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1.1. Mandat

Arbeids- og inkluderingsdepartementets (AID) mandat for underseokelsen folger av
oppdragsbeskrivelsen som ble benyttet forut for kontraktstildelingen. Mandatet er ogsa inntatt
som pkt. 2.1.2 i kontrakten inngétt mellom oppdragsgiver (AID) og oppdragstaker (Henning
Harborg) 30. januar 2008:

”Formaélet med oppdraget vil vare a avklare:

— hvor terskelen ligger for at en sak avgjeres 1 nemndmete og om praksis er i
samsvar med gjeldende regelverk, herunder ogsd UNEs egne retningslinjer,

— hvordan beslutning om avgjerelsesform treffes, og om prosessen pa dette punkt er
tilfredsstillende,

— om man oppnar en tilstrekkelig grad av likebehandling og

— om det er behov for tydeliggjoring eller endringer i forskrift eller retningslinjer.

Gjennomgangen skal ikke undersgke bruken av adgangen til & overlate saker til
avgjorelse av UNEs sekretariat.

Som grunnlag for arbeidet skal utreder gjennomgéd minst 100 tilfeldig utvalgte
asylsaker fra de ti landene som det kommer flest asylsokere fra. Utvalget av saker skal
ikke inneholde saker som er behandlet etter Dublin-regelverket eller saker hvor det
ikke er gitt utsatt iverksettelse i1 klageomgangen. Sakene skal vare avgjort i 2006 og
2007. Utreder kan ogsa foreta intervju med enkelte nemndledere og seksjonssjefer om
generelle problemstillinger knyttet til valg av avgjerelsesform, som grunnlag for
arbeidet. Dersom det anses nedvendig for 4 fé et riktig bilde av terskelen for valg av
avgjorelsesform, kan utreder ogsa be om a fa seg forelagt flere asylsaker.

Utreder skal wutarbeide en rapport som redegjor for gjeldende regelverk
(lovbestemmelser, forskriftsbestemmelser og interne retningslinjer) som gjelder valg
av avgjerelsesform, og som gir en vurdering av forholdet mellom regelverk og praksis,
dvs. om terskelen for nemndmetebehandling ligger pé riktig niva ut fra gjeldende
regelverk. Videre skal det vurderes om det er oppnadd en tilstrekkelig grad av
likebehandling nér det gjelder valg av avgjerelsesform.

Utreder skal ogsé redegjore for og vurdere den saksprosessen som ligger til grunn for
nemndleders beslutning om avgjerelsesform.

Utreder skal ikke vurdere eller uttale seg om det konkrete utfallet i de forelagte sakene
(om UDIs vedtak ble omgjort eller ikke). Oppdraget gjelder kun wvalget av
avgjorelsesform.

Ut fra den redegjorelse som gis, skal det foretas en vurdering av behovet for eventuelle

endringer eller tydeliggjoringer 1 gjeldende regelverk, herunder UNEs egne
retningslinjer.”
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NOAS ble gitt anledning til & kommentere et utkast til mandat for dette ble ferdigstilt, og
fremsatte et onske om at undersegkelsen skulle ha de enkelte nemndledere for oye, dvs. at det
skulle undersekes om enkelte nemndledere var strengere enn andre. Departementet tok
imidlertid ikke synspunktet til folge, og det er en klar forutsetning for denne undersokelsen at

den skal rette seg mot UNEs praksis som sadan, og ikke den enkelte nemndleders virksomhet.

NOAS onsket ogsa det forste strekpunktet under formalsangivelsen endret slik at det skulle
undersekes “hvor terskelen ligger for at en sak avgjeres i nemndmete og om praksis, herunder
UNEs egen retningslinjer, er i samsvar med gjeldende regelverk, herunder lovforarbeider”.
NOAS onsket derved presisert at lovligheten av UNEs retningslinjer skulle vurderes som eget
punkt. I brev til NOAS av 27.11.2007 fremholdt imidlertid departementet at dersom utreder
skulle finne at det er uoverensstemmelser mellom UNEs retningslinjer og lov- og
forskriftsverket ville det — slik mandatet er formulert — matte fremkomme av utredningen.

Departementet fant det derfor ikke nedvendig &4 endre mandatet pa dette punkt.

