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FORORD

Kommunal- og regionaldepartementet har besluttet & igangsette en
evaluering av Utlendingsnemnda, som tradte i funksjon 01.01.2001.
Evalueringen ledes av rhKnoff AS // Organisasjon og ledelse, med Agenda
Utredning & Utvikling AS og professor Jan Fridthjof Bernt ved Univer-
sitetet 1 Bergen som samarbeidspartnere.

Temaene for evalueringen er i korthet (1) klagernes rettssikkerhet,
(2) klageordningens legitimitet og autoritet, (3) effektiviteten i1 klage-
behandlingen, og (4) den politiske styringen pa utlendingsfeltet. Evalue-
ringen skal avsluttes med en hovedrapport i januar 2003.

Denne delrapporten omhandler 1 all hovedsak fema (3), dvs
effektiviteten 1 Utlendingsnemnda ett ar etter oppstart. Vi har ennd ikke
materiale til & vurdere hvordan etableringen av UNE har virket inn pa de
andre tre interesseomradene. Ogsé effektivitetsvurderingen er forelapig.
UNE har i1 hest gjennomfert et internt prosjekt som har utpekt en rekke
mulige effektiviseringstiltak. Flere av forslagene i denne rapporten bygger
pa innsikt fra UNEs eget effektiviseringsprosjekt.

Parallelt med vart arbeid drefter UNE, KRD og andre akterer regel-
endringer som kan tenkes & bidra til heyere saksbehandlingstempo og lavere
kostnader. Vi har forelopig ikke grunnlag for & ta stilling til de idéer som er
fremkastet.

Delrapporten leveres som et arbeidsdokument. Den peker pd noen mulige
handgrep som kan bidra til ekt produktivitet 1 klagebehandlingen, og blinker
ellers ut noen problemstillinger som vi vil behandle i hovedrapporten.

Arbeidet med delrapporten er utfort av cand psychol Richard H Knoff
(rhKnoff AS), cand polit Gry Alexandersen og siviloskonom Annemarie
Bechmann Hansen (Agenda Utredning & Utvikling AS). Mag art Otto
Hauglin i Agenda Utredning & Utvikling AS har ansvaret for kvalitets-
sikringen.

I denne utgaven er det foretatt noe smékorrektur i sammendraget. For
ovrig er den identisk med utgaven som ble ferdigstilt 31 januar.

Oslo, 1 mars 2002

Richard H Knoff
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Evaluering av Utlendingsnemnda: Delrapport januar 2002

SAMMENDRAG

Utlendingsnemnda (UNE) er et «frittstdende domstollignende forvaltnings-
organ» som behandler klager pa vedtak i Utlendingsdirektoratet. UNE har
vert 1 virksomhet siden 01.01.2001. Evalueringen er rettet mot hvordan
opprettelsen av UNE pévirker klagernes rettssikkerhet, tilliten til klage-
instansen, effektivitet og saksbehandlingstid, og departementets styring av
fagfeltet. Delrapporten er i hovedsak rettet inn mot temaet effektivitet.

Sammenligning av norske, svenske og danske forhold

Det er tildels store forskjeller i rammebetingelser og organisasjonsform
mellom UNE og UNEs svenske og danske sgsterorganisasjoner. Man kan
derfor ikke uten videre sammenligne produktivitetsmal eller overfore
losninger landene imellom.

I Norge er avgjorelsesmyndighet 1 &penbare saker lagt til UNEs
sekretariat. Slik er det ikke 1 Sverige og Danmark. Langt flere saker
avgjores der av nemndleder alene eller i nemndmete. I Danmark avskjaeres
imidlertid «dpenbart grunnlese» klager etter vurdering i en frivillig
organisasjon (Dansk Flygtningehjalp). I motsetning til i Norge og Sverige
skriver det danske sekretariatets saksbehandlere ikke innstilling i forkant av
nemndmetene.

Det er verdt & merke seg at antall legmedlemmer er betydelig lavere 1
Sverige og Danmark enn i Norge (henholdsvis 30 og 92 mot 500 1 Norge).
Legmedlemmene far dermed mer rutine, noe som kan antas & bidra til like-
behandling og mindre sprik i avgjerelsene. Flere av dem vi har intervjuet
mener antall nemndmedlemmer ber reduseres her i landet.

Forventninger til UNE

Vi har intervjuet fatt en del indikasjoner pé hva interne og eksterne aktorer
vil betrakte som tegn pa at UNE fyller sine funksjoner.

Atte forhold gikk igjen som kjennetegn pa styrket rettssikkerhet for
klagerne. De viktigste kriteriene later til & vaere (1) at legmannsskjennet far
virke inn pa avgjerelsene og at (2) klagere fir anledning til personlig frem-
mete. S& langt er bare 5-10 % av sakene blitt behandlet i nemndmeter.
UNEs kritikere fremholder at klagerne dermed bergves de rettigheter de er
tiltenkt. Vi kommer senere til & studere et utvalg saker med ulik behand-
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lingsmate for a konstatere om sorteringen er gjort pa betryggende mate. Vi
har imidlertid allerede konstatert at den endelige beslutningen om behand-
lingsmaéte ofte utsettes til saksbehandlingen i realiteten nermer seg slutten,
nettopp fordi det ikke er mulig & avgjere om saken byr pa «vesentlige
tvilsspersmil» eller ikke uten grundig undersekelse. Denne praksisen er
egnet til & styrke klagernes rettssikkerhet.

UNE har etterlatt et inntrykk av & ha produsert lite det forste halvaret.
Det er imidlertid forstielse for at UNE trengte noe tid til & etablere organi-
sasjon og rutiner. Det forventes nd en produksjon pa nivd med den UNE
greide senhostes 2001.

De eksterne aktarene som har hatt innblikk i UNEs vedtak, roser dem for
stor grundighet, samvittighetsfull saksfremstilling, oppdaterte land-
beskrivelser og fyldige begrunnelser. Dette er selvsagt positivt, men det er
mulig at UNE er grundigere enn nedvendig i saksforberedelse og utforming
av vedtak.

Fleksibilitet og reaksjonsevne nevnes som andre kriterier pa effektivitet.
UNE roses for a kunne reagere raskt nar spesielle hensyn tilsier det, f eks
ved selvmordsforsek etter massevoldtekt.

Flere av de eksterne akterene stiller seg noe undrende til at «bedre
politisk styring» er definert som et mal for reformen. Det fremholdes at
politikerne snarere har gitt avkall pa styring gjennom & tre ut av behand-
lingskjeden for enkeltsaker. Tegn til «god politisk styring» vil vaere at
departementet tar for seg de store linjer i innvandrer- og flyktninge-
politikken, gir tydelige prioriteringer av sakstyper og serger for jevnlige
revisjoner av regelverket.

UNEs produktivitet sa langt

Etter var vurdering er UNE kommet bemerkelsesverdig langt med hensyn
til & bygge opp systemer og rutiner. Resultatene fra UNEs Effektiviserings-
prosjekt og vare egne data tyder likevel pa at det forsatt er gevinster & hente.

I oppstartsaret utviklet UNE seg fra a vaere lite produktivt i starten til &
bli mer produktivt etter hvert. UNE overtok en sver bunke med restanser
fra Justisdepartementet ved oppstart, og det totale etterslepet okte frem til
november. [ november og desember behandlet imidlertid UNE flere saker
enn det kom inn. Ogsa tidligere lyktes UNE med & bygge ned restanse-
bunken pa enkeltomrader gjennom «dugnadsinnsatsy». Vikan imidlertid se
en tendens til at restansene har okt pd de omrader som ikke har veert spesielt
prioritert i angjeldende méned. Slike bieffekter ber unngés.
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Ser vi pé siste halvar 1 2001, ser det ut til at UNE har en god produk-
tivitet sammenliknet med den svenske nemnda. Produktiviteten i UNE
varierer imidlertid mellom landseksjonene og er ujevn fra maned til méaned.
Dette kan ha flere arsaker: Forskjeller i sakstyper, andel opplagte saker,
varierende kompetanse, og mer effektiv innsats. UNEs ledelse ber se ner-
mere pa variasjonene og eventuelt se til at de mest produktive seksjonene
fér tjene som eksempler for andre.

Et domstollignende organ med nemndledere og nemndmeter ma nedven-
digvis bli mindre effektivt enn et ordinart forvaltningsorgan der sakene
sluttbehandles av saksbehandlere. Hittil har imidlertid UNE behandlet langt
feerre saker i nemndmeter enn det som var antatt pa forhdnd — som nevnt
bare 5-10 %. 12001 ferdigbehandlet sekretariatet rundt 40% av sakene og
nemndlederne rundt 50 %.

Tiltak vedrgrende regelverk og prioritering

Erfaringene fra Sverige og Danmark antyder at det er mulig &4 gjennomfore
enkelte tiltak som vil styrke UNEs domstollignende karakter, dersom dét er
onskelig. Ett slikt tiltak, som vi anbefaler, kan vaere a legge prosedyren i
nemndmetene nermere det klagere, advokater og frivillige organisasjoner
oppfatter som naturlig i et domstollignende organ.

Det foreligger ogsé en rekke idéer til forenklingstiltak som vil eke UNEs
produktivitet. Ett tiltak som dreftes né, er & kopiere den danske ordningen
der en frivillig organisasjon «kvalitetssikrer» UDIs utpeking av «&penbart
grunnlese» klager, slik at UNE slipper & behandle disse. Vi tar ikke stilling
til slike forslag na.

Vi anbefaler imidlertid UNEs ledelse & vurdere hvordan man kan sikre
en felles forstaelse hos saksbehandlere og nemndledere av prioriteringen av
saker. Vi tror ogsd det kan vare en fordel & innfere produksjonsmaél pr
saksbehandler og nemndleder.

Mulige tiltak vedrerende saksgang og arbeidsformer

Saksbehandlingen kan trolig effektiviseres gjennom videreutvikling av
maler, mer bruk av standardformuleringer, og mer bruk av muntlig fremfor
skriftlig kommunikasjon mellom saksbehandler og nemndleder/
seksjonssjef.

UNE gjor gyensynlig bruk av lange sitater i vedtakene, sarlig fra UDIs
sakspapirer. UNE ber enten be om & f4 dokumentene oversendt elektronisk
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sd materialet kan kopieres inn, eller noye seg med henvisninger. Scanning
av innkomne papirer og elektronisk dokumentbehandling kan vare be-
sparende og forenkle tilgjengeligheten til sakspapirene.

Som tidligere antydet ser vi et behov for en felles forstaeclse i UNE av
hva som er et akseptabelt niva for grundighet 1 de ulike sakstypene. I dag
brukes det for mye tid og ressurser pd & behandle de enkle sakene.
Merknadene til nemndmetesaker er ofte for lange og skrevet slik at de ikke
kan brukes av nemndleder direkte. Dette forer til dobbeltarbeid.

Det varierer noe om tidspunkt for nemndmete fastsettes for saken er
ferdigbehandlet eller ikke. Det har &penbart en gunstig virkning pé totalt
tidsforlep at metet berammes for saksbehandlingen er fullfort.

Effektiviteten kan trolig bedres noe hvis det arbeides med a fa sakene til
a flyte bedre mellom nemndledere og sekretariatet.

Innkallingskontoret og Serviceenheten har en ujevn arbeidsbelastning
som felge av ujevn produksjon i fagseksjonene. Vi anbefaler at UNE
tilrettelegger for en jevnere saksproduksjon. UNEs ledelse ber se n&ermere
paomdeter en jevn arbeidsfordeling nemndledere imellom og saksbehand-
lere imellom.

I dag tilflyter stadig nye sakspapirer UNE mens saken er under behand-
ling. Det er mulig & bate pé dette problemet gjennom bestemmelser om en
«deadliney for innsendelse av dokumenter. Dette krever en endring i regel-
verket, og gevinsten ma veies opp mot rettssikkerhetshensyn.

Sakspapirer sendes ikke ut til nemndmedlemmene for metet. Det vil
apenbart vere fordelaktig om iallfall landinformasjonen sendes ut pa
forhdnd.

Det er antakelig fortsatt behov for opplering av saksbehandlere og
nemndledere i saksbehandlingsrutiner.

Mulige tiltak vedrgrende organisasjonsstruktur

Juridisk avdeling er i dag inndelt etter land. Den interne Effektiviserings-
gruppen har lagt frem to alternativer til ny organisering. Begge innebarer
en hovedinndeling etter sakstype, idet behandlingen av asylsaker skilles fra
behandlingen av saker vedrerende oppholds- og arbeidstillatelse og evrige
utlendingssaker. I ett alternativ, Alternativ 2, fordeles asylsakene pa flere
seksjoner inndelt etter land. I Alternativ 1 ser en for seg at arbeidet i asyl-
seksjonen organiseres 1 prosjekter eller team med skiftende fokus og
sammensetning.
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Kosovo- og Irak-prosjektene har etter alt & demme vart meget vellyk-
kede. De positive erfaringene fra prosjektene ber bringes inn i linjen. For-
slaget om fast prosjektorganisering av arbeidet med asylsakene fremstér
imidlertid som litt utydelig. Vi er i tvil om en slik «ad hoc»-modell er et
naturlig valg for UNE. UNE ber 1 hovedsak oppfattes som et ganske typisk
«produksjonsbyrakrati». For man eventuelt bestemmer seg for & prove ut
Alternativ 1, anbefaler vi UNE & «simulere» dette alternativet pa papiret,
og & vurdere ngye om de gevinster man er ute etter med Alternativ 1 kan
oppnas gjennom tilpasninger av Alternativ 2 eller et tredje alternativ.

Ved en omorganisering ber UNE vurdere 4 etablere noe sterre enheter
enn i dagens modell. Prosjekterfaringene tyder ellers pé at det trolig vil
vere fordelaktig for samarbeidet mellom nemndledere og sekretariat
dersom nemndlederne spesialiseres mer og knyttes til bestemte seksjoner,
gjerne etter et rulleringsprinsipp. Det kan imidlertid vaere noen fordeler ved
a organisere landradgiverne i egen seksjon.

Den svenske ordningen der hver seksjon disponerer assistenter som bl a
sorger for utsending og kopiering, ber ogsé vurderes av UNE.

Mulige tiltak vedrorende roller og kompetanse

Intervjumaterialet tyder pa at UNE ber satse sterkere pa utvikling av en
felles forstaelse av lovverk og rettskildebruk, herunder noe mer standar-
diserte lovtolkninger. UNEs koordineringsutvalg har forelopig ikke hatt sa
mange saker til behandling. Det virker som om det ber arbeides mer med &
gi utvalgets mandat konkret innhold. Vi har notert oss at det er ulike
oppfatninger om direkterens adgang til & gi «generelle retningslinjer» for
klagesaksvurderingen.

Det er behov for avklaringer av rollene for bade nemndledere, seksjons-
sjefer og saksbehandlere. Serlig er det enskelig med klarere retningslinjer
for saksbehandlernes rolle og bidrag i nemndmetene, og hvordan de skal
forholde seg til ulike prioriteringer hos nemndledere og seksjonssjef.

Avsluttende kommentar

Vihar opplevd UNE som en organisasjon med ledere og ansatte med et stort
engasjement og en utpreget vilje til & revurdere egen rolle og arbeidsmaéte.
Vi tror de folgende momenter vil vaere avgjerende for UNEs omdemme om
et ar fra na:
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1. Hoy produktivitet og nedbygging av restanser.

2. At en hoyere andel saker behandles i nemndmoter — eventuelt at det
dokumenteres at beslutningene om behandlingsméte er tilforlatelige.

3. At prosedyren i nemndmatene ligger nermere det klagere, advokater og
frivillige organisasjoner oppfatter som naturlig i et domstollignende
organ.

4. AtUNE fdr etablert en praksisbase som ikke bare kan virke veiledende
innenfor UNE, men som gir UDI, KRD og andre innblikk i hva som er
«gjeldende retty.
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EVALUERINGEN: MAL OG METODE

1.1 Kort om Utlendingsnemnda

Utlendingsnemnda (UNE) ble opprettet ved lov av 30 april 1999 nr 22, og
har vert i1 virksomhet siden 01.01.2001. Det var da syv ar siden en slik
klagenemnd ble foreslétt forste gang.

UNEs oppgave er a4 behandle klager pd Utlendingsdirektoratets vedtak
etter reglene 1 Utlendingsloven og Utlendingsforskriften.

Som et «frittstdende domstollignende forvaltningsorgan» er UNE en
ganske spesiell konstruksjon her til lands. UNE kan ikke instrueres om lov-
tolkning, skjennsutevelse eller avgjorelsen av den enkelte sak. Direktoren
har anledning til & gi «generelle retningslinjer», men kan ikke overprove
nemndledernes vedtak i enkeltsaker.

UNE fatter vedtak pa tre ulike mater. I saker der klagen apenbart ikke vil
eller kan fore frem, kan sekretariatet fatte vedtak. I andre saker kan nemnd-
leder fatte vedtak. Saker som byr pa vesentlige tvilsspersmél skal imidlertid
behandles i nemndmate. 1 slike meoter deltar en nemndleder sammen med to
nemndmedlemmer som er legfolk. Det er oppnevnt 500 nemndmedlemmer,
etter forslag fra Kommunal- og regionaldepartementet, Utenriksdeparte-
mentet, Norges Juristforbund og forskjellige humanitare organisasjoner.

Selv. om UNE er et domstollignende organ, avviker altsa behand-
lingsmaten fra det en finner i domstoler. Klageren har f eks ikke uten videre
rett til & delta i nemndmete, men kan gis anledning til personlig fremmete.
«Motparteny, dvs forsteinstansen UDI har pd den annen side ikke anledning
til & mote. Derimot meter UNEs egen saksbehandler i nemndmeter.

1.2 Formal og rammer for evalueringen

Formal

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

» A i vurdert om sentrale mal med reformen er innfridd

» A f3 frem eventuelle uonskede effekter av reformen, med tanke pa tiltak
for & sikre at mélene innfris

+* rhKnoff & Agenda // R206a KRD Evaluering av UNE Delrapport.wpd
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» A bidra til lzering 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.

. Tilliten til klageinstansen og dens legitimitet og autoritet. Dette vil vaere

avhengig av UNEs bidrag til rettssikkerhet og rask saksavvikling.

. Effektivitet og saksbehandlingstid i klageinstansen. Dette var ikke noe

eksplisitt mél ved opprettelsen av UNE, men okt effektivitet — iallfall 1
form av raskere saksbehandling — er presisert som en forventning i
St prp nr 1 og tildelingsbrevet for 2001.

. 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.

Forstaelsesmodell

Den forstdelsesmodell departementet har gitt uttrykk for gjennom problem-

stillingene for evalueringen, er fremstilt i figur 1 nedenfor. Modellen

antyder bl a noen mulige gjensidige pavirkningsforhold. F eks vil departe-
mentets styringskompetanse kunne pavirke UNEs produktivitet, samtidig

som hgy produksjonsevne i UNE vil frigjere tid for departementet til andre
styringsoppgaver pa feltet. Her som ellers vil det ogsé vare en sammenheng
mellom rettssikkerhet pa den ene side og effektivitet pa den annen. Man kan
oppnd hay produktivitet pa bekostning av kvalitet og rettssikkerhet — men

man kan ogsé overbetone kvalitet og grundighet slik at rettssikkerheten

svekkes gjennom langdryg saksbehandling.
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Klagesaker
flyttes fra
departement
til nemnd

Bieffekter

v v
Styrket Ikt _ Bedre
rettssikkerhet [€>| effektivitet politisk styring

v
Styrket
legitimitet og 'Andre forhold og
autoritet utviklingstrekk

Figur 1 — Modell over tilsiktede virkninger og bieffekter av overfering av
klagesaker fra departement til nemnd

Organisering av evalueringen

Det er opprettet en styringsgruppe som bestdr av ekspedisjonssjefen i
Innvandringsavdelingen og avdelingsdirekterene for Etatsstyringsseksjonen,
Flyktningpolitisk seksjon og Innvandringspolitisk seksjon, med sekretariat
i Etatsstyringsseksjonen. Det er ogsd opprettet en referansegruppe med
representanter fra sentrale organisasjoner og instanser pa omradet.
Organiseringen av evalueringen fremgér av figur 2 nedenfor.
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Organisering av evalueringen

Styringsgruppe i KRD

» Ekspedisjonssjef i
Utlendingsavdelingen

» Avdelingsdirektarer i
ESS, FPS og IPS

Sekretariat Evaluator Referansegruppe
» ESS: » Richard H Knoff (pl) » Sentrale

Stale Vikdal » Gry Alexandersen organisasjoner
» Andre Annemarie B Hansen » Sentrale instanser

Jan Fridthjof Bernt
» Otto Hauglin (ks)

medarbeidere » UNE og UNEs
organisasjoner

\J
0’0 rhKnoff

Figur 2

1.3 Delrapporten

Innretning av delrapporten

KRD har ensket en delutredning i januar 2002 og endelig rapport i
januar 2003.

