fra saksbehandlersiden fremholdes det som viktig
for motivasjonen a fa oversikt over et helt landomréde. Det sies ogsé at
seksjoner pd over femten medarbeidere blir for store, og at sterrelsen

24 Dvs arbeid som er direkte tilknyttet til den faglige virksomhet som er
organisasjonens hovedarbeidsomrade.

215 Dette momentet bortfaller dersom landradgiverne skilles uti en uavhengig enhet
sammen med det tilsvarende personell i UDI — se forrige underavsnitt.
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begrenser de faglige diskusjonene. Mindre seksjoner vil eke
sakssamarbeidet, gi bedre muligheter for karriere og bedre muligheter for
a samordne praksis. Vi regner med at UNE vurderer disse momentene nér
organisasjonsstrukturen evalueres.

Seksjonssjefene bemerker for gvrig at bemanningen virker noe skjev,
idet Oppholdsseksjonen har lavere bemanning enn det saksmengden skulle
tilsi. Vi har ikke etterprovd denne vurderingen.

Administrasjonsavdelingen

Administrasjonsavdelingen (ADA) ble ikke berort av omorganiseringen i
2002. Avdelingen besto i 2002 av 24,5 arsverk. Arsverkene er fordelt pa tre
seksjoner (PIA, Okonomi og IT). Avdelingen ledes av en avdelingsdirektor
og tre seksjonssjefer. Innenfor PIA (Personal/service/arkiv) har service-
enheten og arkivet hver sin kontorleder under seksjonssjefen.

Administrasjonsavdelingen loser til dels svert ulike typer oppgaver. Det
kan derfor vare hensiktsmessig med en viss inndeling. Det skulle likevel
ikke vaere nedvendig med s mange ledernivaer — spesielt hva PIA angar.
Fem ledere pé femogtyve ansatte gir et svert beskjedent gjennomsnittlig
kontrollspenn. Til sammenlikning bestar Oppholdsseksjonen i Juridisk
avdeling av 27 arsverk, uten noen tilsvarende nivainndeling.

Vi vil anbefale UNE & vurdere

» sammensetningen av gruppene,

» mulighetene for 4 fjerne minst ett lederniva i PIA, eventuelt gjennom &
plassere ansvaret for administrasjonen hos direktor eller assisterende
direktor, uten egen direktor for avdelingen.

Samarbeidsformer innad

Intervjuene 1 UNE tyder pa et noe varierende samarbeid mellom nemnd-
lederne og sekretariatet. Enkelte nemndledere involverer seg oyensynlig
mer enn andre i sekretariatets forarbeid. Prosjektarbeid har i enkelte tilfelle
medfort tettere kontakt mellom saksbehandlere og nemndledere. Det har i
mange tilfelle bidratt til dypere kompetanse, okt forstielse og bedre
kommunikasjon, men ogsa til en mer krevende arbeidsform der
nemndlederne gér lenger inn i saksforberedelsen og avkrever sekretariatet
mer detaljerte opplysninger. Pa den annen side tar andre nemndledere etter
hva vi far opplyst noe lett pd det faglige lederansvaret.
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Ifolge saksbehandlerne svekkes produktiviteten i saksforberedelsen av
at nemndlederne stiller forskjellige krav til hva slags merknader de vil ha
utarbeidet. Som tidligere nevnt (avsnitt 11.6, s 165) henviser flere saks-
behandlere til gode erfaringer med prosjektarbeid, og fremholder at en
tettere tilknytning mellom nemndledere og enkeltseksjoner kan vare
produktivitetsfremmende.

Ogsa samarbeidsformene mellom saksbehandlere og landradgivere ser
ut til 4 variere noe. Stort sett fungerer samarbeidet godt. Ifelge saksbehand-
lerne har imidlertid landraddgiverne i enkelte seksjoner darlig kapasitet, og
saksbehandler mé avtale tid for samtale pd forhand. I slike tilfelle kan nye
saksbehandlere foretrekke & konsultere andre saksbehandlere istedenfor
landradgiver.

Enkelte landradgivere mener arbeidsopplegget i Justisdepartementet
sikret kvaliteten 1 saksforberedelsen bedre enn dagens ordning. Fer omleg-
gingen var landradgiverne annenhéands saksbehandlere i kompliserte saker,
tilsvarende ordningen i UDI. N& er det saksbehandler som avgjer om
landrédgiver skal kontaktes for verifikasjon av saksopplysninger. I enkelte
tilfelle har landrddgiver mote med nemndleder for nemndmete. I slike moter
formidler landrddgiver hvilke spersmal det er viktig & stille pa meotet.

Vi ser en ordning med landradgivere som annenhinds saksbehandlere
som sveart tid- og kapasitetskrevende. Saksbehandler ber i samrad med
seksjonssjef vurdere behovet for stette fra landradgiver 1 den enkelte sak.
Annenhands saksbehandling vil uansett vere uaktuelt dersom land-
rddgiverne plasseres i en egen enhet utenfor UNE, slik vi foreslo i
avsnitt 11.6.%'°

#1® Side 167.
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75 UNEs PRODUKTIVITET: KONKLUSJON

I sitt forste driftsdr médtte UNE investere atskillig i1 etablering og utvikling
av organisasjon, arbeidsprosesser og internt regelverk. 1 delrapporten fra
januar 2002 bemerket vi at UNE var kommet lenger enn man kunne vente
med hensyn til & bygge opp systemer og rutiner. Selv om en del av anbefa-
lingene i delrapporten ikke er fulgt opp sé langt, har UNE i lopet av det siste
aret gjennomfort flere viktige grep med sikte pa forbedringer i organisasjon
og produktivitet.

UNE er fortsatt i en fase der man ikke kan vente maksimal produktivitet.
Ogsa 1 2002 har organisasjonen maéttet ansette og integrere et hoyt antall
nye medarbeidere. At en tredjedel av medarbeiderne er ansatt i midlertidige
stillinger, er ingen fordel for slike introduksjons- og integreringsprosesser.

UNE har etter var oppfatning handtert meget godt de utfordringer som
folger av & vaere 1 en kontinuerlig etableringsfase. Organisasjonskulturen gir
rom for &penhet og selvkritikk. I evalueringsperioden har ledere og ansatte
vist stor evne og vilje til & sgke etter bedre lasninger og lytte til rad.

I det andre driftsdret har UNE ferdigbehandlet 13 000 saker, naer ti
prosent mer enn forutsatt 1 KRDs tildelingsbrev. Produksjonen har variert
relativt mye fra maned til mdaned. Produksjonen var sterst i hestmanedene
september til november. Variasjonene i produksjonsvolum kan langt pé vei
forklares utfra sammensetningen av saksportefoljen.”’’

Produktiviteten malt ved hjelp av antall behandlede saker pr manedsverk
eller antall vektede saker pr mdnedsverk varierer ogsa.”'® At UNE har tatt
inn flere store puljer med nyansatte i lopet av begge disse arene gjor det
vanskelig d definere en «<normal produktivitet» og a sammenligne tallene for
2001 og 2002. Produktiviteten ser ut til a ha veert omtrent den samme
hasten 2002 som hosten 2001. UNE har handtert tilsiget av et stort antall
nye medarbeidere i september 2002 uten sterre produksjonstap utover
hesten. Man ber vel imidlertid kunne vente at de nye arsverkene resulterer
1 et klart stigende produksjonsvolum fra og med nyttar 2003, nar den mest
ressurskrevende introduksjons- og opplaringsperioden er over.

217 Avsnitt 14.1 (s 186).

218 Avsnitt 14.2 (s 194).
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Beregninger vi utferte i delrapporten, tydet pa at produktiviteten i UNEs
sekretariat var fullt pa hoyde med produktiviteten i sekretariatet i den
svenske Utlinningsnimnden®" allerede i etableringséret.

I og med svingningene i saksportefolje er det ikke rimelig & ta utgangs-
punkt i de aller mest produktive ménedene nar en fastsetter produksjonsmal
for et helt ar. Etter var oppfatning mangler en i dag en sikker basis for a
sette produksjonsmal for 2003.

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid for asylsakene var 12,9 uker12002.
Ser vi pa asylsaker der klagen har fatt oppsettende virkning, ble imidlertid
ikke mer enn 50 prosent behandlet innenfor en tidsramme pa 16 uker.
Resultatet ligger svert langt fra resultatkravet. Vi har ikke tilstrekkelig
grunnlag til & kunne vurdere om det betyr at UNE har levert en svak presta-
sjon, eller om resultatkravet var urealistisk.**

Totalt har restansene okt 1 2002. Restansene for asylsakene 14 riktignok
pa omtrent samme niva ved utgangen av desember som ved utgangen av
januar. For de ovrige sakene var det imidlertid flere restanser ved &rets
utgang. Restansemengden har imidlertid vaert svakt nedadgaende ogsa for
denne type saker etter omorganiseringen i september. Da ble disse sakene
lagt til en egen seksjon, og ikke fordelt mellom landseksjonene som
tidligere. Det kan dermed se ut til at dette har vaert et vellykket organisa-
torisk grep.””' Den relative fordelingen mellom faglige og administrative
drsverk i UNE gir ingen grunn til bekymring.?”> Vi vil imidlertid papeke at
det kan vere grumn til a vurdere organiseringen i Administrasjons-
avdelingen noe narmere. Det virker som om avdelingen kan ha unedig
mange ledernivaer, spesielt sett nar man ser pa seksjonen for personal,
service og arkiv (PIA).**

219 Avsnitt 14.2 (s 199).
20 Avsnitt 14.1 (s 189).
21 Avsnitt 14.1 (s 191).
222 Avsnitt 14.3 (s 200).

223 Avsnitt 14.3 (s 201).
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el E tar for seg den nye klageordningens konsekvenser for den
Dpolitiske styring pé utlendingsomradet.

I kapittel 16 gjennomgar vi ferst ulike akterers forventninger vedrerende
politisk styring. Deretter ser vi pd vi virkningene av omleggingen. Her
drefter vi hvorvidt bortfallet av enkeltsaker har svekket den politiske
styringen. Vi undersoker ogsd om omleggingen har fort til redusert pagang
pa statsrdd og departement i utlendingssaker. Som indikatorer benytter vi
bl a utviklingen i presseoppslag om UDI og UNE generelt og enkeltsaker
spesielt, utviklingen 1 innsynsbegjaringer etter offentlighetsloven, og utvik-
lingen nér det gjelder antall spersmal 1 Stortinget vedrerende enkeltsaker pd
omrddet. Endelig drefter vi departementets bidrag vedrerende strategi,
oppdatering av lov og regelverk, og prioritering og kontroll.

Vi konkluderer 1 kapittel 17.
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16 POLITISK STYRING:
FORVENTNINGER OG ERFARINGER

16.1 Forventninger vedrorende «politisk styring»

Da vi kartla eksterne akterers forventninger til reformen i slutten av 2001,
stilte flere av intervjuobjektene seg noe undrende til at «bedre politisk
styring» var definert som et mal for reformen. De fremholdt i likhet med
stortingskomitéens mindretall at man snarere gir avkall pa politisk styring
nar statsrdden ikke lenger kan gripe inn i enkeltsaker og derigjennom
definere politikken.?**

Andre hadde mer positive forventninger til den fremtidige politiske
styringen av feltet. Med «god politisk styring» tenkte disse pé at departe-
mentet tar for seg de store linjer i innvandrer- og flyktningepolitikken —
f eks hva vi vil med arbeidsinnvandring, hva vi mener om «beskyttelse»,
hvordan vi skal stille oss til kjennsbasert forfolgelse, osv. Andre kjennetegn
ved forbedret politisk styring vil vere jevnlige revisjoner av regelverket og
tydelige prioriteringer av sakstyper.

Disse momentene inngdr i den presiseringen vi ga i avsnitt 2.1.* Vi har
ogsa antatt at det veere mer tid og konsentrasjonsevne til overs til denne type
strategisk opptreden dersom departementet blir mindre belastet med
henvendelser om enkeltsaker enn det som var tilfellet for omleggingen.

224 |fglge Utlendingslovens §38 er det, som tidligere nevnt, gjort unntak for saker

som bergrer rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn — se vedlegg 1, s 232
og diskusjonen i avsnitt 8.3, s 101.

25 Side 30.
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16.2 Har bortfallet av enkeltsaker svekket den
politiske styringen?

Gjennom intervjuene har vi konstatert at det er ulike oppfatninger i de frivil-
lige organisasjonene og innenfor UDI om konsekvensene av at departe-
mentet ikke lenger kan behandle enkeltsaker. Noen kommenterer at statsrad
og departement dpenbart har tapt styringskraft giennom omleggingen, og at
den politiske styringen er blitt mer utydelig fordi politikken ikke konkre-
tiseres gjennom enkeltvedtak. Andre mener det er betydelig forbedring at
enkeltsaker ikke lenger blir avgjort etter mediepress og politiske drag-
kamper. Det bemerkes ogsa at ndvarende statsrad har demonstrert en ryddig
holdning til den nye rolledelingen.

Innad i UNE er det flere som mener at mulighetene for politisk styring
er blitt redusert. Det bemerkes at det er tungvint & styre gjennom lover og
forskrifter; det tok feks sveert lang tid 4 fa avklart den sékalte 15-méneders-
regelen, og det er fortsatt tvilsspersmél knyttet til denne. KRD far ikke
lenger forstehdndskjennskap til enkeltsaker, og er avhengig av at UDI og
UNE informerer. Den politiske ledelsen er dermed ikke inne i sentrale
spersmél i norsk utlendingspolitikk, f eks retur til Sri Lanka. S& lenge
praksis er uoversiktlig og ingen — heller ikke UNE — styrer UDI, kan UDI
velge praksis ganske fritt. Kontrollen med norsk utlendingspolitikk er
dermed flyttet fra departementet til forvaltningen, og da forst og fremst
UDL. Dette er en situasjon flere i UNE oppfatter som problematisk.

16.3 Pagangen pa statsrad og departement
Vi skal benytte tre indikatorer for pagangen pa statsrdd og departement,
nemlig

» utviklingen i presseoppslag om UDI og UNE generelt og enkeltsaker
spesielt,

» utviklingen 1 innsynsbegjaringer etter offentlighetsloven, og

» forstdelse i Stortinget for statsradens rolle og handlingsrom i enkeltsaker.
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Medieoppslag om UDI og UNE

Sek via www.start.no bekrefter et generelt inntrykk: UDI er langt oftere
omtalt i media enn det UNE er. Nar vi avgrenser soket til nettutgavene til
ti riksaviser samt etermediene NRK, TV2 og P4, viser det seg at UDI er
omtalt 1 890 oppslag mellom 01.01.02 og 25.02.03, mens UNE er omtalt i
120 oppslag. Inkluderer vi 95 regional- og lokalaviser i sgket, er tallene
2350 oppslag for UDI mot 365 for UNE.

Det er ikke mulig 4 hente ut tall for 2001 via denne sekemotoren. Et sgk
1 Aftenpostens nettutgave viser imidlertid at antall omtaler av UDI okte
kraftig fra 2001 til 2002, mens antallet var konstant — og langt lavere — for
UNE (se tabell 4 nedenfor).

Tabell 4. Antall presseoppslag om UDI og UNE i Aftenposten Nett

2001 2002
Utlendingsdirektoratet 104 190
Utlendingsnemnda 17 16

I Aftenposten Nett ligger andelen oppslag som gjelder enkeltsaker opp mot
50 prosent for UNE. Vi har ikke ngyaktige tall for UDI-oppslagene, men
andelen ser ut til & ligge atskillig lavere, kanskje rundt 20 prosent. Samlet
er det likevel tale om mange medieoppslag i lopet av et ar.

At departementet (normalt) ikke lenger har noen rolle i1 enkeltsaks-
behandling, betyr selvsagt ikke at KRD kan ignorere medieoppslag om
enkeltsaker. I noen tilfelle vil det veare aktuelt for statsrdd og departement
a kommentere prinsippielle spersmél enkeltsaker reiser. Vi ma likevel
kunne anta at omleggingen av klageordningen har fort til en reduksjon i
mediepresset pad statsrad og departement.

Direkte pagang pa departementet

Det praktiseres ikke timeregistrering i departementene, og vi har ikke sett
noen muligheter til & finne objektive data for tidsbruk til strategiske
spoarsmal for og etter 01.01.01. Dersom pdgangen omkring enkeltsaker gr
ned, ber imidlertid departementet f4 mer tid og anledning til & arbeide med
strategiske spersmal. Som en indikator for slik pAgang kan vi benytte antall
innsynsbegjceringer for og etter omleggingen.
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At antall innsynsbegj@ringer etter Forvaltningsloven — dvs partsinnsyn
— vil synke drastisk nar sakene flyttes ut, er opplagt. Utfallet er imidlertid
ikke gitt nér det gjelder innsynsbegjceeringer etter Offentlighetsloven — det
vil 1 all hovedsak si pagang fra media.

Det er ikke mulig & presentere noen neyaktig statistikk for utviklingen
ut fra de tall vi har innhentet. Arsaken er at etableringen av UNE faller
sammen med flytting av ansvarsomrddet fra Justisdepartementet til
Kommunal- og regionaldepartementet. Avdelingen som fikk ansvaret for
utlendingssaker i KRD ble dessuten delt i to sommeren 2001. Ut fra de tall
vi har fétt oppgitt, kan vi imidlertid konstatere folgende:

» I 2000 mottok Justisdepartementets Utlendingsavdeling (UTA) 716
innsynsbegjeringer, mens Kommunaldepartementets Urfolks-, mino-
ritets- og innvandringsavdeling (UMI) mottok 624 begjeringer. Samlet
antall var altsa 1 340.

» Véren 2001 — etter at UNE var etablert og departementet (nd KRD) var
tatt ut av saksbehandlingskjeden — mottok UMI omlag 280 innsyns-
begjeringer. Sommeren 2001 ble avdelingen delt. Innvandrings-
avdelingen, som overtok saksfeltet, mottok ca 240 begjeringer hosten
2001. KRD fikk til sammen 517 innsynsbegjaeringer i 2001.

» UNE mottok ikke mer enn 7 innsynsbegjaringer etter offentlighetsloven
12001. Antall steg til 39 1 2002, men ligger fortsatt lavt.