Den kritikk som har vert reist mot UNEs valg av behandlingsform har sarlig vart rettet mot
asylsaker. AID har ved & kreve gjennomgang av minst 100 utvalgte asy/saker vist at det er
serlig behandlingsformen av asylspersmél som er av interesse, og utredningen er derfor
fokusert pa hvilke krav loven stiller til behandlingsform 1 slike saker (se sarlig kapittel 3).
Dette gjelder behandlingen bade av 1) selve asylspersmaélet, dvs. spersmalet om asyl skal
tilstas etter loven § 17, 2) spersmal om vern mot utsendelse etter andre regler, forst og fremst
loven § 15, og 3) spersmél om oppholdstillatelse pd humanitert grunnlag. Behandlingen av
alle disse tre spersmadlene vil bli behandlet 1 det folgende, men beskyttelsessporsmélene
behandles grundigst fordi det er beskyttelsessporsmédl som 1 sterst grad belyses 1
saksmappene. Som jeg skal komme tilbake finnes det blant de gjennomgétte saker en del der
valget av behandlingsform er problematisert for avgjerelsen av om det skal gis
oppholdstillatelse pa humanitert grunnlag, men disse sakene er 1 mindretall. At det er fa slike
saker skyldes antakelig bl.a. at det er beskyttelsesspersmal som de siste drene har sttt mest

sentralt for de fem landene saker er hentet fra.
Oppholdstillatelse pd humanitert grunnlag har selvfolgelig vart provet 1 flere av vedtakene

uten at valget av behandlingsform er serlig problematisert. 1 slike tilfeller vil vedtakene

kunne gi grunnlag for slutninger om graden av tvil som eksisterte, men pa grunn av den
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omfangsrike og utpenslede praksis som foreligger, er det vanskeligere for utenforstdende &

etterprove disse vurderingene enn beskyttelsesvurderingene.

Dersom man ensker en grundigere gjennomgang av valget av behandlingsform i saker om
oppholdstillatelse pd humanitert grunnlag, ma man benytte en annen metode enn den
mandatet i denne saken foranlediger. For & vurdere behandling av slike saker er det ikke
hensiktsmessig a velge ut tilfeldige asylsaker. Dette gjelder naer sagt uansett hvor mange som
velges ut. Det er ingen grunn til & tro at NOAS’ forslag om & gke antallet saker fra 100 til 200
ville ha avhjulpet problemet i serlig grad. For en like grundig vurdering av behandlingen av
saker om oppholdstillatelse pa humanitaert grunnlag ma man aktivt seke opp saker der det har

veert det dominerende sporsmal.

1.2. Metode

Etter mandatet skal undersokelsen omfatte minst 100 tilfeldig utvalgte asylsaker fra de ti
landene som det kommer flest asylsokere fra. Jeg forsto dette slik at det ikke skulle innhentes
saker fra flere enn ti land fordi sammenliknbarheten da ville bli for darlig. Derimot ma
antallet land kunne reduseres nettopp for & eke sammenliknbarheten. I samrdd med AID,
UNE og NOAS besluttet jeg derfor & hente inn 20 saker fra hvert av de fem storste landene 1
asylsammenheng, dvs. Afghanistan, Irak, Russland, Serbia-Montenegro og Somalia. Sakene
ble innhentet ved at jeg mottok lister over alle asylsaker fra disse landene som var avgjort av
UNE 1 2006 og 2007 og der UDI hadde gitt utsatt iverksettelse. Listene inneholdt kun
saksnummer og angivelse av land, og utvalget ble gjort tilfeldig ved at jeg krysset av 100 av

sakene. Disse ble tatt ut av arkivet og levert til et kontor som jeg disponerte i UNEs lokaler.

Enkelte av sakene viste seg ikke & tilfredsstille kriteriene, og métte derfor byttes ut. Det gjaldt
Dublin-saker, saker der klager viste seg a vare fra et annet land og saker der kun
omgjeringsanmodninger var behandlet 1 2006 eller 2007 og det opprinnelige klagevedtaket
var fattet vesentlig tidligere. Jeg har nummerert de 100 sakene fortlapende slik at det kan

henvises til de enkelte saker uten & bruke DUF-nr.
I tillegg til de 100 sakene har det av forskjellige grunner vart nedvendig & innhente noen til.

Det gjelder for det forste saker til andre familiemedlemmer for & underseke om disses

saksmapper kunne inneholde mer informasjon om behandlingsformen. For det annet vises det
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ved valget av behandlingsform i noen av de innhentede sakene til andre saker, og disse har
blitt innhentet. I enkelte saker har det videre vert hentet inn ytterligere dokumenter fra politiet
eller UDI fordi det har vert nedvendig for & avklare om klagers troverdighet var sa svekket at

det var forsvarlig & unnlate nemndbehandling.