Det ville hatt liten hensikt & dekke samtlige deltemaer og problem-
stillinger i delrapporten. Pé flere punkter vil datagrunnlaget vere for tynt,
og forseksvise konklusjoner kunne bli tillagt for stor betydning. Denne del-
rapporten er derfor i hovedsak rettet inn mot Deltema 3, effektivitet. Dette
temaet berorer sporsmél det er viktig a fa et innblikk 1 allerede na, slik at det
kan gjores justeringer i organisasjon og arbeidsform.

Forstaelsen av «effektivitet»

Med «okt effektivitety — eller «produktivitet» — kan man sikte til flere
forhold:

(a) Kortere saksbehandlingstid fra klagen er sendt til avgjerelse er tatt
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(b) At den enkelte saksbehandler behandler flere saker enn tidligere
(c) Lavere kostnader pr behandlet klage
(d) At sakene har fatt mer korrekte avgjerelser enn tidligere.

Det siste punktet, som strengt tatt inngar i et fullstendig effektivitetsbegrep,
herer inn under deltema 1 Rettssikkerhet og vil ikke bli behandlet i
delrapporten.

De to forste presiseringene er aktuelle indikatorer for «effektivitet». Det
er derimot ikke forventet at nemndbehandling vil bli billigere enn den
tidligere ordningen; slik behandling er snarere mer tid- og ressurskrevende
iutgangspunktet. Vi vil likevel vurdere om UNEs ressursbruk til hoved- og
biaktiviteter er rimelig, sammenlignet med hva som ber kunne forventes.

Hovedinnretningen for delrapporten er imidlertid ikke & oppsummere
eventuelle endringer i indikator (a)—(c), men & bidra til videreutvikling av
rutiner og arbeidsflyt med sikte pa okt produktivitet. Vi har lagt vekt pé &
koble dette arbeidet til UNEs eget effektiviseringsprosjekt hasten 2001.

Evaluering som sammenligning

I prinsippet inneberer all evaluering en sammenligning — mellom situa-
sjonen for og na, 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-na-vurderingene kompliseres av at
ansvaret for utlendingslovgivningen ble overfort fra JD til KRD pa samme
tid som UNE ble opprettet. De norske, danske og svenske ordninger er ikke
sa like at man uten videre kan trekke paralleller landene imellom. Dette gjor
det vanskelig d trekke bastante konklusjoner av materialet. Vurderinger og
anbefalinger bor derfor oppfattes som tentative. Vivil ha et sikrere grunnlag
for konklusjoner og anbefalinger i hovedrapporten.

Avgrensning mot grunnleggende spgrsmal

I Sverige skal UNEs sgsterorganisasjon avvikles. I norsk avisdebatt er det
stilt spersmal ved UNEs berettigelse. Ogsé i1 vare intervjuer i og utenfor
UNE er det rettet kritiske merknader mot UNE som konstruksjon. KRD og
UNE drefter for tiden tenkelige endringer i regelverk og rammebetingelser.
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Vi er ikke parat til & ta stilling til slike grunnleggende spersmél nd. En
vurdering av UNE som system krever mer erfaring og et bredere innblikk
i hvordan UNE fungerer som klageorgan og produksjonsenhet. P4 noen
punkter vil vi imidlertid varsle om problemstillinger som ma vurderes
senere og vil bli tema i hovedrapporten. At vi omtaler drastiske synspunkter
og forslag, betyr altsa ikke at vi gar god for dem — eller det motsatte.

1.4 Arbeidsmetoder

I arbeidet med delrapporten har vi gjort bruk av tre metoder: Dokument-
analyse, intervju og rutine/prosessanalyse.

Skriftlig dokumentasjon

Vi har ettergatt interne retningslinjer, budsjetter, planer, regnskaper,
rapporter og produksjonsstatistikk fra norsk, svensk og dansk utlendings-
forvaltning for & fa noen indikasjoner vedrerende UNEs effektivitet.

Intervjuer

I UNE har vi fatt orienteringer av toppledelsen og Effektiviseringsgruppen.
Vi har ogsd gjennomfert en rekke gruppeintervjuer etter en fastlagt
intervjumal. Felgende grupper personell er intervjuet:

(a) Saksbehandlere (e) Ansattei

(b) Landradgivere Administrasjonsavdelingen

(c) Seksjonssjefer (f) Ansatte i arkiv, serviceenhet og
(d) Nemndledere INKA.

(g) Tillitsvalgte

Vi har videre hatt innledende intervjuer eller moter med en del eksterne

aktorer:
(a) Norsk Organisasjon for (d) Utenriksdepartementet
Asylsgkere (2 personer) (e) Utlendingsdirektoratet
(b) Flyktningeradet (6 personer)
(c) Redd Barna (f) Justisdepartementet (flere)

De fleste av disse er intervjuet ansikt til ansikt, men noen er intervjuet pr
telefon. Alle mottok et forberedende brev der problemstillingene ble varslet.
Samtlige deltagere i referansegruppen har for evrig veart invitert til a
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komme med skriftlige innspill til mandat og metode for evalueringen. Vi
har mottatt fem slike innspill.

Prosessanalyse

Prosessanalysen bygger dels pd UNEs egne interne retningslinjer og
rutinebeskrivelser, dels pd annet materiale levert av UNE pa forespeorsel, og
dels pa diskusjon med en gruppe ledere og ansatte pé alle nivaer. Som ledd
i produktivitetsvurderingen har vi gjennomgétt de rutiner og prosesser UNE
gjor bruk av i saksbehandlingen. Vi har her utnyttet flytanalysemetodikk
og edb-programmet allClear.

Siktemélet med denne analysen var dels & tydeliggjore og visualisere
prosessene, dels & identifisere faser med slakk, opphopning, unedvendig
transport, uforholdsmessig hey ressursbruk osv. Hva det sistnevnte angér
var planen & knytte tall for ressursbruk og tidsforlep til delaktiviteter for s&
a la allClear simulere «bestefalls»-, «vanlign- og «verstefallsy-forlep.

UNE behandler mange sakstyper, og innenfor hver sakstype varierer
behandlingsméten med hva slags tvilsspersmal saken byr pd. Vi avgrenset
derfor prosessanalysen til asylsaker som er sakstypen med sterst omfang,
og bygget opp et flytdiagram over «normal» saksgang i samarbeid med
UNE. Dette flytdiagrammet presenteres i figur 5 1 avsnitt 2.2 (s 22).

Selv med denne avgrensningen har det imidlertid vist seg svert vanskelig
a fa tallfestet alternativ ressursinnsats og totalt tidsforlep pr delaktivitet.
Dette skyldes dels at ogsé asylsakene varierer svert meget i kompleksitet,
og dels at saksbehandlingstrinn som er atskilt i prinsippet, kan gli over 1
hverandre i praksis. Etter neye vurdering og dialog med UNE har vi derfor
oppgitt & gjennomfere simuleringer nd. UNE er i ferd med a fa pa plass et
saksbehandlingssystem som vil registrere den tid en sak oppholder seg pa
hvert trinn i prosessen. Vi vil vurdere om tall herfra kan benyttes i en
simulering senere.
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2 UTLENDINGSNEMNDA:
ORGANISASJON OG SAKSGANG

2.1 UNEs organisasjon

UNE er administrativt underlagt Kommunal- og regionaldepartementet
(KRD), og ledes administrativt av en direktor og en assisterende direktor.
UNE hadde pr 31.12.01 ca 115 ansatte. Seksten av disse er nemndledere i
hel- eller deltidsstilling. Nemndlederne md ha dommerkompetanse, og
beskikkes av Kongen pa aremél. Det samme gjelder direktor og assisterende
direktor.

Droyt halvparten av medarbeiderne — ca 70 ved arsskiftet 2001/2002 —
er tilknyttet Juridisk avdeling (sekretariatet/JURA). Sekretariatet har hittil
veert inndelt 1 5 seksjoner, hver ledet av en seksjonssjef. Seksjonene behand-
ler saker fra henholdsvis Afrika/Midtesten, Asia/Oceania, Nord-Afrika og
ovrige Asia, Balkan og Europa/Amerika. Til hver seksjon er det knyttet en
landrddgiver med spesiell kompetanse vedrerende forholdene i regionen.
I tillegg er Innkallingskontoret (INKA) underlagt JURA.

UNEs Administrasjonsavdeling er inndelt i 3 seksjoner, for henholdvis
Okonomi, Personal/Internadministrasjon og Informasjonsteknologi. Infor-
masjonssjefen er plassert i stab under direkteren. I tillegg har UNE to stabs-
funksjoner rettet inn mot den faglige virksomheten. For det forste er én
medarbeider tillagt oppgaver vedrerende generelle juridiske saker. Denne
stabsradgiveren har bl a et ansvar for & tilrettelegge for at like saker sa langt
som mulig far likt utfall i nemnda. For det andre er det opprettet et koordi-
neringsutvalg der stabsradgiveren er sekretaer. Koordineringsutvalget skal
bidra til & samordne praksis i UNE.

Figur 3 pa neste side gir en oversikt over organisasjonsstrukturen.

2.2 Saksgang

UNE behandler flere sakstyper, og ulike saker far forskjellig behandlings-
mate avhengig av kjennetegn ved saken.

Figur 5 pé s 22 gir en oversikt over saksgangen i asylsaker. Figur 4 pd
neste side viser hva ulike typer bokser symboliserer. Hvem som stér
ansvarlig for de forskjellige aktiviteter og beslutninger, er symbolisert
gjennom ulike farger. Disse er forklart i rammen «Hvem» i figur 5 .
Trinnene 1 figuren gjennomgés narmere i tabell 2 (s 23-26).
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Tabell 2. Saksgangen i asylsaker

Nr | Delaktivitet/beslutningspunkt Kommentar

1 | Sakinn Saker kommer normalt inn fra pr post fra UDI.
Omgjgringsbegjaeringer 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. Ordinzert 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 naeermeste er ferdig nar

5 | Saksbehandler vurderer om hun er | beslutningen 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 tidsforlgp 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 il
saksbehandler er usikker (tilbake til | 1-2 dager eller noe mer dersom nemndleder eller
4) landradgiver er fravaerende.

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 behandlingsméaten kan iflg delegasjonsfullmakt
benyttes dersom det er &penbart 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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Tabell 2. Saksgangen i asylsaker

Nr | Delaktivitet/beslutningspunkt Kommentar
9 | Seksjonssjef gjennomgar saken I noen tilfelle ivaretas annenhandsbehandlingen av
erfarne saksbehandlere med fullmakt.
) ) Arbeidsoperasjonen tar fra 5 minutter til en time.

10 | Seksjonssjef vurderer om vedtaket | Tigsforlgpet er vanligvis rundt en halv arbeidsdag, men
er tilstrekkelig begrunnet enkelte saker kan ligge og vente i flere uker.
(videre til 11 eller 12)

11 | Saksbehandler bearbeider Bearbeidingen tar sjelden mer enn 5-15 minutter og
eventuelt vedtaket videre maksimum en halvtime, og er s& godt som alltid
(tilbake til 9) unnagjort innen 4-8 timer.

12 | Seksjonssjef godkjenner vedtaket Aktiviteten gjeres 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 | Arbeidsoperasjonen tar et minutt eller to og gjeres

(videre til 34)

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 Dersom nemndleder har veert trukket inn i vurderingen

foreligger «vesentlige
tvilssparsmal» og tar en forelgpig
beslutning om behandlingsform

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 farst 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 Arbeidsomfanget er normalt 4-8 timer.
(videre til 17 eller 18)
17 | Saksbehandler konsulterer Landradgiver kan investere 4—8 timer i vurderingen av

eventuelt landradgiver
(tilbake til 16)

saken, men kan ogsa gi et rad i lgpet av noen minutter.
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Tabell 2. 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 | Nemndleder vurderer om vgdtak vt ?ktMtet 20 0g 22). . .
. Gjennomgaelsen kan munne ut i en beslutning om at
behandlingsformen er korrekt, eller . .
. saken er av en slik karakter at den skal behandles i
om saken bgr tas opp i nemndmgte . . . .
idere til 20 eller 24 nemndmgte. | sa fall gar den tilbake til saksbehandler
(videre i eller 24) med nytt mandat for saksforberedelsen.
20 | Nemndleder vurderer om saken er
tilstrekkelig forberedt
(videre til 21 eller 22)
21 | Saksbehandler bearbeider Tidsforlap 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 nemndmgate

Denne behandlingsmaten skal benyttes dersom saken
frembyr vesentlige tvilsspgrsmal. 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 innebaerer 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 lgpet av noen minutter.
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Tabell 2. 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 gjennomgaelse og vurdering av én
behandlingsformen er korrekt, eller | nemndmagtesak.
om saken ber tas opp i nemndmete | Det totale tidsforlapet er avhengig av hvor hgyt
(videre til 28 eller 16) sakstypen er prioritert.
Gjennomgaelsen kan munne ut i en beslutning om at
28 | Nemndleder vurderer om saken er | saien likevel skal behandles av nemndleder alene. |
tilstrekkelig forberedt s4 fall gar den tilbake til saksbehandler for omforming
(videre til 29 eller 30) fra «merknader» til «forslag til vedtak».
29 | Saksbehandler bearbeider Tidsforlap og ressursforbruk varierer.
eventuelt vedtaket videre
(tilbake til 26)
30 | Nemndleder vurderer om klager (Se kommentar til aktivitet 26—28.)
skal kunne mgate personlig i
nemndmgtet
31 | Innkallingskontoret berammer og Arbeidsomfanget ligger pa 10—20 minutter. Dette
innkaller til nemndmegte gjgres 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 | Nemndmgtet behandler saken og Mgtene kan ta sa lite som 30 minutter, men i noen
fatter vedtak mgater 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 klargjer

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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J  ORGANISASJON OG SAKSGANG | NEMNDENE
| SVERIGE OG DANMARK

Som et ledd i evalueringen har vi innhentet informasjon fra UNEs sester-

organisasjoner i Sverige og Danmark, Utlinningsndmnden og Flygtninge-

nevnet. Vi har vart spesielt opptatt av 4 klarlegge folgende forhold:

(a) Organisering, ansvarsforhold og personell

(b) Saksprosedyrer

(c) Saksmengde og behandlede saker

(d) Produktivitetsfremmende tiltak som er gjennomfert, og hvilke
erfaringer en har gjort med dem

Vi kan konstatere at det er tildels store forskjeller i rammebetingelser og
organisasjonsform for de tre sgsterorganisasjonene. Man kan derfor ikke
uten videre sammenligne produktivitetsmail eller overfore losninger landene
imellom.

Vi skal i1 dette kapitlet gjennomga punktene (a), (b) og (d) for den
svenske og den danske organisasjonen. Punkt (c) behandles sammen med
gjennomgangen av saksmengde og produktivitet i UNE.

3.1 Utlanningsnamnden i Sverige

Utlanningsnamnden ble opprettet 1 januar 1992 og er na planlagt nedlagt.
Det har vaert gjennomfort flere utredninger der bl a opprettelse av en ser-
domstol har vert vurdert. I Regjering og Riksdag er det enighet om at
klagesakene 1 fremtiden skal behandles av domstolapparatet, trolig
Lénsretten. I ndmnden regner man at nedleggelsen forst kan skje pr 1
januar 2003.

Néamnden har eksistert 1 10 &r og har gjort noen erfaringer som kan vare
overforbare til UNE. Selv om den skal nedlegges finner vi det derfor tjenlig
a presentere ndmnden slik den er i dag og dens erfaringer mht organisering
og produktivitetsfremmende tiltak.
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Formal og sakstyper

Utlanningsnamndens formél er som folger:

«Utlanningsnamnden tilldmpar den lagstiftning som reglerar utlanningars ratt att
vistas i Sverige och deras mdjligheter till att bli svenska medborgare. Det
Overgripande malet ar att provningen sker rattssakert och at verksamheten
kannetecknas av humanitet och respekt for individens manskliga rattigheter.»

Némnden behandler klagesaker vedrerende oppholdstillatelse, avvisning og
utvisning, flyktningesaker og reisedokumenter samt svensk statsborgerskap.
I likhet med UNE fir nimnden omgjeringsbegjaeringer pa vedtak i klage-
behandlingen, men til forskjell fra i Norge stilles det krav om at disse
sakene skal ha hey prioritet, med en maksimal saksbehandlingstid pa 1
maned.

Som i1 Norge er Utldnningsndmnden et domstollignende organ, der
avgjorelsene i enkeltsaker ikke kan overpreves politisk.

Organisering og personell

Utlédnningsndmndens organisering er gjengitt 1 figur 6 . Av hensyn til
lesbarheten er de svenske begrepene oversatt til norsk.

Generaldirektoren er overste administrative ansvarlige. I motsetning til
i Norge har generaldirektoren ingen myndighet til & gi generelle faglige
retningslinjer. Derimot ligger det til stillingen at direkteren ogsa er nemnd-
leder, pa lik linje med de gvrige nemndlederne.

I alt disponerte ndmnden 114,5 arsverk 1 2000. Namnden er organisert
som folger:

» Direktorens sekretariat bestér av direkterens sekreter (1 arsverk) og en
deltidsansatt med avvikling av nemnden som hovedansvarsomréde.

» Riksdagen utnevner 30 legmenn etter innstilling fra partiene. Leg-
mennene er gjerne kommunalpolitikere eller sitter i Riksdagen. Den
samlede sammensetningen av legmennene gjenspeiler den partipolitiske
sammensetningen i1 Riksdagen. Bade antall legmenn og oppnevnings-
prosedyren avviker markant fra den norske ordningen.
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Figur 6

» Riksdagen utnevner nemndlederne, som har dremaélsstillinger pa 1-2 ér,

med muligheter for forlengelse. Nemndlederne er normalt rekruttert fra
domstolene, og har permisjon derfra. I tillegg benytter nimnden seg av
2 «vikary-nemndledere som kan settes inn ved behov. Disse er til daglig
ansatt ved domstolene, men har tidligere vaert nemndledere pa heltid.
Enheten har til sammen 7,8 arsverk.

» Seksjonsledere og saksbehandlere er fordelt pa tre seksjoner og et
permanent prosjekt med til sammen 82,5 arsverk:
» Seksjon Europa: 1 seksjonssjef, 2 rddgivere, 20 saksbehandlere og 4

assistenter
* Seksjon Nord-Afrika, Midtesten og statsborgerskap: 1 seksjonssjef,
3 radgivere, 15 saksbehandlere og 7 assistenter
* Seksjon Amerika, ovrige Asia og Afrika samt statsborgerskap:

1 seksjonssjef, 4 radgivere,18 saksbehandlere og 4 assistenter

» «Prosjekt» — ikke innreiste: 1 prosjektleder, 12 saksbehandlere og 5

assistenter.
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» Stabsenheten dekker arkiv, vaktmester, sentralbord, informasjon,
bibliotek, IT og administrasjon, og bestér til sammen av 18,6 arsverk.
Stabsenhetens leder kan ogsa tre inn som nemndleder. @konomienheten
har til sammen 2,6 &rsverk, mens personalenheten har 3 arsverk.
Personalenheten har ogsé ansvar for lenn.