Vi mangler tall for KRDs Innvandringsavdeling for 2002. Det er likevel
klart at antall innsynsbegjeringer etter offentlighetsloven ble drastisk
redusert fra 2000 til 2001. Ikke bare fikk departementet langt feerre slike
begjeringer, men det totale antallet innsynsbegjeringer rettet til klage-
organet sank til omlag det halve i UNEs forste driftsér. Intervjuer med
UNE-ansatte som tidligere arbeidet i Justisdepartementet, tyder ogsa pa at
UNE ikke pa langt naer er utsatt for samme mediepress som det Utlendings-
avdelingen var. Det betyr i sa fall at det samlede engasjement fra media i
enkeltsaker er redusert etter omleggingen.
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Engasjement i Stortinget

Et par av de stortingspolitikerne vi intervjuet, bemerket at stortingsgruppen
na mottar atskillig feerre henvendelser i enkeltsaker pa utlendingsfeltet. Vi
vet imidlertid ikke om det gjelder alle partigrupper.

Et sok 1 www.stortinget.no viser at stortingsrepresentantene selv stiller
langt feerre sporsmal om enkeltsaker innen for asyl- og flyktningeomradet
enn det som var tilfelle for omleggingen. Som tabell 5 viser, 1a antall spors-
mal om enkeltsaker rundt ti pr &r i 1999 og 2000, mot to 1 2001 og (s& godt
som) null 1 2002.

Tabell 5. Spersmal i Stortinget om asyl- og flyktningesparsmal

Sgkeord «asyl» Sakeord «flyktning»
Alle sparsmal | Sparsmal om | Alle sparsmal | Spgrsmal om
enkeltsaker enkeltsaker
Far omleggingen av 1999 28 8 24 3
klagebehandlingen 2000 44 3 11 5
Etter omleggingen av 2001 20 1 5 1
klagebehandlingen 2002 30 (1) 14 0

I lopet av 2002 var det forst og fremst to enkeltsaker som utloste et stort
engasjement, bade 1 og utenfor Stortinget — nemlig flykaprersaken og
mullah Krekar-saken. Disse sakene inngar ikke 1 sekeresultatene i
tabell 5.7° Ingen av dem berorte UNE; i begge tilfelle var det UDIs saks-
behandling og vedtak som kom 1 sgkelyset. Departementet og UDI — og
flere andre akterer — later nd til & vare enige om at disse sakene falt inn
under unntaksbestemmelsene som gir statsraden anledning til & gripe inn 1
saker som bergrer rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn.”’ I brev

2% Det ble stilt ett spgrsmal om flykaprersaken; dette ble besvart muntlig i juni
2002, og en skriftlig redegjarelse ble sendt Stortingeti desember. Krekar-saken
er gyensynlig ikke tatt opp gjennom sparsmal til statsraden.

227 Dette kan nok vaere diskutabelt, men vi gar ikke nsermere inn pa det her.
Departementets instruksjonsmyndighet er drgftet i avsnitt 8.3 (s 101) ovenfor.
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av 22.06.02 har KRD videre understreket at UDI ma orientere departe-
mentet for vedtak fattes 1 saker som faller inn under instruksjonsmyndig-
heten. I kontroversielle saker som faller utenfor instruksjonsmyndigheten,
skal departementet orienteres umiddelbart etter at et vedtak er fattet.
Formalet i slike tilfelle er at departementet skal kunne gjere seg opp en
mening om saken og raskt sette 1 verk et eventuelt arbeid med forskrifts-
endringer, samt be om at lignende saker stilles i bero.””® UDI later til 4 vaere
komfortabel med denne avklaringen, og er syensynlig innstilt pa en tettere
kontakt med departementet enn det UNE er.

En sak fra januar 2003 tyder imidlertid pé at stortingspolitikerne ikke
fullt ut aksepterer at statsraden ikke lenger kan gripe inn 1 andre typer
enkeltsaker. Saken gjaldt en pensjonert amerikaner som seiler verden rundt
og la til kai 1 Levanger i juni 2002. Han ensket & overvintre der, men fikk
avslag, «pd tross av sterke innvendinger om at Nordsjeen er lunefull néd
vinterstid». Ifolge Aftenposten uttalte én stortingspolitiker at «det er klart
det finnes muligheter for [statsrdden] til & ta opp enkeltsaker selv om
avgjorelsesmyndigheten er flyttet til UDI», mens en annen ville «oppfordre
til sivil ulydighet» og foresla «at vi ser bort fra UDIs vedtak».

Disse utspillene var etter var oppfatning noksa uryddige. I det store og
det hele er imidlertid inntrykket at stortingspolitikerne forholder seg til at
statsraden er tradt ut av saksbehandlingskjeden.

Oppsummering vedrgrende pagang
pa statsrad og departement

Samlet tyder funnene pa en klar reduksjon i1 pdgang og press i bdde media
og Storting. Statsrdd og departement har dermed fétt storre anledning til &
rette innsatsen pd dette omrédet inn mot strategiske spersmal.

228 Det har veert forutsatt at departementet skulle utarbeide retningslinjer for
utgvelsen av instruksjonsmyndigheten. Slike retningslinjer ble ikke utarbeidet
av Justisdepartementet, men er na under arbeid i KRD.
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16.4 Konsentrasjon om strategiske sporsmal —
oppdatering av lov og regelverk

Blant de frivillige organisasjonene finner vi svart ulike oppfatninger bade
om hva den politisk styring ber bestd i, og om hva konsekvensene av den
nye ordningen har vart. NOAS er kanskje den organisasjonen som gir
klarest uttrykk for & ha registrert tydeligere politiske initiativ pa sektoren de
siste par ar.

I UDI kommenteres det — som tidligere nevnt — at statsrad og departe-
ment har vist stor disiplin i forhold til 4 unngd innblanding i enkeltsaker.
Samtidig mener enkelte at situasjonen er mer flytende enn for. At departe-
mentet bare kan styre gjennom forskriftsendringer, forer til storre treghet og
kompliserte prosedyrer ved behov for mindre kursjusteringer:

«Vi tok signaler fgr! Det var ryddig og greit.»

«Signaleney» presenteres na i budsjett og tildelingsbrev, men disse er mer
rettet inn mot organisatoriske enn faglige spersmal. Konsekvensen er i
noens gyne at UDI har fétt en betraktelig friere stilling enn for — kanskje
mer enn det som var tilsiktet.

I UNEs sekretariat etterlyses en tydeligere politisk styring og raskere
responstid. Flere fremholder at UNE har sendt skriftlige henvendelser til
KRD som ikke er besvart. At KRD har satt i gang et arbeid med revisjon av
Utlendingsloven, betegnes det som positivt. Det bemerkes imidlertid at det
har lite for seg & legge stor innsats i1 en nermere definisjon av flyktninge-
begrepet, som ikke skaper problemer i saksbehandlingen. Det er derimot
mye om 4 gjore a fa presisert begrepene i §8, annet ledd, dvs «sterke men-
neskelige hensyn» og «sarlig tilknytning til riket». Det ville ogsa vaert sveert
fordelaktig med en snarlig klargjering av hva som faller inn under
«innvandringspolitiske hensyn». I pavente av slike avklaringer skjer det en
gradvis oppmykning av utlendingspolitikken gjennom enkeltvedtak basert
pa §8, annet ledd, uten at det er klart om KRD er pa det rene med dette.

Ogsa flere nemndledere mener at departementet kan styre gjennom
forskrifter i storre grad enn i dag. I tillegg ber departementet kunne styre via
retningslinjer, noe som vil veere mer smidig. Et hayere tempo nar det gjelder
forskrifter og retningslinjer er bl a viktig med tanke pd internasjonalt
samarbeid.

% rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd



Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

Som vi tidligere har sett*® mener for gvrig bide nemndledere og advo-

kater at begrepet «vesentlige tvilsspersmal» ber presiseres 1 forskrift.

Vi ma konkludere med at bildet er noksa sammensatt nar det gjelder
departementets innretning mot strategiske sporsmdl siden klageordningen
ble lagt om.

16.5 Prioritering og kontroll

Som i andre deler av statsapparatet er det arlige tildelingsbrevet fra KRD til
UNE et sentralt styringsverktay.

Tildelingsbrevet for 2002 er pa ti sider, med egne avsnitt for satsings-
omrdder, resultatkrav, krav til rapportering og statistikk, samt en kalender
for styringsdialogen i lopet av aret.

Resultatkravene er strukturert under tre hovedmal for UNE. Innholdet er
gjengitt i rammene pa de to felgende sider. Av ti nummererte resultatkrav
er syv eller dtte sd presist formulert at det er mulig & konstatere objektivt om
de er oppnddd eller ikke. Oppfoelgingen av de resterende — R1-2, R3-6 og
vel ogsd R3-7 — mi bli mer skjonnsbasert.

Kalenderen for styringsdialogen omfatter seksten meter eller over-
sendelser 1 lopet av tolv méneder. I tillegg kommer manedlige statis-
tikkrapporter vedrerende innkomne saker etter sakstype og kategori,
behandlede saker etter sakstype og behandlingsform, omgjeringsprosent
totalt og etter behandlingsform, restanser, enslige mindrearige asylsokere,
saksbehandlingstid for asylsaker, og antall innkomne, behandlede og
ubehandlede saker fordelt pa nasjonalitet.

229 Avsnitt 9.5, s 125.
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HOVEDMAL 1: REGULERT INNVANDRING

Rask og effektiv behandling av sakene er viktig for a ivareta sgkernes
rettssikkerhet og for & opprettholde tilliten til UNE og for a sikre effektiv
ressursutnyttelse. Prioriteringene i St. prp nr 1 skal falges.

Resultatkrav:

» R1-1Klager i asylsaker skal prioriteres foran andre saker. Av andre saker
skal klager i familiegjenforeningssaker der eldste sgker er under 18 ar,
eller der herboende som det sgkes gjenforening med er under 18 ar,
prioriteres

» R71-2 UNE skal informere departementet om avgjgrelser som er av saerlig
betydning for praksis-, regelverks-, og politikkutvikling

HOVEDMAL 2: BESKYTTELSE TIL FLYKTNINGER

Rask og korrekt behandling av asylsaker er sentrale elementer i
gjennomfaringen av en helhetlig og god flyktningepolitikk. Samtidig er det
viktig & prioritere enkelte sakstyper.

Resultatkrav:

» R2-1 Alle klagesaker om asyl, hvor klagen er gitt oppsettende virkning og
sgkeren befinner seg i landet, skal ferdigbehandles innen 16 uker etter at
saken og eventuell ngdvendig tilleggsinformasjon er mottatt. Tilsvarende
gjelder for omgjgringsanmodninger i asylsaker fra det tidspunkt UNE har
gitt oppsettende virkning.

Folgende sakstyper skal prioriteres:

— asylsgknader fra personer som er anmeldt, siktet eller demt for
kriminelle handlinger

— asylsgknader fra enslige mindrearige

— asylsgknad fra personer med ekstraordinaere hjelpebehov
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HOVEDMAL 3: EFFEKTIV FORVALTNING OG GOD SERVICE

For a yte brukerne god service, sikre effektiv ressursutnyttelse og for & kunne

gi et godt grunnlag for budsjettering, er det viktig at UNE har palitelige
systemer for gkonomiforvaltning, internstyring, statistikk, innkalling;
tolketjenester, mv.

UNE ma i tillegg innrette sin personalpolitikk slik at ressursene blir brukt sa
effektivt som mulig, og slik at kvinner og menn gis like muligheter. UNE ma
ogsa ha rekrutteringspolitikk som bidrar til & gke andelen med
innvandrerbakgrunn i statlig sektor.

Resultatkrav:

» R3-1 UNE skal innen den 1.7.02 ha etablert et system for maling av
produktivitet i saksbehandlingen

» R3-2 Det forutsettes at UNE skal ha en gjennomsnittlig produksjon pa
minimum 1000 vedtak pr maned.

» R3-3 Etter den 1.07.02 skal UNE, med de forutsetninger som er lagt i
budsjettet, ikke ha klagesaker som er eldre enn 6 maneder

» R3-4 For & sikre dpenhet og tillit skal informasjon om fglgende forhold
gjeres tilgjengelig for allmennheten pa Internett:
— antall innkomne saker
— antall behandlede saker
— restanser
— oversikt over behandlingsmate

— utfallet av sakene (omgjeringsprosent fordelt pa behandlingsmate og

sakstype)
— praksisbasen (forutsatt at Datatilsynet ikke har innvendinger)
— serviceerkleeringen (innen den 31.12.02)

» R3-5 De som klager skal fa informasjon om forventet saksbehandlingstid

for den enkelte sakstype, innen tre uker fra klagen er mottatt (kravet
gjelder etter at DUF er i funksjon i UNE)

» R3-6 UNE skal viderefgre og ajourfgre sine planer for kompetanse-
utvikling, internkontroll og likestilling

» R3-7 UNE skal ha en bevisst og aktiv rekrutterings- og personalpolitikk
som bidrar til & gke andelen ansatte med innvandrerbakgrunn.
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I forbindelse med de tertialvise virksomhetsrapporteringene skal UNE
1tillegg levere statistikk over antall avgjerelser hvor det er dissens 1 nemnd-
metene, antall behandlede omgjeringsanmodninger fordelt pd behand-
lingsmaéte, antall ganger bevisavskjaringsregelen i § 38 b er benyttet, antall
omgjeringer der seker er gitt asyl og opphold pd humanitert grunnlag
fordelt pd kjonn, antall omgjeringer med henvisning til hvilken hjemmel
som er benyttet, fordelt pd kjonn, antall saker til verifisering i perioden,
antall behandlede saker etter forvaltningslovens § 36 fordelt pd avslag, samt
samlede utbetalinger etter § 36.

Sammenlignet med mange andre tildelingsbrev er KRDs brev til UNE
sveert konkret og detaljert. Sammenligner man tildelingsbrevet med mal- og
resultatbeskrivelser for klagebehandling i St prp nr 1 (1999-2000), er
kontrasten sldende. Ogsd rapporteringskravene til UNE er meget
omfattende, bade nar det gjelder innhold og hyppighet.

I UNE har bade nemndledere og seksjonssjefer bemerket at KRD har
veart svert opptatt av produktivitetstall og -prognoser, og atskillig mindre
av innholdet 1 virksomheten. Dette er for s vidt en vanlig svakhet i etats-
styring. En perspektivforskyvning mot kvantitative forhold er imidlertid
spesielt vanskelig & unnga i styringen av et faglig uavhengig, domstol-
lignende forvaltningsorgan.'®®

'8 UNEs ledelse har opplyst at UNE vurderer & organisere en egen analyse- og
metodeenhet, som bade skal ha ansvaret for rapporteringen til KRD og studere
hvordan UNE handterer forhold knyttet til kvantitet, kvalitet og ekonomi i
produksjonen.
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17 POLITISK STYRING: KONKLUSJON

Gjennomgaelsen viser at det samlede engasjement fra media i enkeltsaker
er redusert etter omleggingen av klageordningen. Ogsa i Stortinget er det
politiske presset mot statsrdd og departement redusert — iallfall nér det
gjelder enkeltsaker. Antall spersmadl 1 Stortinget om generelle og prinsip-
pielle sparsmal pa asyl- og flyktningeomrddet har holdt seg temmelig kon-
stant de siste fire ar.'®

Statsrad og departement har i manges @yne vist stor disiplin i forhold til
d unngd innblanding i enkeltsaker.

Det er tatt flere politiske initiativ vedrorende viktige utlendingspolitiske
sporsmal de siste par arene. Om omleggingen av klageordningen har
medvirket til dette, og i sa fall i hvilken grad, er det ikke mulig 4 fasts]a.'”

Aktorer bdde innenfor og utenfor UNE har etterlyst en tydeliggjoring av
sentrale begreper i lov- og forskriftsverk. Det pépekes fra flere hold at
styring gjennom lov- og forskrifisendringer er en treg og omstendelig
prosess dersom det bare er behov for mindre justeringer.'”

I de frivillige organisasjonene savel som 1 UDI og UNE er det noe
varierende oppfatninger om hvorvidt statsrdd og departement har mistet
styringskraft gjennom omleggingen. Det er hevet over tvil at departementet
er blitt mer avhengig av lopende orientering fra UDI og UNE etter at
klagesakene ble flyttet ut. Her har det oyensynlig haltet noe — og departe-
mentet har ikke alltid reagert sa raskt som forventet pa henvendelser. Fra
bidde UDI og UNE hevdes det at rolledelingen mellom UDI, UNE og
departementet forer til at UDI har fatt friere hender til 4 forme utlendings-
politikken gjennom sin praksis i enkeltsaker.'”

KRDs tildelingsbrev til UNE sveert konkret og detaljert, med meget
omfattende rapporteringskrav.'” Siden departementet er avskéret fra &

169 Avsnitt 16.3 (s 211).
70 Avsnitt 16.4 (s 216).
1 Avsnitt 16.4 (s 216).
172 Avsnitt 16.2 (s 211).

173 Avsnitt 16.5 (s 217).
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kunne involvere seg i faglige spersmal, konsentreres styringsdialogen om
produktivitetsindikatorer. Etter var vurdering ber de ndvarende rapporte-
ringskrav vaere mer enn tilstrekkelige. Vi anbefaler departementet a vurdere
om det faktisk er behov for ménedlig statistikkoppdatering. Sa lenge
produksjon og produktivitet vil svinge en del fra méned til maned uansett,'™
far man mer palitelige tall gjennom kvartal- eller tertialstatistikk. Med en
noe mindre intens fokusering pa produktivitetstall kan bdde KRD og UNE
fa bedre anledning til dialog om andre sporsmdl departementet kan og bor
engasjere seg i — f eks organisatoriske tiltak med tanke pé 4 sikre og styrke
kvalitet og konsistens.

Om malene vedrerende politisk styring er oppnddd, er i siste instans en
politisk vurdering. Vi ma vel imidlertid kunne fastsla at omleggingen av
klageordningen

» har tilrettelagt for en mer prinsippielt og strategisk orientert rolle for
statsrdd og departement,

» men har resultert i okt reaksjonstid siden muligheten for politisk kurs-
justering gjennom rask inngripen i konkrete enkeltsaker er fjernet.

" Se avsnitt 14.1 (s 186).
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UTLENDINGSLOVEN: Bestemmelser om Utlendingsnemnda
§38a. Utlendingsnemnda.

Utlendingsnemnda avgjgr som et uavhengig organ de klagesaker som er lagt til
den i § 38 tredje ledd.

Utlendingsnemnda ledes av en direktgr. Nemnda skal videre ha nemndledere i
heltids- eller deltidsstilling. Direkteren og nemndlederne ma fylle kravene il
dommere og beskikkes pa &remal av Kongen i statsrad. Aremalsperioden er seks
ar for direktaren og fire ar for nemndlederne. Gjenoppnevning kan foretas for én
periode.