Jeg har ved gjennomgang av sakene til eget bruk fylt ut et skjema for hver enkelt sak.
Skjemaet inneholder opplysninger om saksnummer, datoer for behandling i UDI og UNE,
nemndleders navn og valget av behandlingsform. I tillegg er det redegjort for hvordan valget
av behandlingsform er avgjort i UNE (dvs. hvilke merknader som finnes om dette i
saksmappen), og hvilket utfall saken fikk. Til slutt er det inntatt kommentarer om saken som
kan ha betydning for vurderingen av valget av behandlingsform. For enkelte av sakene er flere
vedtak kommentert. Dette gjelder de tilfeller der det er fattet omgjeringsvedtak, og
behandlingen av dette er egnet til & belyse UNEs praksis om behandlingsformer.

Pé et tidlig stadium 1 prosjektet hadde jeg moter (hver for seg) med NOAS og UNEs ledelse.
Mot slutten av prosjektet — etter & ha gjennomgatt de aller fleste av sakene — hadde jeg
samtaler med ca. halvparten av nemndlederne om den generelle forstaelsen av lovens vilkdr,
saksbehandlingen i UNE og evt. muligheter for forbedring. Samtalene varte i snitt ca. 45

minutter.

Jeg har gjennom arbeidet hatt sekreterbistand fra en dreven saksbehandler i sekretariatet, og

har ogsa fatt nedvendig informasjon fra henne.

Asylsaker reiser mange forskjellige speorsmal og forutsetter kunnskap ikke bare om
utlendingsrett, men ogsd om de land og samfunn de gjelder. Det gjor at det ikke er enkelt for
en utenforstdende & vurdere valget av behandlingsform i den enkelte sak. Vurderingen méa
gjores dels pa bakgrunn av de dokumenter som finnes om valget av behandlingsform, men
ogsd péd bakgrunn av de evrige saksdokumentene og innholdet i vedtakene som er fattet. |
mange saksmapper finnes det ingen serlig dokumentasjon som belyser valget av
behandlingsform, slik at man bare har vedtaket og de underliggende dokumenter a forholde
seg til. I disse sies det imidlertid sjelden noe om graden av tvil, og det blir da sarlig vanskelig
4 vurdere om utfallet har vert s klart at det var grunn for nemndleder til & avgjore saken

alene.
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Vanskelighetsgraden varierer ogséd med hvilke spersmal som er avgjerende. Man kan grovt

gruppere de avgjerende spersmaél i asylsaker i fire:

- generelle risikovurderinger, dvs. spersmilet om den generelle situasjonen péd klagers
hjemsted er til hinder for retur

- troverdighetssparsmaél, dvs. spersmalet om klagers forklaring kan legges til grunn

- individuelle beskyttelsesbehov, dvs. spersmalet om klager ut fra sin forklaring (eller
det faktum som alternativt legges til grunn der forklaringen settes til side) har grunn til
a frykte forfolgelse eller overgrep ved retur — og evt. pa hvilket grunnlag

- om oppholdstillatelse ber gis pa grunn av sterke menneskelige hensyn eller serlig

tilknytning til riket.

Selv. om man har jobbet mye med utlendingsrett tidligere, sier det seg selv at ingen
utenforstdende kan ha samme kunnskap om de forskjellige landene eller om UNEs praksis
som personer som jobber med disse sporsmélene daglig over ar. Som allerede nevnt i punkt
1.1 er vurderinger av oppholdstillatelse pa humanitert grunnlag serlig vanskelige &
etterprove. De konkrete vurderinger av klagernes individuelle sikkerhetsbehov er ogsé
vanskelige. Disse krever ofte en kunnskap og forstéelse som gjor at en utenforstdende ber
vaere forbeholden med & overprove nemnda. Det gjelder et stykke pd vei ogsd de generelle
risikovurderingene, men disse er tross alt enklere enn de individuelle vurderingene — ikke
minst fordi det er enklere a benytte UNEs praksisbaser samt a sjekke mot tilgjengelige kilder
som rapporter fra Landinfo, US State Department, UNHCR, Amnesty International osv.

De sporsmal det er enklest for en utenforstiende & etterprove er dem som gjelder den
individuelle troverdigheten. Nar man skal vurdere om behandlingsformen var riktig 1 saker
der troverdighetsspersmal er avgjerende, er temaet om man ut fra dokumentene i1 saken kan
veare tilstrekkelig sikker pa at klager mangler troverdighet. Ofte krever det ogsa landkunnskap
idet klagers forklaring nedvendigvis md vurderes opp mot det man ellers vet om det landet
eller omradet forklaringen gjelder, men det er like fullt enklere for en utenforstaende a

etterprove slike vurderinger.
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2.1 Det overordnete temaet for utredningen: Hva er "vesentlige tvilssporsmal”?