Ansvarsforhold

Ansvarsforholdene i ndmnden er noe annerledes enn i UNE, og vi skal
derfor gjennomga den forholdsvis detaljert.

Som nevnt har generaldirektoren ingen fullmakter til & gi faglige
retningslinjer for 4 sikre en enhetlig praksis. Praksis skal fastsettes gjennom
utvidet nemndmate Det utvidede nemndmete bestdr av generaldirektoren,
en nemndleder og fire legmenn, og praksis fastsettes gjennomgang av flere
saker samtidig. Ved stemmelikhet teller generaldirektorens stemme dobbelt.

Det er sd godt som ingen delegert vedtaksfullmakt til seksjonene.
Omtrent alle saker vedtas av nemndleder alene eller i nemndmete. Saks-
behandlerne skal imidlertid skrive forslag til vedtak i alle saker.

Nemndlederne har ansvaret for 4 vurdere om sakene skal forelegges en
nemnd med legfolk, eller om de selv skal fatte vedtak. Nemndlederne har
det faglige ansvaret.

Seksjonssjefene har administrativt og personalmessig ansvar, men ikke
faglig ansvar. De fordeler sakene mellom saksbehandlerne.

Ansvaret for landkunnskap og spesiell sakskunnskap (f eks kvinne-
sporsmil) er fordelt mellom saksbehandlerne. Dette er gjort fordi man
mener at det er nedvendig & folge med pa sakssiden for & kunne fa signaler
om spesielle endringer i enkelte land. Saksbehandlerne har selv ansvaret for
a utvikle sitt eget nettverk, og den enkelte land/saksansvarlige skal radgi
andre saksbehandlere som behandler saker fra land vedkommende er
ansvarlig for.

Saksbehandlerne er delt i to grupper. 1 den ene gruppen finner vi rad-
giverne og andre erfarne saksbehandlere som har fullmakt til 4 legge fram
sakene direkte for nemndlederne uten annenhidndsbehandling eller annen
form for kvalitetssikring. Denne gruppen er ogséd kvalitetssikrere og har
annenhdndsbehandlingen for den andre gruppen saksbehandlere, som er
nye, mindre erfarne saksbehandlere.

I hver seksjon er det i tillegg til saksbehandlere et del assistenter
(sekretaerer) som sjekker om nedvendig dokumentasjon foreligger, far
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innhentet dokumentasjon som mangler, har kontakt med advokatene, og
sorger for kopiering og utsending nar sakene er ferdigbehandlet.

Béde nemndlederne og saksbehandlerne har ansvar som jourhavende
etter en fastsatt turnus. Jourhavende behandler bare hastesaker som ma
héndteres umiddelbart. Som regel gjelder dette saker der det kan vere snakk
om utvisning.

Saksflyten

Alle klagesaker sendes til Migrasjonsmyndigheten (tilsvarer det norske
UDI), der en forst vurderer om vedtaket skal omgjores, eller om det skal
videresendes til nimnden. Saker som skal til nimnden bringes med bil tre
ganger i1 uken.

Arkivet gjennomgér, sorterer og registrerer sakene. Hastesaker fér et eget
omslag, slik at de skiller seg ut. Samme eller neste dag oversendes de s til
seksjonssjefene.

Seksjonssjefene fordeler sakene mellom saksbehandlerne, og overleverer
dem sa til assistentene. Seksjonssjefene prioriterer ogsa hvilke saker som
skal behandles «utenom tur». Assistentene gjennomgér sakene, sjekker
dokumentene og undersgker om saken mangler dokumenter, skriver til
advokaten og orienterer om hvem som er saksbehandler, og ber samtidig om
at manglende dokumenter oversendes innen 1-2 maneder.

Deretter mottar saksbehandleren saken, og starter saksbehandlingen.
Saksbehandler vurderer behov for ytterligere informasjon.

Saksbehandlere som ikke behgver & gi sakene annenhandsbehandling (se
forrige avsnitt) melder fra til sekretceren for nemndlederne at saken na kan
forelegges en nemndleder.

Saksbehandlere som ma ha annenhands behandling pa sakene legger dem
fram for en av saksbehandlerne med slike fullmakter. Dersom saken «god-
kjennes» av annenhdndsbehandler, melder forstehdndsbehandler saken til
sekreteren for nemndlederne. Saksbehandlerne skriver alltid forslag til
vedtak. Saksbehandler kan ogsa innkalle klager til eget mote dersom det er
enkelte detaljer i saken som er uklare.

Hver saksbehandler melder 5—15 saker hver fjortende dag til sekreteren
for nemndlederne. Sekretaren fordeler sakene pa nemndlederne. Det legges
fram saker hver tirsdag, og fremleggingen er muntlig, etter en fastsatt mal.
Nemndleder kan velge om vedkommende vil bruke tid i etterkant for & lese
giennom saken, sende den tilbake med saksbehandler for ytterligere
behandling, eller akseptere at saken er ferdig behandlet for vedtak. Videre
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foretar nemndleder, pd det samme motet med saksbehandleren, en vurdering
av hvorvidt saken skal fremmes for nemndmete.

Dersom nimndleder alene fatter vedtaket, kan vedkommende godkjenne
forslaget til vedtak, be om endringer og sende saken tilbake til saks-
behandler, eller selv skrive et endret vedtak.

Skal saken fremmes for nemndmeote skjer det 1 '42 uke etter at saks-
behandlingen er godkjent.

Nér sakene behandles i nemndmete med nemndleder og to legmenn kan
ogsa klager og advokat bli innkalt. Det avgjer nemndleder. Saksbehandler
meter i nemndmete. Saksbehandler skriver protokoll, der ogsé et eventuelt
mindretalls syn fremgér.

Hver torsdag er satt av til nemndmeter, og legmennene er innkalt etter
en pa forhand fastlagt turnus av nemndledernes sekretaer. Man kjenner ikke
til antall saker pa forhand.

Nér vedtak er fattet gar saken tilbake til assistentene, som serger for
registrering i saksregisteret, kopiering og utsending. Sakene sendes alltid ut
dagen etter at vedtak er fattet.

Hastesaker behandles noe annerledes:

» Assistenten underseker hvor lang tid man har pa seg for en eventuell
utvisning iverksettes

» Jourhavende saksbehandler gjennomgar saken, og tar den opp med
jourhavende nemndleder

» Nemndleder beslutter om utvisning skal stoppes inntil videre.

» Deretter gér saken inn i det normale saksbehandlingslepet.

Flaskehalsene 1 ndimnden er folgende:

» Enkelte saker legges fram for Regjeringen, og det kan ta tid & fa svar.
Dette gjelder saker som enten kan fa betydelig nasjonale konsekvenser
(feks okonomiske) eller saker som det er vanskelig a fatte vedtak for pga
uklart eller lite hensiktsmessig lovverk.

» For & fastsette praksis samler nimnden opp saker til et stornamndmete.

» Enkelte saker legges «pd vent» for & vurdere utviklingen i klagerens
hjemland.

» Det er flere saker enn saksbehandlerne rekker & behandle
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» Hoy turnover (ca 30%) forer til mange nyansettelser som igjen gjor at
saksbehandlingen gér saktere.

Produktivitetsfremmende tiltak

De fleste av de produktivitetsfremmende tiltakene er initiert av nimnden
selv:

» Fra & vaere organisert med svart sma enheter (inntil 6 personer i hver
enhet) har en organisert ndmnden i storre enheter. Dette forhindrer den
sarbarheten man hadde med de smé enhetene.

» Mange saksbehandlere har fullmakter som gjor at de unngdr annen-
hdandsbehandling 1 sekretariatet av en rekke saker.

» Enkelte saker tas som hastesaker — utenom keen — og dette forhindrer
mange telefoner som forstyrrer arbeidsdagen for saksbehandlerne. Jour-
havendeordningen fungerer skjermende.

» Visse saker er lagt til et permanent «prosjekt», som gker spesialiseringen
og serger for at sakene blir handtert.

> Hver seksjon har fatt knyttet til seg en nemndleder som skal kunne bidra
med uformelle rad til saksbehandlerne for & forhindre gal saks-
behandling, dobbeltarbeid med videre.

Néamnden har ikke i like stor grad lykkes med det siste punktet som med de
gvrige punktene.

I tillegg har Regjeringen initiert en ordning der prosessansvaret for hele
soker- og klageprosessen er lagt til én instans ogsé nar andre instanser er
involvert. Migrasjonsverket har et slikt prosessansvar. Den prosess-
ansvarlige har ansvaret for & innkalle til meter. Som et resultat av dette
arbeidet har ndmnden patatt seg ansvaret for noe registrering av saker mot
a fa dekket kostnadene. Slike grep forer til at sakshandteringstiden kan
reduseres.
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3.2 Flygtningena®vnet i Danmark

Flygtningenavnet ble opprettet ved Udleendingeloven av 8 juni 1983.

Flygtningenavnet er i likhet med UNE et uavhengig kollegialt domstol-
lignende forvaltningsorgan, med domstollignende garantier, advokat-
beskikkelse og personlig fremmete for nevnet.

Navnet er uavhengig av den politiske prosess og kan ikke motta
direktiver fra regjering eller Folketing. Samtidig er naevnet en administrativ
klageinstans og er dermed omfattet av de alminnelige forvaltningsrettslige
regler, herunder forvaltningslov og offentlighetslov.

Flygtningenavnets avgjorelser er endelige, i motsetning til i Norge, der
endelige forvaltningsvedtak kan bringes inn for det ordinzre domstols-
system.

Etter regjeringsskiftet hasten 2001 er det utpekt en egen integrasjons-
minister, Bertel Haarder. Han presenterte 17 januar 2002 en «ny dansk
udlendingepolitik».! Her varsles det bl a at Flygtningenevnets sammen-
setning skal endres, slik at nevnet reduseres fra dagens fem medlemmer til
i fremtiden tre medlemmer. Endringene er beskrevet sist i dette kapitlet
(s 42).

Formal og sakstyper

Flygtningenaevnet har som sin hovedoppgave a behandle klager over
avgjorelser vedrorende asyl truffet av Udlendingestyrelsen. Flygtninge-
navnet behandler bare asylsaker, og saker som gjelder oppholdstillatelse pa
humanitaert grunnlag er unntatt. Flygtningenavnet har dermed en vesentlig
mindre oppgaveportefolje enn Utlendingsnemnda.

Det er etablert en egen prosedyre for «dbenbart grundlaose sagery, dvs
saker som ikke har noe asylmotiv. Det er Udlendingestyrelsen som avgjor
om sakene skal gd i «Abenbart grundlos-procedyre», og sakene sendes
direkte fra Udlendingestyrelsen til Dansk Flygtningehjcelp for vurdering.
Hvis Flygtningehjelpen anser at saken ikke er &penbart grunnles, sendes
den som en ordinzr anke til Flygtningenevnet, som behandler saken pa
linje med andre saker. For gvrig ser ikke Flygtningenavnet, eller sekreta-
riatet, noe til sakene som gér i «abenbart grundles-procedyre».

' «En ny udlaendingepolitik», presentert pa Indenrigsministeriets hjemmeside

www.inm.dk 17. januar 2002 (fullstendig adresse:
http://www.inm.dk/Index/dokumenter.asp?0=5&n=0&d=1056&s=4)
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Flygtningencevnets sekretariat har til oppgave a saksforberede, ajourfore
og sende ut bakgrunnsmateriale, samt & utarbeide generelle notater og
redegjorelser til nevnet. Videre utarbeider sekretariatet pa vegne av navnet
eksternt informasjonsmateriale, blant annet beretning, virksomhetsregnskap
og informasjonsbrev, og bidrar til besvarelse av generelle sporsmél pa
asylomradet 1 forhold til ministeriet og andre. Sekretariatet sorger ogsa for
ekspedisjon av sakene samt tilrettelegging av neevnsmetene.

I tillegg til neevn og sekretariat er det et koordinationsudvalg, som har til
oppgave & drofte spersmél om alminnelige retningslinjer for neevnets arbeid.
Utvalget har mete annenhver méaned.

Organisering og personell

Det danske Flygtningenevn er bade i sin oppgaveportefolije og sin
organisering pd flere omrdder forskjellig fra Utlendingsnemnda. En
vesentlig forskjell er at Flygtningenavnet og flygtningenavnets sekretariat
er organisatorisk atskilt og har klart skilte roller og oppgaver.

Flygtningenaevnet har til og med 2001 vert tilknyttet Indenrigs-
ministeriet, og n@vnets sekretariat er organisatorisk en del av Indenrigs-
ministeriet. Flygtningenavnet og sekretariatet vil fra 2002 vaere henholdsvis
tilknyttet og underlagt integrasjonsministeren.

Det er ikke tegnet opp en organisasjonsplan for det nye ministeromradet,
men n@vnets sekretariat forventer samme organisasjonstilknytning til det
nye ministerium som de har hatt til Indenrigsministeriet (se figur 7 ).
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Figur 7

Flygtningenavnet bestir pr 10 oktober 2001 av (tilsvarende norsk tittel i
parentes):

» 1 formand (direktor)

» 18 naestformand (nemndledere)

» 92 gvrige medlemmer (nemndmedlemmer)

Formand, nastformand og evrige medlemmer oppnevnes for en periode pa
inntil fire 4r, med mulighet for gjenoppnevning.

Formandskabet (dvs formand og naestformaend) skal bestd av dommere.
Dette er dommere som har sin vanlige dommergjerning innenfor det
ordingre rettssystemet og som har sitt arbeid for Flygtningenavnet som en
tilleggsjobb. Utover dette bestar Flygtningenaevnet av et antall medlemmer
utpekt av indenrigsministeren og etter innstilling av utenriksministeren,
Advokatrédet og Dansk Flygtningehjelp. Disse er ansatt og lonnet av sine
respektive arbeidsgivere.

Neavnet settes med fem medlemmer: En dommer, to ministerierepresen-
tanter, en representant utpekt av Advokatradet og en representant utpekt av
Dansk Flygtningehjelp. Fra 2002 endres dette (se s 42).
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Det er ikke foretatt noen organisatorisk inndeling av neevnets medlem-
mer, verken pa land eller pd sakstyper.
Flygtningesekretariatet bestar av
» en sekretariatschef
» to specialkonsulenter
» ca 30-35 medarbeidere, halvparten jurister og halvparten kontoransatte.

Som nevnt har Flygtningenavnet et mindre oppgavespenn enn UNE, og er
sekretariatet er ikke oppdelt i enheter eller kontorer. Alle saksbehandlere
(«fuldmaegtige») behandler alle typer saker og saker vedrerende alle land.
«Fuldmagtigene» har imidlertid hver is@r ansvar for noen land, dvs at de
skal holde seg a jour om forholdene i disse land og om navnets praksis for
disse land. Alle ansatte i sekretariatet er ansatt og lennet av Indenrigs-
ministeriet.

Koordinationsutvalget er sammensatt som et ordinzrt naevn. Utover
Flygningenavnets formand bestar utvalget av en kontorsjef fra Indenrigs-
ministeriet, en kontorsjef fra Udenrigsministeriet, en representant fra
Advokatradet og en representant for Dansk Flygtningehjelp.

Ansvarsforhold

I Flygtningenaevnet fores nesten alle saker i fullt nevn, og i alle saker som
fores 1 fullt neevn er det personlig fremmete. Sekretariatet har ingen selv-
stendig avgjerelsesmyndighet, og sekretariatets saksbehandlere skriver ikke
innstilling i forkant av neevnsmetene.

Flygtningencevnets formand er leder for naevnet. Han har bl a til oppgave
a delta 1 Koordinationsudvalget, 4 gi meddelelser til nestformandene og
nevnsmedlemmene om hva som skjer i n&vnet og 4 lede n@vnets arbeid,
samt selv & ha nevnsmeter. Det holdes formandsmete annenhver méaned.

Ncestformceendene er ledere for nevnsmetene, og kan sammenlignes med
UNEs nemndledere mht. ansvar og myndighet. Det holdes totalt daglig to
heldags n&vnsmeter med fire saker berammet pé hvert meote, dvs 40 saker
pr uke. Navnets meoter er ikke offentlige.

Neevnsmedlemmene er utpekt fra forskjellige myndigheter og deltar i
gjennomsnitt 1 2-3 meter pr. maned. Det er ikke faste navn, slik at
personsammensetningen i nevnene varierer, men nevnene bestdr bestandig
av 1 dommer (nemndleder) samt 1 representant for henholdsvis Inden-
rigsministeriet, Udenrigsministeriet, Dansk Flygtningehjelp og Advokat-
radet. Matene planlegges av sekretariatet i samarbeid med formaendene (dvs
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nemndlederne). Indenrigsministeriet, Udenrigsministeriet og Dansk
flygtningehjeelp koordinerer selv hvem som skal delta pd hvilke meter og
sender liste til sekretariatet om dette. Advokatradets medlemmer settes pa
metene av sekretariatet og disse mottar brev med motedatoer to maneder for
mgtet.

Sekretariatet har ingen selvstendig avgjerelsesmyndighet — ingen saker
er delegert til sekretariatet for beslutning. Sekretariatet ivaretar i hovedsak
administrative oppgaver knyttet til journalfering, praktisk tilrettelegging og
utsendelse av saker, landinformasjon og eksempelsaker i forkant av naevns-
motene. De deltar i neevnsmetene og skriver vedtakene etter diktat fra
dommer.

Sekretariatets saksforberedelse bestdr i 4 samle saksdokumentene og
skrive en sammenstilling. Det utarbeides ingen innstilling fra sekretariatet
til nestformandene (nemndlederne) i forkant av neevnsmetene. Sekreta-
riatets medarbeidere refererer faglig til nevnet (formanden).

Koordinationsudvalget har myndighet til bl a & drefte forhold som kan
eller ber innga i nevnets vurdering av en bestemt type saker, drofte spors-
mél vedrerende berostillelse av saker og etterfolgende viderebehandling,
samt 4 besvare heringer om ny lovgivning. Sekretariatschefen deltar pa
metene. Hun opplyser at koordinationsudvalget i svert begrenset omfang
soker a lage generelle retningslinjer for nevnet. Utvalget har ingen myndig-
het til & gi retningslinjer i konkrete saker, bortsett fra at de kan stille sakene
i bero og be om ytterligere informasjon. Utvalget kan kjore sakalte «prove-
saker» som skaper praksis for likeartede sakers fremtidige avgjorelser. Det
er imidlertid en klar oppfatning at nevnets praksis skal utvikles i
avgjorelsene fra navnsmetene og Koordinationsudvalget er meget
forsiktige med a legge foringer.

Saksflyten

Alle sgknader om asyl som avslas av Udlendingestyrelsen, og som ikke gér
i «Abenbart grundles»-prosedyren, ankes automatisk til Flygtningenaevnet.
Sakalte «spontansaker», dvs saker der sgkeren er innreist til Danmark,
behandles som hovedregel i muntlige nevnsmeter. Muntlige saker utgjor
92% av navnets aktiviteter.