Nemnda skal ha nemndmedlemmer oppnevnt av Kongen i statsrad etter forslag fra
Kommunal- og regionaldepartementet, Utenriksdepartementet, Norges Jurist-
forbund og humaniteere organisasjoner. De oppnevnes for fire ar. Gjenoppnevning
kan foretas en gang. Vervet er frivillig. Suppleringer i Iapet av perioden foretas av
departementet etter forslag fra de samme instansene. Departementet kan lgse et
nemndmedlem fra vervet dersom medlemmet ikke har overholdt sin taushetsplikt,
grovt har krenket andre plikter som falger av vervet eller selv ber om det. Kongen
kan gi naermere regler ved forskrift.

Nemnda skal ha et koordineringsutvalg med en leder og fire medlemmer, ett fra
hver medlemsgruppe, jfr. tredje ledd. De oppnevnes av departementet for fire ar,
fortrinnsvis blant dem som har erfaring med nemndarbeidet. Utvalget behandler
spersmal om alminnelige retningslinjer for nemndas arbeid m.v.

Nemndas meater foregar for lukkede dgrer. Enhver som deltar ved behandlingen av
sak for nemnda, har taushetsplikt etter forvaltningsloven §§ 13 til 13 e.
Overtredelse straffes etter straffeloven § 121.

§ 38b. Behandlingsformer m.v. i Utlendingsnemnda.

| den enkelte sak deltar en nemndleder og to medlemmer, jf. likevel annet ledd. Det
ene medlemmet trekkes ut blant dem som er oppnevnt etter forslag fra Kommunal-
og regionaldepartementet, Utenriksdepartementet og Norges Juristforbund. Det
andre medlemmet trekkes ut blant dem som er oppnevnt etter forslag fra
humaniteere organisasjoner. Den enkelte nemnd kan behandle flere saker.

Saker som ikke byr pa vesentlige tvilsspgrsmal, kan avgjgres av en leder alene. |
slike saker kan nemnda ogsa delegere vedtaksmyndighet til sekretariatet. Saker
som kan avgjares av en leder alene, er bl.a. klager der vilkarene for & omgjare
Utlendingsdirektoratets vedtak apenbart méa anses a foreligge, og klager som ma
anses grunnlgse. Det samme gjelder anmodning om omgjgring av vedtak truffet av
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Utlendingsnemnda nar det ikke er grunn til &8 anta at nemnda vil endre vedtaket. Pa
samme vilkar kan en leder under behandlingen av slik anmodning beslutte at det
ikke skal tas hensyn til opplysninger, dokumenter eller andre bevismidler som
kunne ha veert gitt eller fremlagt under den tidligere behandlingen av saken.

Nemnda bestemmer selv behandlingsformen. Saker som behandles etter fgrste
ledd, avgjeres ved flertallsvedtak.

Klager kan gis adgang til & mgte personlig og uttale seg i sak som behandles etter
fgrste ledd. | asylsaker skal slik adgang som hovedregel gis. Klagerens advokat
eller en annen representant for klageren kan magte sammen med klageren. Ogsa
andre kan gis adgang til 8 mgte og avgi uttalelse.

Forvaltningsloven kapittel 1V til VI om saksforberedelse, vedtak og klage gjelder
ikke for beslutninger om behandlingsform og personlig fremmgte.

Kongen kan gi regler om nemndas arbeidsform og om den neermere behandlingen
av sakene.
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UTLENDINGSLOVEN: Andre bestemmelser
Kapittel 3. Vern mot forfalgelse (flyktninger m.v.).
§ 15. Vern mot forfalgelse.

Utlending ma ikke i medhold av loven sendes til noe omrade der utlendingen kan
frykte forfalgelse som kan begrunne anerkjennelse som flyktning eller ikke vil veere
trygg mot a bli sendt videre til slikt omrade. Tilsvarende vern skal gjelde utlending
som av liknende grunner som angitt i flyktningedefinisjonen star i en naerliggende
fare for & miste livet eller bli utsatt for en umenneskelig behandling.

Nar vedtaksmyndigheten i sak etter loven kommer til at utlendingen ikke gar inn
under reglene i farste ledd, skal den av eget tiltak vurdere om reglene i § 8 annet
ledd bgr anvendes.

Vernet etter fgrste ledd gjelder ikke utlending som med rimelig grunn anses som
en fare for rikets sikkerhet eller som har fatt endelig dom for en seerlig alvorlig
forbrytelse og som av denne grunn utgjer en fare for samfunnet. Vernet gjelder
heller ikke nar det foreligger omstendigheter som angitt i flyktningekonvensjonen
art. 1F.

Vernet etter farste ledd kommer til anvendelse ved alle former for vedtak etter
loven.

§ 16. Flyktning.

Flyktning etter loven er utlending som gar inn under flyktningekonvensjonen 28. juli
1951 art. 1 A, jfr. protokoll 31. januar 1967.

Flyktning som gar inn under flyktningekonvensjonen art. 1 C-F kan helt eller delvis
utelukkes fra de rettigheter og det vern som er fastsatt i dette kapittel og som ikke
gjelder saksbehandlingen. Flyktning som gar inn under art. 1 C-E kan likevel ikke
utelukkes fra vernet mot forfolgelse etter § 15.

§ 17. Rett til asyl (fristed) m.v.

Flyktning som er i riket eller pa norsk grense har etter sgknad rett til asyl (fristed)

i riket. Dette gjelder likevel ikke flyktning som

» géarinn under unntakene fra reglene om vern i § 15 tredje ledd eller § 16 annet
ledd,

» har fatt asyl i et annet land,

» har reist til riket av eget tiltak etter & ha oppnadd beskyttelse i et annet land,
eller etter & ha hatt opphold i stat eller omrade hvor flyktningen ikke var forfulgt
og heller ikke hadde grunn til & frykte tilbakesendelse til sitt hjemland,

» kan kreves mottatt av annen nordisk stat etter reglene i den nordiske
passkontrolloverenskomsten,
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» kan kreves mottatt av et annet land som deltar i samarbeidet i henhold il
Dublinkonvensjonen 15. juni 1990,
» av tvingende samfunnsmessige hensyn ma nektes asyl.

Adgangen til & returnere flyktning til annen stat i medhold av ferste ledd bokstav c,
d og e skal ikke benyttes dersom flyktningen har en tilknytning til riket som gjer at
Norge er naermest til & gi flyktningen beskyttelse.

Ogsa flyktningens ektefelle eller samboer og barn under 18 ar uten ektefelle eller
samboer har rett til asyl dersom ikke seerlige grunner taler mot det.

Pass eller annet reisedokument sgkeren er i besittelse av, ma innleveres sammen
med sgknad om asyl.

Kongen kan ved forskrift fastsette at utlending som sgker asyl, ma oppholde seg
iden kommune der vedkommende blir utplassert inntil ssknaden er endelig avgjort.

Asylsgker kan gis midlertidig arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse inntil sesknaden
om asyl er avgjort. Asylsgker som har fatt et endelig avslag som for tiden ikke
iverksettes, kan etter anmodning gis midlertidig tillatelse inntil avslaget iverksettes.
Kongen kan fastsette naermere regler ved forskrift. Tillatelsen gis av
Utlendingsdirektoratet, som ogsa kan gi politiet myndighet til & gi tillatelse.
Forvaltningsloven kapittel IV til VI om saksforberedelse, vedtak og klage gjelder
ikke for vedtak om midlertidig tillatelse.

§ 18. Virkning av asyl.

Innvilgelse av asyl innebaerer at utlendingen har status som flyktning og far
arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse. Utlendingen har den rettsstilling som faglger
av norsk lov og flyktningekonvensjonen eller annen overenskomst med fremmed
stat om flyktninger.

Innvilget asyl kan tilbakekalles nar flyktningen ikke lenger gar inn under
flyktningedefinisjonen, jfr. § 16, eller dersom det for avrig felger av alminnelige
forvaltningsrettslige regler. Vedtak om tilbakekall treffes av Utlendingsdirektoratet.

§ 19. Reisebevis for flyktning og utlendingspass.

Flyktning som har eller gis lovlig opphold i riket, skal etter sgknad ogsa gis
reisebevis for flyktning for reise utenfor Norge dersom ikke seerlige grunner taler
mot det. Har flyktningen reisedokument utstedt av fremmed stat, gjelder denne
retten bare nar flyktningen er innvilget asyl eller bosettingstillatelse, eller Norge i
henhold til internasjonal avtale har plikt til & utstede reisebevis for flyktning.

Utlending som har eller gis arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse i riket pa
grunnlag av sgknad om asyl, men uten & ha fatt innvilget asyl, skal gis
utlendingspass for reise utenfor Norge dersom utlendingens forhold til hjemlandets

% rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd



Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

myndigheter tilsier det. Utlendingspass kan ogsa utstedes i andre tilfeller etter
naermere regler fastsatt av Kongen.

Pass eller annet reisedokument sgkeren er i besittelse av, ma innleveres sammen
med sgknad om reisebevis for flyktning eller utlendingspass.

Kongen kan gi forskrift om utstedelse, gyldighetsomrade, fornyelse og inndragning
av reisebevis for flyktning og utlendingspass og de naermere vilkarene for dette.

§ 20. Virkning av flyktningebedemmelse i fremmed stat.

Utlending som har fatt asyl eller reisebevis for flyktning av fremmed stat, skal anses
som flyktning med fast bopel i denne staten. Sgker slik flyktning asyl eller
reisebevis i Norge, skal den tidligere flyktningebedemmelsen ikke underkjennes
med mindre den er apenbart feilaktig eller det foreligger andre saerlige grunner til
det.

§ 21. Vedtaksmyndighet og saksbehandlingsregler i asyl- og flyktningesaker.

Utlendingsdirektoratet avgjer sparsmal om vern mot utsendelse, flyktningestatus
og asyl samt reisebevis for flyktning og utlendingspass. Kongen kan ved forskrift
legge myndighet til a innvilge seknad om reisebevis eller utlendingspass til barn
under 16 ar til politiet.

Utlendingsdirektoratet avgjer ogsd om den som er kommet til riket som
overfgringsflyktning, jfr. § 22, skal gis status som flyktning. Direktoratet skal i slike
saker legge tilbarlig vekt p4 om sgkeren hadde grunn til & regne med & bli
behandlet som flyktning.

Ved behandlingen av sak etter farste og annet ledd skal Utlendingsdirektoratet av
eget tiltak innhente informasjon som er ngdvendig og tilgjengelig, jfr.
forvaltningsloven § 17. Uavhengig av reglene om taushetsplikt kan FN's
hgykommisseer for flyktninger gis innsyn i saksdokumentene. | den utstrekning det
er ngdvendig i forbindelse med innhenting av opplysninger, kan innsyn ogsa gis til
flyktninge- eller menneskerettsorganisasjon.

Kapittel 5. Bortvisning og utvisning.

§ 27. Bortvisning ved innreise.

Ved innreise eller innen sju dager etter innreise i riket kan det treffes vedtak om a
bortvise utlending

» som ikke viser gyldig pass eller annet godkjent reisedokument eller visum nar
dette er ngdvendig,

» som er utvist fra riket eller fra annet nordisk land med innreiseforbud som enna
gjelder, og utlendingen ikke har fatt adganag til riket etter sgknad,
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» som mangler slik tillatelse som er ngdvendig etter kapittel 2 eller ikke kan
sannsynliggjere det oppgitte forméalet med oppholdet,

» som ikke kan sannsynliggjere & ha eller veere sikret tilstrekkelige midler til
opphold i riket og til hjemreise,

» som er straffet som nevnt i § 29 fgrste ledd bokstav b eller c, eller nar andre
omstendigheter gir saerlig grunn til a frykte at utlendingen her i riket eller i annet
nordisk land vil bega straffbar handling som kan fare til fengselsstraff i mer enn
tre maneder,

» isamsvar med reglene i den nordiske passkontrolloverenskomsten artikkel 6,
nar det er sannsynlig at utlendingen vil reise inn i annet nordisk land og trolig vil
bli bortvist der fordi pass eller visum som er gyldig for innreise i landet mangler,
eller det for gvrig foreligger bortvisningsgrunn i vedkommende land,

» som ifglge kompetent helsepersonell apenbart lider av alvorlige psykiske
forstyrrelser,

» som ikke har dekket utgifter som er blitt pafart det offentlige i forbindelse med
at utlendingen tidligere er fort ut av riket, jfr. § 46 forste ledd,

i) som er innmeldti Schengen informasjonssystem (SIS) med henblikk pa ikke &
tillate innreise,

(j) nardeterngdvendigav hensyntil Norges eller annet Schengen-lands nasjonale
sikkerhet, offentlige orden eller internasjonale forbindelser.

Sjudagersfristen anses overholdt dersom sak om bortvisning er reist innen sju
dager.

Paberoper en utlending seg a veere flyktning eller for gvrig gir opplysninger som
tyder pa at beskyttelsesreglene i § 15 farste ledd vil komme til anvendelse, skal
saken forelegges Utlendingsdirektoratet til behandling og avgjerelse.

Kongen kan ved forskrift gi regler om unntak fra bestemmelsene i farste ledd for
innehaver av visum eller oppholdstillatelse utstedt av land som deltar i
Schengensamarbeidet. Med oppholdstillatelse menes her tillatelse som nevnt i
§ 34a fogrste ledd.

§ 28. Bortvisning etter innreise.

Utlending kan bortvises etter reglene i § 27 ferste ledd ogsa etter utlgpet av
sjudagersfristen.
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Utlending som har arbeidstillatelse, oppholdstillatelse eller bosettingstillatelse kan
ikke bortvises etter denne paragrafen.

§ 29. Utvisning.

Utlending kan utvises

a) nar utlendingen grovt eller gjentatte ganger har overtradt en eller flere
bestemmelser i loven her eller unndrar seg gjennomfering av vedtak som
innebeerer at vedkommende skal forlate riket,

b) nar utlendingen for mindre enn fem ar siden i utlandet har sonet eller er ilagt
straff for et forhold som etter norsk lov kan fgre til fengselsstraff i mer enn tre
maneder. Tilsvarende gjelder ved ilagt seerreaksjon som fglge av straffbart
forhold som nevnt,

c) nér utlendingen her i riket er ilagt straff eller seerreaksjon for et forhold som kan
fore til fengselsstraff i mer enn tre maneder eller flere ganger i Iopet av de siste
tre ar er ilagt fengselsstraff,

d) nar hensynet til rikets sikkerhet gjgr det nadvendig,

e) nar utlendingen har overtradt straffeloven §§ 147 a eller 147 b, eller har gitt trygt
tilholdssted til noen som utlendingen kjenner til at har begéatt en slik forbrytelse.

Utvisning etter forste ledd bokstav a, b, ¢ og e besluties ikke dersom det i
betraktning av forholdets alvor og utlendingens tilknytning til riket vil veere et
uforholdsmessig tiltak overfor utlendingen selv eller de nsermeste familie-
medlemmene. Utlending som har arbeidstillatelse eller oppholdstillatelse, eller
nordisk borger som har hatt bopel i riket i mer enn tre maneder, kan bare utvises
dersom det straffbare forholdet kan fgre til fengselsstraff i mer enn ett ar.

Utvisning er til hinder for senere innreise i riket. Innreiseforbudet kan gjgres varig
eller tidsbegrenset, men som hovedregel ikke for kortere tidsrom enn to ar. Etter
spknad kan den som er utvist fa adgang til riket, men som regel ikke fgr to ar er
gatt fra utreisen.

§ 30. Bortvisning og utvisning av utlending med bosettingstillatelse m.v.

Utlending som er fgdt i riket og som senere uavbrutt har hatt fast bopel her, kan
ikke bortvises eller utvises.

Utlending som fyller kravene til & fa bosettingstillatelse, kan bare bortvises eller
utvises

a) nar hensynet til rikets sikkerhet gjgr det ngdvendig, jf. § 29 farste ledd bokstav
d)
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b) nar utlendingen har sonet eller er ilagt straff for forhold som etter norsk lov kan
fare til fengselsstraff i tre ar eller mer eller som gjelder overtredelse av straffe-
loven §§ 162 og 317 jf. 162,"° og dette er skjedd for mindre enn fem ar siden
i utlandet eller for mindre enn ett ar siden her i riket. Tilsvarende gjelder ved ilagt
seerreaksjon som fglge av straffbare forhold som nevnt,

c) nar utlendingen har overtradt straffeloven §§ 147 a eller 147 b,"® eller har gitt
trygt tilholdssted til noen som utlendingen kjenner til at har begatt en slik
forbrytelse, jf § 29 fgrste ledd bokstav e.

Utvisning etter annet ledd bokstav b eller ¢ besluttes ikke dersom det i betraktning
av forholdets alvor og utlendingens tilknytning til riket vil vaere et uforholdsmessig
tiltak overfor utlendingen selv eller de naermeste familiemedlemmene.

§ 31. Vedtaksmyndighet og saksforberedelse

Vedtak om bortvisning etter § 27 forste ledd bokstav a til i treffes av politimesteren
eller den politimesteren bemyndiger. Vedtak ellers etter kapitlet her treffes av
Utlendingsdirektoratet. Kongen kan ved forskrift legge vedtaksmyndighet etter § 28
til politimesteren eller den politimesteren bemyndiger.

Sak som skal avgjeres av Utlendingsdirektoratet, forberedes av politiet. Finner
politiet at det foreligger grunn til a bortvise eller utvise utlending, sendes saken til
Utlendingsdirektoratet til avgjgrelse.

Kapittel 6. Saksbehandlingsregler og rettshjelp.
§ 38. Instruksjonsmyndighet og overpraving av vedtak.

Departementet kan instruere om lovtolking og skjgnnsutevelse nar det gjelder
hensynet til rikets sikkerhet eller utenrikspolitiske hensyn, og om avgjgrelsen av
enkeltsak som innbefatter slike hensyn. For evrig kan departementet verken
instruere om lovtolking, skjgnnsutgvelse eller avgjgrelsen av enkeltsaker.

Departementet kan instruere om prioritering av saker.

Vedtak truffet av politiet eller utenriksstasjon kan paklages til Utlendingsdirektoratet.
For @vrig kan vedtak paklages til Utlendingsnemnda.

"5 Grove narkotikaforbrytelse, inkl heleri.

76 Terrorvirksomhet.
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§ 41. Fremgangsmaéten ved iverksetting av vedtak.

Nar Utlendingsnemnda har truffet et vedtak som innebaerer at utlending ma forlate
riket, kan den instruere politiet om a utsette iverksettingen. Utlendingsdirektoratet
kan instruere politiet om a utsette iverksettingen dersom slikt endelig vedtak er
truffet av direktoratet.

Utlendingsnemnda kan instruere Utlendingsdirektoratet om & utsette iverksettingen
av et vedtak truffet av direktoratet pa nemndas saksomrade, nar vedtaket inne-
baerer at utlending ma forlate riket.