Etter utlendingsloven § 38b og delegasjon iht. loven, kan en asylsak behandles pa en av fire

mater;

- ved avgjerelse 1 stornemnd
- ved avgjorelse i nemndmete (med eller uten personlig fremmeote)
- ved avgjerelse av nemndleder alene

- ved avgjorelse av sekretariatet

Lovens utgangspunkt — eller normalordning, om man vil — er etter § 38b at saker skal avgjores
i nemndmete. Det sies ikke helt eksplisitt i loven, men folger av formuleringen i forste ledd
og ogsa av at det er satt vilkdr for at de andre avgjorelsesformene skal benyttes. Etter § 38b
flerde ledd er det nemnda selv som bestemmer behandlingsformen, uten at det presiseres om
valget skal tas av nemndleder eller av en full nemnd. For at det skal vare et reelt valg, og for
at man skal oppna de rasjonaliseringsgevinster som avgjorelse av nemndleder alene (eller
sekretariatet) innebarer, er det imidlertid nedvendig at nemndleder fatter avgjerelsen om

behandlingsform uten at det innkalles til nemndmete. Det er ogsa slik det praktiseres 1 UNE.

Verken adgangen til & benytte stornemnd eller adgangen til & la sekretariatet avgjore saken
faller innenfor mandatet for denne utredningen. Temaet her er derfor kun adgangen til 4 la
nemndleder selv avgjere saken, dvs. nemndleders avgjorelse av om han skal avgjere saken
alene eller henvise den til behandling i nemnd. Nemndleder kan etter loven, dersom narmere
angitte vilkér er oppfylt, avgjere saken alene bade ved & gi medhold og ved & avsla klagen.
For begge utfall er det grunnleggende vilkaret at saken ikke reiser ’vesentlige tvilsspersmal”.

Forstaelsen og anvendelsen av dette uttrykket er derfor hovedspersmalet 1 denne utredningen.

Selv om lovens hovedvilkar er det samme béde for adgangen til & gi medhold og til & avsla
saker, er det liten tvil om at nemndleders adgang til alene & avsla klager er den viktigste
problemstillingen. Det er avslag som reiser de vesentligste rettssikkerhetsspersmél, og nar det
fra organisasjonene har vart reist kritikk mot nemndledere for 4 avgjere for mange saker

alene, har det neppe vert fordi organisasjonene mener at nemndlederne for ofte har gitt
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medhold. Utredningen vil derfor primert fokusere pa nemndleders adgang til & avsld klager

uten 4 fremme saken for nemndmeote.

2.2, Kryssende hensyn

Det har fra tid til annen veert reist mot kritikk mot at asylsaker overhodet kan behandles pa
annen mate enn ved nemndbehandling. Synspunktet har veert at de ekstra
rettsikkerhetsgarantier nemndbehandling skal gi, ber f& anvendelse i alle asylsaker fordi disse
sakene per definisjon har et meget alvorlig tema og derfor er av sterste viktighet. Dette
synspunktet har imidlertid konsekvent blitt tilbakevist fra fagdepartementenes side.
Departementenes synspunkt har veert at den saksbehandlingsmessige merbelastning en
avgjorelse i nemndmete medferer, ber reserveres for saker som inneholder en viss tvil.
Dersom en sak ikke byr pa tvil, fortjener den ikke sd omfattende ressursbruk. Det har vaert

fremholdt at bade skonomiske hensyn, og ikke minst hensynet til andre klagere, tilsier det.

Det er ingen tvil om at behandling i nemndmete inneberer vesentlig mer tidsbruk og ressurser
fra UNEs side enn behandling av nemndleder alene. Dette gjelder bade for nemndlederne og
sekretariatet. Nemndlederne har 1 samtalene jeg har hatt med dem antydet at den jevne
nemndmetesak vil innebare minst to dagsverk for nemndlederne, og noen ganger mer. Pa
samme tid kan de avgjere 5-10 saker pd egenhand. For sekretariatet inneberer
nemndmetebehandling at det, av hensyn til nemndmedlemmene, mé skrives vesentlig mer
utforlige merknader og presenteres et bredere materiale (ikke minst med landkunnskap) enn 1
saker som avgjeres av nemndleder alene. I tillegg kommer administrative kostnader forbundet
med & arrangere nemndmeter, samt utgifter til nemndmedlemmer. Samlet sett er det etter min
oppfatning ingen tvil om at nemndmetebehandling er en s omfattende behandlingsform at

det er velbegrunnet at den reserveres for saker som byr pd en viss tvil.