Sakene sendes til sekretariatet som planlegger meotene ca to maneder
forut for metet og innkaller advokat og seker. Sekretariatet skriver dags-
orden og sammenfatter saksdokumenter, herunder eksempelsaker og land-
informasjon, og sender disse ut til nevnet to uker for nevnsmetet. Det
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skrives som nevnt ingen innstilling fra sekretariatet i forkant av metene.
Advokat, seker og tolk meter for nevnet. Supplerende materiale, f eks
advokatinnlegg og eventuelle nye bakgrunnsopplysninger sendes ut senest
tre dager for nevnsmetet. Alle moter holdes i Kebenhavn i sekretariatets
lokaler. Spontansakene kan unntaksvis behandles skriftlig, hvis sekeren pa
grunn av alder eller sykdom har vanskelig for & mete personlig.
Sekretariatet er bemyndiget til & foresla skriftlig behandlingsméten og
forelegge dette for formanden for avgjerelse. Saksbehandler fra sekretariatet
deltar 1 nevnsmetene og skriver ned vedtaket etter diktat fra
formand/n@stformand. Saken avsluttes i neevnsmetet.

I saker der betingelsene for a oppnd asyl apenbart ma anses for d veere
oppfyit kan formanden eller ncestformeendene behandle sakene alene. Slike
saker forekommer svert sjelden

Sakalte ambassadesaker” og statusendringssaker® behandles som utgangs-
punkt pd skriftlig grunnlag i neevnsmete. Sekretariatet kan foresld muntlig
behandlingsmate og forelegge saken for formanden som beslutter
behandlingsméte. Bortfalls-, inndragelses- og utsendelsessaker behandles
i muntlig nevnsmete hvis sekeren befinner seg i Danmark, ellers pa
skriftlig grunnlag.

Hastesaker gjelder saker vedrerende mindrearige uledsagede flyktninge-
barn, frihetsberovede asylsokere og saker hvor Udlendingestyrelsen, Dansk
Flygtningehjalp eller Dansk Rode Kors har anmodet om hastebehandling,
f eks pd grunn av sekerens helbredsmessige tilstand. Hasteprosedyren
fungerer slik at sakene skal prioriteres i alle saksbehandlingsledd og beram-
mes hurtigst mulig. Hastesakene skal kunne behandles pé 12—2 méneder.

Fleksibilitet

I forbindelse med utforming av det arlige statsbudsjett utarbeides det
prognoser fra Udlendingestyrelsen om sakstilgangen. Flygtningenavnets
bevilgning avgjeres pa bakgrunn av disse prognosene. De siste to arene har
prognosene fra styrelsen veart for heye, slik at naevnet har hatt for store
bevilgninger og for mange ansatte. Neavnssekretariatet har tilpasset
personalbehovet etter nevnsaktivitetene dels ved i perioder & unnlate &

Saker der det er sgkt om asyl ved en dansk ambassade eller annen
representasjon i utlandet.

Saker hvor sgkeren er meddelt de facto-status, men sgker om status i henhold
til flyktningekonvensjonen.
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ansette 1 ledige stillinger og dels ved & utldine medarbeidere til Indenrigs-
ministeriets Udlendingeafdeling og til Udlendingestyrelsens asylafdeling.
Flaskehalsene i systemet er folgende:

» Nevnet er i dag i en situasjon der de har faerre saker til behandling enn
de har kapasitet til. Det opplyses at systemets flaskehalser befinner seg
1 Udlendingestyrelsen og ikke i navnet. Det kan ventes en storre saks-
mengde 1 Flygtningenavnet hvis Udlendingestyrelsen far gjennomfort
planlagte produktivitetsfremmende tiltak.

» Flygtningenavnets sekretariat har ingen delegerte fullmakter til selv &
treffe vedtak i enkeltsaker. Sekretariatets juridiske saksbehandlere er i all
hovedsak nyutdannede jurister som blir i jobben et par &r. Sekretariatets
leder uttrykker det slik at det er et «oppleringssted for nye saks-
behandlere». Det er noe utilfredshet blant juristene knyttet til at de
jobber «administrativt» — uten egen myndighet. Det er mulig at noe mer
myndighet til sekretariatet ville ha gjort det mer attraktivt for erfarne
jurister & jobbe der, noe som kunne ha redusert bemanningsbehovet i
sekretariatet.

Produktivitetsfremmende tiltak

Flygtningenavnets sekretariat opplyser at det i flere ar har vert arbeidet
med produktivitetsfremmende tiltak. Det er utviklet et system for
overviking av saksflyten som sekretariatsleder bruker til & folge opp
produksjonen hos hver enkelt saksbehandler.

Mal for saksproduksjon og saksbehandlingstider

Det er satt mal for produksjonen in@vnet. Resultatoppnaelse rapporteres tre
ganger pr ar til Indenrigsministeriet, herunder ogsa i forbindelse med det
arlige virksomhetsregnskap.

Oversikten i tabell 3 viser avgjorte saker. Det ble i tillegg avsluttet 246
saker 1 2000 uten avgjorelse, f eks pd grunn av frafall av seknaden innen
navnsmete. Det verserer i tillegg 250-300 saker for naevnet.
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Tabell 3. Avgjorte saker fordelt pa sakskategori 2002

Sakstype Innkomne saker | Avgjorte saker
Nye spontansaker 1509 1111
Gjenopptatte saker 36
Inndragelse/bortfall/utsendelse 26 25
Ambassadesaker 82 33
Statusendringssaker 124 66
Saker i alt 1741 1271

Tabell 4 viser mal og malrealisering for saksbehandlingstider pr sakstype
for 2000.

1l\;laétlnfecl>lr4s.aksbehandlingstider i 2000 (Kilde: Virksomhedsregnskab 2000)
Sakstype Mal Faktisk tid | Maloppnaelse
Spontansaker 135 dager | 104 dager Oppnadd
Nye spontansaker avgjort 120 dager 96 dager Oppnadd
pa muntlig naevn

Spontansaker i hasteprosedyre 60 dager 62 dager Oppnadd
Ambassadesaker 150 dager | 151 dager Oppnadd
Statusendringssaker 180 dager | 143 dager Oppnadd
Spontansaker med 45 dager 93 dager Ikke oppnadd

anmodning om
gjenopptakelse

I virksomhetsregnskapet opereres det ikke med saker pr saksbehandler/
navnsleder. I forhold til UNEs saksbehandlingstid og -mengde er det
vanskelig & foreta direkte sammenligning pga ulike saksportefolje, ulik
organisering av arbeidet og ulike oppgaver lagt til de enkelte leddene. I
Danmark gar f eks saker i1 «&@benbart grundles»-prosedyre som nevnt ikke
til Flygtningenavnet overhodet. Asylsakene behandles som oftest muntlig
i nevnmete, uten skriftlig innstilling. Sekretariatets rolle er derfor ikke
sammenlignbart med UNEs system.
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Ny dansk utlendingspolitikk

Med den nye regjering er det besluttet a gjennomfere noen endringer og

justeringer innen for utlendingssektoren. Disse er tildels omstridt. For

Flygtningenavnet bestar endringene i folgende:

I dag bestdr nevnet av folgende fem medlemmer: En dommer, to

ministerierepresentanter, en representant utpekt av Advokatradet og en

representant utpekt av Dansk Flygtningehjelp. I fremtiden skal navnet

reduseres til folgende tre medlemmer: En dommer, en ministerierepresen-

tant og en representant utpekt av Advokatradet.

Det varsles videre en strammere asylsaksbehandling. Kort sammenfattet

kan bestar endringene i folgende:

>

Ingen som holder seg skjult for myndighetene skal kunne fd behandlet
en sgknad om asyl i Danmark. Det skal altsa ikke vaere mulig & g under
jorden mens ens seknad er til behandling.

Asylsekere som har fatt avslag pa asyl skal forlate landet straks og ikke,
som i dag, forst etter 15 dager. «Apenbart grunnles»- prosedyren skal
anvendes i flere saker. Saker som av Udlendingestyrelsen anses som
apenbart grunnlese, men som ikke kan avgjeres i «&penbart grunn-

los»-prosedyren, skal avgjeres av Flygtningenavnets formand pé egen
hénd.

Det skal gjores mulig at «apenbart grundles»-hasteprosedyren kan
gjennomfores pa én dag — f eks hvis det ankommer et stort antall
asylsekere av en nasjonalitet, som i utgangspunktet ikke kan fa asyl.
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4

FORVENTNINGER TIL UTLENDINGSNEMNDA
OG DEPARTEMENTET

4.1 UNE: Omstridt fra dag én

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

Sprakbruken i den offentlige debatten omkring asylpolitikken er sveart
kraftig. Den norske utlendingspolitikken har vaert omtalt som fremmed-
fiendtlig og rasistisk og legitimerende for heyreekstreme holdninger. For-
valtningen har vert beskyldt for systematisk mistenkeliggjoring av asyl-
sokere, og en gruppe av nemndas legmedlemmer har hevdet at staten
giennom den nye ordningen ferer folk bak lyset og benytter leg-
medlemmene som makteslose gisler. UNE har pé sin side avvist kritikken
som en feilplassert misnoye med de lover og regler de politiske myndigheter
har vedtatt, og en manglende erkjennelse av at mange klager er grunnlese.

Med en slik utgangsposisjon far UNE mindre spillerom enn andre nyopp-
rettede instanser til & soke seg frem til en tjenlig arbeids- og organisasjons-
form. At det ved etableringen ble bestemt & igangsette en evaluering
allerede etter trekvart ar er for sd vidt et tydelig uttrykk for at UNE er i et
usedvanlig sekelys.

Som tidligere nevnt (avsnitt 1.4, s 18) har vi intervjuet flere akterer i og
utenfor UNE for 4 fa kartlagt deres forventninger og synspunkter pr i dag.
Vihar vert serlig opptatt av & konstatere hva interne og eksterne akterer vil
betrakte som tegn pa at UNE fyller sine funksjoner. Badde vi og de vi har
intervjuet er pa det rene med at det enna er for tidlig & vurdere om UNE har
lykkes eller ikke.

Intervjuene har vert uformelle, og selv om vi har fatt et ganske bredt
bilde av synspunkter, er utvalget av samtalepartnere ikke sa stort at vi finner
det riktig & kvantifisere funnene. Vi presenterer dem som indikasjoner pa
mer eller mindre utbredte synspunkter og forventninger blant akterer og
observaterer. Hovedrapporten vil omfatte en mer systematisk kartlegging.
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4.2 Forventninger vedrorende rettssikkerhet og
legitimitet

Kjennetegn pa okt rettssikkerhet

Atte forhold gikk igjen som kjennetegn pa styrket rettssikkerhet for
klagerne.

De viktigste kriteriene later til & veere (1) at legmannsskjonnet far virke
inn pé avgjerelsene og at (2) klagere far anledning til personlig fremmate.

Flere fremholder at legmannselementet er det sentrale i reformen, og at
ordningen undergraves dersom bare et lite mindretall av sakene behandles
i mate med legmedlemmer. Det kan oppfattes som et poeng i seg selv at det
i alle nemndmeter meter medlemmer som er utpekt av humanitere
organisasjoner og ikke bare av myndighetene.

Personlig fremmete og bevisumiddelbarhet trekkes frem som den andre
grunnpilaren 1 ordningen, jvf Kommunalkomitéens merknader i
Innst O nr 35 (2000-2001):

«Flertallet har merket seg at det i proposisjonen er foreslatt at det som
hovedregel skal gis adgang til personlig fremmgate i asylsaker som skal
behandles i nemnd. Flertallet mener at personlig fremmgte er avgjgrende for
nemndas legitimitet som et domstolslignende organ. Flertallet vil peke p& 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 farste instans.»

Det er noe delte meninger om (3) okt andel omgjoringer uten videre kan
brukes som kriterium. Rent praktisk er det vanskelig & gjore bruk av et slikt
kriterium fordi antall omgjeringer vil avhenge av sammensetningen av
soknadsmassen — stor tilstremning av sekere med «dpenbart grunnlese»
soknader vil rimeligvis medfere en lav omgjeringsprosent. Men i prinsippet
ligger det neer & anta at bade stortingspolitikere, organisasjoner og publikum
har en mer eller mindre eksplisitt forventning om at legmannsinnslaget vil
fore til en mer romslig praksis i enkelttilfelle. Nar det har vart protester mot
avgjorelser 1 UDI og Justisdepartementet, er det gjerne avslag og ikke
innvilgelser det har vaert reagert mot. Trolig tenker de fleste pd legmanns-
skjonnet som en sikkerhetsventil, der den folkelige rettsfolelse kan la
menneskelige hensyn telle mer enn regler og presedens. Vi skal drefte
konsekvensene av legmannsinnslaget noe nermere nedenfor.
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Noen av dem vi har intervjuet, har forventninger — eller forhdpninger —
i strid med denne tolkningen. Disse vil legge vekt pa at (4) UNE opptrer
konsekvent, folger rettskilder og klargjor hva som er gjeldende rett. De
frykter at forskjellsbehandling pga politisk inngripen vil bli erstattet av
forskjellsbehandling pga tilfeldig skjennsanvendelse fra legmedlemmer.

Flere understreker at (5) rask saksbehandling ogsé er viktig for retts-
sikkerheten. Fra UDI poengteres det at UNE ber samarbeide med UDI
prosedyremessig, slik at det ikke oppstar forsinkelser fordi de to instansene
prioriterer forskjellige sakstyper ulikt.

En siste gruppe forventninger er knyttet til saksbehandlingskvalitet. Det
fremholdes som avgjeorende at (6) sakene opplyses pad en grundig og
tillitvekkende mate — vedtakene «ma std seg». Det finnes ogsd en for-
hépning, eller et krav, om (7) storre dpenhet omkring beslutningsgrunnlaget
enn det som var tilfellet for.

Til sammen ber oppfyllelsen av disse kriteriene fore til at (8) beslut-
ningene aksepteres som rettferdige, uansett om det er tale om omgjeringer
eller avslag.

En narmere vurdering av rettssikkerhetsproblematikken ligger utenfor
rammen av denne delrapporten. Vikommer tilbake til dette temaet i hoved-
rapporten i januar 2003. Vi ser imidlertid allerede at iallfall to problem-
stillinger blir sentrale for vurderingen av UNEs bidrag til retts-
sikkerhet:«Den kritiske behandlingsmatebeslutningen» og «Legmanns-
paradokset».

«Den kritiske behandlingsmatebeslutningen»

Som nevnt regner svart mange legmannsinnslaget og muligheten til
personlig fremmete som selve kjernen i reformen. Det er dermed ikke
underlig at mange reagerer pa at bare opp mot 10 % av sakene behandles i
nemndmeter med legmedlemmer til stede, og at nesten halvparten av
klagene ferdigbehandles i sekretariatet som «dpenbarey tilfelle — og da som
oftest med avslag som konklusjon.

Vi antok ovenfor at legmedlemmene forventes & vare mer villige til &
gjore unntak og ta klager til folge enn det saksbehandlere og nemndledere
vere. UNEs kritikere fremholder iallfall at klagerne beroves de rettigheter
de er tiltenkt nar en svaer andel av sakene undergis mer eller mindre
summarisk behandling i sekretariatet. Beslutningen om behandlingsmdte
blir dermed like kritisk for klageren som selve vedtaket.
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Vi kommer i lopet av aret til & studere et utvalg saker som er undergitt
ulik behandlingsmate for a konstatere om sorteringen er gjort pa betryg-
gende méte. Vi har imidlertid allerede merket oss at beslutningen om
behandlingsmate ikke tas sa tidlig i prosessen som det rutinebeskrivelsene
tilsier. Som omtalt i tabell 2 (s 23-26) utsettes den endelige beslutningen
ikke sjelden til saksbehandlingen i realiteten nermer seg slutten, nettopp
fordi det ikke er mulig & avgjere om saken byr pa «vesentlige
tvilsspersmaly eller ikke uten grundig undersgkelse. Dette virker
umiddelbart som en praksis som er egnet til d styrke klagernes rettssikker-
het. Vivil drefte spersmalet n&ermere 1 hovedrapporten.

«Legmannsparadokset»

Legmannsmedvirkningen er ment som en garanti for gkt rettssikkerhet for
klagere, gjennom anvendelse av skjonn basert pa folkelig rettsfolelse.
Samtidig vil involvering av et stort antall legfolk kunne fore til et storre
sprik i avgjorelsene, og dermed vanskeliggjore likebehandling.

De vi har intervjuet, har ulike syn pa dette paradokset. 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
avgjorelser. Andre ser pa legmannsinnslaget som en styrke, og mener
likhetsidealet er en illusjon i asylpolitikken: Hva er likheten mellom Paki-
stan, Chile og Tsjetsjenia? Eller mellom to barnefamilier fra Kongo?
Ifolge disse er saker aldri helt identiske, og spesielt ikke nar det er tale om
«sterke menneskelige hensyn». Man mé derfor akseptere skjonn og gi
avkall pa generelle «presedenser».

Uansett standpunkt er flere opptatt av & fa redusert antall nemndmed-
lemmer slik at de som gjor tjeneste kan fa erfaring og utvikle kompetanse
og vurderingsevne over tid. I Sverige og Danmark er det f eks bare
henholdsvis 30 og 92 nemndmedlemmer, mot rundt 500 i Norge (se
avsnitt 3.2). Vi kommer tilbake til ogsa disse spersmalene i
hovedrapporten.
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4.3 Forventninger vedrerende produktivitet

Som allerede antydet peker flere pa at rask saksbehandling er et element 1
a sikre rettssikkerhet for klagerne. Kort saksbehandlingstid bidrar ogsa til
at flere drar tilbake frivillig, istedenfor & bli motlese og initiativles etter
hvert som tiden gar. Uansett ber rask behandling selvsagt veere et mal i seg
selv. Det fremholdes imidlertid at det ikke nedvendigvis er meningsfylt &
benytte «gjennomsnittlig saksbehandlingstid» som kriterium, ettersom den
vil svinge med mengden «apenbart grunnlese» seknader.

UNE har sd langt etterlatt et inntrykk av & ha veert lite produktive det
forste halvaret. Det kommenteres at provetiden na ber vaere over, og at en
ma kunne vente en produksjon pd nivd med den UNE greide senhestes
2001.

I UNE som ellers ligger det en innebygget motsetning mellom tempo pd
den ene side og grundighet pd den annen.

Samtlige av de eksterne akterene som har hatt innblikk i UNEs vedtak,
roser dem for stor grundighet, samvittighetsfull saksframstilling, oppdaterte
landbeskrivelser og fyldige begrunnelser. Det er for sa vidt et ganske opp-
siktsvekkende funn som lover godt for UNEs legitimitet.

Nettopp denne allmenne begeistring kan imidlertid tyde pa at UNE gar
lenger enn nedvendig i saksforberedelse og utforming av vedtak. Noen av
dem vi har intervjuet karakteriserer vedtakene som «utrolig grundige», og
mener at f eks UDIs merknader siteres til overmal. Andre sier vedtakene
er «en fryd 4 lese», at det er tale om vesentlige fremskritt fra Justisdeparte-
mentets praksis, og at vedtakene absolutt ikke ber kortes ned, iallfall ikke
nér det gjelder juridisk diskusjon og troverdighetsvurderinger.

Fleksibilitet og reaksjonsevne nevnes som andre produktivitetskriterier.
UNE roses for & kunne reagere raskt nér spesielle hensyn tilsier det, f eks
ved selvmordsforsek etter massevoldtekt.
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4.4 Forventninger vedrerende politisk styring

Flere av de eksterne akterene stiller seg noe undrende til at «bedre politisk
styring» er definert som et mal for reformen. Det fremholdes at man
snarere har gitt avkall pé politiske styring nér statsraden ikke lenger kan
gripe inn i enkeltsaker og derigjennom definere politikken. Reformen er i
enkeltes gyne slett ikke noe forsek pa & styrke den politiske styringen, men
et grep for 4 frita statsraden for press og ubehageligheter. Konsekvensen av
at statsrad og departement er definert ut av saksbehandlingskjeden, forer til
at det politiske presset kanaliseres gjennom stortingsrepresentanter i stedet,
og dermed er lite vunnet.