Kapittel 8. Seerlige regler ...
§ 57. Bortvisning

Ved innreise eller innen sju dager etter innreise i riket kan det treffes vedtak om &
bortvise utlending som omfattes av EJS-avtalen eller EFTA-konvensjonen,

a) som ikke viser gyldig pass eller annet godkjent reisedokument eller visum nar
dette er ngdvendig,

b) som er utvist fra riket eller fra annet nordisk land med innreiseforbud som enna
gjelder, og utlendingen ikke har fatt adgang til riket etter sgknad,

¢) nar det foreligger forhold som nevnt i § 58 farste ledd,

d) nar hensynet til rikets sikkerhet eller tvingende samfunnsmessige hensyn gjer
det ngdvendig.

Vedtak om bortvisning etter ferste ledd bokstavene a og b treffes av politimesteren
eller den politimesteren bemyndiger. Vedtak om bortvisning etter bokstavene c og
d treffes av Utlendingsdirektoratet. Kongen kan ved forskrift legge myndighet til &
treffe vedtak om bortvisning etter bokstav c til politimesteren eller den politi-
mesteren bemyndiger. Sjudagersfristen anses overholdt dersom sak om bortvisning
er reist innen sju dager.
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§ 58. Utvisning.

Utlending som omfattes av EJS-avtalen eller EFTA-konvensjonen, kan utvises nar
hensynet til offentlig orden eller sikkerhet tilsier det.

Utvisning etter farste ledd kan skje nar det hos utlendingen foreligger, eller ma
antas a foreligge, personlige forhold som innebzerer en aktuell og tilstrekkelig
alvorlig trussel mot grunnleggende samfunnshensyn. Er utlendingen ilagt straff eller
saerreaksjon, kan utvisning pa dette grunnlaget som hovedregel bare skje dersom
det foreligger forhold som kan tilsi at utlendingen vil bega ny straffbar handling.

Utlending som omfattes av EJS-avtalen, kan utvises nar utlendingen har overtradt
straffeloven §§ 147 a eller 147 b, eller har gitt trygt tilholdssted til noen som
utlendingen kjenner til at har begatt en slik forbrytelse.

Utlending som omfattes av EJS-avtalen eller EFTA-konvensjonen, kan ogsa
utvises nar utlendingen ikke fyller vilkarene for opphold etter §§ 51 til 53.

Utvisning besluttes ikke dersom det i betraktning av forholdets alvor og
utlendingens tilknytning til riket vil vaere et uforholdsmessig tiltak overfor utlen-
dingen selv eller de naermeste familiemedlemmene.

Utvisning er til hinder for senere innreise i riket. Innreiseforbudet kan gjgres varig
eller tidsbegrenset, men som hovedregel ikke for kortere tidsrom enn to ar.

Innreiseforbudet kan etter sgknad oppheves dersom nye omstendigheter tilsier det.

Vedtak om utvisning treffes av Utlendingsdirektoratet, som ogsa avgjer seknad om
adgang til riket fra utlending som er utvist.

Kongen kan gi naermere regler ved forskrift.

% rhKnoff // R206b KRD Evaluering av UNE Hovedrapport PDF.wpd



Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

FORVALTNINGSLOVEN: Relevante bestemmelser

§1. (lovens generelle virkeomréde).

Loven gjelder den virksomhet som drives av forvaltningsorganer nar ikke annet er
bestemt i eller i medhold av lov. Som forvaltningsorgan reknes i denne lov et hvert
organ for stat eller kommune. Privat rettssubjekt regnes som forvaltningsorgan i
saker hvor det treffer enkeltvedtak eller utferdiger forskrift.

§2. (definisjoner).

| denne lov menes med:

a) vedtak, en avgjgrelse som treffes under utgving av offentlig myndighet og som
generelt eller konkret er bestemmende for rettigheter eller plikter til private
personer (enkeltpersoner eller andre private rettssubjekter);

b) enkeltvedtak, et vedtak som gjelder rettigheter eller plikter til en eller flere
bestemte personer;

c) forskrift, et vedtak som gjelder rettigheter eller plikter til et ubestemt antall eller
en ubestemt krets av personer;

d) offentligtienestemann, en embetsmann eller annen som er ansatti statens eller
en kommunes tjeneste;

e) part, person som en avgjgrelse retter seg mot eller som saken ellers direkte
gjelder.

f) dokument: enlogisk avgrensetinformasjonsmengde som erlagret pa et medium
for senere lesing, lytting, framfgring eller overfgring.

g) skriftlig: ogsa elektronisk melding narinformasjonen i denne er tilgjengelig ogsa
for ettertiden;

h) nedtegning, nedskriving og protokollering: ogsa elektronisk nedtegning nar dette
oppfyller hensynene bak nedtegningen i like stor grad som nedtegning pa papir.

Som enkeltvedtak reknes ogsa avgjerelser som gjelder avvising av en sak eller
bruk av seerlige tvangsmidler for a fa4 giennomfart et vedtak.

§4. (unntak for visse offentlige institusjoner og for visse saker, m.m.).

Med mindre annet er seerskilt bestemt, gjelder loven ikke

a) domstolenes virksomhet, derunder registrerings- og notarialforretninger og
lignende som utferes ved et dommerkontor,
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§11. (veiledningsplikt).

Forvaltningsorganene har innenfor sitt sakomrade en alminnelig veiledningsplikt.
Formalet med veiledningen skal veere a gi parter og andre interesserte adgang til
8 vareta sitt tarv i bestemte saker pa best mulig mate. Omfanget av veiledningen
ma likevel tilpasses det enkelte forvaltningsorgans situasjon og kapasitet til a pata
seg slik virksomhet.

Forvaltningsorganer som behandler saker med en eller flere private parter, skal av
eget tiltak vurdere partenes behov for veiledning. Etter forespersel fra en part og
ellers nar sakens art eller partens forhold gir grunn til det, skal forvaltningsorganet
gi veiledning om:

a) gjeldende lover og forskrifter og vanlig praksis pa vedkommende sakomrade,
og

b) regler for saksbehandlingen, seerlig om parters rettigheter og plikter etter
forvaltningsloven. Om mulig bgr forvaltningsorganet ogsa peke pa
omstendigheter som i det konkrete tilfellet szerlig kan fa betydning for resultatet.

Uavhengig av om sak pagar, plikter forvaltningsorganet innen sitt sakomrade a gi
veiledning som nevnt i annet ledd til en person som spgr om sine rettigheter og
plikter i et konkret forhold som har aktuell interesse for ham.

§11a. (saksbehandlingstid, forelgpig svar).

Forvaltningsorganet skal forberede og avgjgre saken uten ugrunnet opphold.

§11d. (muntlige konferanser og nedtegning av opplysninger).

| den utstrekning en forsvarlig utfarelse av tjenesten tillater det, skal en part som
har saklig grunn for det, gis adgang til & tale muntlig med en tjenestemann ved det
forvaltningsorgan som behandler saken.

Blir det ved muntlige forhandlinger, konferanser eller telefonsamtaler av en part gitt
nye opplysninger eller anfarsler av betydning for avgjerelsen av saken, skal de sa
vidt mulig nedtegnes eller protokolleres. Det samme gjelder iakttakelser tjeneste-
mannen gjgr ved befaring m.m.
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§12. (advokat eller annen fullmektig).

En part har rett til & la seg bistd av advokat eller annen fullmektig pa alle trinn av
saksbehandlingen.

Som fullmektig kan brukes enhver myndig person eller en organisasjon som
vedkommende er medlem av. Forvaltningsorganet kan likevel tilbakevise den som
uten & veere advokat, sgker erverv ved & opptre for andre i forvaltningssaker, men
ikke i saker der vedkommende har rett til & yte rettshjelp etter domstolloven § 218.
Tjenestemann tilsatt ved forvaltningsorgan innenfor det forvaltningsomrade som
saken hgrer under, kan ikke opptre som fullmektig.

Alle henvendelser i en sak kan gjgres ved fullmektig, og parten har rett til & ha med
seg fullmektig nar han meter personlig for forvaltningsorganet. Alle meddelelser og
henvendelser fra forvaltningsorganet skal skje til partens fullmektig forsavidt
forholdet dekkes av fullmakten. Nar det finnes hensiktsmessig, kan parten ogsa
underrettes direkte. Parten kan kreve & bli underrettet ved siden av eller i stedet for
fullmektigen.

§16. (forhandsvarsling)."”

Part som ikke allerede ved sgknad eller pa annen mate har uttalt seg i saken, skal
varsles fgr vedtak treffes og gis heve til & uttale seg innen en neermere angitt frist.
Dersom en mindrearig over 14 ar er part i saken og blir representert av foreldre
eller verge, skal dette ogsa gjelde den mindreéarige selv. Fristen Igper fra den dag
varslet er avsendt, nar ikke annet uttrykkelig er sagt.

Forhandsvarslet skal gjgre greie for hva saken gjelder og ellers inneholde det som
anses pakrevd for at parten pa forsvarlig mate kan vareta sitt tarv. | regelen gis
forhandsvarsel skriftlig. ...

Forhandsvarsling kan unnlates dersom:
c) vedkommende part allerede pa annen mate har fatt kjennskap til at vedtak skal

treffes og har hatt rimelig foranledning og tid til & uttale seg, eller varsel av andre
grunner ma anses apenbart ungdvendig.

77 §§16-36 gjelder iflg Utlendingslovens §38b ikke beslutninger om behandlings-
form og personlig fremmagate.
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§17. (forvaltningsorganets utrednings- og informasjonsplikt)."”®

Forvaltningsorganet skal pase at saken er sa godt opplyst som mulig fer vedtak
treffes.

Dersom det under saksforberedelsen mottar opplysninger om en part eller den
virksomhet han driver eller planlegger, og parten etter § 18 jfr. § 19 har rett til &
gjere seg kjent med disse opplysninger, skal de forelegges ham til uttalelse. Dette
gjelder likevel ikke nar

a) opplysningene bekreftes av framstilling som parten selv har gitt eller kontrollert
i anledning av saken eller parten ikke har kjent oppholdssted,

b) rask avgjerelse i saken er pakrevd av hensyn til andre parter eller offentlige
interesser,

c) opplysningene ikke har avgjgrende betydning for vedtaket eller underretning av
andre grunner er ungdvendig eller uhensiktsmessig ut fra hensynet til parten
selv, for eksempel fordi han vil bli gjort kjent med opplysningene ved melding
om vedtaket.

Partene bgr ogsa for gvrig gjares kjent med opplysninger av vesentlig betydning
som det ma forutsettes at de har grunnlag og interesse for a uttale seg om, og som
parten etter § 18 jfr. § 19 har rett til & gjore seg kjent med. Ved avveiningen skal
legges vekt pa om rask avgjgrelse er gnskelig og om hensynet til parten er
tilstrekkelig varetatt pa annen mate, for eksempel ved at han er gjort kjent med
retten etter § 18 jfr. § 19 til & se sakens dokumenter.

§18. (partenes adgang til & gjore seg kjent med sakens dokumenter).

En part har rett til & gjgre seg kjent med sakens dokumenter for sa vidt ikke annet
folger av reglene i denne paragraf eller § 19. Dette gjelder ogsa etter at det er
truffet vedtak i saken.

En part har ikke krav pa & gjere seg kjent med dokument som et forvaltningsorgan
har utarbeidd for sin interne saksforberedelse. Han har heller ikke krav pa a gjgre
seg kjent med dokument for den interne saksforberedelse som er utarbeidd

a) av et underordnet organ,

b) av seerlige radgivere eller sakkyndige,

c) av et departement til bruk i et annet departement.

178 §816-36 gjelder iflg Utlendingslovens §38b ikke beslutninger om behandlings-
form og personlig fremmate.
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Bestemmelsen i foregaende punktum omfatter ogsa dokument som gjelder
innhenting av dokument som nevnt under bokstavene a, b eller c.

Selv om dokumentet er unntatt etter reglene i annet ledd, har parten rett til & gjore
seg kjent med de deler av det som inneholder faktiske opplysninger eller
sammendrag eller annen bearbeidelse av faktum. Dette gjelder likevel ikke faktiske
opplysninger uten betydning for avgjgrelsen og heller ikke nar opplysningene eller
bearbeidelsen finnes i et annet dokument som parten har adgang til.

§19. (innskrenket adgang til visse slags opplysninger).
En part har ikke krav pa a fa gjare seg kjent med de opplysninger i et dokument

a) som er av betydning for rikets sikkerhet, forholdet til fremmede stater eller
landets forsvar,

b) som angar tekniske innretninger, produksjonsmetoder, forretningsmessige
analyser og berekninger og forretningshemmeligheter ellers, nar de er av en slik
art at andre kan utnytte dem i sin egen naeringsvirksomhet, eller

c) som det av hensyn til hans helse eller hans forhold til personer som star ham
naer, ma anses utilradelig at han far kjennskap til; likevel slik at opplysningene
pa anmodning skal gjgres kjent for en representant for parten nar ikke saerlige
grunner taler mot det.

Med mindre det er av vesentlig betydning for en part, har han heller ikke krav pa
a fa gjogre seg kjent med de opplysninger i et dokument som gjelder

a) en annen persons helseforhold, eller

b) andre forhold som av seerlige grunner ikke bgr meddeles videre.

Kongen kan gi forskrifter som for szerskilte saksomrader utfyller eller naermere
fastlegger hvordan §§ 18 og 19 skal anvendes. Nar tungtveiende grunner taler for
det, kan forskriftene ogséa gjere unntak fra disse paragrafer.

§20. (gjennomsyn og utléan av saksdokumenter).

Forvaltningsorganet bestemmer ut fra hensynet til forsvarlig saksbehandling
hvordan dokumentene skal gjgres tilgjengelig for partene. Dersom partsinnsyn kan
motvirke muligheten for a fa saken avklart, kan fastsettes at parten ikke skal ha
adgang til dokumentene sa lenge undersgkelser pagar. Eksamensbesvarelser og
liknende prgver kan den som avlegger eksamen eller prgve, nektes adgang til inntil
bedgmmelsen er avsluttet.

Paanmodning skal en part gis avskrift, utskrift eller kopi avdokument. Advokat som
opptrer som fullmektig for en part, skal fa utlant dokumentene nar ikke sezerlige
grunner taler mot det. Ved utlan ber det settes tidsfrist. Dersom ikke
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saksdokumentene blir tilbakelevert forvaltningsorganet i rett tid, er kravet om
tilbakelevering seerlig tvangsgrunnlag etter tvangsfullbyrdelsesloven kap 13.

Har partene krav pa & fa se deler av et dokument, kan opplysningene gis dem ved
utdrag av det dersom forvaltningsorganet finner det hensiktsmessig.

Avskrifter, utskrifter og kopier skal gis vederlagsfritt. Kongen kan likevel gi forskrifter
om betaling for avskrifter, utskrifter eller kopier.

Nar en part har anmodet om a fa gjgre seg kjent med dokument som han etter §
18 har adgang til & fa se, skal det settes ham en viss frist for mulig uttalelse,
safremt ingen frist er satt i medhold av § 16 eller den fastsatte frist anses
utilstrekkelig. Dette gjelder likevel ikke dersom hensynet til vesentlige offentlige
eller private interesser taler mot utsettelse.

§21. (klage over avslag om a fa gjare seg kjent med et dokument).

Blir anmodning om a fa gj@re seg kjent med et bestemt dokument eller opplysning
avslatt, skal parten gjgres merksam pa den bestemmelse som ligger til grunn for
avslaget, og opplyses om at det kan paklages etter annet ledd.

Den som har satt fram begjeeringen, kan paklage avslaget i samsvar med reglene
i kap. VI. Fylkesmannen er klageinstans nar avslaget er truffet av kommunalt eller
fylkeskommunalt organ.

§24. (nér enkeltvedtak skal grunngis).””
Enkeltvedtak skal grunngis. Forvaltningsorganet skal gi begrunnelsen samtidig med
at vedtaket treffes.

§25. (begrunnelsens innhold)."

| begrunnelsen skal vises til de regler vedtaket bygger pa, med mindre parten
kjenner reglene. | den utstrekning det er nadvendig for & sette parten i stand til &
forstd vedtaket, skal begrunnelsen ogsa gjengi innholdet av reglene eller den
problemstilling vedtaket bygger pa.

I begrunnelsen skal dessuten nevnes de faktiske forhold som vedtaket bygger pa.
Er de faktiske forhold beskrevet av parten selv eller i et dokument som er gjort kjent
for parten, er en henvisning til den tidligere framstilling tilstrekkelig. | tilfelle skal det
i underretningen til parten vedlegges kopi av framstillingen.

79 §816-36 gjelder iflg Utlendingslovens §38b ikke beslutninger om behandlings-
form og personlig fremmate.
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De hovedhensyn som har veert avgjgrende ved utgving av forvaltningsmessig
skjgnn, bar nevnes. Er det gittretningslinjer for skjgnnsutavingen, vili alminnelighet
en henvisning til retningslinjene veere tilstrekkelig.

§33. (saksforberedelsen i klagesak)."®

Om forberedelse m.m. av klagesaker gjelder kapittel IV og V tilsvarende, nar ikke
annet fglger av reglene i denne paragraf. ...

Klageinstansen skal pase at saken er sa godt opplyst som mulig fer vedtak treffes.
Den kan palegge underinstansen a foreta naermere undersgkelser m.m.

§34. (klageinstansens kompetanse).®

Dersom vilkarene for @ behandle klagen ikke foreligger, skal klageinstansen avvise
saken, jfr. dog § 31. Klageinstansen er ikke bundet av at underinstansen har ansett
vilkarene for & foreligge.

Tas klagen under behandling, kan klageinstansen prgve alle sider av saken og
herunder ta hensyn til nye omstendigheter. Den skal vurdere de synspunkter som
klageren kommer med, og kan ogsa ta opp forhold som ikke er bergrt av ham.

Klageinstansen kan selv treffe nytt vedtak i saken eller oppheve det og sende
saken tilbake til underinstansen til helt eller delvis ny behandling.

§37. (utredningsplikt, forhandsvarsling og uttalelser fra interesserte).

Forvaltningsorganet skal pase at saken er sa godt opplyst som mulig fer vedtak
treffes.

180 §816-36 gjelder iflg Utlendingslovens §38b ikke beslutninger om behandlings-
form og personlig fremmate.
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§41. (virkningen av feil ved behandlingsmaten).

Er reglene om behandlingsmaten i denne lov eller forskrifter gitt i medhold av loven
ikke overholdt ved behandlingen av en sak som gjelder enkeltvedtak, er vedtaket
likevel gyldig nar det er grunn til & regne med at feilen ikke kan ha virket
bestemmende pa vedtakets innhold.

§42. (utsatt iverksetting av vedtak).