Pé den annen side er det viktig at terskelen for nemndbehandling ikke legges for hoyt, og det
gjelder serlig 1 asylsaker der rettssikkerhetsgarantier er spesielt viktige. Adgang til

nemndmaeter er viktig av iallfall tre grunner:

1. Nemndmeter sikrer en bredere behandling ved at saken avgjeres av tre personer, og
giennom diskusjon mellom disse. Etter reglene i § 38a skal nemndmedlemmene
oppnevnes av regjeringen etter forslag fra fagdepartementet for utlendingsrett,
Utenriksdepartementet, Norges Juristforbund og humanitare organisasjoner.
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2. Nemndmeter (serlig med personlig fremmete) kan ha vesentlig betydning for sakens
opplysning. Alle nemndlederne har forklart at de ved flere anledninger har opplevd at
saken gjennom klagerens forklaring 1 nemndmetet har tatt en ny og uforutsett vending.

3. Personlig fremmete vil normalt styrke klagers tillit til saksbehandlingen og derved til
avgjorelsen. Personlig fremmete garanterer klager en adgang til 4 f& fremlegge sin sak
personlig, og gir derved klager en sikkerhet for at de synspunkter han anser som
vesentlige nar frem til dem som skal avgjere saken. Derigjennom skapes tillit til
avgjorelsen og systemet. I all prosessteori trekkes det frem to hovedhensyn som
saksbehandlingen skal ivareta: & sikre et materielt riktig resultat og a sikre at det nas
gjennom en prosess som er tillitsvekkende bade for partene og andre. At adgangen til
personlig fremmete i det store og hele bidrar til dette, er neppe tvilsomt.

Ved utformingen av regler og retningslinjer om valget av behandlingsform ma hensynet til

effektivitet balanseres mot de nevnte hensyn.
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3.1 Innledning

En viktig del av min oppgave er a utrede det neermere innholdet i det eksisterende regelverket.
Det inneberer en nermere redegjorelse for, og analyse av, utlendingsloven § 38b tredje ledd
og forskriften gitt med hjemmel i § 38b siste ledd. Analysen ma skje i lys av forarbeidene til
bestemmelsen og reelle hensyn — derunder begrunnelsen for reglene om sammensetning og

oppnevning av nemndene.

3.2. Lovteksten

Etter § 38b tredje ledd er nemndleders adgang til avgjere saker alene begrenset til “[s]aker
som ikke byr pé vesentlige tvilsspersmdl”. Loven gir i tredje punktum og fjerde punktum en

viss veiledning om forstéelsen av uttrykket “vesentlige tvilsspersmal” ved at den fastsetter at:

”Saker som kan avgjeres av en leder alene, er bl.a. klager der vilkérene for & omgjere
Utlendingsdirektoratets vedtak &penbart ma anses a foreligge, og klager som mé anses
grunnlgse. Det samme gjelder anmodning om omgjering av vedtak truffet av
Utlendingsnemnda nar det ikke er grunn til 4 anta at nemnda vil endre vedtaket.”

Av de tre eksemplene i1 loven er det bare alternativet at en klage mé anses grunnles” som kan
lede til at en klage avslas uten nemndbehandling. Et spersmal blir da om det bare er ett
eksempel og at klager kan avslds av nemndleder ogsé i andre tilfeller (dvs. uten at klagen
anses grunnlgs), eller om loven pa dette punkt er uttemmende slik at det er et vilkér for at
nemndleder alene kan avsla en klage at den anses grunnles. Dette spersmalet mé — 1 fravaer av

andre rettskilder — lgses pd bakgrunn av forarbeidene.

3.3. Forarbeidene til § 38b

Utlendingsnemnda ble formelt opprettet ved innlemming av de nye §§ 38a og 38b i
utlendingsloven. Dette ble gjort ved lov av 30. april 1999 nr. 22 som tradte i kraft 1. januar
2001.
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Justisdepartementet hadde allerede i mars 1996 foreslétt & opprette en nemnd til & behandle
alle klagesaker etter utlendingsloven, jf. Ot.prp. nr. 39 (1995-96). Departementets forslag fikk
imidlertid ikke flertall i justiskomiteen som i stedet ba regjeringen utrede en nemnd til a
behandle bare asylsaker. En slik nemnd (“Flyktningnemnda”) ble utredet og sendt pa hering 1
desember 1997 sammen med et fornyet forslag til en nemnd som skulle behandle alle klager
etter utlendingsloven (”Utlendingsnemnda”). Etter at heringen var gjennomfort, fremmet
Justisdepartementet alternative forslag til Stortinget, jf. Ot.prp. nr. 17 (1998-99). Stortinget
matte derved velge om den ensket en generell utlendingsnemnd som skulle vaere klageorgan 1
(s& godt som) alle utlendingssaker eller en flyktningnemnd som skulle vere klageorgan i

asylsaker mens departementet skulle beholde de andre utlendingssakene.