Andre har mer positive forventninger til den fremtidige politiske
styringen av feltet, og mer positive oppfatninger om hva som er oppnadd sa
langt. Med «god politisk styring» tenker disse pd at departementet tar for
seg de store linjer 1 innvandrer- og flyktningepolitikken — f eks hva vi vil
med arbeidsinnvandring, hva vi mener om «beskyttelse», hvordan vi skal
stille oss til kjennsbasert forfolgelse osv. Det har vert tatt flere slike
initiativ det siste aret.

Andre kjennetegn ved forbedret politisk styring vil vere tydelige
prioriteringer av sakstyper og jevnlige revisjoner av regelverket.
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5 PRODUKTIVITETSVURDERING

5.1 Generell vurdering av produktiviteten i UNE

UNE er en konstruksjon som ikke tilrettelegger for den storste grad av
produktivitet, nettopp fordi sakene skal behandles i et domstollignende
organ. En ordning med nemndledere og nemndmeter mé bli mindre effektiv
enn et produksjonssystem der alle sakene ble sluttbehandlet av saksbehand-
lere. Det forhindrer imidlertid ikke at man ber sette sekelyset p4 UNEs
produktivitet innenfor de eksisterende rammer.

Ar 2001 har vert et etableringsir for UNE, der ny organisasjon og nytt
system med nye roller har vert utviklet. Selv.om UNE har fatt med seg
saksbehandlere fra Justisdepartementet og UDI, har det likevel vert rekrut-
tert helt nye saksbehandlere som har behov for opplaering. UNE fikk ogsé
med seg en svaer restansebunke fra Justisdepartementet.

Blant UNEs eget personell er det en generell oppfatning at UNE i
oppstartsaret har utviklet seg fra & veere lite produktivt i starten til & bli mer
produktivt etter hvert. Ledelsens okte fokuseringen pa produktivitet merk-
bart i annet halvar 2001. Det har fort til en gkt oppmerksomhet mot produk-
tivitetsfremmende tiltak ogsa blant de ansatte. Fra oktober har produksjonen
1 UNE veert storre enn antall innkomne saker.

Settilys av denne situasjonen har UNE kommet bemerkelsesverdig langt
med hensyn til a bygge opp systemer og rutiner. Resultatene fra UNEs
Effektiviseringsprosjekt og véire egne data tyder likevel pa at det forsatt er
gevinster 4 hente.

5.2 «Effektiviseringsprosjektet»

Effektiviseringsprosjektet ble etablert hesten 2001 og avga sin rapport
medio desember samme &r.

I utgangspunktet mé det ha vaert en vanskelig oppgave i en sé ny organi-
sasjon a fa aksept for a rette et kritisk blikk mot ordninger som nettopp har
begynt a fungere. Det er var oppfatning at ledelsen i UNE her har reagert
raskt og adekvat 1 forhold til signaler fra departementet om okt fokus pé
produktivitet. Det er ogsé vart inntrykk at prosjektet har lykkes godt med
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a kombinere behovet for & involvere ansatte og «bygge» UNE som organi-
sasjon samtidig som fokus har vaert pa produktivitet.

Prosjektets konklusjoner synes da ogsd & ha stor grad av tilslutning
internt i UNE. Nesten samtlige vi har intervjuet mener at det er gjort en god
jobb i dette prosjektet. Gruppens forslag anses av mange som gode og
relevante. Det er derfor sannsynlig at bade forslag til omorganisering og
endring i arbeidsmater vil kunne gjennomferes innenfor en relativ kort
tidshorisont.

Effektiviseringsgruppen har ikke anslatt hva slags produktivitetsekninger
man forventer ved & gjennomfore de ulike forslagene. Det vil antakelig veere
fornuftig & lage realistiske anslag for forventet produktivitetsforbedring
hvis UNE f eks endrer organiseringen av sekretariatet. Dette fordi en
omorganisering i seg selv kan virke hemmende for effektiviteten i en
periode, og det kan virke drivende for prosessen 4 ha konkrete mal & strekke
seg etter.

5.3 UNEs saksproduksjon

Produksjonsvolum pr maned

Normalt vil en méle produksjonen pa arsbasis for & vurdere om den endrer
seg. For UNE vil ikke &r 2001 vare et normalar, det vil ikke veere mulig &
fastsette maltall for kommende ar pa bakgrunn av 2001. Vi har derfor valgt
a vise utviklingen i produksjonen fra og med juli. Med produksjon menes
antall behandlede saker.

I figur 8 viser vi antall behandlede saker og antall nye saker for
ménedene juli — desember. Desembertallene er forelopige, men vi regner
med at de er tilstrekkelig neyaktige for vart formél. Tallene inkluderer
rettssaker.
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Nye og behandlede saker pr maned
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Figur 8

Figur 8 viser antallet nye saker som kommer inn til UNE, og antall saker
som er behandlet. I juli, august og september, der den heltrukne linjen ligger
under den stiplede, klarte ikke UNE 4 holde tritt med de innkomne sakene.
For ménedene november og desember, der den heltrukne linjen ligger over
den stiplede, behandlet UNE flere saker enn det kom inn.

Produksjonen kan ikke forventes & vare like hoy hver eneste maned hele
aret gjennom. Ferieavvikling og bevegelige helligdager vil forhindre det.
Antagelig vil man kunne forvente at UNEs produksjon i normalménedene
ber vere minst som i oktober og november, men lavere i de ovrige
manedene. Her er det imidlertid behov for flere erfaringstall i kommende ar.

Figur 9 viser hvilke typer saker som er behandlet i de ulike manedene.
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Behandlede saker fordelt pa sakstype og maned
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Figur 9

Figur 9 viser at det i all overveiende grad er asylsaker som behandles. Dette
henger sammen med at departementet har instruert UNE om & gi disse
sakene hoyest prioritet, og at det ogsd er flest av disse klagesakene.
Hvorvidt valg av saker til behandling er i sammenheng med antall saker
som kommer inn av hver type, skal vi se n@rmere pa nedenfor.

Prioritering av saker

Vi har sett pé hvilke type saker som prioriteres i1 forhold til antallet saker
som kommer inn. I figur 10 viser vi om UNE behandler like mange saker
som kommer inn av hver sakstype. Dersom det f eks er behandlet like
mange asylsaker som det har kommet inn en méned, vil det ikke frem-
komme noen seyle i figuren — forskjellen mellom innkomne og behandlede
saker er 0. Dersom UNE har behandlet ferre saker enn dem som har
kommet inn, vil sgylen ligge under nullpunktet, og det bygger seg opp
restanser. Behandles det flere saker enn dem som har innkommet, vil sgylen
ligge over nullpunktet.
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I figuren viser vi utviklingen for de enkelte sakstypene for manedene

juli-november. (Desembertallene foreligger ikke ennd.)

Restanseoppbygging og -nedbygging

150 %
100 %
50 %
0 %
-50 %
-100 %

° Asyl Visum Arb/opph Familie Andre
mJuli 73 % -47 % -42 % -45 % -46 %
NAugust -32% -81% -44 % -18 % -67 %
O September -25% 27 % -43 % 39% -74%
m Oktober -1% 125 % -22% 54 % -42 %
mNovember 78 % 30% -9 % -8 % -23%
mDesember 0% 0% 0% 0% 0%

Figur 10

Figur 10 viser folgende:

» [ juli og november behandlet UNE henholdsvis 73% og 78% flere
asylsaker enn de som kom inn. I november ble det gjort en ekstrainnsats
for & ta unna et stort antall enkle asylsaker.

» Visumsakene var prioritert i september—november, med spesiell vekt pa
oktober da UNE behandler hele 125% flere saker enn de som kom inn.

» Sakene vedrerende arbeids- og oppholdstillatelse ser ikke ut til & ha veert
prioritert noen av manedene, her opparbeides det restanser.

» Saker vedrerende familiegjenforening ble prioritert i september og
oktober, og da ble det behandlet flere saker enn det kom inn (henholdsvis
39% og 54%).

» For de andre sakene ble det opparbeidet restanser i hele perioden.
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En n&rmere analyse av produksjonen pr sakstype avdekker at UNE ganske
systematisk har opparbeidet restanser pd de omrader som ikke har veert
spesielt prioritert 1 angjeldende maned. Tallene etterlater et inntrykk av at
UNE satser sa hardt pa dugnader og annen punktinnsats at andre saker
forsemmes. Dette kan edelegge noe av den positive effekten UNE oppnér
gjennom spesialinnsatsen, og bidra til vedvarende skippertaksbehov. Vi
anbefaler UNEs ledelse & se noyere pa doseringen av innsats slik at slike
bieffekter kan unngas.

Restanser

Utviklingen av restansene er vist i figur 11 . Her har vi skilt mellom
asylsaker og andre saker. Tallene inkluderer ikke omgjeringsbegjeringene.
Figur 11 viser at det har vert en reduksjon i restansene for asylsaker fra
september og ut aret, mens restansene for de gvrige sakene har vaert noksa
stabil fra august og ut aret, med en svak ekning i desember. Storste
nedbygging av restansene skjedde i november med 415 saker, mens
nedbyggingen i desember var pd 217 saker. Dersom de samlede restansene
reduseres med samme tempo framover som for november maned, vil
restansene vare fjernet etter 8 maneder, regnet fra 1. januar 2002. Dersom
en kan forutsette at nedbyggingen pr méined ligger pa et gjennomsnitt av
november og desember vil det ta ytterligere 3 maneder, til sammen ett ar.

Utviklingen irestansene
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Figur 11
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Omgjoringsbegjceringer er ikke noe prioritert omrade i Norge, i motsetning
til 1 Sverige, der alle slike begjaringer skal vere ferdigbehandlet innen 1
maned. Manglende prioritering i Norge vises ogsa pa statistikken. I januar
2001 var det en restanse pa 326 saker, mens den ved arsskiftet 2001/2002
hadde vokst til 1061. Dette er en formidabel vekst. I lopet av aret har det
kommet inn fra 91 til 135 omgjeringsbegjaringer i maneden, mens det er
behandlet fra 2 til 63 saker pr maned.*

En behandlet omgjeringsbegjering med avslag som resultat forer nesten
automatisk til en ny omgjeringsbegjering. Desto flere saker UNE
behandler, jo flere saker kan de paregne & motta. Det er et forhold som ikke
motiverer for & prioritere opp sakene.

5.4 Sakenes fordeling pa behandlingsform

UNE skal fungere som et domstollignende organ. Det skaper forventninger
om at sakene oftest behandles av nemndleder eller i nemnd, og ikke av
sekretariatet. UNE har allerede matt kritikk i media fordi for fa av sakene
behandles i nemnd. I figur 12 pd neste side viser hvor stor andel av sakene
hver maned som er behandles i henholdsvis sekretariatet, av nemndleder,
og 1 nemnd med og uten personlig frammete. Tallene i tabellen i figuren
refererer absolutte tall, mens soylene viser prosenter.

Figuren viser at sekretariatet ferdigbehandlet rundt 40% (varierer fra 33
til 49%), mens nemndlederne behandlet mellom 30 og 54% av sakene alene.
Nemndene behandlet mellom 6 og 10% av sakene, oftere med personlig
fremmete enn uten.

4 For en del omgjgringsbegjeeringer behandles imidlertid spgrsmalet om utsatt

iverksetting, uten at dette fremgar av disse tallene.
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Behandlingsform
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Figur 12

5.5 Sekretariatets og nemndledernes produktivitet

Produktiviteten i sekretariatet

For & kunne fa en antydning om produktiviteten i UNE har vi beregnet
antatt saker hver enkelt saksbehandler i sekretariatet ferdigbehandler.
Normalt ville vi ha benyttet oss av antall saker pr ar pr arsverk. Fordi UNE
er nyetablert er det ikke hensiktsmessig for 2001. Vi har derfor valgt en
annen innfallsvinkel:

» Vi benytter oss av méanedsproduksjonen for hver av manedene
september, oktober, november og desember, det vil si antall behandlede
saker.

» For & fa tall for ressursinnsatsen har vi benyttes oss av antall med-
arbeidere 1 sekretariatet pr 30/31 den forutgdende méned. Det betyr at
sykdom ikke er tatt ut av beregningene. Nytilsatte som startet sitt arbeid
i produksjonsmaneden er heller ikke medregnet.

» Vi har analysert hver landseksjon for seg, og landrddgiverne teller som
saksbehandlere

» Vi har ikke skilt mellom ulike typer saker eller om de behandles i
nemnd, av nemndleder eller av sekretariatet alene.
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I figur 13 viser vi produktiviteten i form av antall saker pr minedsverk
fordelt pa de fem landseksjonene.

Antall saker pr manedsverk
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g 3000 | o W 7 I
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< 10,00 | - | i /‘“
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Afrika/Midt-gsten| Asia/Oceania Balkan Europa/Amerika | Asia/Nord-Afrika
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Mmbes 6,25 4,48 9,25 2491 13,54
Figur 13

Figur 13 viser at produktiviteten varierer mellom landseksjonene og at den
er ujevn fra maned til maned:

» Asia/Oceania har en gjennomgaende lavere produktivitet enn de gvrige
seksjonene.

» Afrika/Midtesten har sin hegyeste produktivitet i oktober. Selv om dette
er denne seksjonens heyeste produktivitet, ligger den lavere enn den
dérligste mineden i Asia/Nord-Afrika.

» Balkan har en svart hey produktivitet i oktober med 40,75 saker pr
ménedsverk, noe som er den heyest produktive méneden nir wvi
sammenlikner med alle seksjonene uavhengig av maned. Produktiviteten
mer enn halveres i november for a synke ytterligere i desember.

» Europa/Amerika nesten tredoblet sin produktivitet fra oktober til
november. Den har sunket med en tredjedel i desember.
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» Asia/Nord-Afrika hadde sin hoyeste produktivitet i oktober, deretter har
den vert synkende.

For alle seksjonene sank produktiviteten fra november til desember. Det er
sannsynligvis to forhold som gjor at dette skjer. For det forste var det
forholdsvis mange fridager i forbindelse med julen. For det andre var det
visstnok mange ansatte i UNE som tok ferie i desember.

Vi kjenner ikke til rsakene til at produktiviteten er sépass varierende
mellom seksjonene og fra méned til méned. Vi kan tenke oss at arsakene er
sammensatte:

» Forskjeller 1 sakstyper, slik at enkelte seksjoner kan ha mer kompliserte
saker enn andre, ogsé blant de sakene som skal til nemnd.

» Enkelte seksjoner kan ha en sterre andel opplagte saker som avgjeres av
sekretariatet.

» Kompetansen er hgyere i noen seksjoner.

» [ enkelte seksjoner arbeides det rett og slett raskere enn i andre.

Det bor vare et siktemdl 4 jevne ut arbeidsbelastningen slik at den blir
forholdsvis lik over tid. De mest produktive seksjonene ber tjene som
eksempler for andre. Vi vil anbefale at UNE ser narmere pd tallene,
vurderer arsakene og iverksetter tiltak pd bakgrunn av dette.

Nemndledernes produktivitet

Nemndledernes produktivitet er delvis avhengig av at de far tilstrekkelig
antall saker fra sekretariatet. For & serge for det, har saker som skal til
nemndlederne/nemnd veert prioritert i sekretariatet. Det skal altsé ikke ha
manglet pd oppgavetilfanget. Vi har derfor sett pa antall saker pr maneds-
verk for nemndlederne Resultatene er gjengitt i figur 14 .
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Figur 14

Figur 14 viser at produktiviteten for nemndlederne var heyest i oktober,
lavest 1 september. Produktiviteten varierer ogsé forholdsvis mye. Figuren
viser ogsa at nemndledernes produktivitet er hoyest i mdneder med mange
nemndmeter. Mange nemndmeter ser derfor ikke ut til & ha en negativ
virkning pa antall saker den enkelte nemndleder behandler.

Produktivitetssammenlikning mellom Norge og Sverige

Pé grunn av ulikheter i funksjon, regelverk og prosedyrer kan ikke produk-
tiviteten 1 UNE uten videre sammenliknes med forholdene i de evrige
nordiske land. Vi har forsekt 4 sammenligne det danske Flygtningenavnets
tall for 2000 med UNEs 2001-tall. Det har imidlertid vist seg at det er s&
mange forbehold knyttet til sammenligningen at den gir liten mening. Det
er imidlertid mulig & sammenlikne UNE med Sverige. I Sverige har
riktignok ikke sekretariatet delegerte fullmakter p& opplagte saker; ogsa de
avgjores av nemndlederne. Like fullt skal sekretariatet behandle sakene.
Vi har ikke de konkrete manedstallene i Sverige, og har valgt & beregne
gjennomsnitt for manedsverkene. Det betyr at vi har fordelt alle behandlede
saker jevnt ut over aret. Til sammenlikning har vi beregnet antall behand-
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lede saker pr manedsverk for hele sekretariatet i UNE uten & kontrollere for
landseksjoner.

Det svenske sekretariatet bestar av assistenter og jurister. For oversiktens
skyld viser vi produktiviteten bdde med og uten assistentene 1 figur 15 .

Antall saker pr manedsverk (mv) i sekretariatet -
Norge (N) og Sverige (S)
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Figur 15

Figur 15 viser at produktiviteten for hver av manedene oktober—desember
var heoyere enn den gjennomsnittlige produktiviteten i Sverige, hele
sekretariatet sett under ett. I Sverige stdr man foran en avvikling, noe som
ventelig vil ha betydning for produktiviteten. P4 den andre siden er UNE i
en oppbyggingsfase, og kan derfor heller ikke forventes & ha nddd maksimal
produktivitet. Det ser ut til at man i Norge har en god produktivitet dersom
en sammenlikner med Sverige.
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5.6 Oppsummering

Sekretariatet behandler rundt 40% av sakene alene, nemndleder star for
rundt 50% og rundt 10% av sakene behandles i nemnd.

For klagesakene okte UNE sin produksjon betydelig fra juli/august til
oktober/november, med en nedgang i desember. I hovedsak er det asylsaker
som behandles. Fra oktober har produksjonen vert heyere enn antall saker
som har kommet inn, restanseportefoljen er bygget ned innenfor asylsaker,
visumsaker og familiegjenforening. Nar det gjelder arbeids- og oppholds-
tillatelser og andre saker har imidlertid restansene okt.

Behandlingen av omgjoringsbegjceringene er nedprioritert, noe somogsa
synes tydelig pa statistikken. Antall saker i restanse er i lgpet av 1 ar
tredoblet, fra 326 til 1061 saker.

Hvor lang tid det vil ta & bygge ned restansene er avhengig av bade
produktivitet og antall innkomne saker. Gitt samme produktivitet som i
gjennomsnitt av november og desember, og samme antall innkomne saker,
vil det ta tolv hele virksomhetsméneder & bygge ned dagens restanser pé
klagesakene.

Produktiviteten varierer sterkt mellom seksjonene. Malt etter antall
behandlede saker pr manedsverk er det Asia/Nord-Afrika, Europa/Amerika
og Balkan som framstar som de mest produktive seksjonene.

Produksjonen varierer fra mdned til maned. Balkan hadde sin mest
produktive maned med 40,73 saker pr manedsverk i oktober. Produktivi-
teten for enkelte seksjoner er imidlertid nede i rundt 6 saker pr ménedsverk
1 enkelte maneder.