Underinstansen, klageinstans eller annet overordnet organ kan beslutte at vedtak
ikke skal iverksettes far klagefristen er ute eller klagen er avgjort. Nar en part eller
en annen med rettslig klageinteresse akter & ga til sgksmal eller har reist sgksmal
for & fa vedtaket prgvd ved domstol, kan organ som nevnt utsette iverksettingen til
det foreligger endelig dom. Det samme gjelder nar en part eller en annen med
rettslig klageinteresse akter & bringe eller har brakt en sak inn for Stortingets
ombudsmann for forvaltningen. Anmodninger om utsetting skal avgjgres snarest
mulig. For avrig gjelder det som er bestemt i annen lovgivning om utsettende
virkning av klage, seksmal m.m. Det kan settes vilkar for utsettingen. Avslag pa
anmodning om utsetting skal veere grunngitt. Begrunnelse skal gis samtidig med
avslaget.
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UNEs organisasjon

Figur 23 pd neste side gir en oversikt over Utlendingsnemndas
organisasjonsstruktur, oppdatert pr 01.01.03.

Saksgang

UNE behandler flere sakstyper, og ulike saker far forskjellig behandlings-
madte avhengig av kjennetegn ved saken.

Figur 25 pé s 247 gir en oversikt over saksgangen i asylsaker. Figur 24
pa neste side viser hva ulike typer bokser symboliserer. Hvem som star
ansvarlig for de forskjellige aktiviteter og beslutninger, er symbolisert
gjennom ulike farger. Disse er forklart i rammen «Hvemy» 1 figur 25 .
Trinnene i figuren gjennomgés narmere i tabellen pé s 248-251.

Flytskjemaet og tabellene er hentet fra delrapporten og er ajour pr
01.01.02.
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UNEs organisasjonsstruktur

Pr desember 2002
Direktar
Ass direktar
Koordinerings- Stabsfunksjon Informasjons-
utvalg generelle stab
juridiske saker

&) 8) 6 CB CS é} é <_——INemndledere og nemnder

Juri;jis\k‘avéélir;g ! gAdmi_nistrasjons/avdeling
Arkiv ”’
*
Figur 23
Flytdiagram — symboler
Startpunkt Beslutning/
valg
Handling w
j‘> Alternativer
Fiytt >
videresend Stoppunkt
kuga 43 rhKnoff

Figur 24
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HVEM

SEKSJON:!
SJEF

UNE: Saksgang i stort

6. Nemndleder, evt
landradgiver,
konsulteres

7.
Opplagt sak under

9. Gjennomger
saken

Ma beatbeides 10. Tilstrekkelig

begrunnet?

delegasjonsfullmakt?

15. Beslutter " i i "

(forelepig)

Ikke "vesentlige tvilssparsmal"

15.1
Nemndleder
alene

17. Saksbehandler|
konsulterer
landradgiver

25. Saksbehandler|
konsulterer
landradgiver

26. Gjennomger
saken

18. Gjennomger
saken

19. Korrekt
behandlingsform?

27. Korrekt
behandlingsform?

Mk

28.
Tilstrekkelig
forberedt?

bearbeides

20. .
Tilstrekkelig M@ bearbeides
forberedt?

30. Vurderer
personlig
fremmote

23. Registrerer
vedtak 31. Innkaller
mote

33. Registrerer
vedtak
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Saksgangen i asylsaker

Nr

Delaktivitet/beslutningspunkt

Kommentar

1

Sak inn

Saker kommer normalt inn fra pr post fra UDI.
Omgjeringsbegjeeringer kan komme inn pr telefax.

2 | Arkivet behandler, registrerer og Telefaxer og post i hastesaker leveres ut senest innen

leverer posten til seksjonssjef 1 time etter ankomst. Ordinaert leveres post én til to
ganger pr dag. Iflg produksjonsstatistikk fra hgsten
2001 ble rundt halvparten av posten viderelevert innen
to dager fra mottagelsen, henimot 30 % tok inntil en
arbeidsuke, 15 % inntil to arbeidsuker, og ca 5 % mer
enn 2 arbeidsuker. Sistnevnte forlgp gjelder stort sett
en opphopning i september 2001.
Arbeidsomfanget pr sak ligger rundt 5—10 minutter.
Det kan imidlertid ta atskillig lenger tid & handtere
ettersendt materiale, som det er ganske mye av.

3 | Seksjonssjef registrerer saken og Arbeidsoperasjonen tar 5—20 minutter. Noen lavt
tildeler den til en saksbehandler prioriterte saker kan forbli ufordelt i lengre tid fordi de

skal tas «pa dugnad».

4 | Saksbehandler gjennomgar saken Gjennomgaelsen er i prinsippet rettet mot beslutning
om behandlingsform. Omfanget av arbeidet varierer
sterkt. Vurderingen kan bli s& omfattende at
saksforberedelsen pa det neermeste er ferdig nar

5 | Saksbehandler vurderer om hun er | Pe€slutningen om behandlingsform tas.
sikker pa hvordan saken skal Arbeidsoperasjonen kan ta fra 30 minutter til et par
behandles (videre til 6 eller 7) dagsverk. Totalt tidsforlap kan spenne fra 1-2 dager til

3—4 maneder.

6 | Nemndleder og eventuelt Arbeidsoperasjonen tar mellom 10 og 60 minutter.
landradgiver konsulteres dersom Tidsforlgpet er normalt kort, men kan strekke seg til
saksbehandler er usikker (tilbake til | 1-2 dager eller noe mer dersom nemndleder eller
4) landradgiver er fraveerende.

7 | Saksbehandler tar stilling til om det | Beslutningen markerer avslutningen av delaktivitet

dreier seg om en opplagt sak som
faller inn under delegasjons-
fullmakten (videre til 8 eller 14)

4-6.

Alternativ 7.1: Behandling i
sekretariatet

Denne behandlingsmaten kan iflg delegasjonsfullmakt
benyttes dersom det er apenbart at UDIs vedtak vil bli
omgjort eller opprettholdt. Andel hgsten 2001: Ca 45 %

Saksbehandler forbereder vedtak

Arbeidsoperasjonen tar gjerne 1-2 timer, men kan i
beste fall avsluttes etter 30 minutter. | verste fall kan
lavt prioriterte saker bli liggende i 6-12 maneder i
pavente av «dugnad».
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Saksgangen i asylsaker

Nr | Delaktivitet/beslutningspunkt

Kommentar

9 | Seksjonssjef gjennomgar saken

10 | Seksjonssjef vurderer om vedtaket
er tilstrekkelig begrunnet
(videre til 11 eller 12)

I noen tilfelle ivaretas annenhandsbehandlingen av
erfarne saksbehandlere med fullmakt.
Arbeidsoperasjonen tar fra 5 minutter til en time.
Tidsforlgpet er vanligvis rundt en halv arbeidsdag, men
enkelte saker kan ligge og vente i flere uker.

11 | Saksbehandler bearbeider
eventuelt vedtaket videre
(tilbake til 9)

Bearbeidingen tar sjelden mer enn 5-15 minutter og
maksimum en halvtime, og er s& godt som alltid
unnagjort innen 4-8 timer.

12 | Seksjonssjef godkjenner vedtaket

Aktiviteten gjgres normalt raskt unna, men saken kan
bli liggende til neste dag hvis seksjonssjefen er opptatt
eller bortreist. Ved lengre fraveer er signaturfullmakt
plassert.

13 | Saksbehandler registrerer vedtaket
(videre til 34)

Arbeidsoperasjonen tar et minutt eller to og gjeres
straks.

Alternativ 7.2: Videre vurdering av
behandlingsform, ved nemndleder

Hvis sekretariatet ikke er i tvil om hvordan saken skal
behandles, gar den rett til 16 eller 24.

14 | Saksbehandler oversender saken
til nemndleder

15 | Nemndleder vurderer om det
foreligger «vesentlige
tvilsspgrsmal» og tar en forelgpig
beslutning om behandlingsform

Dersom nemndleder har veert trukket inn i vurderingen
under aktivitet 6, kan denne beslutningen fattes raskt.
Pa den annen side kan nemndleder veere usikker og
vente med endelig valg av behandlingsmate til saks-
forberedelsen er kommet lenger. | sa fall registreres
ikke behandlingsmaten allerede her, men fgrst ved
delaktivitet 19 eller 24.

Alternativ 15.1:
Behandling ved nemndleder alene

Denne behandlingsmaten kan benyttes dersom saken
ikke frembyr vesentlige tvilssparsmal. Andel hgsten
2001: Ca 50 %

16 | Saksbehandler forbereder forslag
(videre til 17 eller 18)

Arbeidsomfanget er normalt 4-8 timer.

17 | Saksbehandler konsulterer
eventuelt landradgiver
(tilbake til 16)

Landradgiver kan investere 4-8 timer i vurderingen av

saken, men kan ogsa gi et rad i lapet av noen minutter.
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Saksgangen i asylsaker

Nr | Delaktivitet/beslutningspunkt Kommentar

18 | Nemndleder gjennomgar saken Nemndleder kan bruke alt fra 15 minutter til to
dagsverk pa a gjennomga og vurdere saken og fatte

19 | Nemndieder vurderer om vedtak (jvf aktivitet 20 og 22).

behandlingsformen er korrekt, eller
om saken bgr tas opp i nemndmate
(videre til 20 eller 24)

20

Nemndleder vurderer om saken er
tilstrekkelig forberedt
(videre til 21 eller 22)

Gjennomgaelsen kan munne ut i en beslutning om at
saken er av en slik karakter at den skal behandles i
nemndmgte. | sa fall gar den tilbake til saksbehandler
med nytt mandat for saksforberedelsen.

21 | Saksbehandler bearbeider Tidsforlgp og ressursforbruk varierer.
eventuelt vedtaket videre
(tilbake til 18)
22 | Nemndleder vedtar (Se kommentar til aktivitet 18—20.)
23 | Nemndleder registrerer vedtaket Registreringen tar et minutt eller to og utfgres som

(videre til 34)

regel straks vedtaket er formulert.

Alternativ 15.2:
Behandling i nemndmote

Denne behandlingsmaten skal benyttes dersom saken
frembyr vesentlige tvilssparsmal. Andel hgsten 2001:
5-10 %

24

Saksbehandler forbereder
merknader (videre til 25 eller 26)

Arbeidsomfanget ligger normalt rundt 4 timeverk. |
beste fall kan det ta ca 90 minutter, i seerlig kompliserte
saker kan saksbehandler bruke 2-5 dagsverk.
Tidsforlgpet kan bli lenger fordi kompliserte saker
trenger noe modningstid. Dette innebeerer ikke
ngdvendigvis noen forsinkelse, siden det uansett er
ventetid mellom beramming og avvikling av
nemndmgtet.

25

Saksbehandler konsulterer
eventuelt landradgiver
(tilbake til 24)

Landradgiver kan investere 4-8 timer i vurderingen av
saken, men kan ogsa gi et rad i lapet av noen minutter.
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Saksgangen i asylsaker
Nr | Delaktivitet/beslutningspunkt Kommentar
26 | Nemndleder gjennomgar saken Aktivitet 26—28 og 30 kan ta noen fa minutter dersom
nemndleder har veert trukket inn i forberedelsen pa
tidligere trinn. Et vanligere ressursforbruk er et par
dagsverk. | sjeldne tilfelle bruker nemndleder kanskje
27 | Nemndleder vurderer om 1-2 ukeverk pa gjennomgéelse og vurdering av én

behandlingsformen er korrekt, eller
om saken bgr tas opp i nemndmate
(videre til 28 eller 16)

28

Nemndleder vurderer om saken er
tilstrekkelig forberedt
(videre til 29 eller 30)

nemndmgtesak.

Det totale tidsforlgpet er avhengig av hvor hagyt
sakstypen er prioritert.

Gjennomgaelsen kan munne ut i en beslutning om at
saken likevel skal behandles av nemndleder alene. |
sa fall gar den tilbake til saksbehandler for omforming
fra «merknader» til «forslag til vedtak».

29

Saksbehandler bearbeider
eventuelt vedtaket videre
(tilbake til 26)

Tidsforlgp og ressursforbruk varierer.

30

Nemndleder vurderer om klager
skal kunne mate personlig i

(Se kommentar til aktivitet 26—-28.)

nemndmgtet
31 | Innkallingskontoret berammer og Arbeidsomfanget ligger pa 10—20 minutter. Dette
innkaller til nemndmgte gjeres normalt unna pa dagen, men ved stort
saksomfang kan liggetiden komme opp i to—tre uker.
Som nevnt under 24 kan saksbehandlingen paga ogsa
etter innkalling.
32 | Nemndmatet behandler saken og Mgtene kan ta sa lite som 30 minutter, men i noen
fatter vedtak mgter gar det med opptil 16 timer pa én sak.
Arbeidsomfanget inkluderer denne varigheten
multiplisert med 3—4 personer. Nemndmedlemmenes
tidsbruk til reise og forarbeid kommer i tillegg.
33 | Nemndleder registrerer vedtaket Registreringen utfgres som regel straks vedtaket er
(videre til 34) formulert og tar bare et par minutter.
Felles aktiviteter
34 | (Fra 13, 23 eller 33) Klargjgringen tar 5-10 minutter.
Saksbehandler rydder og klargjar
35 | Serviceenheten kopiérer og sender | Arbeidsomfanget ligger mellom 10 og 60 minutter pr
ut vedtaket sak. Liggetid avhenger av pagangen.
36 | Arkivet avskriver og arkivlegger Arbeidsomfanget ligger mellom 5 og 15 minutter pr

(til 37 — Slutt)

sak.
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INTERNE RETNINGSLINJER NR.: 09/2001 - J/A

Saksnr.: 2/34

Dato: Sist revidert 17/9-02 - Opprinnelig dato 20/2-01

Saksbehandler: JJE/SJO
Til : Alle 1 Utlendingsnemnda

Nemndsamling — retningslinjer for
gjennomfering

Nedenfor felger en oversikt over de ulike
aktarenes funksjon og oppgaver i forbindelse
med nemndmetene, samtidig som det gis
retningslinjer for hvordan en nemndsamling
skal gijennomferes. Innholdet i retningslinjene
er gjort kjent for nemndmedlemmer, advokat
og tolk for nemndsamling. Det forutsettes at
advokaten orienterer sin klient. Klager som
moter uten advokat eller annen fullmektig
orienteres 1 motet.

1. Generelt om nemndmgatesaker

Utlendingsnemnda (UNE) er et uavhengig
domstollignende klageorgan for behandling
av klager pa Utlendingsdirektoratets (UDI)
vedtak etter reglene i1 utlendingsloven og
utlendingsforskriften. Nemnda bestemmer
selv behandlingsform for den enkelte sak.
Saker som ikke avgjeres 1 nemndmete, med
eller uten personlig fremmete, avgjores av
nemndleder alene eller sekretariatet.

Klagesaker som behandles i nemndmete
forberedes av sekretariatet, og avgjeres av en
nemndleder og to nemndmedlemmer. Alle er
uavhengige og neytrale i forhold til forste-
instansbehandlingen 1 UDI og skal i henhold
til forvaltningsloven bidra til at saken blir s&

godt opplyst som mulig, slik at et riktig
vedtak kan treffes. Nemndmedlemmene skal
f4 kopier av aktuelle saksdokumenter og
dokumentlista for gjennomgang pa egen hand
for motet. Alle saksdokumentene skal vere
tilgjengelige for medlemmene under forbere-
delsen av saken. Saken avgjeres ut fra
opplysningene 1 det skriftlige materialet og
det som framkommer i nemndmetet. Det er
nedvendig & begrense behandlingen under
metet til sentrale og uavklarte spersmal og
problemstillinger, og konsentrere seg om
forhold av avgjerende betydning for utfallet.
Det er forvaltningsloven og utlendingsloven
som regulerer UNEs virksomhet. Det er ingen
partsprosess og bevisumiddelbarhet, men
forvaltningslovens prinsipper om best mulig
saksopplysning som gjelder. Utlendings-
direktoratet er ikke representert, og det er
ingen som skal forsvare dets vedtak. Nemnd-
motene foregdr for lukkede derer. Det fram-
gar av vedtaket hvem som stemte for hva og
begrunnelsen for resultatet.

2. De ulike aktgrene i nemndmgte og
deres oppgaver/roller

Nemndleder: Nemndlederen er ansatt i
Utlendingsnemnda og har dommer-
kompetanse. Nemndlederen har ansvaret for

at saken er tilstrekkelig forberedt (alle viktige
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problemstillinger er belyst), for gjennom-
foringen av nemndmetet og for veiledning av
nemndmedlemmene. Nemndlederen leder
motet, styrer utsperringen av klageren, og
avgjeor saken sammen med nemnd-
medlemmene. Nemndlederen skriver proto-
koll fra metet og utformer vedtaket.

Nemndmedlemmer: Nemndmedlemmene er
oppnevnt etter forslag fra Kommunal- og
regionaldepartementet, Utenriksdeparte-
mentet, Norges Juristforbund og ulike
humanitare organisasjoner som arbeider pa
feltet. De trekkes ut slik at det alltid skal veere
en som er foreslatt av de humanitere
organisasjonene 1 hvert nemndmete, og
skal begge kjonn vere
Nemndmedlemmene har

fortrinnsvis
representert.
taushetsplikt og skal, uten & ta utenfor-
liggende hensyn, og pd bakgrunn av reglene
i utlendingsloven, utlendingsforskriften og
andre rettskilder, sammen med nemndlederen
avgjere om Utlendingsdirektoratets vedtak
skal opprettholdes eller endres.

Saksbehandler: Saksbehandleren er ansatt i
Utlendingsnemnda og utgjer en del av
sekretariatet. Saksbehandleren har forberedt
saken og gir i nemndmete en kort muntlig
framstilling av sakens faktum og hva som er
hovedproblemstillingene og tvilsspersmélene
slik saken star for metet. Dette kan relatere
seg til bdde faktiske, juridiske og
landkunnskapsmessige sporsméil. Saks-
behandleren kan, i likhet med de ovrige
akterene i metet, stille spersmal til klageren.
Etter at klageren og advokaten har forlatt
motet, men for rddslagningen starter, gir

saksbehandleren en kort avsluttende
kommentar til saken, peker pd hva nytt som
etter vedkommendes mening er kommet fram
i metet som kan vere av betydning for
resultatet, og er tilgjengelig for spersmél fra
nemndlederen og nemndmedlemmene.
Saksbehandleren har en objektiv rolle og skal
bistd nemndmetet med kunnskap av betyd-
ning for saken, enten denne er til gunst eller
ugunst for klageren. Saksbehandleren deltar
ikke 1 avgjerelsen av saken.