Det er av interesse 1 denne sammenheng at forslagene til regler om behandlingsform var
forskjellige for de to alternative nemndene. For den sakalte Flyktningnemnda foreslo

departementet at:

”En leder alene kan avgjere klager der vilkdrene for & omgjere Utlendingsdirektoratets
vedtak dpenbart mé anses a foreligge, og klager som ma anses dpenbart grunnlese.”

For asylsaker foreslo departementet altsa at bare dpenbart grunnlese klager kunne avgjores av
nemndleder alene. For Utlendingsnemnda derimot foreslo departementet den regel som senere
ble vedtatt og som 1 dag finnes i § 38b tredje ledd, dvs. regelen om at ’[s]aker som ikke byr pa

vesentlige tvilsspersmaél, kan avgjeres av en leder alene”:

Bakgrunnen for forskjellen var ifelge heringsbrevet fra desember 1997 at Utlendingsnemnda
skulle behandle ogsa andre saker enn asylsaker, se referatet av heringsbrevet i Ot.prp. nr. 17

(1998-99) s. 38:

”Som begrunnelse for forslaget ble anfert at fordi nemnda skulle behandle alle
utlendingssaker og ikke bare asylsaker, ma et relativt stort antall saker kunne anses
som forholdsvis enkle, 1 den forstand at avgjerelsen ikke byr péd vesentlige
tvilsspersmél. Forslaget ivaretar hensynet til effektivitet og en sa rask saksbehandling
som mulig, noe som ogsé er en side av rettssikkerheten.”

Tilsvarende synspunkt gjentas av departementet i merknadene til § 38b pa s. 86-87:
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”Saker som ikke byr pé vesentlige tvilsspersmél, kan avgjeres av en leder alene, og i
slike saker kan nemnda ogsa delegere vedtaksmyndighet til sekretariatet, jf. forste og
annet punktum. I tredje punktum er det gitt eksempler pd saker som kan avgjeres av en
leder alene. Dette er for det forste klager der vilkdrene for & omgjere
Utlendingsdirektoratets vedtak &penbart ma anses a foreligge. Det vil naturligvis vere
en fordel for klageren a fa positivt vedtak snarest mulig i stedet for & matte vente pa
nemndbehandling. For det andre gjelder det klager som ma anses grunnlgse. Nemnda
skal ikke bare behandle asylsaker, men alle saker etter utlendingsloven. En del av
disse er helt kurante, mens andre gjennomgéende ikke byr pé sarlige tvilsspersmal.
Regelbundne vedtak vil som hovedregel ikke innebare vesentlige tvilsspersmal, f.eks.
soknader 1 medhold av lovens § 8 foerste ledd, jf forskriftens §§ 2 - 5, og seknader om
fornyelse av slike tillatelser eller bosettingstillatelse. Apenbart grunnlose asylsoknader
og en del soknader om visum vil ogsd kunne avgjores av en leder alene.” (Kursivert
her)

Stortingets justiskomité synes 4 ha adoptert dette synspunktet, se Innst. O. nr. 42 (1998-99)
pkt. 2.2.6 der komiteen uttaler:

“Flertallet slutter seg til forslaget om at nemndas leder pa egen hand kan behandle og
avgjore saker som ikke byr pé vesentlige tvilsspersmal og saker som tidligere har veert
behandlet i nemnda, nér det ikke er grunn til & anta at nemnda vil endre vedtaket.

Flertallet viser til at nér det gjelder den forste gruppen saker, dreier det seg om kurante
saker; dersom vilkdrene for & omgjore et negativt vedtak fra UDI til et positivt vedtak
apenbart foreligger, er det ingen grunn til & forlenge saksbehandlingstiden med &
trekke hele nemnda inn 1 avgjerelsesprosessen. Dersom det foreligger en klage som
ma ansees grunnles, kan det heller ikke vare nedvendig & forelegge den for nemnda.
Flertallet vil imidlertid understreke at dette er en kan-regel, og at nemndlederen ved
negative vedtak ma vere spesielt aktsom 1 vurderingen av om klagen er grunnles.”