Vi kjenner ikke til arsakene til de til dels store forskjellene i produkti-
viteten som vi har funnet. Det kan skyldes sakenes kompleksitet. Det er
imidlertid ikke gitt at denne type objektive forhold er eneste arsak. Vi vil
derfor anbefale UNE d undersoke ncermere hva forskjellene kan skyldes, og
hva som kan veare rimelige tiltak & iverksette.
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6 MULIGE TILTAK: REGELVERK
OG PRIORITERING

6.1 Endringer i regelverk

Tiltak som kan styrke UNEs domstolkarakter

Béde i og utenfor UNE er det flere som i dag mener at nemnda mer ligner
et forvaltningsorgan enn en domstol. En grunn er at fa saker — bare henimot
10 % — behandles i nemndmeter, mens mer enn fire ganger s& mange
avgjeres av sekretariatet En annen grunn er at prosedyren i nemndmetene
ligger et stykke unna det man ellers forbinder med domstolsbehandling.

Endringer i organisasjonsform og behandlingsmate

Erfaringene fra Sverige og Danmark antyder at det er mulig & gjennomfere
enkelte tiltak som vil styrke den domstollignende karakteren, dersom det er
dét man ensker. Disse tiltakene vil ha vidtgdende konsekvenser og vi tar
ikke stilling til dem na. Flere av idéene er omtalt andre steder i del-
rapporten, men oppsummeringsvis dreier det seg bl a om folgende:

» Sekretariatets fullmakter kan inndras, slik at alle saker fores for nemnd-
leder eller full nemnd. Dette vil ha store ekonomiske og produktivitets-
messige konsekvenser. Erfaringene fra Sverige tyder ikke pa at et slikt
tiltak vil ha den enskede effekt i opinionen.

» Departementet drofter for tiden med NOAS en ordning lik den danske —
dvs at UDI oversender NOAS «dpenbart grunnlese» klager, og at bare
saker NOAS ikke aksepterer som grunnlese behandles i UNE. Dette vil
uten videre fore til en hoyere andel saker for nemndleder og nemndmete,
og UNE vil dermed fa en mer domstollignende karakter. Denne
losningen kan virke betryggende pa dem som mistenker UNE for a ta
summariske beslutninger til ugunst for klagerne — med mindre NOAS
ender med & bli mistenkt for det samme.

» Enkelte av vare informanter har antydet en losning der UDI star for all
saksbehandling — ogsé av klagesakene. Sakene legges deretter frem for
UNE ved nemndleder/nemndmete av UDI, med klageren og dennes

+* rhKnoff & Agenda // R206a KRD Evaluering av UNE Delrapport.wpd



Evaluering av Utlendingsnemnda: Delrapport januar 2002

advokat til stede.” UNEs sekretariat kan i sa fall reduseres betydelig. Til
gjengjeld ma UDISs kapasitet okes.

» Et annet forslag gar ut pa a utstyre UNE med en gruppe «dommerfull-
mektiger», som tar seg av saker av «midlere vanskelighetsgrad».
Dersom andelen saksbehandlere reduseres tilsvarende, vil UNE fa mer
karakter av & vaere en serdomstol. Noen billigere lgsning blir dette

neppe.

Endringer i prosedyren i nemndmgtene

Béde advokater og organisasjoner har reagert pd gjennomferingen av
nemndmetene. UNE er ingen domstol, men prosedyren i metene har i
iallfall en del tilfelle avveket fra det mange oppfatter som rettferdig og i
samsvar med det rettslige kontradiksjonsprinsipp. Det reageres bl a pé at
saksbehandlers rolle kan variere ganske meget, og at saksbehandler kan
opptre som «aktor» istedenfor & opplyse saken pa en neytral méte. Saks-
behandler kan ogsd legge frem opplysninger etter at klager og dennes
advokat har forlatt meterommet, eller skrive ting i metet som klager og
advokat ikke far tilgang til. Uansett deltar klager og advokat ifelge disse
kritikere bare under klarleggingen av saksforholdet, mens landsituasjonen
diskuteres etterpa, eventuelt med landrddgiver til stede.

Disse prosedyrene forer til at sentrale spersmal ikke i tas opp 1 klagerens
og advokatens narver. Siden UDIs vedtak er svart kortfattede, risikerer
advokaten & prosedere i retninger som ikke er sarlig relevant for det
nemndmetet velger 4 legge til grunn.

Enkelte av nemndlederne vi har intervjuet gir for gvrig uttrykk for at de
kan fole seg som bade aktor og dommer i den enkelte sak, fordi de selv har
vert med pa saksbehandlingen.

Vi vil anbefale UNEs ledelse & vurdere om prosedyrene for nemnd-
motene kan legges om for & imgtekomme de innvendinger som er reist. Det
ber i den forbindelse vurderes hva slags konsekvenser slike omlegginger vil
ha for ressursforbruket pr sak.

° Dette vil tilsvare den danske ordningen. Der deltar Udleendingestyrelsen

(tilsvarende UDI) i matet, som ledes av en dommere med naevnet som
bigeskjeft, uten forberedelse fra saksbehandlere (jvf avsnitt 3.2, s 34).
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Regelverksendringer som kan forenkle saksbehandlingen

UNE har som ledd i en dialog med KRD lagt frem en liste over 18 tenkelige
regelverksendringer som kan spare UNE for mye tid og arbeid. En gruppe
idéer gjelder presisering av skjennspregede bestemmelser og kriterier i lov
og forskrift, en annen gruppe gjelder begrensninger i klageadgangen for &
unngd omkampen om avslag som likevel blir opprettholdt. UNE har ikke
selv tatt stilling til forslagene, og betrakter det selv som uaktuelt med
effektiviseringstiltak som svekker tilliten tii UNE som en uavhengig,
domstollignende klageinstans.

De 18 idéene vurderes for tiden av de frivillige organisasjonene, som
etter hva vi far opplyst vil komme med en felles uttalelse noe senere. Selv
har vi ennd ikke hatt anledning til & ga dypere inn i rettssikkerhetsproble-
matikken. Vi finner det derfor ikke riktig & kommentere idéene na. Vi
kommer tilbake til temaet i hovedrapporten.

Uavhengig av de atten idéene vil vi imidlertid anbefale at KRD gadr
lenger i a utarbeide forskrifter som letter lovtolkningen. Det vil lette
nemndledernes arbeid og redusere behovet for styring via direktiver fra
direktoren.

Vihar ogsa merket oss at omgjoringsbegjceringene er nedprioritert i dag
og far en svert liten andel av ressursene. Det har fort til en kraftig
oppbygging av restanser. Ved avslag vil en behandlet omgjoringsbegjering
dessuten nesten alltid fore til en ny omgjeringsbegjering. A behandle
omgjeringsbegjaeringer genererer med andre ord mer arbeid i alle ledd i
UNE.

Sverige sliter med de samme problemene, men der er behandlingen
prioritert, og alle omgjeringsbegjeringer skal vere behandlet innen en
méned. Men ogsé der genererer behandlingen merarbeid.

For en organisasjon er det forholdsvis lite motiverende & ha store
restanser som ved behandling vil fore til merarbeid. Man blir aldri ferdig
med sakene. Vi vil derfor anbefale at departementet vurderer om det finnes
muligheter for tiltak som kan begrense det vi kan kalle «en ond sirkel».
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6.2 Prioritering og produksjonsmal

Lik prioritering av enkeltsaker

Vi har konstatert at saker i noen grad prioriteres ulikt av sekretariatet og
nemndlederne. Saker som sekretariatet har tatt for seg 1 hayt tempo, kan bli
liggende lenge hos nemndledere som ikke betrakter dem som spesielt
presserende. Dette annullerer effekten av prioriteringen pa saksbehandler-
niva og resulterer i unodvendig hoy saksbehandlingstid.

Skal direkteren kunne styre gjennom & prioritere enkelte sakstyper foran
andre, mé disse prioriteringene sl igjennom i hele systemet. Vi anbefaler
UNEs ledelse & vurdere hvordan man kan sikre en felles forstdelse hos
saksbehandlere og nemndledere om (a) generelle prioriteringer og (b) hvor-
dan aktuelle enkeltsaker skal prioriteres.

Vi vil bemerke at en organisasjonsstruktur der nemndledere er knyttet til
bestemte saksomrader trolig vil virke positivt pd muligheten for & oppna lik
prioritering av sakene (se avsnitt 8.5, s 84).

Produksjonsmal pr saksbehandler

A innfore produksjonsmdl pr saksbehandler og nemndleder vil antakelig
vere en god idé, bl a fordi det kan bidra til en jevnere og mer rimelig for-
deling av saker pa hver enkelt.

I forbindelse med fastsetting av produksjonsmal pr saksbehandler ber
UNEs ledelse vurdere drsakene til de store produksjonsforskjellene mellom
seksjonene.
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7/ MULIGE TILTAK: SAKSGANG
OG ARBEIDSFORMER

Figur 16 gir en oversikt over mulige angrepsmaéter ved rasjonalisering av
arbeidsprosesser.

Revurdering av arbeidsprosesser

@ Fjerne
@ Fly‘tte @Redt‘lsere TiIrett;Iegge

— Til brukerne 1 Kvalitet/innsats — Forbedre forarbeidet

— Til eksterne 1 Feil/dobbeltarbeid| - Fordele bedre

- Til siden, ned el opp| [Liggetid — Forbedre kompetansen

4 Til maskiner H Transport - Systematisere arbeidet
e o
Figur 16

Vi ber 1 utgangspunktet seke a fjerne oppgaver og arbeidsoperasjoner som
ikke er nadvendige eller tilforer vesentlig verdi. Kan ikke oppgavene eller
operasjonene fjernes, kan vi forsgke & fa flyttet dem eller redusere ressurs-
innsats og/eller tidsforlep. Er heller ikke dette mulig, ber vi tilrettelegge for
en mer effektiv arbeidsprosess.

UNE har allerede vurdert en rekke slike tiltak gjennom Effektiviserings-
prosjektet. Vi skal likevel pdpeke noen muligheter, formidle noen forslag,
og generelt invitere UNE til fortsatt & vaere pa utkikk etter oppgaver og
operasjoner som kan fjernes, flyttes, reduseres eller tilrettelegges bedre.
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7.1 Fjerne oppgaver og operasjoner

Sa vidt vi forstdr foregdr kommunikasjonen mellom nemndleder og saks-
behandler stort sett skriftlig i dag, ved at sakene sendes imellom dem med
rettelser og merknader. Det vil antakelig veere mer effektivt 4 erstatte en del
av skriftligheten med muntlig kommunikasjon, for eksempel ved at flere
saker samles og dreftes direkte mellom partene.

Et mer vidtgdende forslag er & la saker gd til nemndmater uten at det i
forkant er skrevet innstilling. Vedtaket som fattes i nemndmetet kan skrives
av saksbehandler 1 metet, som i den danske modellen (se avsnitt 3.2, s 38).

Et drastisk forslag, som vi ikke er parat til & vurdere n&rmere né, gér ut
pa a rendyrke UNE som «domstol» og avvikle ordningen med egne saks-
behandlere (se avsnitt 6.1, 6.1, s 62, 63). Dette ma forutsette at klager eller
klagers advokat gjer et desto grundigere arbeid med klagen, og at UDI gis
anledning til tilsvar for saken behandles av nemndleder eller i nemndmete,
med UDI og klager med advokat til stede. Losningen ma ogsa forutsette en
forenklet prosedyre for behandling av &penbart grunnlese klager (se
avsnitt 7.2 nedenfor).

Som vi skal se senere (avsnitt 8.5, s 83) har nemndledere behandlet en
del saker uten saksbehandlerstotte i Kosovo- og Irak-prosjektene. En slik
arbeidsform er altsa ikke utenkelig i UNE. Om det kan ligge noen produk-
tivitetsgevinst i en slik ordning, avhenger av hvor lang tid nemndlederne vil
maétte bruke for & skrive begrunnede vedtak. Vi mangler forelepig grunnlag
for & vurdere om en slik reform vil styrke eller svekke tilliten til
klageordningen blant klagere og andre akterer. Det ligger imidlertid naer &
anta at klagerne vil ha mindre ressurser og en darligere utgangsposisjon enn
det UNEs saksbehandlere har for & komme opp med vektig «motinforma-
sjon» til UDIs avslagsbegrunnelser.

7.2 Flytte oppgaver og operasjoner

Overfore oppgaver eller operasjoner til klagerne

A avvikle UNEs saksbehandling vil innebzre at klagerne palegges et storre
ansvar for saksforberedelsen. Ut over dette regner vi det som lite
sannsynlig at det ellers finnes oppgaver eller operasjoner som kan overfores
til klagerne.
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Overfore oppgaver eller operasjoner til eksterne instanser

Som allerede nevnt (avsnitt 6.1, 62) har UNE og KRD allerede diskutert om
man i Norge ber kopiere den danske losningen for behandlingen av «apen-
bart grunnlese» klager (se avsnitt 3.2, s 34). Vi har registrert noe skepsis til
et slikt prinsipp i andre frivillige organisasjoner, men tanken har ikke mett
sterke motforestillinger. Forutsetningen for at dette skal virke effektivi-
serende, er at NOAS kan handtere etterprovingen med mindre ressursbruk
enn UNE.

Overfore oppgaver eller operasjoner til kolleger eller «opp»
eller «ned» i strukturen

Enhver organisasjon, UNE inkludert, ber jevnlig vurdere om oppgaver
utfores pé riktig nivd. En revurdering behever ikke innebare at oppgaver
skyves «nedover» i organisasjonen. Det kan av og til vere like rasjonelt a
flytte oppgaver «sidelengs» eller «oppover» for & unngd unedige transport-
etapper. Ofte er det likevel mest & spare pa a overfore oppgaver til billigere
arbeidskraft. Dette kan ogsa bidra til jobbutvidelse og kompetanseutvikling
for disse.

Et eksempel pa en slik losning kan vare forslaget om et sjikt med
«nemndfullmektiger» — etter modell av dommerfullmektiger — som sammen
med sekretariatet kan ha ansvar for enklere saker (se avsnitt 6.1, s 63). En
kan sa bruke nemndleder mélrettet i saker med storre grad av tvil. Et annet
eksempel er forslaget om & bringe stottepersonell (sekretarer/assistenter)
inn 1 seksjonene for 4 fa et smidigere samarbeid om oppgavene (jvf den
svenske ordningen omtalt i avsnitt 3.1, s 30).

Overfore operasjoner til maskiner

Vi ser ikke for oss at de mest tidkrevende oppgavene i UNE kan automati-
seres. Flere har imidlertid pekt pd at saksbehandlingen kan effektiviseres
gjennom videreutvikling av maler og mer bruk av standardformuleringer.

Eksterne akterer har ogsa bemerket at UNE gjor bruk av lange sitater i
vedtakene, serlig fra UDIs sakspapirer. Dersom dette inneberer avskrift,
ber UNE enten be om 4 fa dokumentene oversendt elektronisk s& materialet
kan kopieres inn, eller noye seg med henvisninger. UNE ber ogsd vurdere
om scanning av innkomne papirer og elektronisk dokumentbehandling kan
vere besparende og/eller forenkle tilgjengeligheten til sakspapirene.
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Flere av dem som ble intervjuet pekte ellers pd at maskinparken
representerer et vesentlig hinder for produktivitet i dag. Kopimaskiner og
printere er for kompliserte og oppfattes som tidstyver.

7.3 Redusere arbeidsmengde og tidsbruk

Redusere kvalitet og/eller innsats

Det er utarbeidet retningslinjer og maler for saksbehandling, men det
gjenstar & fa til en felles forstaelse av hva som er et akseptabelt nivd for
grundighet 1 de ulike sakstypene. Under intervjuene i UNE pekte flere pa
en unedvendig grundighetskultur med potensial for effektivisering.

UNE har fatt ros for at vedtakene er mye bedre nd enn da oppgaven 1a i
Justisdepartementet. At vedtakene er omfattende, oppfattes av noen som
bra. Andre mener at vedtakene er for «perfekte» og omfattende — de av-
speiler en kultur med behov for stor sikkerhetsmargin, og det legges for mye
arbeid 1 sakene. Vedtaksmalene kan omarbeides slik at vedtakene blir
kortere.

Arbeidsinnsatsen bor doseres bedre i forhold til det sakene fortjener.
Nemndkonstruksjonen er etablert med tanke pa saker med vesentlige
tvilsspersmil. I dag brukes det for mye tid og ressurser pa a behandle de
enkle sakene. Enkle og kompliserte saker ber skilles tidligere i systemet, og
de enkle sakene ber avgjeres raskt og komme ut av systemet. Det er mulig
a kjore parallelle lop der man har ulike prosedyrer for enkle og vanskelige
saker.

Redusere feil og dobbeltarbeid

Merknadsutformingen bor ta mindre tid. Merknadene er ofte for lange
og de er itillegg skrevet i en slik form at de ikke kan brukes av nemndleder
direkte. Dette forer til dobbeltarbeid. Dagens retningslinjer (4-6 sider) er
gode nok safremt de folges.®

Flytanalysen viste at saker som har vert forberedt etter én behand-
lingsméte, kan bli overfaort til en annen behandlingsmate senere (se tabell 2i
avsnitt 2.2, s 23-26). Som nevnt tidligere (s 45) er dette i og for seg betryg-

¢ Enkelte nemndledere mener imidlertid at saksbehandlerne ikke har fatt god nok

oppleering og at kvaliteten p4 merknadene er for darlig.
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gende. Dersom saksbehandlingen er kommet s langt at vedtak eller merk-
nader er mer eller mindre ferdig, forer imidlertid endringen til at
dokumentet ma igjennom en omfattende revisjon. Serlig kan mye arbeid
vere bortkastet dersom en sak «nedgraderes» fra «<nemndmete til «nemnd-
leder alene», siden merknader er mer omfattende enn vedtak.

N4 er det visstnok noksa sjelden at behandlingsmaten endres pa et si sent
tidspunkt. Vi har fatt antydet at endring fra «nemndmete» til «<nemndleder
alene» forekommer i et par prosent av tilfellene; endringer den andre veien
skjer kanskje litt oftere. Det er mulig dette ikke representerer noe problem,
eller at ulempen oppveies ved den rettssikkerhetsgevinst som folger med.
Vi vil likevel anbefale UNEs ledelse & se naermere pé dette spersmaélet.

Redusere liggetid

Vihar inntrykk av at tidspunkt for nemndmete oftest fastsettes for saken er
ferdigbehandlet, men at praksisen varierer noe. Det har dpenbart en gunstig
virkning pd totalt tidsforlop at matet berammes for saksbehandlingen er
Sfullfort.

Som nevnt i avsnitt 6.2 (s 65) forekommer det at saksbehandler og
nemndleder prioriterer saker ulikt. Det forer til unadvendig liggetid og ber
unngas.

Noen av dem vi har intervjuet, understreker at arkivet ma veere a jour.
I dag forekommer det at vedtak sendes ut uten at nye momenter i saken er
tatt med, fordi de ikke er kommet fra arkiv til saksbehandler i rett tid.

Redusere transport

Samarbeidet mellom nemndlederne og sekretariatet er et tema som samtlige
1 UNE har veert opptatt av. Det er antakelig slik at effektiviteten i UNE vil
kunne bedres hvis det arbeides med & fa sakene til a flyte bedre mellom
nemndledere og sekretariatet.
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7 .4 Tilrettelegging

Forbedre forarbeidet

Godt ramateriale legger grunnlaget for effektivt arbeid. Det ville vert en
stor fordel for UNE om beslutningsgrunnlaget var fullstendig og utfyllende
nér klagebehandlingen tar til. I dag er situasjonen den at stadig nye saks-
papirer tilflyter UNE mens saken er under behandling. I mange tilfelle kan
det se ut som om klagers advokat forst begynner & sette seg inn i saken rett
for nemndmetet.

Det er iallfall i prinsippet mulig & beate pd dette problemet gjennom
bestemmelser om en «deadline» for innsendelse av dokumenter, slik at
materiale som kommer til etter fristen, avvises. Gevinsten ma imidlertid
veies opp mot de rettssikkerhetshensyn som tilsier at saken skal vurderes ut
fra alle relevante momenter.