Landrddgiver: Landrddgiveren er ansatt i
Utlendingsnemnda og utgjer en del av
sekretariatet. I de tilfellene det er behov for
landkunnskap utover det saksbehandleren har,
kan landradgiveren for det aktuelle omradet
delta i metet. I likhet med saksbehandleren
har ogsé landrddgiveren anledning til a stille
sporsmal, eventuelt gi en avsluttende
kommentar og bli stilt spersmaél til fra nemnd-
lederen og nemndmedlemmene etter at
klageren og advokaten har forlatt metet. Ogsé
landradgiveren har en objektiv rolle, og
formélet med eventuelt & trekke en land-
radgiver inn 1 metet, er & tilfore nemndmetet
kunnskap. Landradgiveren deltar ikke i
avgjerelsen av saken.

Klager: Klageren kan gis anledning til 8 mete
personlig og uttale seg. I asylsaker skal slik
adgang som hovedregel gis nér saken forst er
besluttet behandlet i nemndmete. Unntak kan
gjores bl.a. nér det ikke er tvil om faktum 1
saken, eller det anses &penbart at personlig
frammote ikke vil ha betydning for
avgjorelsen. Formalet med at klageren meter,
er at vedkommende skal fa forklare seg og
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derved bidra til at saken blir best mulig
opplyst for avgjerelse tas.

Advokat: Advokaten (annen fullmektig) kan
mete sammen med klageren og bistd denne i
nemndmetet. Advokaten kan stille sparsmél
til klageren og far anledning til & gi en
avsluttende oppsummering .

Tolk: Tolk engasjeres til det enkelte
oppdraget. Tolken er neytral og oversetter
muntlig alt som blir sagt i metet, unntatt
advokatens oppsummering til slutt dersom
klageren ikke har innvendinger. Tolken skal
ikke vurdere eller kommentere opplysninger.
Ved bruk av tolk er det viktig & huske pa
alltid og henvende seg direkte til den man
spor eller svarer, ikke til tolken. Tolken har
taushetsplikt.

Andre: For & f& saken best mulig opplyst kan
nemndleder 1 tilfeller der dette ikke like godt
kan gjeres skriftlig, la andre mete personlig &
uttale seg, i hele eller deler av den delen av
motet der klageren er til stede. Ingen kan
palegges 4 mote.

3. Gjennomfgringen av
nemndmgtesamlingen

3.1 Formete mellom nemndleder og
nemndmedlemmer

3.1.1. Nemndsamlingen innledes med at
nemndlederen tar i mot nemndmedlemmer i
UNEs lokaler for presentasjon. Dersom
nemndmedlemmene skal mete andre
nemndledere i lopet av samlingen orienteres
de om det. En nemndsamling varer normalt i

3 dager. Det behandles som hovedregel en
sak med personlig frammete pr dag. I tillegg
behandles det et visst antall saker uten
personlig frammete. Antallet vil kunne
variere noe alt etter hvor omfattende sakene
som behandles i lapet av samlingen er.

3.1.2. Nemndlederen viser til herveerende
retningslinjer for gjennomfering av
nemndsamling, som er utsendt pa forhand, og
orienterer kort om metenes gjennomfering og
tidsrammene som gjelder for de sakene som
skal behandles. Det utdeles moteoversikt med
hvilke saker som skal behandles og tidsplan
for alle dagene nemndsamlingen varer.
Nemndlederen orienterer ogsa om hvor lang
tid nemndmedlemmene har til forberedelse
for den enkelte sak. I unntakstilfeller kan
nemndmedlemmene,
nemndlederen, ta neste dags saksdokumenter
med seg hjem/til hotellet for forberedelse. Det
vil uansett ikke bli gitt godtgjering for mer
enn lang dag.

etter avtale med

3.1.3. Nemndmedlemmene formanes. Dette
kan gjores ved at nemndleder henviser til, evt.
gjennomgdr, veiledningsbrevet herfra og sper
om nemndmedlemmene har forstétt innholdet.
Eventuelle uklarheter avklares.

3.1.4.
taushetsplikten og gjennomgar habilitets-

Nemndlederen minner om

reglene. Nemndlederen og nemndmedlem-
mene erklerer seg habile hvis sé er tilfelle.
Nemndlederen presiserer at diskusjon av sak
skal foregd i nemndmetet hvor alle er til
stede, og at saksdokumenter, pd grunn av
taushetsplikten, ikke mé diskuteres eller vises
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fram til nemndmedlemmer i andre saker eller
andre utenforstaende.

3.1.5. Saksdokumenter deles ut. De mest
sentrale dokumentene skal foreligge i et
kopisett til hvert av nemndmedlemmene og
nemndlederen. Det samme gjelder kopi av
sakens originale dokumentliste og UNEs
interne merknader. Alle sakens original-
dokumenter skal under forberedelsen vere
tilgjengelige for
meterommet. De

nemndmedlemmene i

interne merknadene
inneholder en framstilling av sakens faktum
og en redegjorelse for og vurdering av de
sentrale problemstillingene og

spersmaélene, slik at det skal vare tydelig hva

tvils-

det er nemndmetet skal ta stilling til.
Merknadene er grunnlaget for den muntlige
saksframstillingen som gis 1 metet. Det kan
ogsd vaere vedlagt landrapporter og andre
notater av mer generell art som kan ha
betydning for vurderingen av saken. Nemnd-
lederen gjor nemndmedlemmene oppmerk-
som pa hvilke saksdokumenter som er serlig
sentrale. Kopisettene kan beholdes av nemnd-
medlemmene til saken er avsluttet. Alle
dokumentene mé leveres inn ved samlingens
avslutning, jf punkt 3.3.11 nedenfor.

3.2 Nemndmete med personlig frammete

3.2.1. Nemndlederen meter nemndmedlem-
mene ca 15 minutter for nemndmetet for
presentasjon hvis vedkommende ikke deltok
i formetet, og avklaring av eventuelle
sporsmal om saken/gjennomferingen av
motet.

3.2.2. Nemndlederen henter tolken, som
presenteres for nemndmedlemmene og far en
skriftlig oversikt med navn og tittel/funksjon
pa alle som skal vere til stede i meotet.

3.2.3.Det gis beskjed til resepsjonen om a
hente klageren og advokaten (fullmektigen).

3.2.4. Nemndlederen apner metet med a
redegjore for hvilken sak som skal behandles,
hva klagen gjelder og hvem klageren og
advokaten er: «Nemnda skal i dag behandle
sak nr: (FK-nr ...) som gjelder klage over
Utlendingsdirektoratets vedtak av (dato ...)
vedrerende (sakstype ...). Klagerer (navn ...)
fra (land ...) , som mater med advokat (evt.
fullmektig) (navn ...). Formélet med meotet er
a fi saken sd@ godt opplyst som mulig for
avgjorelse treffesy.

3.2.5. Nemndlederen presenterer seg og
nemndmedlemmene ved navn og funksjon og
orienterer om at det er de som sammen skal ta
stilling til klagen. Det opplyses videre om at
nemndmedlemmene pé forhind har gjort seg
kjent med saken, at de kjenner habilitets-
reglene og at alle har erklert seg habile.
spor om klageren har
innvendinger til nemndmetets
setning. Tolken presenteres deretter, og
nemndlederen sper om det er noen innven-

Nemndlederen
sammen-

dinger mot denne.

Til slutt i innledningen presenteres den/de
som er til stede fra sekretariatet, og det
opplyses om vedkommendes rolle og
oppgaver i metet, jf den generelle beskri-
velsen foran under punkt 2.
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Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

3.2.6. Nemndlederen orienterer om tids-
rammen for nemndmetet. Det er normalt
avsatt inntil 3 timer til metet, hvorav klageren
og advokaten er til stede forste del (inntil 2
timer). Etter det vil nemnda trekke seg tilbake
for radslagning.

3.2.7. Klageren blir spurt om personalia
(navn, fedselsdato, nasjonalitet og eventuelt
yrke/stilling 1 Norge). Dette protokollferes.

3.2.8. Saksbehandleren
redegjor kort for sakens faktum, hva som er
problemstillingene og hvilke tvilsspersmal
saken reiser. Nemndlederen kan supplere/
utdype.

Saksframlegg.

3.2.9. Det gis anledning til en kort kom-
mentar/spersmal fra klageren/advokaten til
saksframlegget.

3.2.10. Nemndlederen henvender seg til
klageren: «Du har né anledning til & forklare
deg for nemnda. Jeg ma da gjore deg
oppmerksom pa at du er pliktig til & forklare
deg sannferdig og at falsk forklaring kan
medfoere straffansvar, jfr. strl. § 166. Du har
plikt til & gi opplysninger som kan ha
betydning for avgjerelsen, jfr. utl. § 44 annet
ledd. Vi starter med at jeg og nemnd-
medlemmene stiller sporsmdal til deg.
Advokaten og saksbehandleren vil ogsa fa
anledning til & stille spersméal underveis.»

3.2.11. Avsluttende oppsummering fra
advokaten.

3.2.12. Nemndlederen orienterer avslutnings-
vis om ndr avgjerelse 1 saken vil foreligge, og
at klageren vil bli orientert om resultatet via
sin advokat. Nemndlederen takker deretter for
fremmetet.

3.2.13. Pause. Klageren og advokaten forlater
matet.

3.2.14. Kort avsluttende kommentar fra
saksbehandleren, som peker pa hva nytt som
etter vedkommendes mening er kommet fram
i metet som kan vare av betydning for
resultatet og svarer pa eventuelle spersmal.
Saksbehandleren kan ogsd komme med
forslag til en konklusjon.

3.2.15. Saksbehandleren forlater metet, men
kan etter behov sta til disposisjon for
nemndlederen og nemndmedlemmene helt
fram til vedtak er fattet.

3.2.16. Radslagning,
konklusjon.

stemmegivning og

3.2.17. Nemndlederen skriver meteprotokoll.
Denne underskrives av nemndlederen og
nemndmedlemmene.

3.2.18. Nemndlederen skriver vedtaket ihht til
nemndmetets konklusjoner og begrunnelser.
Eventuelle dissenser og begrunnelsene for
disse skal framgi av vedtaket. Hvis det er
behov for det gir nemndmedlemmene
gjennom vedtaket, evt. ssmmen med nemnd-
lederen. Nemndlederen underskriver
vedtaket. Vedtaket skal ikke meddeles parten
for det er skrevet og klart for utsendelse.
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Evaluering av Utlendingsnemnda: Hovedrapport

3.2.19. Mgtet heves og saksdokumentene
samles inn.

3.3. Nemndmete uten personlig frammete

3.3.1.
lemmene ca 2 - 1 time forut for metet for
presentasjon og utdeling av saksdokumenter
til gjennomsyn hvis det ikke er gjort tidligere.
Nemndlederen gjor nemndmedlemmene opp-

Nemndlederen mgter nemndmed-

merksom pa hvilke saksdokumenter som er
serlig sentrale 1 saken.

3.3.2. Nemndlederen apner metet med &
redegjore for hvilken sak som skal behandles
og hva klagen gjelder: ”"Nemnda skal i dag
behandle sak nr: (Fk-nr ...) som gjelder klage
over Utlendingsdirektoratets vedtak av
(dato ...) vedrarende (sakstype ...). Klager er

(navn ...) fra (land ...).”

3.3.3. Nemndlederen presenterer den som
eventuelt er til stede fra sekretariatet, og det
opplyses om vedkommendes rolle og opp-
gaver 1 motet.

3.3.4. Nemndlederen opplyser om
tidsrammen for metet. Det er normalt satt av
inntil 2 timer til motet.

3.3.5. Saksframlegg. Saksbehandleren
(nemndleder hvis saksbehandleren ikke er til
stede) redegjor kort for sakens faktum, hva
som er problemstillingene og hvilke tvils-
spersmal saken reiser, og fremmer eventuelt
et forslag til konklusjon.

3.3.6. Det gis anledning til spersmal til
saksframlegget eller andre speorsmal til
saksbehandleren.

3.3.7 Saksbehandleren forlater metet.

3.3.8. Radslagning,
konklusjon.

stemmegivning og

3.3.9. Nemndlederen skriver meteprotokoll.
Denne underskrives av nemndlederen og
nemndmedlemmene.

3.3.10. Nemndlederen skriver vedtaket ihht til
nemndmetets konklusjoner og begrunnelser.
Eventuelle dissenser og begrunnelsene for
disse skal framgd av vedtaket. Hvis det er
behov for det gir nemndmedlemmene
gjennom vedtaket, evt. ssmmen med nemnd-
lederen. Nemndlederen underskriver
vedtaket. Vedtaket skal ikke meddeles parten
for det er skrevet og klart for utsendelse.

3.3.11. Metet heves, og saksdokumentene

samles inn.

Terje Sjeggestad
direktor
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Vedlegg 4

SPORRESKJEMAER TIL ADVOKATER,
NEMNDMEDLEMMER OG NEMNDLEDERE






“ rhKnoff // Organisasjon og ledelse Dronningens gate 6 // N-0152 Oslo // TIf 22 91 07 90

Spegrreskjema til
ADVOKATER SOM HAR M@TT | UTLENDINGSNEMNDA

Vennligst returnér innen 13 desember 2002.

rhKnoff/Agenda Utredning & Utvikling har fatt i oppdrag av Kommunal- og regionaldepartementet & evaluere
Utlendingsnemnda (UNE). | den anledning ber vi deg om & fylle ut dette sparreskjemaet og returnere det
innen 13 desember. Undersgkelsen er anonym.

Spearreskjemaet tar opp sparsmal som er av stor betydning for mange mennesker. Skjemaet er relativt
omfattende. Det skal bl a tjene til & etterprgve funnene i NOAS’ rapport om UNE (mai 2002) og tilbake-
meldingene UNE selv samler inn etter nemndmgater.

De fleste spgrsmalene besvares med et kraftig merke i en Helt OO0 %O

sjekkboks — f eks slik for « Ganske enig»: uenig Helt enig

Sparsmal du ikke synes du har grunnlag for a besvare, kan du bare hoppe over.

Flere av sp@rsmalene er positivt ladet, andre er ngytrale, mens noen er negativt ladet. | en del tilfelle der klart
positive og klart negative spgrsmal er listet opp i samme spgrsmalsgruppe, er de «negative» spgrsmalene

merket med ®. Dette er gjort for a tydeliggjgre at «Helt enig» i sa fall gir uttrykk for et negativt syn.

Resultatene av undersgkelsen vil innvirke pa utformingen av den framtidige klageordningen. Det er derfor av
stor betydning at alle sparreskjemaene blir returnert! Dersom du har spgrsmal til skjemaet eller
undersgkelsen, kan du kontakte Richard H Knoff pa telefon 22 91 07 90.

1a Hvor lenge har du hatt kontakt med 1b  Omtrent hvor mange nemndmeoter har
Utlendingshemnda? du deltatt i?
Antall maneder: Antall nemndmgter:
2 Vennligst oppgi maned og ar for det forste og det siste nemndmetet du har deltatt i

Fyll ut med tall — f eks slik: Mnd: 10 — Ar: 2002

Forste gang — Maned: Ar: Siste gang — Maned: Ar:

3  Var du blitt godt informert om prosedyren i

nemndmegtet da du mgatte i nemnda forste gang? Slettikke O O O O O Absolutt

BESLUTNING OM BEHANDLINGSFORM

4  Hvordan oppfatter du UNEs beslutninger om behandlingsform? Sett ett kryss pr utsagn:

(a) Sekretariatet avgjer saker hvor det ikke er dpenbart

hva utfallet ber bli Heltuenigg O O O O O Heltenig

(b) Nemndleder aleqe avgjer §aker som hejrgr hjemm? i Heltueny O O O O O Heltenig
nemndmegte fordi de byr pa vesentlige tvilsspgrsmal

(c) Nemndleder avslar anmodninger om personlig
fremmeate selv nar dette ville hatt betydning for Heltuenig O 0O O O O Heltenig
avgjerelsen
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SISTE SAK | SISTE NEMNDMQ@TE

Spoersmalene i denne delen ber vi deg besvare utfra siste sak som ble behandlet i siste nemndmote
du deltok i. Vi er pa det rene med at forlgpet av slike mgter kan variere. Ved at alle advokater og
nemndmedlemmer rapporterer utfra siste sak i siste mate, kan vi fa et representativt bilde av denne
variasjonen. Du skal derfor ikke svare ut fra hva du betrakter som «mest typisk». Hvis du ikke husker
ngyaktig hvilken sak som var den siste du var med pa & behandle, velger du den saken du tror var den siste.

5 Hva slags sak var den siste saken i siste nemndmagate? (Sett kryss i én rute)

O Asyl O Familiegjenforening O Besgksvisum O Utvisning O Annet

6 Omtrent hvor stor prosentandel av tiden i mgtet ble brukt til hvert av disse fire temaene?
(Fyll ut — sum = 100 %)

Land- Faktum/saksforhold/ Juridiske sparsmal/ Annet:
informasjon: klagerens situasjon: rettspraksis:

7 Innholdet i motet Sett ett kryss pr utsagn — hopp over utsagn som gjelder problemstillinger som
ikke var relevante for den sak som ble behandlet

(a) Situasjonen i klagerens hjemland ble godt belyst Heltuenigg O O O O O Heltenig

(b) Klagerens egen situasjon ble godt belyst Heltuenig O O O O O Heltenig

(c) De juridiske sidene ved saken ble godt belyst Heltuenig 0O O O O O Heltenig

(d) Spesielle hensyn som talte til klagerens fordel ble Heltuenig O O O O O Heltenig
godt belyst

(e) Vifikk den tid vi trengte til & legge frem saken Heltuenig O O O O O Heltenig

8 Aktivitetsniva mens klager og advokat deltok — sett ett kryss pr utsagn:

(a) Klageren var aktiv i mgtet Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
(b) Jeg var aktiv i mgtet Heltuenig O O O O 0O Heltenig
(c) Nemndlederen var aktiv i mgtet Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
(d) Saksbehandleren var aktiv i mgtet Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
(e) Nemndmedlem 1 var aktiv i mgtet Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
(f) Nemndmedlem 2 var aktiv i mgtet Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
9 Klagerens opptreden — sett ett kryss pr utsagn:

(a) Klageren fremsto som troverdig Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
(b) Klageren forsto hva som foregikk i matet Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
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Nemndlederens opptreden — sett et kryss pr utsagn.

«Negative» sparsmal er merket med ®.

Matet ble effektivt ledet

Nemndlederen behandlet klageren hgflig og
hensynsfullt

Nemndlederen virket godt forberedt

Nemndlederen var kunnskapsrik

Nemndlederen stilte gode spgrsmal

Nemndlederen var objektiv

Nemndlederen korrigerte upassende opptreden
(hopp over hvis ikke relevant)

Nemndlederen var tydelig skeptisk til klageren ®

Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O 0O Heltenig

Saksbehandlerens opptreden — sett ett kryss pr utsagn. «Negative» sparsmal er merket med ®.