Etter dette er det etter min oppfatning sterke holdepunkter i forarbeidene for & hevde at
“grunnlese klager” ikke bare er et ett eksempel péd klager nemndleder kan avslé alene, men det
eneste grunnlaget for en slik kompetanse. Jeg mener altsd at loven ut fra forhistorien og
forarbeidene ma forstds slik at det i asylsaker kun er grunnlese klager som kan avslds av
nemndleder alene. I departementets merknader til § 38b er det til og med holdepunkter for at
normen ber vere “dpenbart grunnles”, og ikke bare “grunnles”. Distinksjonen mellom
“grunnles” og “apenbart grunnles” er imidlertid etter min oppfatning mest av akademisk
interesse. Bruken av uttrykket “apenbart” har kanskje en viss signalverdi, men det har neppe
noen reell betydning i praksis. Det er vanskelig & tenke seg et praktisk tilfelle der en
nemndleder etter grundig vurdering av alle dokumentene i en sak finner at klagen er grunnles,

men ikke apenbart grunnles. I praksis vil vurderingen gé ut pd om nemndlederen foler seg
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trygg pa at klagen ikke kan fore frem, slik at det er uhensiktsmessig & benytte sa store

ressurser pa saken som et nemndmete innebarer.

3.4. Utlendingsforskriften

Loven inneholder i § 38b siste ledd en forskriftshjemmel hvoretter departementet kan gi
“regler om nemndas arbeidsform og den narmere behandlingen av saken”. Denne er benyttet
til & gi bl.a. utlendingsforskriften § 140 (tilfoyd ved forskrift 20.12.2000 nr. 1398) der vilkaret
”saker som ikke byr pd vesentlige tvilsspersmal” er nermere konkretisert. I annet og tredje
ledd i forskriften ramses opp en rekke saker som skal anses som “saker som ikke byr pa
vesentlige tvilsspersmdl”. Av de saker som nevnes er det kun én kategori som har betydning

for adgangen til 4 avsla klager i asylsaker, og det er annet ledd bokstav a:

“Nemndleder alene kan opprettholde Utlendingsdirektoratets vedtak ndr det er
apenbart at klageren ikke fyller vilkarene for slik tillatelse det er sokt om”.

Her benyttes altsd ikke vilkdret ”grunnles klage” slik loven gjor 1 § 38b tredje ledd annet

punktum, men at det er “apenbart” at vilkarene for tillatelsen ikke er oppfylt.

Lest 1 lys av fjerde ledd gir ikke forskriften § 140 annet ledd bokstav a en uttemmende
regulering av ndr nemndleder kan avsld klager alene. Det folger av fjerde ledd at “en
nemndleder alene kan ogsa avgjere andre saker som ikke byr pa tvilsspersmal”. Forskriften

gir imidlertid ingen veiledning om hva slags saker dette kan veare.

Etter min oppfatning er § 140 fjerde ledd utslag av en noksé underlig reguleringsteknikk. Hele
poenget med § 140 er gjennom forskrift & legge et konkret innhold i1 lovens uttrykk
“vesentlige tvilsspersmél”. Dette gjores pd den maten at departementet i forste ledd forste og
annet punktum gjengir lovens regler, og deretter i tredje punktum fastsetter at [s]aker som
nevnt 1 annet og tredje ledd anses som saker som ikke byr pad vesentlige tvilsspersmal”.
Oppregningen i annet og tredje ledd skal derved utfylle lovens generelle kriterium og gi dette
et konkret innhold. Nar departementet sa i fjerde ledd fastslir at nemndleder alene ogsa kan
avgjere andre saker som ikke byr pa vesentlige tvilsspersmal, vender departementet tilbake til
utgangspunktet og lar lovens generelle uttrykk vere avgjerende. Virkningen av fjerde ledd
blir at sakene nevnt 1 andre og tredje ledd ma anses som eksempler pa saker som ikke byr pa

vesentlige tvilsspersmaél, og ikke en uttemmende oppregning av slike saker. Betydningen av
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fijerde ledd er derfor den samme som betydningen av innskuddet ”bl.a.” i loven § 38b tredje

ledd annet punktum.

Som nevnt ovenfor tyder imidlertid forarbeidene til loven pa at lovgiver ikke har sett for seg
at nemndleder alene kan avgjere asylsaker pd annet grunnlag enn at de er “grunnlese”, og
derfor er det ikke grunn til & tro at heller forskriften § 140 fjerde ledd kan ha nevneverdig
betydning i asylsaker.