I dag sendes ikke sakspapirer ut til nemndmedlemmene for metet.
Nemndmedlemmene far papirene utlevert om morgenen for metet, eventuelt
ved ankomst Oslo dagen for, og leser dem igjennom s langt de rekker det.

Heller ikke i Sverige sendes papirene ut pa forhand. De er imidlertid til-
gjengelige i arkivet, og det er visstnok vanlig at nemndmedlemmer
gjennomgér dem noen dager pa forhand. Dette er imidlertid enklere & fa til
i Sverige der nemndmedlemmene er ferre og lokalisert i eller naer Stock-
holm.

At kopier av sakspapirer ikke spres utenfor huset, har noen klare fordeler
ved seg. Dagens ordning er for sé vidt ogsd i trad med idéen om muntlighet
og bevisumiddelbarhet; fordypning i sakspapirer kan fore til at legmedlem-
mene blir saksbehandlere snarere enn meddommere. Pa den annen side ber
det veere sma motforestillinger mot & sende ut landinformasjon pd forhdnd,
slik at nemndmedlemmene far anledning til & oppdatere seg nar det gjelder
viktige bakgrunnsforhold.

Fordele bedre

Gjennomgangen av produksjonsdataene (avsnitt 5.3, s 50) viser at det er
store variasjoner i produksjonen fra maned til maned. Noe av dette kan
skyldes utvalg av sakstyper til dugnader. Hensikten med disse er 4 fa tatt
en stor mengde saker innenfor et kort tidsrom, gjerne i forkant av innrappor-
tering til produksjonsstatistikken. Mange opplever disse «skippertakene»
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som samlende for seksjonene, de skaper lagidnd og gir tydelige felles mél og
tydelige resultater pa kort tid.

Selv om dugnadene gker produktiviteten i seksjonene, er det likevel et
problem at de forer til spissbelastninger i andre ledd av organisasjonen som
disse ikke er dimensjonert for & takle. Det finnes flere eksempler pd at
Serviceenheten har problemer med & fa ekspedert sakene i samme tempo
som de kommer inn etter dugnader. I sé fall kommer ikke sakene nedven-
digvis raskere ut av UNE-systemet — bare raskere ut av seksjonene. Tallene
i figur 10 (s 53) tyder dessuten pa at dugnader forer til gkt opphopning av
andre typer saker.

Generelt har bdade INKA og Serviceenheten en ujevn arbeidsbelastning
som felge av ujevn produksjon i fagseksjonene («rykk-og-napp-produk-
sjon»). Dette forer til at disse enhetene enten har for mye eller for lite &
gjore, og det blir vanskelig a fa til gode rutiner for jevn produksjon i
stotteenhetene.

Vi anbefaler at UNE tilrettelegger sin virksomhet slik at saksproduk-
sjonen blir jevnere fordelt. En jevnere arbeidsbelastning vil totalt sett gitt
bedre flyt i systemet. En lgsning kan vaere a fordele saker som egner seg for
dugnader jevnere i rapporteringsperioden, eller at noen saksbehandlere ore-
merkes til slike saker i hele perioden.

Noen fremholder for ovrig at det er en ujevn arbeidsfordeling bade
nemndledere imellom og saksbehandlere imellom, der enkelte har ufor-
holdsmessig fa saker. UNEs ledelse ber se nermere pa dette.

Forbedre kompetansen

Som tidligere nevnt mener enkelte at oppleringen av saksbehandlere bor
styrkes. Videre trenger en del retningslinjer ytterligere avklaring. Det
gjelder f eks 15-ménedersregelen og hvordan man skal forholde seg til
helsesporsmél.

En oppdatert og velfungerende praksisbase vil gjore saksbehandlingen
lettere. Vi kommenterer dette naermere i avsnitt 9.1 (s 86).

Systematisere arbeidet

I dag kan det g& med atskillig tid til & finne ut hvor en sak befinner seg, selv
om dette i og for seg skal fremgé av saksbehandlingssystemet. UNE er i
ferd med & innfere et nytt informasjonssystem som viser hvor sakene er til
enhver tid. Dette systemet vil ogsa gjore det mulig 4 kartlegge flyt og dedtid

+* rhKnoff & Agenda // R206a KRD Evaluering av UNE Delrapport.wpd



Evaluering av Utlendingsnemnda: Delrapport januar 2002

1 saksbehandlingen pé en langt bedre mate enn i dag (jvf avsnitt ?, s ?). Vi
ser dette som et stort fremskritt, men minner om at utbyttet av slike
systemer avhenger av hvor motiverte og disiplinerte hver enkelt ansatt er i
bruken av det.

Vi har fatt opplyst at mange telefoner pga restanser og andre ytre hen-
vendelser gjor det vanskelig & konsentrere seg om saksbehandlingen. Flere
melder om at lerdagene brukes for & fa sakene unna. UNE ber vurdere &
finne ordninger som gjor det mulig for den enkelte & skjerme deler av
arbeidstiden.

Noen fremholder at alminnelige saksbehandlingsrutiner ikke er godt nok
innarbeidet:

» Det er ofte feil i saksnummer (f-nummer i1 Fremkon).

» Det mangler ofte vedtakskoder, noe som forer til at sakene gar frem og
tilbake mellom arkiv og saksbehandlere. Dette stjeler mye tid.

» Det er behov for korrekturlesing av vedtakene. Alle 708 saker som ligger
i praksisbasen inneholder skrivefeil og/eller darlig sprék.

» Feil i utsendelser forekommer.

» Brev gar ut uten kopi til arkiv.

Det er antakelig fortsatt behov for opplaering av saksbehandlere og nemnd-
ledere i slike rutiner.
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8 MULIGE TILTAK: ORGANISASJONSSTRUKTUR

I rapporten fra prosjektgruppen for effektivisering legges det frem to
alternativer for ny organisering av Juridisk avdeling. Vi har kommentert
disse i et notat til UNEs ledelse. Notatet er innarbeidet i dette kapitlet.

Blant dem vi har intervjuet i UNE, er enkelte skeptiske til & gjennomfere
store organisatoriske endringer nd; de mener at organisasjonen ber fa
arbeidsro og at det vil veere kontraproduktivt & forlate et system som nettopp
har begynt & bli effektivt. Andre mener at det vil vere gunstig med
organisasjonsjusteringer mens UNE fortsatt er i en etableringsfase. I sum
oppfatter vi de ansatte i UNE som svert endringsvillige.

8.1 Alternative losninger ifolge UNEs
Effektiviseringsgruppe

Som omtalt i avsnitt 2.1 (s 20) er UNE i dag inndelt etter land. Begge
Effektiviseringsgruppens alternativer innebarer en hovedinndeling etter
sakstype, idet behandlingen av asylsaker skilles fra behandlingen av saker
vedrerende oppholds- og arbeidstillatelse og ovrige utlendingssaker.

Intervjuene med nemndledere, seksjonssjefer og saksbehandlere i UNE
viser at mange er enige i at organisasjonsinndeling etter sak i stedet for land
vil virke effektiviserende, og at det er fornuftig & skille asyl- og OT/AT-
sakene. Det vil ikke minst motvirke at de sistnevnte sakene blir skjovet til
side slik at restansene gker, slik tilfellet var hasten 2001. Det kan ogsa vaere
praktisk & la nyansatte starte med OT/AT-saker som opplering for de flyttes
over til asylsaker.

Alternativ 1: Underinndeling i prosjekter

I Alternativ I deles JURA inn i to seksjoner, én asylseksjon og én «ot/at»-
seksjon. lallfall innenfor asylseksjonen ser en for seg at arbeidet organiseres
i prosjekter eller team. Prosjektene skal vere avgrenset i tema og tid. De
kan veere knyttet til bestemte land eller til bestemte problemstillinger eller
sakskomplekser. Medarbeidere som ikke er med i prosjekter for gyeblikket,
inngér i en «base». Det fremgar ikke helt klart hvordan denne basen skal
vere organisert, men det er understreket at landkunnskapen blir ivaretatt og
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at asylseksjonen derfor trolig ma ha en «hovedinndeling» etter land «pa
lavere nivé». Prosjektene far tilknyttet nemndledere pa heltid. Land-
radgiverne tenkes ogsd knyttet til prosjekter, men de mé ogsd vere til-
gjengelige for OT/AT-seksjonen.

Alternativ 2: Underinndeling etter land

I Alternativ 2 fordeles asylsakene pa flere seksjoner. Disse deles inn etter
land. Dette alternativet ligner pd dagens lesning, men saker vedrerende
oppholds- og arbeidstillatelse mv er loftet ut til en egen seksjon som hand-
terer alle slike saker uavhengig av klagerens opprinnelse. Det er foreslatt at
nemndlederne rullerer mellom seksjonene i en seksmanederssyklus. Land-
radgiverne kan enten beholdes i de enkelte landseksjoner, eller organiseres
i en egen enhet. De ma uansett vere tilgjengelige for OT/AT-seksjonen.

8.2 Inndelingsprinsipper

Det finnes egentlig bare noen fa prinsipper & velge blant nér vi skal dele inn
en organisasjon. De er sammenstilt i figur 17 nedenfor.

8 inndelingskriterier

HVEM HVA HVORDAN HVOR

-erde? - er problemet| - er tilstanden?| - harer de
deres? hjemme?
BRUKER- MAL/ ALVORS- GEOGRAFI
GRUPPE PROBLEM- | GRAD
TYPE
-erde? - kan de noe | - skal de - arbeider de?
om? jobbe?
PROFESJON | SPESIAL- METODE/ PRODUK-
FELT PROSESS SJONSSTED

o0

L)

20RB13

Figur 17
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Vi kan for det forste velge & inndele organisasjonen med utgangspunkt i
brukerne eller i utoverne. Innenfor hvert av disse hovedprinsippene kan vi,
for det andre, skille mellom fire underprinsipper: Hvem, hvor, hva og
hvordan.

Inndelingen i en brukerorientert struktur kan ta utgangspunkt 1
(a) generelle kjennetegn ved brukeren, f eks alder, kjonn etc,
(b) hva slags problem brukeren har, eller malet for arbeidet med saken,
(c) hvor alvorlig tilstanden er, f eks om det er tale om en akutt eller

livstruende situasjon, eller

(d) hvor brukeren hgrer hjemme.

En uteverorientert struktur kan deles inn etter

(e) profesjon/yrkesgruppe,

(f) faglig spesialfelt,

(g) de forskjellige arbeidsprosesser som skal utfores eller metoder som
skal benyttes, eller

(h) hvor uteverne er fysisk plassert under arbeidsutferelsen.

Flere av disse alternativene glir over i hverandre. For eksempel er JURA i
dag inndelt etter prinsipp d. Klagerens opprinnelsesland definerer imidlertid
langt pa vei hva slags problem vedkommende stér overfor, hvilken alvors-
grad det er tale om, og hva slags spesialkunnskap uteverne ma ha for a
kunne gi saken en forsvarlig behandling.

Effektiviseringsgruppen har lagt til grunn at den i gverste inndeling av
JURA skal skilles pa sakstyper, dvs prinsipp b/c. Vihar ingen bemerkninger
til dette.

Naér det sé gjelder organiseringen av asylseksjonen, virker to av alterna-
tivene uten videre uaktuelle — nemlig prinsipp e og h. Prosjektgruppen har
ogsa levert overbevisende argumenter mot én variant av prinsipp g, nemlig
organisering etter hva slags behandlingsform klagen skal f& (rapportens
side 9). Vi ser imidlertid ikke bort fra at andre varianter av prinsipp g kan
veere anvendelige innenfor bade asyl- og OT/AT-seksjonen. Organisering
etter arbeidsprosess er blitt vanligere 1 produksjonsenheter de senere éar.
Fordelen med slike losninger er at man unngér «transportetapper», dvs
overleveringer fra én enhet til en annen. Dermed reduserer man risikoen for
avvikende prioriteringer, dedtid og misforstielser enheter imellom. Vi vil
derfor anbefale UNE & vurdere om det finnes andre interessante presise-
ringer av «prosess/metode» enn «behandlingsformy.

+* rhKnoff & Agenda // R206a KRD Evaluering av UNE Delrapport.wpd



Evaluering av Utlendingsnemnda: Delrapport januar 2002

I tillegg til prinsipp g gjenstar det folgende som mulige hovedprinsipper
for organiseringen av JURA:

» Inndeling etter land (prinsipp d)
» Inndeling etter problemtype/alvorsgrad (prinsipp b/c).

Vi antar at prinsipp a (generelle kjennetegn) og f (spesialfelt) kan subsume-
res under disse.

Prosjektgruppens Alternativ 2 folger prinsipp d. Alternativ 1 folger i og
for seg prinsipp b/c, men som nevnt er det antydet at prosjekter kan bli
definert bade ut fra problemstillinger som gér pé tvers av land og ut fra
land.

Vi skal i det folgende reise noen spersmal til de to alternativene.

8.3 Vurdering av alternativene

Det finnes ingen fasit for valg av organisasjonsstruktur. Alle losninger har
noen fordeler og noen ulemper. En ma alltid bestemme seg for hvilke
fordeler det er viktigst & oppnd, og hvilke ulemper en er villig til & betale
med. Det kan vere vanskelig & vite hvordan en lgsning vil fungere for man
har prevd den. Vi egnsker ikke & bli oppfattet som definitive 1 vare vurde-
ringer av prosjektgruppens alternativer. Vi vil imidlertid anbefale at UNE
vurderer alternativene opp mot fem hensyn:

» Alternativene ber vurderes ut fra hva slags type organisasjon UNE er.
Noen strukturlgsninger passer godt for bestemte typer organisasjon og
dérligere for andre.

» Strukturen ber vaere oversiktlig og enkel d forholde seg til for dem som
har behov for 4 forsta den og bevege seg i den. Inndelingen ber folge ett
0g samme prinsipp pé ett og samme niva (avdeling, seksjon osv). Men
det er ikke noe i veien for & ha en avdeling som er inndelt etter ett
prinsipp (f eks problemtype) og seksjoner under disse som er inndelt
etter et annet prinsipp (f eks geografi).

» Strukturen ber gjere det enkelt 4 opparbeide og bevare den kompetanse
man vil trenge over tid.

» Strukturen ber tilrettelegge for nedvendig ivaretagelse av faglig ledelse
og personalledelse.
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» Med mindre man er tvunget til & gjore drastiske omlegninger eller ser
svere potensielle gevinster, ber man unnga lesninger med store usikker-
hets- eller risikomomenter eller som er vanskelige d reversere.

Nedenfor drefter vi kort de to alternativene opp mot de fire siste hensynene.
Deretter skal vi knytte noen kommentarer til spersmalet om hva slags
organisasjon UNE er.

Alternativ 2: Underinndeling etter land

Alternativ 2 er sa vidt vi kan se en lite risikabel losning. Den er enkel &
forholde seg til, selv om asylsakene vil bli fordelt pa flere landseksjoner.
Fordelingen pd landseksjoner er i trad med dagens kjente og prevede
ordning. Kompetansen i UNE er 1 hovedsak tilpasset en slik struktur, selv
om det muligens blir noen justeringer av grenseflater mellom seksjonene.
Ved at ot/at-sakene mv skilles fra asylsakene far man muligheten til &
skjerme disse mot overdreven nedprioritering og til & skape et bredere
fagmiljo omkring denne typen saker. (Man far for sa vidt ogsa muligheten
til & redusere ressursinnsatsen mot slike saker ved & flytte over ansatte il
asylsaksbehandling, dersom dét er enskelig.) Antall mellomledere opprett-
holdes, og de beholder et rimelig kontrollspenn pa rundt 10.

En ulempe ved dette alternativet kan veare at det bringer inn relativt lite
nytt og dermed ikke stimulerer tilstrekkelig til utvikling og produktivitets-
okning. Det kan vare fordelaktig om lgsningen suppleres med rullering av
nemndledere mellom seksjoner (rapportens side 10) og spesialisering av
nemndsamlinger (side 13).

Alternativ 1: Underinndeling i prosjekter

Alternativ 1 er en dristigere losning, som kanskje har sterre potensiale til
a utlese engasjement og produktivitetsekning, men som ogsé har sterre fall-
hayde.

Alternativ 1 er tenkt som en plastisk organisasjon, der gjeldende struktur
skifter ganske ofte, og der prosjektene eller teamene kan vaere inndelt etter
ulik logikk. Pé et gitt tidspunkt kan man f eks ha et par prosjekter knyttet til
land med mange klagere, og et par prosjekter knyttet til tverrgdende prob-
lemstillinger, som «sigaynere» eller «tortur». Prosjektene er tenkt som
heltidsbeskjeftigelse for de medarbeidere som er allokert dit; ordningen er
dermed en mellomting mellom en fast struktur og en «ren» prosjektorgani-
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sasjon der medarbeiderne er tilknyttet flere prosjekter pa én gang. Prosjek-
tene vil ha ulik levetid, og medarbeiderne vil pendle mellom prosjekter og
basen. Basen vil dermed variere i storrelse. Beskrivelsen tyder pé at dette
vil bli en ganske komplisert losning som det kan vere vanskelig & forholde
seg til for bade medarbeidere og de ledere som skal planlegge og bemanne
prosjekter.

Alternativ 1 kan se ut til & apne for nye og interessante muligheter for
kompetanseutvikling. Pendling og nye personellsammensetninger muliggjor
erfaringsutveksling og vil trolig fremme likebehandling. Vi er imidlertid
ikke overbevist om at organisasjonsformen nedvendigvis vil fremme dybde-
kunnskap. Det er dermed heller ikke sikkert at den vil styrke produktivi-
teten.

Med én asylseksjon og én OT/AT-seksjon vil det i utgangspunktet bare
veere to mellomledere 1 hele JURA. Lederen for asylseksjonen vil fa fag- og
personalansvar for over 35 medarbeidere. Dette er etter var oppfatning et alt
for stort kontrollspenn. Ogsa blant dem vi har intervjuet er det mange som
papeker at asylenheten i alternativ 1 blir for stor uten en underinndeling.

Sa vidt vi forstdr md man regne med en viss omsetning av yngre saks-
behandlere i UNE. Det betyr at mellomlederrollen blir svert viktig, bade
mht personalansvar og faglig ledelse. Det er ikke nedvendigvis noen
losning & legge personalansvar til prosjektledere. Siden prosjektene er
tidsbegrensede, vil det i sa tilfelle bli liten kontinuitet og systematikk i
ledelse og personalomsorg. Vi anbefaler UNE & vurdere dette spersmalet
meget ngye. Det kan kanskje vurderes om nemndlederrollen kan og ber
omdefineres til 4 omfatte mellomlederansvar for en mindre gruppe
medarbeidere.

Vi vil bemerke at en eventuell avvikling av tre av dagens fem
seksjonssjefsstillinger kan veere vanskelig d reversere pa kort sikt dersom
losningen skulle vise seg lite vellykket.

8.4 Hva slags type organisasjon er UNE?

Ifolge Henry Mintzberg kan en organisasjon betraktes som en «organisme»
som bestar av fem deler — jvf figur 18 péd s 81.

«Hodety bestar av den strategiske toppledelsen, dvs de gverste beslut-
ningstakerne med ansvar for hele organisasjonens funksjonsméte. I UNE
inngar iallfall direkter og assisterende direkter i toppledelsen. Deres opp-
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gave er 4 tilse at organisasjonen nar sine mal og tilfredsstiller «eierne» og
andre interesser.

«Midtpartiet» omfatter mellomlederne i linjen. De er operative ledere for
dem som utferer de kjerneoppgaver organisasjonen er satt til & ivareta, og
formidler informasjon og styringsimpulser mellom uteverne og topp-
ledelsen. I UNE tilhegrer seksjonssjefene dette midtpartiet. Nemndlederne
er ikke definert som mellomledere.