Saksbehandleren virket godt forberedt

Saksbehandleren var kunnskapsrik

Saksbehandleren stilte gode spgrsmal

Saksbehandleren var objektiv

Saksbehandleren dominerte for mye ®

Tolkens opptreden — sett ett kryss pr utsagn. «Negative» spgrsmal er merket med ®.

Tolken inntok en korrekt rolle

Tolken virket dyktig

Tolken argumenterte med klageren ®

Deltok landradgiveren mens du og klageren var til stede?

(Hvis «nei»: Ga til sparsmal 15.)

Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O 0O Heltenig
Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
ONei 0OJa
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Landradgiverens bidrag og opptreden — dersom hun/han deltok

e Sett ett kryss pr utsagn.

(a) Landradgiveren virket godt forberedt Heltuenig O O O O O Heltenig

(b) Landradgiveren var kunnskapsrik Heltuenigg O O O O 0O Heltenig

(c) Landradgiveren bidro til & opplyse saken Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig

(d) Landradgiveren var objektiv Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig

(e) Landradgiveren kllargjoorde hvilke kilder hun/han Heltuenig O O O O O Heltenig
bygget sin vurdering pa

(f) Landradglveren var apen for nyanser og Heltuenig O O O O O Heltenig
alternative syn pa situasjonen i landet

15 UNE-representantenes holdning til klagen — samlet inntrykk Setft ett kryss pr utsagn:

(a) Saksbehandleren lot til a identifisere seg med UDI Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig

(b) Landradgiveren lot til a identifisere seg med

sekretariatets forslag til konklusjon Heltuenig O O O O H  Heltenig

(c) Nemndlederen lot til & identifisere seg med

sekretariatets forslag til konklusjon Heltuenig O O O O DO Heltenig

(d) Nemndlederen var lite innstilt pa vedtak som ville

avvike fra etablert praksis Heltuenig O O O O DO Heltenig

SAMLET VURDERING — ORDNINGEN SETT UNDER ETT

16 Erfaring med nemndmedlemmer — sett ett kryss pr utsagn:

(a) De nemndmedlemmene jeg har truffet i

nemndmagter, har veert godt forberedt Heltuenig O O O O DO Heltenig

(b) De nemndmedlemmene jeg har truffet i

nemndmgter, har veert kunnskapsrike Heltuenig O L O O O Heltenig

(c) De nemndmedlemmene jeg har truffet i

nemndmeter, har veert saklige og fornuftige Heltuenig 0O O O O T Heltenig

(d) Nemndmedlemmenes opptreden virker farget av

deres syn pa norsk innvandringspolitikk Heltuenig O O O O D Heltenig
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Samlet vurdering av ordningen — sett ett kryss pr utsagn:

Jeg har deltatt i nemndmeatebehandling av saker
som bgd pa liten tvil og kunne veert avgjort uten
nemndmegte

Legmannsinnslaget forer til at flere avslag blir
omgjort enn hva som ellers ville veert tilfellet

Legmannsinnslaget bidrar til gkt rettssikkerhet for
sgkerne

Legmannsinnslaget gker risikoen for
forskjellsbehandling

UNE opptrer konsistent

UNE leverer bedre begrunnelser for vedtakene enn
det som var tilfellet for

Det nye klageorganet representerer et fremskritt
sammenlignet med den tidligere ordning med
klagebehandling i departementet

Vurdering av ulike endringsforslag: Informasjon — setft ett kryss pr utsagn:

Oppdatert landinformasjon bgr ligge tilgjengelig pa
UNEs hjemmesider

UNEs retningslinjer for saksbehandling og vedtak
ber ligge tilgjengelig pa hjemmesidene

Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig

Vurdering av ulike endringsforslag: Beslutning om behandlingsform — sett ett kryss pr utsagn:

Begrepet «vesentlige tvilsspgrsmal» bgr presiseres i
forskrift

Nemndmedlemmer bgr medvirke i beslutninger om
behandlingsform

Klager/advokat bgr fa varsel far UNE beslutter a la
sekretariatet eller nemndleder alene avgjere en sak,
eller & avsla personlig fremmgte i nemnda

Beslutning om behandlingsform begr kunne paklages

Vurdering av ulike endringsforslag: Bruken av nemndmeter — sett et kryss pr utsagn:

Flere saker bgr avgjgres giennom nemndmgater

Anledningen til personlig fremmgte ber utvides

Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O O Heltenig
Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
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Vurdering av ulike endringsforslag: Sammensetningen av nemndmgtene — eft kryss pr utsagn:

Antall nemndledere og -medlemmer bgr veere 5
(ikke 3) i samtlige saker

Antall nemndledere og -medlemmer bgr veere 5
(ikke 3) i alle saker som kan skape presedens

Det bar stilles kompetansekrav til
nemndmedlemmer

Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig

Vurdering av ulike endringsforslag: Forberedelse til nemndmete — sett ett kryss pr utsagn:

Nemndmedlemmene bgr fa utdelt samtlige
saksdokumenter, ikke bare et utvalg

Dersom nemndmedlemmene ikke far utdelt samtlige
saksdokumenter, bar advokaten far matet bli
orientert om hvilke som er utelatt

Landinformasjon som legges til grunn bgr sendes ut
til klager/advokat pa forhand

Ordningen med at saksbehandler leverer en forslag
til konklusjon til vedtak, bgr avvikles

Dersom saksbehandler fortsatt skal utarbeide en
forslag til konklusjon til vedtak, bar denne sendes ut
til klager/advokat pa forhand

Materialet kan gjeres tilgjengelig elektronisk
(via web eller som e-postvedlegg)

Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig

Vurdering av ulike endringsforslag: Gjennomferingen av nemndmeote — sett ett kryss pr utsagn:

Prosedyrene for mgteavvikling ber i starre grad
standardiseres

Det bar legges mer vekt pa juridiske spgrsmal i
nemndmegtet

Det bar legges mer vekt pa landinformasjon i
nemndmegtet

Klageren/advokaten bgr f& muligheter til & utdype,
utfylle eller kommentere sekretariatets vurderinger

Saksbehandler bgr forlate mgtet samtidig med
klageren og advokaten

Det bar veere mulig & kalle inn klager og advokat
igjen under radslagningene

Det bar oftere innhentes uttalelser fra sakkyndige

Nemndlederen bgr veere ngyere med a papeke
ugyldig argumentasjon

Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O O Heltenig
Heltuenig O 0O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O 0O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig 0O O O O 0O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O 0O Heltenig
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24 Vurdering av et mer vidtgaende endringsforslag
Utlendingsnemnda er et domstollignende forvaltningsorgan, og falger ikke samme prosedyrer som
en domstol. Det har veert foreslatt & endre dette. En slik endring kan innebaere at UNEs egen
saksforberedelse bortfaller. Nemndmatet gjennomfaeres i stedet som en partsprosess, der

Utlendingsdirektoratet (UDI) prosederer sitt opprinnelige vedtak, som klageren og dennes advokat
imategar.

Hvordan ser du pa en slik ordning? Heltimot O O O O 0O Heltfor

Begrunnelse/lkommentar:

25 Andre kommentarer:

Takk for hjelpen! Husk svarfristen: 13 desember 2002!
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Spegrreskjema til
NEMNDMEDLEMMER | UTLENDINGSNEMNDA

Vennligst returnér innen 13 desember 2002.

rhKnoff/Agenda Utredning & Utvikling har fatt i oppdrag av Kommunal- og regionaldepartementet a evaluere
Utlendingsnemnda (UNE). | den anledning ber vi deg om & fylle ut dette sparreskjemaet og returnere det
innen 13 desember.

Sperreskjemaet tar opp spgrsmal som er av stor betydning for mange mennesker. Skjemaet er relativt
omfattende. Det skal bl a tjene til & etterprgve funnene i NOAS’ rapport om UNE (mai 2002) og tilbake-
meldingene UNE selv samler inn etter nemndmeter.

Du svarer pa spgrsmalene ved &:

* Fylle ut innrammede svarrubrikker — f eks slik: 2002
« Sette et kraftig merke i en sjekkboks — f eks slik for «Nei»: 8 Nei O Ja
— eller slik for «Ganske enig»: u;—lneig ODODO®DO Heltenig

Sparsmal du ikke synes du har grunnlag for & besvare, kan du bare hoppe over.

Flere av sparsmalene er positivt ladet, andre er ngytrale, mens noen er negativt ladet. | en del tilfelle der klart
positive og klart negative spgrsmal er listet opp i samme spgrsmalsgruppe, er de «negative» sparsmalene

merket med ®. Dette er gjort for & tydeliggjere at «Helt enig» i sa fall gir uttrykk for et negativt syn.

Undersgkelsen er anonym. Resultatene vil ikke kunne fgres tilbake til enkeltpersoner. Dersom du har
spersmal til skjemaet eller undersgkelsen, kan du kontakte Richard H Knoff pa telefon 22 91 07 90.

Resultatene av undersgkelsen vil innvirke pa utformingen av den framtidige klageordningen. Det er derfor av
stor betydning at alle spgrreskjemaene blir returnert!

1 Hvem foreslo deg som nemndmedlem? (Sett kryss i én rute)

O Humaniteer O Jurist- O Utenriks- O Kommunal- og
organisasjon forbundet departementet regionaldepartementet

2 Hvor mange nemndmgater har du mett i? (Notér antall) Hvis 0: = Ga til spm 27b

3 Vennligst oppgi maned og ar for det forste og det siste nemndmgtet du har deltatt i

Fyll ut med tall — f eks slik: Mnd: 10 — Ar: 2002

Farste gang — Maned: Ar: Siste gang — Maned: Ar:

4  Var du godt informert om din rolle og dine

oppgaver da du mette i nemnda forste gang? Slettikke T H O O O  Absolutt
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DET SISTE M@TET

For spersmalene nedenfor ber vi deg svare ut fra det siste matet du deltok i.

5 Forberedelsene til motet — sett ett kryss pr utsagn:

(a) Jeg fikk det jeg trengte av lovverk, konvensjoner mv Heltuenig O O O O O Heltenig

(b) Jeg fikk tilstrekkelig bakgrunnsstoff om den
humanitaere og menneskerettslige situasjonen i Heltuenig 0O O O O O Heltenig
klagerens hjemland

(c) Jeg fikk tilstrekkelig med tid til saksforberedelse Heltuenig O O O O O Heltenig

6  Hvor lang tid fikk du pr sak pa a lese igjennom saksdokumentene? (Sett kryss i én rute)

O Under 30 min O 31-60 min O 61-90 min O 91-120min O Merenn 2 timer

7 Hva slags sak var den siste saken i siste nemndmegate? (Sett kryss i én rute)

O Asyl O Familiegjenforening O Besgksvisum O Utvisning O Annet

Spersmalene i de neste tre delene ber vi deg besvare utfra siste sak med personlig fremmgte du var
med pa a behandle. Vi er pa det rene med at forlapet av slike mater kan variere. Ved at alle
nemndmedlemmer rapporterer utfra siste sak med personlig fremmate, kan vi fa et representativt bilde av
denne variasjonen. Du skal derfor ikke svare ut fra hva du betrakter som «mest typisk». Hvis du ikke husker
ngyaktig hvilken sak som var den siste du var med pa & behandle, velger du den saken du tror var den siste.

SISTE SAK MED FREMM@TE: DEN DEL AV M@TET DER KLAGER OG ADVOKAT DELTOK

8 Vi tar forst for oss den delen av matet der klager og advokat deltok. Omtrent hvor stor
prosentandel av denne tiden ble brukt til hvert av de tre temaene nedenfor?
(Fyll ut — sum = 100 %)

Land- Faktum/saksforhold/ Juridiske sparsmal/ Annet:
informasjon: klagerens situasjon: rettspraksis:

Innholdet i den delen av mgatet hvor klager og advokat deltok —
9  Sett ett kryss pr utsagn — hopp over utsagn som gjelder problemstillinger som ikke var relevante for
den sak som ble behandlet

(a) Situasjonen i klagerens hjemland ble godt belyst Heltuenig 0O O O 0O O Heltenig
(b) Klagerens egen situasjon ble godt belyst Heltuenig 0O O O O O Heltenig
(c) De juridiske sidene ved saken ble godt belyst Heltuenigg O O O O O Heltenig
(d) Spesielle hensyn som talte til klagerens fordel ble

godt belyst Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig

(e) Klageren og advokaten fikk den tid de trengte til

legge frem saken Heltuenig O O O O O Heltenig

S206 KRD Spgrreskjema nemndmedlemmer.wpd



Aktivitetsniva mens klager og advokat deltok — sett ett kryss pr utsagn:

Klageren var aktiv i mgtet
Klagerens advokat var aktiv i mgtet
Nemndlederen var aktiv mens klageren var til stede

Saksbehandleren var aktiv mens klageren var il
stede

Jeg var aktiv mens klageren var til stede

Det andre nemndmedlemmet var aktiv mens
klageren var til stede

Opptreden mens klager og advokat deltok: Klageren — sett ett kryss pr utsagn:

Klageren virket troverdig

Klageren lot til & forsta hva som foregikk i mgtet

Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig

Opptreden mens klager og advokat deltok: Klagerens advokat — sett ett kryss pr utsagn:

Klagerens advokat virket godt forberedt
Klagerens advokat var kunnskapsrik
Klagerens advokat brakte inn nye momenter

Klagerens advokat betonte juridiske sparsmal

Opptreden mens klager og advokat deltok: Nemndlederen
Sett ett kryss pr utsagn. «Negative» sparsmal er merket med ®.

Denne delen av mgatet ble effektivt ledet

Nemndlederen behandlet klageren hgflig og
hensynsfullt

Nemndlederen virket godt forberedt
Nemndlederen var kunnskapsrik
Nemndlederen stilte gode spgrsmal
Nemndlederen var ngytral

Nemndlederen korrigerte upassende opptreden
(hopp over hvis ikke relevant)

Nemndlederen var tydelig skeptisk til klageren ®

Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
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Opptreden mens klager og advokat deltok: Saksbehandleren

a) Saksbehandleren virket godt forberedt
) Saksbehandleren var kunnskapsrik
c) Saksbehandleren stilte gode sparsmal

d) Saksbehandleren var objektiv

(e) Saksbehandleren dominerte for mye ®

Sett ett kryss pr utsagn. «Negative» sparsmél er merket med ®.

Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig

15 Tolkens opptreden Sett ett kryss pr utsagn. «Negative» sparsmél er merket med ®.

(a) Tolken inntok en korrekt rolle

(b) Tolken virket dyktig

(c) Tolken argumenterte med klageren ®

SISTE SAK MED PERSONLIG FREMM@TE:

Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig

Heltuenig O O O O 0O Heltenig

Heltuenig O O O O 0O Heltenig

VIDERE OPPLYSNING ETTER AT KLAGER OG ADVOKAT FORLOT M@TET

16

Deltok landradgiveren mens klager og advokat var til stede?

(Landradgivers bidrag vurderes under en senere spgrsmalsgruppe)

17 Ble saksbehandleren igjen etter at klager og advokat forlot motet?

18 Saksbehandlers opptreden etter at klager og advokat forlot motet
Sett ett kryss pr utsagn — hopp over hvis saksbehandler forlot matet samtidig med klager og advokat:

(a) Saksbehandleren ga utfyllende opplysninger

(b) Saksbehandleren imategikk klagerens/advokatens
fremstilling og/eller argumentasjon

(c) Saksbehandleren argumenterte for sin innstilling

ONei 0OJa

ONei OJa

Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig

Heltuenig O O O O 0O Heltenig

Heltuenig O O O 0O O Heltenig

SISTE SAK MED PERSONLIG FREMMQTE: NEMNDAS RADSLAGNINGER

19 Hvor lang tid brukte dere pa radslagningen nemndmedlemmene imellom? (Sett kryss i én rute)

O Under 30 min O 31-60 min O 61-90 min

O 91-120 min

O Merenn 2 timer

20 Synes du dere brukte for liten, passe eller for mye tid til radslagningene? (Sett kryss i én rute)

O Altfor liten O Litt for liten O Passetid

O Litt for mye

O Altfor mye

21 Hvor stor prosentandel av radslagningstiden ble brukt pa hvert av de tre felgende forhold?

(Fyll ut—sum = 100 %)

Juridiske Klagerens
momenter: troverdighet:

Situasjonen i
klagerens hjemland:

Annet:
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Aktivitetsniva under nemndas radslagninger — sett ett kryss pr utsagn:

Nemndlederen var aktiv under radslagningene
Jeg var aktiv under radslagningene

Det andre nemndmedlemmet var aktiv
under radslagningene

Opptreden under nemndas radslagninger: Nemndlederen
Sett ett kryss pr utsagn. «Negative» sparsmal er merket med ®.

Radslagningene ble effektivt ledet av nemndleder

Vi ble tilstrekkelig orientert om praksis i lignende
saker

Nemndlederen skaffet tilleggsinformasjon vi trengte
(hopp over om dere ikke trengte tilleggsinformasjon)

Nemndlederen lyttet til legmedlemmenes syn
Nemndlederen betraktes oss som likeverdige

Nemndlederen endret sin egen holdning til saken
gjennom var diskusjon

Nemndlederen opptradte dominerende ®

Nemndlederen lyttet mer til ett legmedlem enn
til det andre ®

SISTE SAK MED PERSONLIG FREMM@TE: SAMLET VURDERING

24
(@)
(b)
()
(d)
(e)

e
(f)

(9)

Landradgiverens bidrag og opptreden — samlet inntrykk — sett ett kryss pr utsagn.

Landradgiveren virket godt forberedt
Landradgiveren var kunnskapsrik
Landradgiveren bidro til & opplyse saken
Landradgiveren var objektiv

Landradgiveren klargjorde hvilke kilder hun/han
bygget sin vurdering pa

Landradgiveren var apen for nyanser og
alternative syn pa situasjonen i landet

Landradgiveren ga uttrykk for hva slags beslutning
nemnda burde fatte

Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
Heltuenig O O 0O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O 0O O Heltenig
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25 UNE-representantenes holdning til klagen — samlet inntrykk Sett ett kryss pr utsagn.