3.5. Ncermere om det avgjorende vurderingstemaet — analyse og vurdering

Lovens hovedvilkér for at en klage skal kunne avgjeres av nemndleder alene — at saken ikke
byr pa vesentlige tvilsspersmal — er etter min oppfatning vanskelig handterlig i praksis. Det
skyldes for det forste at uttrykket “vesentlige tvilsspersmal” spraklig sett kan ha flere
betydninger. Det kan forstas slik at det ma foreligge vesentlig tvil, i motsetning til lavere
gradere av tvil, om ett eller flere sporsmaél i saken. Men det kan ogsd forstas slik at det ma
foreligge tvil om vesentlige sporsmal. Et tredje alternativ er at uttrykket “vesentlig” gjelder
bade tvilen og spersmalet, slik at det altsd ma foreligge vesentlig tvil om vesentlige spersmal.
Det er imidlertid ikke bare den semantiske flertydigheten som gjor kriteriet vanskelig a

handtere. Det skyldes ogsa at det er vagt og upresist.

Som nevnt finner man en viss veiledning om forstaelsen av uttrykket vesentlige
tvilssporsmél” bade 1 § 38b annet ledd tredje punktum (tolket i lys av forarbeidene) og
forskriften § 140. Etter forskriften er som nevnt det avgjerende for om nemndleder alene kan
avsla klager i asylsaker om det er dpenbart at vilkarene for tillatelse ikke foreligger, mens det

etter loven § 38b tredje ledd er avgjerende om klagen er grunnlos.

Ingen av disse formuleringene innebarer mer enn omskriving av vurderingstemaet i loven, og
de kan derfor ikke sies & konkretisere vilkaret “vesentlige tvilsspersmal” i betydelig grad.
Ogsd omskrivningene er generelle og ganske vage, men de gir likevel etter min oppfatning
mer hindgripelige vurderingstemaer enn “vesentlige tvilsspersmal”, og fremstér derfor som
bedre egnede utgangspunkter for den vurdering nemndleder skal gjore. Bade vilkdret om at
det ma vere penbart at vilkérene for tillatelsen ikke er oppfylt og vilkaret om at klagen er

grunnles er enklere & anvende i praksis enn lovens flertydige og vage hovedkriterium.
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Nemndleders adgang til & avsla klager er etter min forstaelse spraklig sett noe snevrere etter
forskriftsbestemmelsen enn etter loven. Etter mitt syn skal det altsd noe mer til for & si at det
er apenbart at vilkdrene ikke er oppfylt enn for at en klage er grunnlgs. Men pd samme mate
som at forskjellen mellom grunnlese og &penbart grunnlese klager mest er av akademisk

interesse, tror jeg det er liten realitetsforskjell pd disse to vurderingstemaene.

Formuleringene peker mot samme underliggende realitet: om klagen kan fore frem eller ikke.
Begge gir — slik jeg ser det — i bunn og grunn uttrykk for at nemndleder kan avsld klagen
alene dersom han er trygg, eller rimelig sikker, pa at klagen ikke kan nd frem. Dermed har
man iallfall kommet dit at det avgjerende mé veare klagens muligheter for & fore frem. Det
igjen betyr at “vesentlige tvilsspersmal” mé forstas slik at nemndbehandling er pdkrevd der
det er tvil om spersmal som kan vare avgjerende for utfallet av saken. Det er ogsa slik
vilkaret synes & ha blitt forstatt i UNE. I de samtaler jeg hadde med nemndledere utla de fleste
av dem vilkdret “vesentlige tvilsspersmdl” nettopp slik. Denne forstaelsen er ogsad i
overensstemmelse med synspunktene i forarbeidene til ny utlendingslov, se Ot.prp. nr. 75

(2006-2007) s. 313 hoyre spalte:

”Det er bare 1 de sammenhenger hvor tvilsspersmélene gjelder momenter som kan
vaere av betydning for avgjerelsen av saken, at det er grunn til & behandle saken i
nemndmete. Det forhold at det for eksempel kan vere tvil om hvorvidt en utenlandsk
arbeidstaker fyller vilkarene for & anses som faglaert, gir ikke grunn til & behandle
saken 1 nemndmete, dersom det uansett er klart at lonnsvilkarene ikke er oppfylt. Dette
er i samsvar med den forstdelse UNE har lagt til grunn for sin praksis.”

Fra uttrykkene “grunnles” og “dpenbart” kan man videre slutte at det ikke stilles kvalifiserte
krav til tvilen. Det kan ikke vaere slik at nemndbehandling bare er pakrevd der nemndleder er
1 absolutt tvil om, eller er meget usikker pd, sakens utfall. Tvert imot mé grunnles” og
“apenbart” forstds slik at nemndleder pd grunnlag av dokumentene i saken ma fole seg trygg
pa at klagen ikke kan medfore et annet resultat enn det UDI kom til. Andre méter & formulere
samme norm pa er at nemndleder méd vare rimelig sikker pd at klager 