«Fotpartiety bestar av uteverne av det faglige arbeidet (tjeneste-
produksjonen, dvs klagesaksbehandlingen). [ UNE tilherer saksbehandlerne
fotpartiet. Nemndlederne og de lege nemndmedlemmene mé ogsé regnes
inn her, siden de deltar i «produksjonen.

De resterende deler av organisasjonen omtales gjerne under ett som
«stabs- og stettefunksjoner», men er egentlig av ganske ulik karakter. I
figur 18 er de benevnt som styringsstette og spesialtjenester, og er plassert
som henholdvis «heyre og venstre hand» for ledelsen.

Spesialtjenestene omfatter oppgaver av tjenesteytende karakter, som
personaladministrative tjenester, kantinedrift og tjenester innenfor informa-
sjons- og kommunikasjonsteknologi. Leveranse av slike tjenester krever
ikke nedvendigvis kompetanse pd organisasjonens fagomrader, og kan i
prinsippet leies inn utenfra.

Oppgavene som faller inn under styringsstotte er derimot sterkt innvevd
i den strategiske og faglige virksomheten. Plan- og budsjettkoordinering,
faglig og organisatorisk utviklingsarbeid, standardisering og kontroll av
arbeidet 1 linjen er eksempler pa slike oppgaver. I UNE dekker rédgiver,
koordineringsutvalget og informasjonssjefen heyrehdndsfunksjoner.

De fem «legemsdelene» har ulik sterrelse og betydning i ulike typer
organisasjon. Mintzberg skiller mellom fem typiske organisasjoner — se
figur 19 .

Den enkleste — kalt «grunnstruktur» — finner man i ganske sma organisa-
sjoner i en oppbyggingsfase, der topplederen styrer det meste direkte og
oppgavene er lite differensiert. En slik organisasjonsform er uaktuell for
UNE. Slik vi oppfatter det, er det heller ikke aktuelt med en «divisjons-
struktury» med sterke, selvstendige avdelinger som nesten utelukkende styres
etter resultatmal.
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Blant de tre gjenvarende organisasjonsformene kalles én «produksjons-
byrékrati».” En slik organisasjon kjennetegnes av relativt hey standar-
disering av metoder med sikte pa effektiv leveranse av «produkter» med
ensartet standard og hey kvalitet. I styringen av en slik organisasjon far
stabsorganer en nekkelrolle.

«Profesjonsbyrdkratiet» er en nar slektning. Disse benytter seg av
«fotfolk» med hey kompetanse, og hdndterer oppgaver der det er vanskelig
a standardisere arbeidsmetoder og kriterier for valg og beslutninger. Det
meste overlates derfor til utevernes faglige skjonn.

Den siste varianten kan kalles «ad hoc-organisasjonen». Dette er en
organisasjonsform som kan oppfattes enten som ganske primitiv eller som
ganske avansert. Ad hoc-organisasjonen har flytende strukturer med lite
systemer og retningslinjer. Oppgaver loses i smd og store prosjekter med
relativt kort levetid. Styringen skjer ved gjensidig tilpasning og forutsetter
utstrakt uformell kontakt. Denne formen er egnet for organisasjoner som
lever i uforutsigbare omgivelser og stadig utsettes for helt nye utfordringer
som man ma ha et bredt tilfang av spesialister for & kunne lose.

Effektiviseringsgruppens Alternativ 1 ser ut til & legge seg opptil
«ad hocy-varianten. Om dét er en egnet modell, vil bl a avhenge av

» om UNEs omgivelser og oppgavetilfang er sa skiftende og uforutsigbart
at UNE ber organisere og bemanne etter en slik modell,

» om UNE er i stand til & mete kravene til likebehandling og jevn kvalitet
gjennom en «ad hoc»-struktur.

8.5 Vurdering

Valg av modell

Forslaget om prosjektorganisering fremstér som litt utydelig i effektivise-
ringsrapporten. Vi er uansett i tvil om «ad hoc»-modellen med skiftende
prosjekter er et naturlig valg for UNE. Utfra sitt formal er UNE etter var

7 «Byrakrati» er i organisasjonsteorien et rent beskrivende begrep som tar

utgangspunkt i hvordan organisasjonen er bygd opp. Uttrykket har ingen av de
negative bibetydninger «byrakrati» gjerne tillegges i dagligtale.
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oppfatning snarere et ganske typisk produksjonsbyrdkrati, med like-
behandling, kvalitet og produktivitet som kjerneverdier.®

Vi ser verdien av 4 apne for fleksibilitet, kompetanseoverforing og tverr-
géende prosjekter i UNE. For man eventuelt bestemmer seg for a prove ut
Alternativ 1, anbefaler vi imidlertid UNE a «simulere» dette alternativet
pa papiret, dvs 4 gd igjennom hva slags og hvor mange tverrgéende
prosjekter det kan vere aktuelt & etablere i en toarsperiode. Vi anbefaler
ogsd UNE 4 vurdere ngye om de gevinster man er ute etter med Alternativ 1
kan oppnds gjennom tilpasninger av Alternativ 2 eller et tredje alternativ,
feks basert pé prinsipp g.

Laerdom fra tidligere prosjektorganisering

Selv om vi er skeptiske til en prosjektorganisering av UNE, vil vi gjerne
papeke at mange av UNEs ansatte oppfatter Kosovo- og Irak-prosjektene
som vellykkede og mer effektive enn den ordinere saksbehandling i linjen.’
Flere peker pé at de positive erfaringene fra prosjektene ma bringes inn i
linjen slik at organisasjonen kan laere av prosjektene. De erfaringer som
serlig trekkes frem, er:

» Seksjonssjefene har hatt et mer helhetlig faglig og administrativt ansvar
for sakene

» Fastsettelse av produksjonsmdl for hver saksbehandler (se avsnitt 6.2,
s 65) virker ogséd produktivitetsfremmende fordi en far konkrete krav a
arbeide etter. '

» Det har vert et godt og tett samarbeid mellom nemndledere og
sekretariat fordi nemndlederne har vert knyttet direkte til prosjektene,

Betegnelsen «...byrdkrati» er dekkende selv om UNE ikke er en ordinzer
forvaltningsinstans, men et domstollignende forvaltningsorgan. — UNE har ogséa
trekk til felles med profesjonsbyrakratiene. Selv om det utgves atskillig faglig
skjgnn i UNE, oppfatter viimidlertid likebehandlingskravet som s sentralt at det
er mer naturlig & se pd UNE som et produksjonsbyrakrati.

Selv om prosjektene i all hovedsak omtales positivt, er det ogsa noen kritiske
utsagn:

» Nemndleder blir nesten saksbehandler selv, istedenfor & veere dommer

» For mye tid gar med til nemndmeatebehandling.

Produksjonsmalene ma imidlertid veere realistiske og kunne justeres underveis.
Urealistiske mal virker demotiverende, dvs stikk i strid med intensjonen.
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slik at nemndledere og saksbehandlere har hatt stabile
samarbeidsrelasjoner og klarere roller. Det er bl a lettere a fa til omforent
form pa merknadene.

» Spesialisering av nemndledere forer til at sakene flyter lettere.
» Mange saker tas av nemndleder alene, uten bistand fra sekretariatet.

» Muntlig kommunikasjon mellom saksbehandlere og nemndledere har
fort til enklere og raskere saksbehandling.

» Landinformasjon oppfattes som svert nyttig nir det lages spesial-
informasjon om aktuelle temaer. I Kosovoprosjektet ble det f eks laget
temanotater om barn og syke.

» Spesielt tilknyttet servicepersonell har fort til rask utsending av sakene
etter ferdigbehandling.

Siden Kosovo- og Irakprosjektene var organisert i linjen og ledet av
seksjonssjefene, er det grunn til & tro at lerdommen fra prosjektene vil ha
stor overforingsverdi til det ordinzre arbeidet i linjen. Vi anbefaler at UNE
vurderer erfaringene fra prosjektene og ser hvordan disse kan utnyttes i en
linjeorganisasjon.

Underinndeling

Seksjonsstarrelse

Dersom Alternativ 2 velges, er vi litt i tvil om inndelingen av asylenheten
i mindre enheter. I Danmark utgjer sekretariatet én enhet med ca 35
personer og én leder. Som tidligere nevnt mener vi dette er ugunstig. |
Sverige er imidlertid erfaringen at det har virket produktivitetsfremmende
a gé fra enheter pa ca 6 personer til enheter pa ca 20 personer. UNE ber
kanskje vurdere a etablere noe storre enheter enn i dagens modell ved en
eventuell omorganisering.

Spesialisering av nemndledere

I dag tildeles nemndledere som hovedregel sakene etter et tilfeldighets-
prinsipp. Dette er i noens @yne i samsvar med grunnleggende rettssikker-
hetsprinsipper. Pa den annen side forer denne ordningen til at den enkelte
saksbehandler i1 sekretariatet md forholde seg til mange forskjellige
nemndledere. Nemndlederne har ulike krav og forventninger til saks-
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forberedelsens form og innhold, noe som forer til at saksbehandler i liten
grad kan standardisere sine arbeidsrutiner.

Béde sekretariatet og nemndlederne er i hovedsak enig i Effektiviserings-
gruppens forslag om sterre grad av spesialisering av nemndlederne.
Erfaringene fra Kosovo- og Irak-prosjektene tyder ogsa pa et mer effektivt
samarbeid mellom nemndledere og sekretariat i en slik spesialisert modell.
For & bevare nemndsystemets integritet — dvs motvirke at nemndlederne i
for stor grad integreres i forvaltningssystemet — kan det vere fornuftig a la
nemndlederne rullere mellom ulike saksomrdder i passende intervaller. P&
lengre sikt vil dette kunne bygge opp bdde spesialist- og generalist-
kompetanse.

Egen seksjon for landradgivere?

Dersom landrédgiverne fordeles pa asylseksjonene, kan OT/AT-seksjonen
fa problemer med 4 fa tilstrekkelig bistand. Dette kan vere et argument for
a organisere landradgiverne i egen seksjon, f eks direkte underlagt assiste-
rende direktor. Sarbarheten vil ogsd kunne bli mindre dersom en samler
denne ressursen, og det vil vaere lettere & koordinere informasjonsarbeidet.
UNE ber vurdere gevinstene opp mot ulempene.

Assistenter i hver seksjon?

Den svenske ordningen der hver seksjon disponerer assistenter som bl a
sorger for utsending og kopiering, ber ogsa vurderes av UNE. Som omtalt
tidligere (avsnitt 7.4, s 71) overlesses Serviceenheten tidvis av dugnads-
produkter, slik at mye av gevinsten ved ekstrainnsatsen forsvinner. En
organisering lik den svenske kan gjore det enklere & se ressursene i
sammenheng.
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9 MULIGE TILTAK: ROLLER OG KOMPETANSE

9.1 Systematisering av kunnskap og praksis

Felles forstaelse av lovverk og rettskildebruk

Intervjumaterialet tyder pa at UNE ber satse sterkere pd utvikling av en
felles forstdelse av lovverk og rettskildebruk, herunder noe mer standar-
diserte lovtolkninger. Slike lovtolkninger, som skal fungere som en basis for
nemndledere og nemndmedlemmer nér de skal uteve sitt skjonn, kan utvik-
les 1 samarbeid med UDI.

Systematisering og koordinering av egen praksis

Internt papekes det at UNE ber vaere raskere med a trekke konklusjoner om
egen praksis. Dette vil bade styrke likebehandlingen og bidra til raskere
saksbehandling. Omrader som behaver eller har behovd slike avklaringer,
er f eks 15-manedersregelen, vektlegging av helsemessige problemer, og
hvor lenge en asylseker med familie skal ha vert i Norge for de far bli her.

I Danmark brukes Koordinationsutvalget til en viss grad til & etablere
praksis i saker med vesentlig tvil. Utvalget trer sammen som en ordinart
nemnd og forer provesaker som gir viktige anvisninger til arbeidet i nemnd-
metene. [ Sverige benyttes en utvidet nemnd bestaende av to nemndledere
og fire legmenn til & etablere praksis. Enkeltsaker som trenger felles
avklaring samles opp og legges frem for den utvidede nemnda. General-
direktoren sitter bestandig i nemnda, og har dobbeltstemme ved stemme-
likhet.

UNEs koordineringsutvalg har forelopig ikke hatt s& mange saker til
behandling. Det virker som om det bor arbeides mer med a gi utvalgets
mandat konkret innhold. Dersom en lykkes med dette, ber utvalget kunne
fa en viktig funksjon i forhold til & etablere retningslinjer for
saksbehandling og nemndledelse."’

" Som vi sa i avsnitt 4.2 (s 46), er flere eksterne aktarer skeptiske til idéen om
presedenser, siden fa saker er helt «like». Vi antar at dette synspunktet fgrst
og fremst er gyldig for saker der det er «vesentlige tvilsspgrsmal», og at det bar
vaere mulig & etablere normer for en rekke spgrsmal og sakstyper.
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Systematisert landinformasjon

Noen fremholder at landinformasjon er det viktigste bidraget fra sekreta-
riatet til nemndsystemet, siden landradgiverne representerer en kompetanse
som nemndlederne ikke selv har. Ifelge disse ber landradgivertjenesten
styrkes.

Béde i og utenfor UNE pépekes det UNE og UDI bor ha en felles oppfat-
ning av situasjonen i samme land. Det kan oppleves som unaturlig at norske
myndigheter skal ha to instanser som hver for seg utarbeider landinforma-
sjon.

Landinformasjon ber iflg enkelte i storre grad knyttes til andre lands
vurderinger. 1 dagens landinformasjon finnes fa eller ingen henvisninger
til hvordan andre lands utlendingsinstanser vurderer situasjonen. Mer
systematisk samarbeid med andre land om landinformasjon kan styrke
legitimiteten til vedtakene, redusere behovet for egne landradgivere og gjore
systemet mer effektivt.

9.2 Ledelses- og styringsstruktur

Direktorens rolle i faglige spgrsmal

Som nevnt i avsnitt 1.1 (s 13) har direktoren anledning til & gi «generelle
retningslinjer» for klagesaksvurderingen, selv om han ikke kan overprove
nemndledernes vedtak i enkeltsaker. Internt i UNE er det flere som ser det
som problematisk med en slik styringsrett for direktoren i et nemndsystem.
Disse fremholder at praksis skal utvikles som en konsekvens av nemnd-
avgjorelser og ikke i forkant gjennom instruksjon fra direkteren. Andre
mener at direkteren i for liten grad styrer nemndlederne og at disse er alt for
fristilte.

Seksjonssjefrollen

Seksjonssjefenes rolle kan oppfattes som uklar og lite tilfredsstillende. Det
er behov for & tydeliggjore innholdet i seksjonssjefers fagansvar i forhold
til nemndlederes ansvar. Seksjonssjefer har ansvar for seksjonens saksflyt,
restanser, styring av tidsbruk osv, men har fa styringsvirkemidler i forhold
til nemndlederne. Seksjonssjefsrollen synes primert & vare knyttet til
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administrasjon og personalledelse, herunder a skape lagand og a veilede den
enkelte medarbeider.

Forholdet mellom nemndledere og sekretariat

Selv om nemndsystemet na har eksistert i ett ar er det fortsatt en viss
usikkerhet og uenighet internt i UNE om innholdet i henholdsvis nemnd-
lederrollen og saksbehandlerrollen. Det avholdes ukentlige meter der
rollene dreftes, men flere etterlyser klarere konklusjoner etter diskusjonene
der.

Flere fremholder at systemet med et «domstollignende forvaltnings-
organy ferer til at UNE blir verken «domstoly eller «forvaltning», og at ulik
systemforstéelse og ulike tolkninger av egne roller forer til uklarheter og
ulike forventninger internt. Enkelte mener at det ikke er etablert et reelt
nemndsystem, men et nytt byrékratisk forvaltningssystem.

I modellen med et «domstollignende forvaltningsorgan» ligger det for
ovrig innebygget en statusforskjell mellom nemndledere pa den ene siden
og saksbehandlere pa den annen. I en slik situasjon er det en utfordring for
UNEs ledelse a sikre at alle ansatte foler at de er pd samme lag.

Nemndmatene tar mye tid for saksbehandlerne, og mange saksbehandlere
opplever at de har en uklar og marginal rolle i motene.'? Nemndlederne har
forskjellige forventninger og syn pa hva saksbehandlere ber bidra med og
bruker saksbehandlerne pa ulike mater. Vi anbefaler at det utarbeides
klarere retningslinjer for saksbehandlernes rolle og bidrag i nemndmatene.

UNEs struktur forer for gvrig til at saksbehandlerne har oppgaver for
bdde linjeledelsen og nemndlederne, og at oppgavene kan konkurrere med
hverandre. Dette kan vanskeliggjore en konsekvent prioritering av oppgaver
og sette saksbehandlere under krysspress. UNEs ledelse ber muligens
vurdere om det foreligger tilstrekkelig klare prinsipper for hvordan dette
skal handteres.

2" Det samme har en del advokater og organisasjoner, jvf avsnitt 6.1, s 63.
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710 AVSLUTTENDE KOMMENTAR

Utlendingsnemnda er fortsatt en organisasjon under utforming og opp-
bygging. Den har imidlertid ikke startet med blanke ark. Mange av med-
arbeiderne kommer fra den departementsavdeling som behandlet klagesaker
tidligere, mens andre kommer fra forsteinstansen. Det er en utfordring for
UNE 4 utvikle et nytt organisasjonskonsept og en ny rolle samtidig som en
opptrer konsistent og holder et hayt produksjonsniva.

Vi har opplevd UNE som en organisasjon med ledere og ansatte med et
stort engasjement og en utpreget vilje til & revurdere egen rolle og arbeids-
mate. Dét har ikke minst kommet til uttrykk gjennom det interne Effektivi-
seringsprosjektet, som har gitt en rekke innspill til denne delrapporten.

I UNEs omgivelser har fa hatt noe a utsette pa at UNE brukte noe tid pd
a fa etablert seg som organisasjon og produksjonsapparat etter opprettelsen
01.01.01. UNE har gjort et meget godt arbeid med & bygge opp systemer og
rutiner. Et svangerskap ber imidlertid ikke vare lenger enn ni méneder.
Hadde ikke UNEs produksjon nidd et tilfredsstillende niva fra og med
tredje kvartal 2001, ville det nok blitt reaksjoner.

12002 md UNE regne med & mete forventninger om hoy produktivitet
hele aret igjennom. Sentrale handgrep for a lykkes med dette, vil bl a veere

» en organisasjonsform som tilrettelegger for en saksflyt med minimal dod-
tid og feerrest mulig transportetapper,

» enighet mellom ledelsen, nemndledere og saksbehandlere om Avordan
saker skal prioriteres,

» bedre presisering av nekkelbegreper og -kriterier og etablering av en
praksisbase,

» et noe lavere ambisjonsnivd i utformingen av vedtakene, serlig nar det
gjelder fremstilling av anforsler som fremgar av sakspapirer,

» jevmnere produksjon, der dugnader ikke fortrenger lopende saker pa andre
omrader,

» at enunngadr dobbeltarbeid ved skifte av behandlingsmadte sent i forlapet.

Ved siden av hey produktivitet tror vi de felgende momenter vil vare
avgjorende for UNEs omdomme om et ar fra nd:
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» At en hoyere andel saker behandles i nemndmater — eventuelt at det
dokumenteres at beslutningene om behandlingsmate er tilforlatelige.

> At prosedyren i nemndmaotene ligger neermere det klagere, advokater og
frivillige organisasjoner oppfatter som naturlig i et domstollignende
organ.

» At UNE far etablert en praksisbase som ikke bare kan virke veiledende
innenfor UNE, men som gir UDI, KRD og andre innblikk i hva som er
«gjeldende rett».
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