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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, opprinneli