(a) Saksbehandleren lot til & identifisere seg med UDI Heltuenigg O O O O 0O Heltenig

(b) Landradgiveren lot til & identifisere seg med

sekretariatets forslag til konklusjon Heltuenig O O O O DO Heltenig

(c) Nemndlederen lot til & identifisere seg med

sekretariatets forslag til konklusjon Heltuenig O O O O O Heltenig

(d) Nemndlederen var lite innstilt pa vedtak som ville

avvike fra etablert praksis Heltuenig O O O O O Heltenig

SAMLET VURDERING — ORDNINGEN SETT UNDER ETT

26 Erfaring med andre nemndmedlemmer — sett ett kryss pr utsagn

(a) De nemndmedlemmene jeg har truffet i

nemndmeter, har veert godt forberedt Heltuenig O L O O D Heltenig

(b) De nemndmedlemmene jeg har truffet i

nemndmagter, har veert kunnskapsrike Heltuenig O O O O O Heltenig

(c) De nemndmedlemmene jeg har truffet i

nemndmeter, har veert saklige og fornuftige Heltuenig O O O O O Heltenig

(d) Nemndmedlemmenes vurderinger i enkeltsaker er

farget av deres syn pa norsk innvandringspolitikk Heltuenig 0O O O O T Heltenig

27 Samlet vurdering av ordningen — sett ett kryss pr utsagn

(a) Jeg har veert med pa a vurdere saker som bad pa

liten tvil og kunne veert avgjort uten nemndmgte Heltuenig 0O O O O T Heltenig

(b) Legmannsinnslaget ferer til at flere avslag blir

omgjort enn hva som ellers ville veert tilfellet Heltuenig O O O O O Heltenig

(c) Legmannsinnslaget bidrar til gkt rettssikkerhet for

Heltuenig O O O O O Heltenig
sgkerne

(d) Legmannsinnslaget gker risikoen for

forskjellsbehandling Heltuenig 0O O 0O O O Heltenig

(e) Det nye klageorganet representerer et fremskritt
sammenlignet med den tidligere ordning med Heltuenig O O O O O Heltenig
klagebehandling i departementet

28 Har du vurdert a trekke deg fra vervet som nemndmedlem? O Nei O Ja

Begrunnelse/kommentar:
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29

Vurdering av ulike endringsforslag: Bruken av nemnda (Sett ett kryss pr utsagn)

Flere saker bgr avgjgres gijennom nemndmgater
Anledningen til personlig fremmgte ber utvides

Nemndmedlemmer bgr medvirke i beslutninger om
behandlingsform

Vurdering av ulike endringsforslag: Sammensetn

Antall nemndledere og -medlemmer bgr veere 5
(ikke 3) i samtlige saker

Antall nemndledere og -medlemmer ber veere 5
(ikke 3) i alle saker som kan skape presedens

Det bar stilles kompetansekrav til
nemndmedlemmer

Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O 0O O O O Heltenig

ingen av nemnda (Sett ett kryss pr utsagn)

Vurdering av ulike endringsforslag: Saksforberedelse (Sett ett kryss pr utsagn)

Nemndmedlemmene bgr fa utdelt samtlige
saksdokumenter, ikke bare et utvalg

Sakspapirene bar veere tilgjengelige i UNE dagen
for matet

Landinformasjonen begr sendes ut il
nemndmedlemmene pa forhand

Seknad, klage, UDIs vedtak og andre sakspapirer
vedrgrende klagen begr sendes ut pa forhand

Materialet kan gjeres tilgjengelig elektronisk
(via web eller som e-postvedlegg)

Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig 0O O O 0O 0O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O 0O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig

Vurdering av ulike endringsforslag: Gjennomfaringen av motet (Sett ett kryss pr utsagn)

Prosedyrene for mateavvikling ber i starre grad
standardiseres

Klageren/advokaten bgr fa muligheter til & utdype,
utfylle eller kommentere vurderingene fra
sekretariatet

Saksbehandler bgr forlate mgtet samtidig med
klageren og advokaten

Det bgr veere mulig & kalle inn klager og advokat
igjen under radslagningene

Det bgr oftere innhentes uttalelser fra sakkyndige

Nemndlederen bgr vaere ngyere med a papeke
ugyldig argumentasjon som forekommer mens
klager og advokat er til stede

Nemndlederen ber vaere ngyere med a papeke
ugyldig argumentasjon som forekommer under
radslagningene

Heltuenig O O O O O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenig 0O O O O O Heltenig
Heltuenig 0O 0O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O 0O Heltenig
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33 Vurdering av et mer vidtgaende endringsforslag
Utlendingsnemnda er et domstollignende forvaltningsorgan, og falger ikke samme prosedyrer som
en domstol. Det har veert foreslatt & endre dette. En slik endring kan innebaere at UNEs egen
saksforberedelse bortfaller. Nemndmatet gjennomfaeres i stedet som en partsprosess, der

Utlendingsdirektoratet (UDI) prosederer sitt opprinnelige vedtak, som klageren og dennes advokat
imategar.

Hvordan ser du pa en slik ordning? Heltimot O O O O 0O Heltfor

Begrunnelse/lkommentar:

34 Andre kommentarer:

Takk for hjelpen! Husk svarfristen: 13 desember 2002!
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« rhKnoff // Organisasjon og ledelse Dronningens gate 6 // N-0152 Oslo // TIf 22 91 07 90

Sparreskjema til NEMNDLEDERE

Vennligst returnér innen 13 desember 2002.

Som ledd i evalueringen av Utlendingsnemnda ber vi deg om a fylle ut dette sparreskjemaet og returnere det
innen 13 desember.

Spearreskjemaet er relativt omfattende. Det skal bl a tjene til & etterpreve funnene i NOAS’ rapport om UNE
(mai 2002) og tilbakemeldingene UNE selv samler inn etter nemndmagter.

Du svarer pa spgrsmalene ved a:

* Fylle utinnrammede svarrubrikker — f eks slik: 2002
« Sette et kraftig merke i en sjekkboks — f eks slik for «Nei»: ® Nei O Ja
— eller slik for «Ganske enig»: ué—lneig OODO®DO Heltenig

Spgrsmal du ikke synes du har grunnlag for a besvare, kan du bare hoppe over.

Dersom du har spgrsmal til skjemaet eller undersgkelsen, kan du kontakte Richard H Knoff pa telefon
22 91 07 90.

1a  Hvor lenge har du jobbet som 1b  Omtrent hvor mange nemndmeter har du ledet?
nemndleder?
Antall maneder: Med personlig Uten personlig
fremmate: fremmate:

Spersmalene i de neste spersmalgruppene ber vi deg besvare utfra siste sak med personlig fremmgate
som ble behandlet i siste nemndmote du deltok i. Vi er pa det rene med at forlapet av slike mater kan
variere. Ved at alle nemndmedlemmer, nemndledere og advokater rapporterer utfra siste sak i siste mgte,
kan vi fa et representativt bilde av denne variasjonen. Du skal derfor ikke svare ut fra hva du betrakter som
«mest typisk».

SISTE SAK MED PERSONLIG FREMM@TE

2  Hvaslags sak var den siste saken i ditt siste nemndmgate? (Sett kryss i én rute)

O Asyl O Familiegjenforening O Besgksvisum O Utvisning O Annet

SISTE SAK MED FREMM@TE: DEN DEL AV M@TET DER KLAGER OG ADVOKAT DELTOK

3 Vi tar forst for oss den delen av motet der klager og advokat deltok. Omtrent hvor stor
prosentandel av denne tiden ble brukt til hvert av de fire temaene nedenfor?
(Fyll ut — sum = 100 %)

Land- Faktum/saksforhold/ Juridiske spgrsmal/ Annet:
informasjon: klagerens situasjon: rettspraksis:
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4  Aktivitetsniva mens klager og advokat deltok — sett ett kryss pr utsagn:

(a) Klageren var aktiv i mgtet Heltuenig O O 0O O O Heltenig
(b) Klagerens advokat var aktiv i mgtet Heltuenig O 0O O O O Heltenig
(c) Jeg var selv var aktiv mens klageren var til stede Heltuenig O O O 0O O Heltenig
(d) :tzlésébehandleren var aktiv mens klageren var til Heltuenig O O O O O Heltenig
(e) Szr;;dmedlem 1 var aktiv mens klageren var til Heltueng O O O O O Heltenig
(f) ls\lteegwgdmedlem 2 var aktiv mens klageren var til Heltuenig O O O O O Heltenig
5 Opptreden mens klager og advokat deltok: Klagerens advokat
Sett ett kryss pr utsagn.
(a) Klagerens advokat virket godt forberedt Heltuenig O O O O O Heltenig
(b) Klagerens advokat var kunnskapsrik Heltuenig O O O O O Heltenig
(c) Klagerens advokat brakte inn nye momenter Heltuenig O 0O O 0O 0O Heltenig
(d) Klagerens advokat betonte juridiske spgrsmal Heltuenig O 0O O O O Heltenig
6 Opptreden mens klager og advokat deltok: Saksbehandleren
Sett ett kryss pr utsagn.
(a) Saksbehandleren virket godt forberedt Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
(b) Saksbehandleren var kunnskapsrik Heltuenig O 0O O O O Heltenig
(c) Saksbehandleren stilte gode spgrsmal Heltuenig O O O O O Heltenig
(d) Saksbehandleren var objektiv Heltuenig O O 0O 0O O Heltenig
7 Tolkens opptreden — sett ett kryss pr utsagn.
(a) Tolken virket dyktig Heltuenig O O O O O Heltenig
(b) Tolken inntok en korrekt rolle Helt uenig Helt enig
(c) Tolken argumenterte med klageren @ Helt uenig Helt enig
SISTE SAK MED PERSONLIG FREMM@QTE:
VIDERE OPPLYSNING ETTER AT KLAGER OG ADVOKAT FORLOT M@TET
Deltok landradgiveren mens klager og advokat var til stede? .
o : ) ONei 0OJa
(Landradgivers bidrag vurderes under en senere spgrsmalsgruppe)
9 Ble saksbehandleren igjen etter at klager og advokat forlot motet? ONei 0OJa
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10

Saksbehandlers opptreden etter at klager og advokat forlot motet
Sett ett kryss pr utsagn — hopp over hvis saksbehandler forlot matet samtidig med klager og advokat:

(a) Saksbehandleren ga utfyllende opplysninger Heltuenig O O 0O O O Heltenig

(b) Saksbehandleren imgtegikk klagerens/advokatens
fremstilling og/eller argumentasjon

Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig

(c) Saksbehandleren argumenterte for sin innstilling Heltuenig O O 0O O O Heltenig

SISTE SAK MED PERSONLIG FREMM@TE: NEMNDAS RADSLAGNINGER

12

13

14 Aktivitetsniva under nemndas radslagninger — sett ett kryss pr utsagn:

(a)
(b)
(c)

Hvor lang tid brukte dere pa a drofte saken nemndmedlemmene imellom? (Sett kryss i én rute)
Under 30 min O 31-60 min O 61-90 min O 91-120min O Merenn 2 timer
Synes du dere brukte for liten, passe eller for mye tid til radslagningene? (Sett kryss i én rute)
Altfor liten O Litt for liten O Passe tid O Litt for mye O Altfor mye
Hvor stor prosentandel av radslagningstiden ble brukt pa hvert av de tre felgende forhold?
(Fyll ut —sum = 100 %)
Juridiske Klagerens Situasjonen i Annet:
momenter: troverdighet: klagerens hjemland:

Jeg var aktiv under radslagningene Heltuenig O O O O O Heltenig
Nemndmedlem 1 var aktiv under radslagningene Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
Nemndmedlem 2 var aktiv under radslagningene Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig

SAMLET VURDERING - SISTE SAK MED PERSONLIG FREMM@TE

15
a
b
c

(
(
(
(d

)
)
)
)

(e)

(f)

Landradgiverens bidrag og opptreden: Samlet inntrykk — sett ett kryss pr utsagn

Landradgiveren var godt forberedt Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
Landradgiveren bidro til & opplyse saken Heltuenig O O O O O Heltenig
Landradgiveren var objektiv Heltuenig O O O O O Heltenig
Landradglveren kllargjoarde hvilke kilder hun/han Heltuenig O O O O O Heltenig
bygget sin vurdering pa

Landrac_iglveren var apen for nyanser og Heltuenig O O O O O Heltenig
alternative syn pa situasjonen i landet

Landradgiveren ga uttrykk for hva slags beslutning Heltuenig O O O O O Heltenig
nemnda burde fatte
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SAMLET VURDERING — ORDNINGEN SETT UNDER ETT

16
(@)

(b)

(c)

Erfaring med nemndmedlemmer — sett ett kryss pr utsagn

De nemndmedlemmene jeg har truffet i
nemndmgter, har veert godt forberedt

De nemndmedlemmene jeg har truffet i
nemndmagter, har veert kunnskapsrike

De nemndmedlemmene jeg har truffet i
nemndmagter, har veert saklige og fornuftige

Nemndmedlemmenes vurderinger i enkeltsaker er
farget av deres syn pa norsk innvandringspolitikk

Vurdering av UNE-representantenes holdninger til klager

Sett ett kryss pr utsagn.
Saksbehandlerne identifiserer seg gjerne med UDI

Landradgiverne identifisere seg gjerne med
sekretariatets innstilling

Som nemndleder har jeg lett for & identifisere seg
med sekretariatets innstilling

Som nemndleder er jeg lite innstilt pa vedtak som vil
avvike fra etablert praksis

Samlet vurdering av ordningen — sett ett kryss pr utsagn

Legmannsinnslaget fgrer til at flere avslag blir
omgjort enn hva som ellers ville veert tilfellet

Legmannsinnslaget bidrar til gkt rettssikkerhet for
sgkerne

Legmannsinnslaget gker risikoen for
forskjellsbehandling

UNE opptrer konsistent

Vurdering av ulike endringsforslag: Organiseringen av UNE — sett ett kryss pr utsagn

Nemndlederne bar utvikle spesialkompetanse
vedrgrende bestemte land

Nemndlederne bar utvikle spesialkompetanse
vedrgrende bestemte typer klagesaker

Heltuenig O O 0O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O 0O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O 0O O O O Heltenig
Heltuenig O 0O O 0O 0O Heltenig
Heltuenig O 0O O O O Heltenig
Heltuenig O O O 0O 0O Heltenig
Heltuenig O O 0O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O O Heltenig
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(@)

(b)

Vurdering av ulike endringsforslag: Informasjon — sett ett kryss pr utsagn:

Oppdatert landinformasjon ber ligge tilgjengelig pa
UNEs hjemmesider

UNEs retningslinjer for saksbehandling og vedtak
begr ligge tilgjengelig pa hiemmesidene

Helt uenig

O O O O O Heltenig

Helt uenig

O O O O O Heltenig

Vurdering av ulike endringsforslag: Beslutning om behandlingsform — sett ett kryss pr utsagn:

Begrepet «vesentlige tvilsspgrsmal» bar presiseres i
forskrift

Nemndmedlemmer bgr medvirke i beslutninger om
behandlingsform

Klager/advokat bgr fa varsel for UNE beslutter & la
sekretariatet eller nemndleder alene avgjgre en sak,
eller & avsla personlig fremmegte i nemnda

Beslutning om behandlingsform bgr kunne paklages

Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O 0O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O O Heltenig

Vurdering av ulike endringsforslag: Bruken av nemndmeter (Sett ett kryss pr utsagn)

Flere saker bgr avgjgres giennom nemndmater

Anledningen til personlig fremmgate bgr utvides

Helt uenig

O 0O O O O Heltenig

Helt uenig

O O O O O Heltenig

Vurdering av ulike endringsforslag: Sammensetningen av nemnda (Sett ett kryss pr utsagn)

Antall nemndledere og -medlemmer bgr veere 5
(ikke 3) i samtlige saker

Antall nemndledere og -medlemmer bgr veere 5
(ikke 3) i alle saker som kan skape presedens

Det bar stilles kompetansekrav il
nemndmedlemmer

Heltuenig O O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O 0O O O Heltenig

Vurdering av ulike endringsforslag: Nemndmedlemmenes saksforberedelse (Sett ett kryss pr

utsagn)

Nemndmedlemmene ber fa utdelt samtlige
saksdokumenter, ikke bare et utvalg

Sakspapirene ber veere tilgjengelige i UNE dagen
for motet

Landinformasjonen bar sendes ut il
nemndmedlemmene pa forhand

Seknad, klage, UDIs vedtak og andre sakspapirer
vedrgrende klagen bgr sendes ut til
nemndmedlemmene pa forhand

Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O O Heltenig
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(@)

(b)

(c)

28

Vurdering av ulike endringsforslag: Klagers/advokats saksforberedelse (Ett kryss pr utsagn)

Landinformasjon som legges til grunn bgr sendes ut
til klager/advokat pa forhand

Seknad, klage, UDIs vedtak og andre sakspapirer
vedrgrende klagen bgr sendes ut til klager/advokat
pa forhand

Dersom nemndmedlemmene ikke far utdelt samtlige
saksdokumenter, bgr advokaten far mgatet bli
orientert om hvilke som er utelatt

Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O 0O O O Heltenig
Heltuenig O O 0O O O Heltenig

Vurdering av ulike endringsforslag: Sekretariatets forslag til konklusjon (Ett kryss pr utsagn)

Ordningen med at saksbehandler leverer et forslag
til konklusjon, bgr avvikles

Dersom saksbehandler fortsatt skal utarbeide et
forslag til konklusjon, bar forslaget sendes ut til
klager/advokat pa forhand

Helt uenig

O 0000

Helt enig

Helt uenig

O 0ooag

Helt enig

Vurdering av ulike endringsforslag: Gjennomfgringen av meatet (Seft ett kryss pr utsagn)

Prosedyrene for mateavvikling ber i sterre grad
standardiseres

Klageren/advokaten bgr f& muligheter til & utdype,
utfylle eller kommentere vurderingene fra
sekretariatet

Saksbehandler bgr forlate mgtet samtidig med
klageren og advokaten

Det bgr veere mulig & kalle inn klager og advokat
igjen under radslagningene

Det bar oftere innhentes uttalelser fra sakkyndige

Vi nemndledere bgr vaere ngyere med a papeke
ugyldig argumentasjon

Vurdering av et mer vidtgaende endringsforslag

Heltuenig O O 0O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenig O O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig
Heltuenigg O O O O O Heltenig

Utlendingsnemnda er et domstollignende forvaltningsorgan, og fglger ikke samme prosedyrer som
en domstol. Det har veert foreslatt & endre dette. En slik endring kan innebaere at UNEs egen

saksforberedelse bortfaller. Nemndmgtet gjennomfgres i stedet som en partsprosess, der

Utlendingsdirektoratet (UDI) prosederer sitt opprinnelige vedtak, som klageren og dennes advokat

imgtegar.
Hvordan ser du pa en slik ordning?

Begrunnelse/kommentar:

Helt imot

O0Oo0o0o0oao

Helt for
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29 Andre kommentarer:

Takk for hjelpen! Husk svarfristen: 13 desember 2002!
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